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La gestion de los servicios
publicos y la evaluac:on del
rendimiento

Blanca Olias de Lima Gete

1. Organizaciones piiblicas, control y evaluacion

Toda organizacién est4 sometida a alguna forma de evalua-
cién de sus resultados. La supervivencia de las organizaciones
es en-si misma una forma de evaluacién positiva e indica que
satisface alguna demanda o necesidad de sus potenciales clien-
tes, ya que de otro modo dejaria de existir. Esta afirmacion encaja
bastante bien con la situacién que viven las organizaciones pri-
vadas, que se mueven en el dmbito del mercado, pero parece
mucho mas dudosa referida a las organizaciones publicas pre-
cisamente por su alejamiento del mercado 6, mds precisamen-
te, porque su mercado, el mercado politico, se rige por pardmetros
distintos que permiten la pervivencia de organizaciones mds alld
de su inmediata y aparente utilidad.

Se podria objetar que también las organizaciones publicas
estdn sometidas a ciertas pautas que, aunque distintas, no son
por ello menos inexorables. El sistema politico tiene sus propias



formas de evaluacién y sanciona de diferentes maneras las uti-
lidades. Incluso se puede argiiir que Instituciones en apariencia
obsoletas y a las que no cabe atribuir mds funciones que la de re-
presentar un estado de cosas caduco, han demostrado tener un
vigor y una raigambre inesperadas cuando han sido puestas en
tela de juicio, demostrando con ello su capacidad para respon-
der a determinadas demandas, no por opacas menos impor-
tantes. Por este camino nos deslizariamos en la distincion entre
finalidades expresas u oficiales y finalidades latentes y entraria-
mos en una argumentacién circular y tautolégica que vendria
poco menos que a resumirse en lo siguiente: toda organizaciéon
por el hecho de existir cumple alguna funcién relevante para la
comunidad.

En cierta manera ésta ha venido siendo la filosofia en tiem-
pos de abundancia, cuando tanto el crecimiento como las arcas
del Estado parecian ilimitadas, pero no es aceptable cuando com-
probamos que los recursos son escasos y es preciso establecer
prioridades. Desde esta perspectiva es necesario conocer qué ha-
cen las organizaciones piblicas y con qué recursos, para poder
asignar usos alternativos a nuestros medios.

Asi planteadas las cosas podriamos pasarnos al otro extre-
mo, pecando de un racionalismo ingenuo, al suponer que la
asignacioén de recursos se hace fundamentalmente con arreglo
a precisos cdlculos coste-beneficio y no mediante complejos pro-
cesos de negociacion y regateo entre grupos con intereses, valo-
res y aspiraciones diferentes, de cuya transacién emergen los
objetivos ptblicos.

La proliferacién de sistemas de control, formas de evalua-
cién y procesos de modernizacién, tienen como horizonte comun
esa busqueda de mejora de las utilidades piiblicas no sélo en
los medios sino incluso en los objetivos. Por ello parece oportuno
dar un breve repaso a los instrumentos de que hoy se vale el sec-
tor publico para incrementar su capacidad de alcanzar objeti-
vos en condiciones de escasez, lo que nos permitird desbrozar
el camino para abordar algunos de los problemas que plantea la
evaluacion de servicios publicos.

2. Control administrativo y control de gestion

a. El control administrativo

Todas las organizaciones publicas cuentan con sistemas de
regulacién o control que permitan garantizar su supervivencia,
tanto mds cuanto las leyes del mercado no acttian como ele-
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11987 L'evaluation dymamique
des organisations publiques, Paris,
Les éditions d'organisation, p.
67.
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mentos reguladores. Monnier! (1987, p. 67) ha puesto de re-
lieve la similitud entre modos de organizaciéon y formas de con-
trol dentro de los que sitda, como una forma particular de los
mismos, la evaluacién.

Al modo burocratico de organizacién corresponderian cier-
tas caracteristicas senialadas por la débil innovacion en la orga-
nizacion del trabajo y en las practicas administrativas, actividades
determinadas fundamentalmente por el respeto a las normas,
la ausencia de discusion sobre los objetivos y, en fin, aquel mo-
do de recompensa y gratificacion que, recordando la clasica des-
cripcién weberiana, descansa mds en la pertenencia a una
organizacion y el estatus alcanzado que en el trabajo efectiva-
mente desarrollado.

Los dispositivos de control tienden a reproducir el modelo
y, respecto de la evaluacién, tienen preferencia por la evaluacién
a posteriori (disociacion entre el tiempo de la accién y el de la
evaluacion) y por la auto-prescipcion de la evaluacion.

Caracteriza al modo tecnocratico de organizacion la existen-
cia de diferentes l6gicas (l6gica financiera, 16gica administrati-
va, l6gica contable, logica juridica) que funcionan segin una
racionalidad propia, independientes las unas de las otras, y bus-
cando imponer sus propios puntos de vista y sus objetivos.

En cuanto a los mecanismos de control presentan caracte-
risticas similares de multiplicidad, independencia y racionali-
dad limitada y lineal.

Si en el modelo burocritico el contexto o se ignora o es irre-
levante, el técnocratico no es mucho mds capaz para tomar en
cuenta la complejidad del medio social y organizacional.

El modelo tecnocratico no supone la eliminacién de los con-
troles y las formas de evaluacién burocriticos, que pueden con-
vivir con otros distintos. Cada uno de ellos aspira a dar cuenta
de una problematica especifica y persigue objetivos diferencia-
dos, que condicionan sus ttiles caracteristicos y su racionalidad
particular, pero actuando en compartimentos estancos perfec-
tamente delimitados e impermeabilizados de los demas.

Que todas las organizaciones dispongan de un sistema de
control, y alguna forma de evaluacién de resultados, no signifi-
ca que pueda asimilarse evaluacién y control, aunque si hay una
cierta correlacion entre el tipo de organizacién, el sistema o sis-
temas de control y la evaluacién o los tipos de evaluacién.

La evaluacién y el control tienen en comun la referencia a
un sistema de valores preestablecido con arreglo al cual se emi-
te un juicio de valor acerca de los fines o los medios de las or-



ganizaciones. A partir de ahi comienzan las diferencias, que se po-
nen especialmente de manifiesto al considerar los sisternas de
legitimidad sobre la que descansan.

Sin embargo la frontera entre uno y otro no siempre es niti-
da, pues, como tendremos ocasién de ver, hay formas de eva-
luacién que se asemejan a una actividad controladora y formas
de control préximos a cierto tipo de evaluaciones.

Esto no obsta para que habitualmente tendamos a identifi-
car el control con la actividad tradicional de las Administracio-
nes Ptiblicas, fundamentalmente centrada en verificar la legalidad
y regularidad de los servicios, que se extiende al control de opor-
tunidad en los entes tutelados, y que tiene su expresion en las
correspondientes formas de control (en las que asumen un pro-
tagonismo decisivo los controles financiero-contables).

b. El control de la gestion

Desde el punto de vista organizativo la funcién de control
es una actividad tipicamente directiva que se desarrolla en dife-
rentes momentos, con distintas finalidades u objetivos, y con
una multiplicidad de instrumentos y técnicas que dan lugar a
otros tantos tipos de control.

En una primera aproximacién podemos distinguir entre con-
trol administrativo —los mentados controles de legalidad y fi-
nanciero-contables- y control de gestién, que tiene por objeto
“conocer y valorar la actividad administrativa realizada y sus re-
sultados” (Canales, 1995, p. 7). El control de gestién desplaza el
acento de los medios a los fines y los resultados. “Las cuentas
dejan de ser meros comprobantes de registros numeéricos, para con-
vertirse en un instrumento de andlisis para examinar el criterio
y modo de asignacién de recursos, su utilizacién y resultados”.
(ibid., p. 8) Los controles tipicos pasaran a ser la contabilidad
analitica y los indicadores de gestion.

Un paso mds en los sistemas de control, estrechamente vin-
culado con las modernas orientaciones de gestién ptublica, lo
constituye el control de gestion estratégico, en donde los indi-
cadores y las actividades previstas tiene una pretensién mads glo-
bal, estrechamente vinculada con ciertas nociones de mejora y
cambio organizacional.

La enumeracion de las formas de control que antecede —con-
trol administrativo, control de gestién, control estratégico— pue-
de haber sugerido una cierta graduacién, de menos a mas, e
incluso una cierta valoracion, de menor a mayor, que debe ma-
tizarse con dos tipos de consideraciones. En primer lugar, la ya
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expuesta relativa a los diferentes objetivos, finalidades, y siste-
mas de valor que presiden cada uno de ellos y que atienden a
necesidades politicas y organizativas distintas.

La segunda, permite llamar la atencién sobre el hecho de que
en las Administraciones occidentales se ha producido una evo-
lucion concomitante con dichas formas de control, pasando des-
de Administraciones estables y rutinarias, de dimensiones
reducidas, a otras que constituyen auténticos complejos orga-
nizativos volcados en la prestacion de servicios a la poblaciény
cuya supervivencia estd condicionada, en buena medida, a su
capacidad para obtener resultados.

El anilisis de la tipologia moderna del control administrati-
vo lleva a Eveno (1984, p. 214) a distinguir cuatro niveles.

nivel 1. Controles de regularidad/honestidad-probidad

Caracterizados por la bisqueda de las desviaciones, los ac-
tos fraudulentos, tanto en el manejo de fondos (cldsico) como
en las operaciones informadticas (reciente). Empleo de técnicas
de verificacién por sondeo, controles imprevistos, etc.

nivel 2. Controles de regularidad/respeto a las instruccio-
nes vy las reglas

Examen de las condiciones en las que los servicios tutelados
ejecutan las instrucciones, las circulares, los reglamentos. Apre-
ciacién de la distancia entre el derecho y el hecho que, even-
tualmente, da lugar a una apreciacion critica de las decisiones
administrativas centrales.

nivel 3. Controles de eficacia/control de gestion

Esta forma de control administrativo responde a la siguien-
te pregunta: tal organismo, tal servicio, jestin bien o mal ges-
tionados? De aqui la puesta en practica de técnicas de gestién, de
analisis de costes en relacion con los servicios proporcionados,
de juicios sobre gastos/rendimientos, y sobre la disposicién in-
terna de recursos. Se estd proximo al control de eficacia de una
empresa industrial.

Esta apreciacion sobre la calidad de la gestién puede servir
para hacer una evaluacion general de la utilidad colectiva del or-
ganismo.

Esta tercera categoria comienza a aproximarse a la nocién de
evaluacién de las politicas publicas.

nivel 4. Controles de eficacia colectiva/utilidad social

La pregunta a la que responderia este tipo de control gira en
torno a la adecuacién entre una finalidad y sus resultados reales,
la adecuacién entre la meta visible y la meta alcanzada.



A este nivel, el control administrativo se plantea las mismas
cuestiones que las que constituyen la problematica de la eva-
luacién de politicas ptiblicas.

Atn admitiendo que en este dltimo nivel pueden plantearse
similares problemas que en la evaluacién, Eveno se pregunta si
las aborda de manera conveniente. Al constatar que esta apro-
ximacién se combina con trabajos de control de factura cldsica
(niveles dos y tres) concluye que el control de tipo cuatro es, lo
més a menudo, un subproducto de los controles cldsicos (ibid.,
p. 216).

Conviene, por tanto, preguntarnos a qué nos estamos refi-
riendo cuando hablamos de evaluacion y cuales son sus carac-
teristicas esenciales.

3. La evaluacion de programas

Evaluar, segtin Alvira (1991, p. 10), es emitir juicios de valor,
adjudicar valor o mérito a un programa/intervencién, basandose
en informacion empirica recogida sistemadtica y rigurosamente. En
la misma linea Meny y Thoenig (1992, p. 194) sefialan que eva-
luar “consiste en identificar y medir los efectos propios de una
accion”, para anadir inmediatamente que las ciencias sociales no
son undnimes a la hora de determinar en qué consiste o debe
consistir una evaluacién. Mds laxa es la propuesta de Nioche y
Poinsard (1984, p. 5) que estiman que “evaluer une politique
C'est s'efforcer d’apprecier de facon valide ses effects réels”.

En lo que parece haber un cierto acuerdo en la bibliograria es-
pecializada es en subrayar la importancia de contar con una me-
todologia apropiada para la recogida sistemdtica y rigurosa de
informacién.

Como en otros aspectos relacionados con el campo de las po-
liticas publicas, los métodos no son en si excluyentes entre ellos,
sino mds bien complementarios o alternativos. Los modelos o
perspectivas, como prefiere llamarlos Alvira, vienen condiciona-
dos por los objetivos que persiga la evaluacién o, mads exacta-
mente, la delimitacién de qué preguntas quieren verse contesta-
das, ademds de por otras consideraciones mds pragmaticas -los
medios y el tiempo disponible- pero no menos pertinentes.

Los objetivos de la evaluacion son el punto de partida que
permiten a Monnier (1987, p. 102) ordenar las diferentes apro-
ximaciones o modelos de evaluacién en cinco grandes ribricas,
que recogen practicamente la totalidad de los métodos que hoy
se emplean en la evaluacion de las politicas publicas?. La am-
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2 No podemos dar cuenta aqui
de la amplia problematica de la
evaluacién de programas, que
por si sola merece un tratamiento
singularizado.

Nos remitimos a la sugerente
y ya clasica ordenacion de MON-
NIER que, s6lo a titulo indicativo,
resumiremos como sigue: 1.
Aproximacion por los objectivos
oficiales; 2. Aproximacién por la
puesta en préictica de un pro-
grama; 3. Aproximacion por los
efectos; 4. Aproximacién por los
procesos; 5. Aproximacién por
los actores sociales.
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plitud de métodos desarrollados tiene que ver con dos caricte-
risticas dificultades con que se enfrenta la evaluacién de pro-
gramas. Me refiero a que tanto los objetivos como los resultados
de la accién publica distan de tener una consistencia objetiva
propia. Los gestores, los evaluadores, los ciudadanos, pueden
atribuirles un valor diferente mas alld de las declaraciones ofi-
ciales sobre las finalidades o los resultados de un programa.

Cada uno de los tipos de evaluacion sefialados tienen no so-
lo unas pretensiones u objetivos diferenciados, que tienen que
ver con el uso que se pretenda derivar de los mismos, sino unos
actores, destinatarios, y utilidades distintos, sin entrar en los pro-
blemas metodoldgicos y técnicos que cada uno plantea.

Pero al margen de la problematica peculiar que correspon-
de al campo de la evaluacién de programas, el abanico de técnicas
empleado no impide reconocer que la utilizacién de ciertas téc-
nicas no es privativa ni de una forma de control administrativo
ni de un método de evaluacién determinado. Al contrario, cier-
tos instrumentos técnicos caracteristicos de una forma u otra de
evaluacién y control pueden ser empleados dentro de contex-
tos y con objetivos distintos. Las técnicas no ofrecen por si mis-
mas ninguna garantia que permita asegurar resultados de una u
otra indole, aunque una desafortunada utilizacién de los recur-
sos técnicos puede invalidar cualquier proceso de evaluacion.

Como ya se ha apuntado respecto de los niveles de control,
la ordenaci6n de los modelos de evaluacion también sugieren una
cierta graduacion en complejidad y en pretensiones de explica-
cién, aunque no necesariamente en bondad. Por otra parte, con-
vendria insistir en la frontera relativamente fluida que se establece
entre unas y otras.

4. Evaluacion y control

Si descartamos las formas mas cldsicas del control adminis-
trativo —el control de la legalidad y los financieros contables- y
las mas sofisticadas de la evaluacion de programas, podemos
encontrar un amplio campo de coincidencias especialmente pro-
pensas al equivoco por la similitud semdntica de algunas de sus
técnicas.

La evaluacién de politicas trata de medir los efectos o im-
pactos de los programas puestos en marcha. Estos efectos pue-
den ser los esperados u oficiales, los realmente producidos, o
cualquier otro efecto beneficioso para la comunidad, siempre y
cuando el impacto pueda imputarse claramente a dicho pro-
grama y no a cualquier otro.



La evaluacion por los efectos tiene un inconveniente impor-
tante y es que la medicion de éstos no explica por qué se han
producido desviaciones o diferencias sensibles entre las metas
fijadas y las alcanzadas. Estudiar las diferencias de resultados es
importante, segtin Alvira (1991, p. 53), “pero al no haber reali-
zado una minima evaluacion de la implementacion resulta di-
ficil interpretar las diferencias y, desde luego, las no diferencias”,
de tal forma que, desde el punto de vista metodolégico, no hay
otra opcién que situar la evaluacion de la implementacién “co-
mo una precondicion de la evaluacién de resultados”.

En la evaluacion por los efectos, la gestion interna de los pro-
cesos que conduce a obtener ciertos resultados, es relativamente
indiferente. La gestion se contempla fundamentalmente como
una actividad intermediaria que sélo tiene importancia en rela-
cién con su capacidad para producir resultados. Por el contrario,
en la evaluacién de la implementacion, o de los procesos, son
los medios y por tanto la gestion de los programas el objeto de
atencién. De ahi que ciertos instrumentos propios de la gestion
publica pasen a considerarse indicadores en la evaluacion.

Las caracteristicas que normalmente se atribuye a la evalua-
cién, (exterioridad, puntualidad, impacto en la poblacién, re-
formulacién de politicas publicas, interés politico) ni se dan en
todo tipo de evaluaciones, ni estan totalmente ausentes del con-
trol de gestion. La exterioridad, por ejemplo, no se da en las eva-
luaciones pluralistas. El cardcter puntual de las evaluaciones no
es tampoco una condicién inexcusable y la mayor parte de las ve-
ces, como ha sefialado Ysander (1984, p. 62), los criterios de la
evaluacién de politicas mas parecen evaluaciones de eficacia de
la gestion. La reformulacién de politicas no s6lo no es una con-
dicién de los procesos evaluadores sino que mas bien puede afir-
marse, con Jenkins y Gray (1994, p. 51), lo contrario; hay evi-
dencia suficiente para poder afirmar que los objetivos de las
politicas no son revisados por la actividad evaluatoria.

El interés por el impacto en la poblacién de determinados
programas va siendo cada dia una actitud mds extendida entre
los gestores publicos. El esfuerzo por situar al cliente en el cen-
tro de la actividad publica es un rasgo caracteristico de la mo-
dernizacién de las administraciones publicas. Tampoco puede
considerarse al gestor un individuo profesionalmente alejado
de la politica, o al menos tan elejado como el evaluador pueda
estarlo.

Estas coincidencias o, mejor dicho, similitudes, no pueden
oscurecer el hecho de que gestionar y evaluar no son la misma
cosa, pero tienen la virtud de llamarnos la atencién sobre un as-
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pecto importante: la incorporacién creciente de instrumentos
de medicién en las organizaciones ptiblicas segtin el principio de
que no puede mejorar aquello que no se mide.

En el caso de la gestion, se trata de medir la rentabilidad de
las organizaciones publicas, su eficacia y eficiencia. En el caso
de la evaluacién de programas o politicas, los efectos o impac-
tos de dichos productos sobre la poblacion. Incluso en el caso de
la evaluacién de la implementacién se trata de averiguar cémo
funciona un programa, si hay diferencias, y cuales, entre el fun-
cionamiento real y el previsto. Esto puede ser de gran interés pa-
ra el gestor publico y proporcionarle una informacién muy
valiosa para su trabajo. Lo contrario también es cierto, los indi-
cadores de gestion pueden favorecer el proceso de evaluacion
de las politicas. Pero los puntos de vista de unos y otros, sus pre-
ocupaciones fundamentales, giran bdsicamente sobre cuestio-
nes distintas, aunque enlazadas por un teritorio comun.

Si bien s6lo la generalizacion de la practica de la evaluacion
de politicas puiblicas permite dar cuenta de la creacién de valor
generado por la accién piiblica (Mendoza, 1990, p. 280), es a
través de la mejora organizacional y de la modernizacién de la
gestion publica que puede incrementarse ese valor.

5. Gestion Piiblica y management

Quedaria por resolver una tltima cuestion en orden a nues-
tro propdsito de situar las distintas piezas del complicado puz-
le que hoy compone el ambito de la gestion ptblica. Sin
compartir en todos sus términos la visién de Pollit (1993, p. 23)
acerca de que el gerencialismo “agrupa un conjunto de creen-
cias y précticas, en cuyo nucleo se sustenta la hipotesis... de que
una mejor gestién proporciona una mayor efectividad a la ho-
ra de abordar un amplio abanico de problemas econémicos y
sociales”, es preciso reconocer que el management “has been
used in so many different contexts and with so many conflicting
definitions that it is difficult to indicate any general definition.
The confusién abaut the concept increases when the prefix “pu-
blic” is added” (Kooiman, 1987, p. 7). Definir, por tanto, el ma-
nagemet publico o gerencialismo probablemente nos meteria
en un callejon sin salida, dada la variedad de escuelas, tenden-
cias y orientaciones que lo caracterizan.

Por esto parece mds pertinente sefialar aquellos aspectos que
constituyen el nticleo esencial del management, los pardmetros
en los que se mueve, especialmente con vistas a sefialar aque-
llos rasgos que resultan especialmente idéneos para su aplica-



cién en el sector publico vy aquellos que, por el contrario, son
de dificil acomodacion. A grandes trazos las ideas principales
del management se sustentan en tres afirmaciones:

a) El gerencialismo es especialmente idéneo en la prosecucion
. de objetivos en condiciones de escasez de recursos.

b) La fijacioén de objetivos claros y el compromiso de los di-
rectivos o gerentes para lograr resultados (eficacia) implica
la asuncion de responsabilidad por los mismos, y

c) La innovacién en los procesos y cierta libertad para ma-
nejar los recursos es inseparable de la reduccién de costes
(eficiencia).

El gerencialismo publico estd basado en la introduccion en
el sector ptiblico de técnicas y orientaciones propias de la em-
presa privada. Pero asi como la empresa se agota en si misma y
en sus resultados financieros, el sector publico se justifica por su
capacidad para proporcionar servicios a la ciudadania. Admi-
tiendo la clasificacion de Laufer y Burlaud (1998, p. 402) entre
objetivos explicitos y objetivos implicitos (que generalmente son
objetivos internos), puede decirse que estos predominan en la
empresa privada con fines lucrativos. “Los “outputs” son los me-
dios que hacen posible el logro de estos objetivos. La empresa
privada intenta lograr en los diferentes mercados en que opera
posiciones que le permitan consolidar su existencia, su seguri-
dad y su crecimiento”.

Ofrecer bienes y servicios supone, por el contrario, la bus-
queda del minimo coste y no del maximo beneficio y es, por
tanto, la capacidad del management para incidir en este aspec-
to lo que ha abonado su predicamento en las tareas de gestion
del sector puiblico. En la misma linea Metcalfe y Richards (1989,
p. 68) reconocen que el management aparece “donde faltan re-
cursos”, para anadir seguidamente que si el management en ge-
neral implica conseguir que se hagan las cosas mediante otros,
el management publico implica conseguir las cosas mediante
otras organizaciones.

Para estos autores resulta especialmente interesante diferen-
ciar el management del control, con el que a menudo se le con-
funde, por lo que, recogiendo los puntos de vista de Landau y
Stout, senalan que las técnicas de control son vélidas en situaciones
donde la accién puede determinar los resultados.

El management entra en juego cuando se necesitan respues-
tas no rutinarias, en donde las acciones se ajustan y las respues-
tas se improvisan para tener en cuenta las circunstancias cam-
biantes y retroalimentar la actuacién anterior.
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El control se relaciona con la eficiencia y con la conciencia
de coste mds que con la flexibilidad. Las técnicas de control su-
ponen un mayor grado de estabilidad de la que frecuentemen-
te se encuentra en la atmésfera politicamente cargada del
management publico.

La eficacia del management o del control requiere ciertas con-
diciones de implantacién, aunque la confianza que cada una
merece, en cuanto a la posibilidad de obtener mejoras en las or-
ganizaciones ptiblicas, es bastante diferente. En concreto, las téc-
nicas de control ofrecen “una base muy estrecha” para mejorar
la actividad del sector publico. Esa diferente valoracién esta vin-
culada también a la capacidad del management publico para es-
tablecer las condiciones para que las técnicas de control puedan
funcionar.

6. La Direccion Participativa por Objetivos (DPO)

Una de las técnicas de control de gestion mds difundidas es la
Direccién Participativa por Objetivos. Al igual que otras muchas
técnicas que hoy se utilizan comunmente en el sector publico la
DPO o “control por autocontrol” (Drucker, 1954) se desarrolo
inicialmente en la empresa privada como una herramienta de
direccion y descentralizacion de responsabilidades que se hizo
popular en los afios sesenta. Practicamente no hay manual de
gestion o administracién posterior a esa fecha que no trate la
DPO como un medio al mismo tiempo de hacer operativos los
objetivos organizaciones y de lograr la implicacion de sus em-
pleados en ellos. Unos acentdan la utilidad de la DPO para al-
canzar resultados y valorar objetivamente el desempeno, otros
resaltan los aspectos motivacionales y de responsabilidad; en de-
finitiva, la planificacién y la comprobacién que es la clave para
alcanzar resultados tiles (Koontz / O'Donnel, 1976, p. 182).

A menudo el jefe y su subordinado perciben de manera di-
ferente el trabajo que debe realizar éste; con la DPO es posible
resolver los malentendidos y la falta de comunicacién sin recu-
rrir a “la crisis”, ademas de permitir una concepcién de la orga-
nizacién mas global e integrada en la secuencia fines-medios.
Ello permite integrar mejor los objetivos individuales y los de la
organizacion y mejorar la utilizacién de los recursos humanos.

Hace tiempo que la DPO se aplica en las organizaciones pu-
blicas. Sin embargo, su utilizacion generalizada en los servicios
centrales de las Administraciones ptblicas tropieza con algunos
obsticulos que, dejando de lado la dificultad, a ciertos niveles,



para establecer objetivos operativos, se concentran fundamen-
talmente en torno a dos cuestiones: el presupuesto y el régimen
juridico de la funcién prblica.

La implantacién de la DPO choca, como se acaba de decir,
con las constricciones del marco presupuestario.La DPO descansa
en gran medida en el analisis de las desviaciones (Laufer y Bur-
laud, 1989). Pero asi como en la empresa privada las desviacio-
nes, cuando son favorables, deben estimularse, en el sector
publico la meta es obtener una desviacién nula. Los directivos pu-
blicos deben trabajar con partidas presupuestarias cerradas tra-
tando de lograr la mayor eficiencia (el maximo de servicio al
menor coste) (Zapico, 1991).

E1 estatuto de los funcionarios ptiblicos limita, por otra par-
te, la capacidad de los directivos para negociar objetivos con sus
empleados. Si bien es posible, dentro de ciertos mérgenes, dotar
a las distintas unidades de cierto grado de autonomia y respon-
sabilidad, clarificar las tareas, y establecer niveles de actividad, el
estatuto de los funcionarios restringe severamente tanto el régi-
men de incentivos como las penalizaciones que pueden emple-
arse. Pero'sin un sistema de recompensas que premie la actividad
o el desempefio es dificil inducir niveles mayores de producti-
vidad.

7. Control de gestion y evaluacion del rendimiento

Casi todos los procesos administrativos y las técnicas con-
cretas estan relacionados directa o indirectamente con el con-
trol (Luthans, 1980, p. 152). La evaluacion del rendimiento es
una técnica de control de la gestién que normalmente va aso-
ciada a la DPO, aunque puede utilizarse, y se utiliza, en otros sis-
temas de control (presupuesto por programas o SPSS, andlisis
coste-beneficio, anilisis de redes).

La evaluacién del rendimiento en el sector ptblico es hoy
una técnica ampliamente utilizada en las Administraciones Pu-
blicas de los paises de la OCDE y tiene que ver con la mejora en
la gestién y con la responsabilizacién y motivacion de los em-
pleados publicos. Por ello el Acuerdo entre la Administracion y
los Sindicatos (de 1991)3 entendia que “un sistema de evaluaciéon
del desempefio, que prime el mayor y mejor rendimiento en el
puesto de trabajo es un factor necesario para la profesionaliza-
cién de la Administracién”.

La evaluacion del rendimiento es un proceso sistematico y
periédico de estimacién cualitativa y cuantitativa del grado de efi-
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ciencia con que las personas llevan a cabo las actividades, co-
metidos y responsabilidades de los puestos que desempefnan®.
La evaluacion del desempeno es un concepto dindmico (Chia-
venato, 1998, p. 300) ya que los empleados son siempre eva-
luados, bien sea formal o informalmente, con cierta continuidad
por las organizaciones.

Pero asi como en las organizaciones pequenas no es preciso
recurrir a métodos sofisticados, ya que el gerente o director pue-
de conocer a todo el personal y apreciar su rendimiento y posi-
bilidades, en las organizaciones complejas, por el contrario, es
preciso recurrir a otras férmulas para obtener la informacién ne-
cesaria. En las primeras, la proximidad suple la informacién es-
tandarizada a que hay que acudir en las segundas, lo que plantea,
especialmente en este tiltimo caso, la necesidad de reducir el
margen de subjetividad que siempre es posible encontrar en to-
da relacién humana, y de estimular a las personas. Es un hecho
constatado que todo el mundo desea obtener una evaluacién
positiva sobre su trabajo y se esforzard en mejorarla si conoce
los aspectos que inciden en su evaluacién.

Existen muiltiples métodos para evaluar el rendimiento. Si-
guiendo a Chiavento (1988, p. 309) podemos clasificarlas en:
a) Medidas objetivas
Ausentismo
Productividad

b) Medidas subjetivas
Escalas graficas
Lista de verificacién
Escala de eleccién forzada
Escalas de incidentes criticos
Método de clasificacién
Método de distribucién forzada

¢) Simulaciones
Ejercicios de colocacion

Esta misma clasificacion permite intuir las dificultades para
encontrar un sistema que satisfaga a todas las organizaciones.
Todos ellos presentan ciertas ventajas y limitaciones especificas,
por lo que no puede hablarse de un método mejor sino mads o
menos adaptado.

La mayor parte de las organizaciones optan por establecer
sistemas mixtos de evaluacién en los que se combinan elemen-
tos objetivos (resultados obtenidos por la persona en el puesto
de trabajo) y actitudinales.



Sin embargo, la evaluacién del rendimiento y el sistema de
DPO que se estd implantando en nuestro pais, tropieza con cier-
to nimero de dificultades. Algunas de ellas tienen que ver con las
limitaciones técnicas del propio sistema. Otras, con las caracte-
risticas peculiares del sector piiblico y, por tanto, donde es pre-
ciso aprender de las experiencias ajenas. Finalmente, habria que
considerar las particulares limitaciones y deficiencias de nues-
tras organizaciones publicas.

Ala dificultad de establecer objetivos claros y mesurables en
las Administraciones publicas se une, como senala Osborne
(1994, p. 229), un inconveniente adicional que estriba en que
raramente los objetivos tienen algo que ver con los resultados
decisivos de las organizaciones, esto es, la cantidad, la calidad y
el coste de sus servicios. La necesidad de fijar objetivos puede
llevar a establecer metas irrelevantes o artificiales, sin verdadera
conexion con los problemas reales de los centros de gestion.

En muchas organizaciones solo un pequeno porcentaje de
los problemas tiene como causa los trabajadores o los gestores
implicados. La mayor parte> proviene de los sistemas mds am-
plios en los que la gente trabaja. La remuneracién por rendi-
mientos ofrece un incentivo para mejorar la productividad, pero
no da al mismo tiempo la autoridad ni los instrumentos con los
cuales cambiar los sistemas que subyacen a los problemas (ibid.,
p. 233).

El conflicto de intereses implicito en toda organizacion tie-
ne, en nuestro caso particular, tres referentes que incorporan sus
propias racionalidades y una visién determinada de los servi-
cios publicos:

los politicos, a quienes corresponde en tiltima instancia la
responsabilidad por las actuaciones de las organizaciones
publicas,

los gestores, que son los encargados de traducir a términos
operativos las metas organizativas,

los prestatarios, que son los que de una manera mads in-
mediata entran en contacto con el publico.

Cada sector tine sus propias percepciones tanto de lo que es
el servicio como de la contribucién de sus miembros al objeti-
vo final, por lo que la negociacién y el didlogo no sélo tiene co-
mo mision definir ciertos estandares de actividad, sino llegar a
ciertos acuerdos basicos sobre intereses, es decir, sobre los ob-
jetivos y las condiciones del servicio.

El problema no estriba tinicamente en establecer objetivos
o metas de resultados, sino en cémo retribuir la contribucién |
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de cada uno a los objetivos establecidos. Uno de los sistemas
mads utilizados es la retribucién con arreglo al rendimiento. Los
directivos publicos saben que este tipo de sistemas pueden de-
generar en subjetividad y favoritismo por lo que, para evitar es-
te problema, tienden a compensar a todos los de una misma
categoria con incentivos similares (recordemos lo que ha pasa-
do entre nosotros con el complemento de productividad). Una
alternativa a estos inconvenientes puede encontrarse recom-
pensando mds bien a grupos o unidades que a individuos so-
bre la base de que las recompensas individuales generan efectos
perversos, pues alientan a la gente a acaparar informacién, com-
petir los unos con los otros, y poner los objetivos al servicio del
progreso o la carrera personal. Las recompensas a los grupos,
por el contrario, estimulan a compatrtir la informacién y a trabajar
en equipo, pero tienden a establecer niveles de productividad
inferiores a los que realmente seria posible conseguir con pri-
mas individualizadas. Es por ello que algunas instituciones han
llegado a la conclusién de que lo que mejor funciona son las
combinaciones de incentivos personales e incentivos grupales.

El equilibrio de poder existente en toda organizacién buro-
critica puede verse afectada por cualquier intervencion que in-
cida sobre las reglas de comportamiento o los pardmetros de
valor aceptados. La evaluacién del rendimiento no escapa a es-
ta norma. Los directivos de las organizaciones publicas apren-
den con el tiempo que la mayor penalizacién no procede tanto
de unos resultados escasos, cuanto de generar tensiones o de
que surjan escandalos. Por ello pueden preferir rendimientos
menores a cambio de un clima laboral descargado de tensiones.
La introduccién de la DPO y de la evaluacion del rendimiento
exige romper con estas pautas de comportamiento, lo que equi-
vale a decir, cambios importantes en la cultura organizativa y en
los criterios de valor.

Ademas de estas complejidades las organizaciones publicas
tienen ciertas rigideces que representan otros tantos obstaculos
a la implantacion de sistemas profesionalizados. Uno de los mas
citados es la dificil separacién entre politica y administracién.
Seria preciso reformular esta cuestién en términos menos con-
vencionales, o mds precisos (Olias de Lima, 1995), ya que ade-
mads de ser un desideratum de dificil realizacién practica, la evo-
lucién de las Administraciones Ptiblicas en los dltimos tiempos
la desmiente con rotundidad. Si cabe, de lo que podria hablar-
se es de un mejor entendimiento entre politica y administra-
cién, de colaboracién, de respeto a las exigencias prdcticas de
unos y otros.



A la dificultad inherente en el sector puiblico por la diversidad
de organizaciones, fines y servicios, que exigen un proceso adap-
tativo particular de cada una de ellas, debe anadirse la tenden-
cia a la uniformidad que se aprecia en multiples campos, heredera
todavia del principio de que difererencia es sinénimo de privi-
legio.

Internamente nuestras Administraciones no son un ejemplo
de racionalidad. La distribucién de competencias, tareas y fun-
ciones dista de atenerse a reglas elementales y, con gran fre-
cuencia, se apoya en criterios informales, propensos, por lo
mismo, a la inestabilidad y la irresponsabilidad. La provisiona-
lidad y la improvisacién suplen a la planificacion y la prevision.
La fragilidad organizativa se pone de manifiesto en la dificultad
de responder a cualquier alteracién de la demanda o del entor-
no. La asignacion de recursos tampoco se atiene a criterios ope-
rativos. Ademads de la insuficiente dotacién en medios técnicos,
singularmente de técnologias de informacién y comunicacién,
en las que se viene haciendo un esfuerzo importante, los me-
dios existentes no se aprovechan adecuadamente, bien por ca-
rencias relacionadas con la formacién de los recursos humanos,
bien por el escaso hdbito de coordinacién entre las organiza-
ciones.

Mencién aparte merece la cultura administrativa de nuestras
Administraciones Publicas. El comentario mds ponderado que
se puede hacer es que nos encontramos en un momento de tran-
sicion. :

Es notorio que la transicion politica dejé intactas las gran-
des normas del franquismo en lo referente a las Administracio-
nes Publicas. La importante quiebra que supuso la creacién de
las Comunidades Auténomas no fué aprovechada para innovar
en su funcionamiento interno, reproduciendo, con escasas ex-
cepciones, los habitos y las carencias de las estructuras centra-
les. La reforma administrativa que inagura la Ley de Medidas de
1984, no sin grandes vacilaciones y rectificaciones, se puso en
marcha sin contar con los funcionarios, ni con otras fuerzas po-
liticas o sociales Aunque este tltimo aspecto ha sido rectificado
en ocasiones posteriores, subsiste sin demdsiado concierto el
modelo burocritico tradicional y medidas de orientacién mas
modernizadoras.

En este contexto huelga decir que los empleados ptiblicos no
estan formados ni incentivados para orientarse hacia la pro-
ductividad. A pesar de ello, el estudio llevado a cabo por M. Bel-
tran sobre la productividad de nuestras organizaciones publicas
(Beltran, 1990) ha mostrado que, pese a todo, nuestras Admi-

REGAP

26 1R



N3sTUDIOS

nistraciones funcionan con un grado de eficiencia sorprenden-
te —en algunos aspectos por encima de la media de nuestros con-
vecinos europeos-. Aunque se trate de una conclusién que hay
que matizar debidamente, como el propio Beltran lo hace, de-
bemos retener para nuestro tema algunas observaciones. En pri-
mer lugar, que la productividad esta relacionada con la eficiencia
pero que no mide la eficacia, esto es, los resultados, el nivel de
servicios prestados a los poblacién. En segundo lugar, que en
los paises mas desarrollados la participacion de los servicios pti-
blicos en el conjunto de la economia es mayor que en los menos
desarrollados, y su productividad tiende a decrecer. Y, por ulti-
mo, que una alta productividad puede también significar una
baja calidad en la prestacién de los servicios.

8. Evaluacion del rendimiento y cambio organizacional

La control del desempertio o la evaluacion del rendimiento
no sélo es un instrumento técnico que permite mejorar la efi-
cacia de las organizaciones ptiblicas, sino que su implantacion
puede proporcionar una informacién muy valiosa sobre qué es
lo que la gente hace y cémo lo hace. Esto permitird incidir so-
bre otros aspectos y mejorar tanto el disefio como la consisten-
cia de las organizaciones ptblicas.

La DPO no s6lo va a exigir ciertas condiciones para que su
implantacion no quede reservada a reducidos circulos de ex-
pertos o a las oficinas de planificacién y métodos, sin conexién
con el trabajo realmente llevado a cabo en las dependencias ad-
ministrativas, sino que puede ser ella misma un instrumento pa-
ra el cambio.

Es cierto que, parafraseando a Rainey (1990, p. 171), las téc-
nicas de gestion publica son mds una promesa que una pana-
cea. Los recientes desarrollos en esta materia arrojan mas
preguntas que soluciones, y las promesas no siempre estdn a la
altura de las expectativas que han despertado. Pero progresar en
el conocimiento de las organizaciones y en cémo pueden al-
canzar mejor sus propositos no puede ser considerado, en nin-
glin caso, un proposito banal.

Saber como mejoran las organizaciones y como alcanzan
mejor sus objetivos estd estrechamente enlazado con el tema del
aprendizaje organizativo. La finalidad ultima de las innovacio-
nes (gerencia publica, evaluacién de programas, etc.) es hacer
mas flexibles y mas adaptadas las organizaciones ptiblicas, hacerlas
capaces de responder a las necesidades y las demandas de los



ciudadanos. Lograr integrar en las Administraciones ptblicas la
capacidad para innovar.

Pero si queremos que el aprendizaje organizativo sea algo
concreto es preciso plantearse los términos para hacerla posible.

La nocién de aprendizaje organizacional, siguiendo a Bariy
Glauser, (1993, 5), ha sido desarrollado en el campo de la eva-
luacién de las politicas ptiblicas (“learning evaluation”) para
responder a dos tipos distintos de dificultades sobre las que pue-
de aportar conocimientos relevantes:

el déficit de la implementacién (el programa no es puesto
en practica como se habia previsto)

el déficit tedrico de la programacion (el programa ha sido
puesto en prdctica como se habia previsto pero no produce
los efectos esperados)

Evaluacién e implementaciéon aparecen como procesos in-
terconectados de aprendizaje y mutua adaptacion (Browne y
Wildavsky, 1983).

El tema de la evaluacion de politicas no es objeto de nues-
tro interés en este momento, pero la nocién de aprendizaje or-
ganizacional debe ser retenido, a nuestro entender, en ciertos
aspectos por su capacidad para llamar la atencion sobre uno de
los problemas con que habitualmente se enfrenta la implanta-
cién de nuevas orientaciones en las Administraciones Publicas.

Como es bien sabido, la adhesién a una organizacién exige
de los seres humanos ciertas conductas adaptativas que con el
tiempo se traducen en habitos mentales, que pueden persistir
cuando las condiciones en que surgieron desaparecen o se de-
bilitan. Este es uno de los factores, incluido en la nocién de cul-
tura administrativa, que puede llegar a contrarrestar cualquier
esfuerzo de innovacion. Con respecto a nuestra cultura admi-
nistrativa, el apego a los medios por encima de los fines o los
objetivos puede llevar a instrumentalizar, en el mismo sentido,
cualquier innovacién en la gestion, desvitalizando su conteni-
do y haciendole irrelevante.

A mayor abundamiento, si los resultados de los procesos
puestos en practica tardan en verse, que es en principio lo que ca-
be esperar, o no estdn a la altura de sus promesas, y estas suelen
sobreacentuarse para vencer resistencias, puede producirse una
reaccion de repliegue que refuerce los valores trdicionales, y en-
tonces habra pocas oportunidades para inducir una dindmica
distinta.

En otras palabras, la evaluacion del rendimiento debe inser-
tarse en un.proceso que cambie la cultura administrativa en la di-
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E STUDIOS reccion del aprendizaje organizativo. De este concepto nos interesa
destacar aquella dimension que enfatiza la modificacién de las
normas, creencias, objetivos, incluso las estructuras imperantes
y los procesos de accién, que en tltima instancia implican una
reinterpretacion de la situacién, manifestada por una redefinicién
del entorno organizativo (vg. las visiones implicitas en la con-
sideracion de los usuarios de los servicios como administrados,
clientes, o ciudadanos).

Por ello no debe darse por perdido el tiempo y el esfuerzo
que sea necesario para que los funcionarios comprendan y ha-
gan suyas las nuevas orientaciones de la gestion ptblica. Traba-
jar sobre las actitudes es complejo y lento, pero mds fructifero
que sobre cuestiones mas inmediatas y puntuales.

9. La implantacion organizativa de la evaluacion del
rendimiento

Uno de los obstdculos a los que la alteracién de un determi-
nado estado de cosas organizativo debe enfrentarse es el deri-
vado de la naturaleza politica de toda intervencién.

Toda intervencion organizativa es politica por que pone en
cuestion las correlaciones de fuerzas, las legitimidades y el papel
que cada uno desempena en la organizacién. A su vez, cualquier
cambio abre oportunidades para unos, estrecha las de otros, y
puede ser utilizado en mds de una direccién. Por ello el proce-
so de implantacién de la evaluacion del rendimiento debe apo-
yarse en una estrategia que tome en cuenta, de manera muy
concreta, las expectativas y las resistencias que puede movilizar.

La evaluacién del rendimiento puede ser percibida por al-
gunos como un elemento reductor de la autonomia, percepcion
tanto mas fuerte cuanto mayor énfasis se ponga en el rendi-
miento individual. Pero si acabar con un concepto patrimonia-
lista de la funcion publica puede ser inscrito entre los éxitos de
un programa, es conveniente no tener un concepto demasiado
estrecho de los motivos que mueven el comportamiento hu-
mano, empobreciendo el aspecto mds rentable y creativo de la
productividad.

En la misma linea habria que abordar el posible conflicto de
intereses que un cambio puede excitar. Rehuir sistemdticamen-
te el conflicto solo es posible a un precio muy alto, la inmovili-
dad. Pero seria contraproducente no tomar en cuenta los intereses
afectados dentro de una estrategia de implantacion.

Por tiltimo, no quisiera terminar estas reflexiones sin hacer no-
tar que la estructura relacional de los servicios ptiblicos exige
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también tener en cuenta la cultura de los potenciales usuarios,
que condiciona sus formas de entrar en contacto con la Admi-
nistracién y el tipo de demandas que esperan ver satisfechas. To-
dos estos aspectos al margen de condicionar la percepcién que
tienen los ciudadanos de las Instituciones publicas y del uso que
se da a su contribucién para mantenerlas, no son ajenos al com-
portamiento de los funcionarios y, por tanto, pueden suponer
un apoyo o un obstdculo al proceso de innovacién.

Incluso sin llegar a afirmar, como han hecho Barzelay y O'Kean
(1989, p. 67), que los controles sociales distintos de la autoridad
y el dominio deben contemplarse como instrumentos basicos
de gestion, s6lo una concepcién muy reduccionista, y desfasa-
da, de la gestién publica puede ignorar la importancia de los ele-
mentos extraorganizativos, especialmente en cuanto a los
determinantes sociales del comportamiento organizativo.

La evaluacion del rendimiento no es sélo un tema de gestién
interna de los servicios, de utilidad exclusiva para los gestores, téc-
nicos, v empleados ptiblicos en general, sino que tiene que ver
con el modo en que una sociedad determinadada concibe las
tareas colectivas y la funcién de sus Instituciones.

Desde un punto de vista técnico, la evaluacion del rendi-
miento debe inscribirse en el esfuerzo de asignar mas racional-
mente recursos escasos que sefialibamos al comienzo de estas
reflexiones como uno de los imperativos de las organizaciones
publicas actuales. €

REGAP

308



F3sTupios

Referencias y bibliografia

AGUILAR, LE, (ed.), (1993), La implementacidn de las politicas ptiblicas, Mi-
guel Angel Porrtia, México.

ALVIRA, E, (1991), Metodologia de la evaluacién de programas, CIS, Madrid.

ARGYRIS, C,, (1991), “Un enfoque clave para el aprendizaje de los directi-
vos”, Harvard-Deusto Business Review, 4° trimestre.

BARI, J-P., y GLAUSER, CH., (1993), L'Evaluation de programmes comme ins-
trument d'apprentissage organisationnel: contribution efficace a 'administra-
tion des savoirs dans les organisations publiques?, 6éme Colloque Interna-
tional de la Revue Politiques et Management Public, Geneve.

BARZELAY, M., O KEAN, .M., (1989), Gestion Publica Estratégica: Concepto,
Analisis y Experiencias: el caso del IPIA, Instituto de Estudios Fiscales, Ma-
drid.

BELTRAN, M., (1991), La productividad de la Administracion espafiola: un ana-
lisis comparativo, Instituto de Estudios de Prospectiva, Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda.

BEMELMANS-VIDEC, M.L., (1990), L'evaluation dynamique des services pu-
blics et le citoyen-usager en Europe Occidentale, Bruxelles/Mons.

CANALES, JM., (1994), “El control de la gestion puiblica”, en ARENILLA, M.,
(dir.), Gasto Publico y Crisis Econdmica, EGAP, Santiago de Compostela.

CHIAVENATO, L., (1988), Administracién de Recursos Humanos, MacGraw Hill,
Meéxico.

DELAU, M., NIOCHE, J.P, PENZ, P, POINSARD, R., (1986), Evaluer les po-
litiques publiques: méthodes, déonthologie, organisation, La Documentation
Francaise.

DENTE, B, RADAELLI, CL., (1994), “Evaluation and Public Analisis: Toward
a Strategic Utilisation of Evaluation Research”, Canadian Evaluation So-
ciety, 14th. Congress, Québec, 24-26 May.

DRUCKER, P.E, (1954), The practice of management, Harper, New York; en
castellano, La gerencia, (1974), Ateneo, Buenos Aires.

EVENO, B., (1984), "L'evaluation et le controle administratif, en NIOCHE,
IP., POINSARD, R., (ed.), L'Evaluation des Politiques Publiques, Economica,
Paris.

JENKINS, B., GRAY, A, (1994), “Evaluacién y el usuario: la experiencia del
Reino Unido”, Gestién y Andlisis de Politicas Puiblicas, n® 1, sept.-dic..

HOWLET, M., (1991), “Policy Instruments, Policy Styles, and Policy Imple-
mentation: National Approaches to Theories of Instrument Choice”, Po-
licy Studies Journal, vol. 19, n°® 2, spring.

KOOIMAN, J., ELIASSEN, K., (ed.), (1987), Managing Public Organizations,
Lessons from Contemporary European Experience, Sage Pub., London.

KOONTZ, H., O DONELL,, C., (1979), "Curso de Administracion Moderna”,
62 edicion, Mac Graw Hill, Mexico.

LAUFER, R., BURLAUD, A., (1989), Direccién Publica: gestién y legitimidad,
MAP-INAP, Madrid.

LUTHANS, E, (1980), Introduccion a la Administracién. Un enfoque de contin-
gencias, Mac Graw Hill, Mexico.

MARCH, J., (1988), Decisions et Organizations, Les Editions d'organisation,
Paris.

MENDOZA, X., (1990), "Técnicas gerenciales y modernizacién de la Admi-
nistracion publica espanola”, Documentacion Administrativa, n® 23, julio-
septiembre.



MENY, Y., THOENIG, J-C., (1992), Las Politicas Publicas, Ariel, Barcelona.

MEUNIER, B., (1993), La Gerencia de las Organizaciones no Comerciales, MAP,
Madrid.

METCALFE, L., RICHARD, S., (1989), La modernizacion de la gestion publica,
MAP-INAP, Madrid.

MINTZBERG, H., (1983), La naturaleza del trabajo directivo, Ariel, Barcelona.

— (1982), "La necesidad de coherencia en el disefio de la organizacién”,
Harvard-Deusto Business Review, 3er trimestre.

MONNIER, E., (1987), Evaluation de 'action des puvoirs publics. Du proyet au
bilan, Economica, Paris.

— (1989), Evaluation des politiques publiques. Methodes et practiques, La Do-
cumentacion Francaise, Paris.

MULLER, P, (1983), “La mutation des politiques publiques européennes”,
Pouvoirs, n°® 69, avril.

NIOCHE, J-P., (1993), “Levaluation des politiques publiques en France:
«Fast-Food», recettes du terroir ou cuisine internationale?”, Revue Fran-
caise D'Administration Publique, n® 66, avril-juin.

NIOCHE, J-P., POINSARD, R., (ed.), (1984), L'Evaluation des Politiques Pu-
bligues, Economica, Paris.

OSBORNE, D., GAEBLER, T., (1994), La reinvencién del Gobierno. La influen-
cia del espiritu empresarial en el sector publico, Paidés, Buenos Aires.

OLIAS DE LIMA, B., (coord.), (1995), La gestién Priblica de los Recursos Humanos,
Ed. Complutense, Madrid.

POLLIT, CH., (1993), El gerencialismo y los servicios publicos. La experiencia an-
glo-norteamericana, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid.

RAINEY, H.G., (1990), “Public Management: Recenty Developements and
Current Prospects”, en LYNN, N.B., WILDASVKY, A., Public Administra-
tion. The State of the Discipline, Chatham House Publ., Chatham, New Jer-
sey.

YSANDER, B-H., (1984), "L'evaluation des politiques publiques en Suede”,
en NIOCHE, J-P.,, POINSARD, R., (ed.), L'Evaluation des Politiques Publiques,
Economica, Paris.

ZAPICO, E., (1994), Un salto cualitativo para meiorar el presupuesto y el control
del Gasto piiblico, European Institute of Public Administration, Maastricht.

REGAP B

2B



1 3STUDIOS

Inrervenror xeral do
Parlamenro de Galicia

Consideracions sobre a problematica
da autonomia financeira das
camaras lexislativas. Referencia
especifica 6 Parlamento de Galicia

José Maria Ameijenda Cuns

1. Introduccion

A Constitucion espanola de 1978 desena un modelo de Es-
tado que cualifica de social e democritico de dereito, que se ba-
sea esencialmente nos principios de distribucion horizontal e
vertical do poder politico. A distribucion horizontal é a conse-
cuencia de ter asumido os constituintes, mesmo sen menciona-
lo expresamente no texto, a mais tradicional concepcién da
division de poderes, de tal maneira que o lexislativo, o executi-
vo e o xudicial, se ben son independentes entre si, se controlan
respectivamente. A forma politica adoptada responde 6 esque-
ma do sistema parlamentario racionalizado, no que o Goberno
se integra no Parlamento e, pola sta vez, é elixido e depende da
confianza das cdmaras. As Cortes Xerais, concibidas como re-
presentantes do pobo, no que reside a soberania nacional, con-
vértense asi no supremo 6rgano do Estado constitucional.



Pero, ademais, a Constitucion, ¢ reconece-la realidade plural
do Estado espaiiol, distribtie tamén verticalmente o poder en-
tre o centro e a periferia, abandonando o tradicional centralis-
mo de corte francés e asumindo un esquema de descentralizacion
politica denominado Estado das autonomias, un auténtico ter-
tium genus entre o Estado unitario e o federal, a caracteristica
fundamental do cal consiste en dotar tédalas comunidades au-
ténomas de poder lexislativo. Esta idea de identificacion da au-
tonomia politica coa asuncién de poder lexislativo € a base do
sistema e constitie a nota diferenciadora mais sobresainte res-
pecto da simple descentralizacion administratival.

Pola stia vez, as comunidades autonomas organizaronse in-
ternamente inspirandose no modelo estatal de separacion de
poderes e forma parlamentaria de goberno, de tal xeito que os
parlamentos territoriais, anque non o digan expresamente to-
dolos estatutos si a maioria deles, representan o pobo da sta
respectiva comunidade, converténdose tamén nos supremos or-
ganos do Estado das autonomias?.

Dada a supremacia do poder lexislativo, as cimaras gozaron
tradicionalmente dun conxunto de prerrogativas ou privilexios
que tefien por obxecto conservar e defende-la independencia
parlamentaria fronte ds posibles inxerencias doutras institucions
estatais.

Estas prerrogativas consisten no reconiecemento da autono-
mia parlamentaria, tal como se recolle para as Cortes Xerais no
art. 72 da Constitucion, e que se proxecta nos seguintes ambitos3:

a) Autonomia regulamentaria, ou potestade autonormativa pa-
ra outorgarse os seus propios regulamentos, auténticas normas
xuridicas con rango de lei, coa finalidade de regula-la sia orga-
nizacién e funcionamento interno sen mdis limitaciéns cas pre-
vistas na Constitucién. A relacion entre estes regulamentos e as
demais leis non se rexe polo principio de xerarquia normativa se-
nén polo de competencia material.

b) Autonomia de goberno para elixir libremente os seus pro-
pios 6rganos rectores ou de goberno interno (Presidente e Mesa).

c) Autonomia financeira e contable para elaborar, aprobar, exe-
cutar e controla-los seus propios presupostos e para establece-
lo sistema de informacién contable que mellor se adecue &s stias
necesidades.

d) Autonomia administrativa, que se manifesta tanto no po-
der disciplinario e de policia para facer cumpri-las normas in-
ternas, como no de regula-lo estatuto do seu propio persoal e 0
réxime dos seus contratos.
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En maior ou menor medida estas prerrogativas tamén foron
recollidas nos estatutos de autonomia e nos regulamentos das dis-
tintas asembleas lexislativas das comunidades auténomas do
Estado espanol, ou como di Mufioz Machado?: “a los Parla-
mentos auténomos les reconocen los Estatutos los poderes de
autonormacién y de autoorganizacién que son caracteristicos
de estas instituciones en los sistemas apoyados en el llamado
principio de la division de poderes”.

2. Funcions e réxime xuridico das cdmaras lexislativas

As cdmaras, como instituciéns politicas representantes do
pobo soberano, titular do poder, encoméndaselle-lo exercicio
das principais funciéns do Estado, fundamentalmente a lexis-
lativa, a aprobacion dos presupostos e o control do Goberno.

Ademais, as cimaras realizan unha actividade cualificada ma-
terialmente como “administrativa”, que unhas veces é comple-
mentaria da sda actividade principal e outras producto da
organizacién instrumental con que se dotan, € dicir, da xestion
dos seus medios persoais, patrimoniais e financeiros, todos eles
servicios indispensables para garanti-lo seu funcionamento e in-
dependencia®.

En calquera caso, e por imperativo do artigo 9.1 da Consti-
tucion, que somete tédolos poderes piiblicos 6 principio de le-
galidade, tanto a actividade lexislativa como a actividade politica
e a administrativa das cimaras estan reguladas polo dereito e os
seus actos son actos xuridicos fiscalizables xudicialmente.

2.1. Personalidade xuridica das cdmaras

A construccién dogmatica da teoria da personalidade xuri-
dica das organizacions publicas estd hoxe intimamente relacio-
nada co concepto e dmbito material do dereito administrativo,
e asi, fronte d concepcion subxectiva tradicional®, que cualifica
o dereito administrativo como o dereito propio das adminis-
tracions publicas, porque s6 estas organizacions estan personi-
ficadas 6 terse superado o mito da personalidade xuridica do
Estado a raiz do novo modelo politico que arrinca da Revolu-
cion francesa, xurdiu a tese obxectiva’; esta, partindo do princi-
pio da personalidade xuridica do Estado, formulado pola escola
alemana de dereito ptiblico, estende o ambito deste dereito s ac-
tuacions materialmente administrativas de tédolos poderes pu-
blicos.



En calquera caso, a teoria da personificacion € unha técnica or-
ganizativa, e non a tnica, unha ficcién xuridica que ten por ob-
xecto determina-lo centro de imputacién da actividade e res-
ponsabilidade dun ente co fin de garanti-los dereitos dos cidaddns.

Como di Gonzalez Navarro®: “La realidad prueba que hay
organizaciones no personificadas —Cortes Generales, Defensor del
Pueblo, Tribunal Constitucional, Poder Judicial- que realizan
unas actuaciones administrativas en virtud de las cuales apare-
cen como titulares activos o pasivos de relaciones juridicas. La au-
sencia de atribucién expresa de personalidad juridica no les
impide aceptar esas titularidades”.

Ante o feito obxectivo de que o dereito espanol no lles atri-
btie expresamente personalidade xuridica as camaras, xorde in-
mediatamente a pregunta: ;poden realizar negocios xuridicos e
dictar actos xuridicos entes non personificados, cando estes ac-
tos s6 se lles atribien as persoas xuridicas publicas?

Dado que as cdmaras realizan funciéns das que se derivan
relaciéns que afectan 6s intereses de terceiros, 0s seus actos son
actos xuridicos, e para cualificalos como tales algunhas das so-
luciéns propostas pola doutrina foron a de aplicarlle por ana-
loxia a teoria da persoa xuridica® e a de imputarlle as relaciéns
das camaras con terceiros 6 Estado, considerado como persoa
xuridica tnical®.

2.2. Ordenamento xuridico aplicable

A actividade lexislativa e politica das cdmaras, da que se de-
rivan relaciéns entre os distintos poderes do Estado, réxese po-
lo dereito constitucional.

Sen embargo, a actividade administrativa, que se desenvolve
e realiza no ambito do funcionamento interno das camaras, e
que xera actos xuridicos que incluso poden ser cualificados de
actos administrativos, entendo que non se rexe polo dereito ad-
ministrativo!! nin, consecuentemente, polo dereito financeiro,
dereitos propios das administraciéns publicas personificadas,
senén polo dereito parlamentario, a principal fonte do cal € o re-
gulamento que se outorga cada Camara, e s6 supletoriamente, por
remision expresa do Regulamento ou por defecto de regulacion,
se lle aplican estas ramas do dereito ptblico.

Non obstante, e para garanti-lo principio da tutela xudicial efec-
tiva consagrado no art. 24 da Constitucién, os actos das cimaras
que afectan 6s dereitos fundamentais das persoas son suscepti-
bles de seren recorridos en amparo ante o Tribunal Constitu-
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cional, e os demais actos xuridicos derivados da stia xestion ad-
ministrativa, econémica e patrimonial poden ser revisados ante
a xurisdiccién contencioso-administrativa, pois ainda que a lei re-
guladora deste proceso non o prevexa expresamente, si o fai, con
posterioridade, a Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xu-
dicial.

En definitiva, as cimaras lexislativas (Cortes Xerais e parla-
mentos territoriais) non son administraciéns publicas nin lles
son aplicables, mdis que supletoriamente, o dereito adminis-
trativo e financeiro, rexéndose os seus actos administrativos, ou
0 que é 0o mesmo, os actos dictados pola Administracién parla-
mentaria, polos regulamentos propios de cada Cdmara, que son
auténticas normas xuridicas ds que a Constitucién e os estatu-
tos de autonomia lle reservan en exclusiva a regulacién do fun-
cionamento interno das cdmaras, impedindo desta forma que
calquera outra norma legal se extralimite e invada o dmbito re-
servado 6s regulamentos parlamentarios.

Sen embargo, a autonomia regulamentaria da que gozan os
demais 6rganos constitucionais e estatutarios é de segundo grao,
porque a sta lexitimidade no provén da Constitucién nin dos
estatutos de autonomia, senén das respectivas leis orgdnicas ou
autonomicas que as regulan!2. Estes 6rganos constitucionais ta-
mén se rexen polo seu dereito propio!3. A tese contraria é de-
fendida por Alfredo Gallego Anabitarte!4, quen distingue entre
6rganos constitucionais (Cortes Xerais, Tribunal Constitucional
e Consello Xeral do Poder Xudicial) e 6rganos estatais non ad-
ministrativos (Tribunal de Contas e Defensor do Pobo), some-
tendo todos eles ¢ dereito administrativo malia non seren
administraciéns publicas, cando realizan funciéns material-
mente administrativas.

Ata o de agora, a ambigiiidade do dereito positivo non per-
mitia inclinarse decididamente por ningunha de dmbalas posi-
cions, pero no sucesivo, de prospera-lo Proxecto de lei xeral
presupostaria, recentemente aprobado polo Goberno na reu-
nién do Consello de Ministros do 8 de setembro de 1995, e pu-
blicado no Boletin Oficial das Cortes Xerais do 6 de outubro, a
polémica decdntase claramente a favor da autonomia normati-
va dos 6rganos constitucionais do Estado, xa que no art. 1.3 do
dito texto se formulan as seguintes declaracions:

“A presente lei non lles serd de aplicacion ds Cortes Xerais, que
gozan de autonomia presupostaria de acordo co establecido no
art. 72 da Constitucién. Non obstante, observarase a coordina-
cion necesaria para a elaboracién do Proxecto de lei de presupostos
xerais do Estado.



Asi mesmo, a aplicacion da lei 6s demais 6rganos constitu-
cionais realizarase sen prexuizo do réxime establecido nas leis
organicas que regulan o seu funcionamento.”

En calquera caso, dmbalas teorias son perfectamente extra-
polables 6s 6rganos de relevancia estatutaria das comunidades
auténomas.

3. Actividade economico-financeira das cdmaras

As camaras, como instituciéns do Estado, mévense, desde
unha perspectiva ampla, nun marco econémico e xuridico si-
milar 6 das demais entidades que integran o sector ptiblico non
empresarial, tanto pola actividade que realizan e a sia forma de
financiarse como pola siia suxeicion a un réxime xuridico pe-
culiar.

Nese contorno, e co fin de obte-los recursos necesarios para
o cumprimento dos seus fins, as cimaras realizan unha activi-
dade econémico-financeira publica que ten por obxecto a con-
secucion de ingresos suficientes para a realizacién dos gastos
derivados do cumprimento das funciéns que tenen encomen-
dadas.

A dita actividade econémico-financeira desenvélvese de acor-
do cun ordenamento xuridico as caracteristicas do cal se poden
sintetizar nas seguintes:

1. Sometemento a un réxime presupostario de caracter limi-
tativo, podendo cualificarse o dito presuposto como a ex-
presioén contable e xuridica do seu propio plan econémico
e financeiro.

2. Sometemento a un réxime de control interno, e mesmo
externo, de acordo cos criterios que as propias cimaras esta-
blezan.

3. Sometemento a un réxime de contabilidade publica que in-
forme dos resultados econémicos, financeiros e presuposta-
rios do suxeito contable, e que sirva como instrumento de
control e de xestién da stia actividade.

Pero o réxime xuridico que regula a actuacién econémica das
camaras distinguese por unha nota peculiar, e a dita peculiaridade
non é outra ca de gozar do privilexio da autonomia financeira,
entendida esta, non sé no seu aspecto negativo, como aquilo
no que o poder executivo non pode interferir!>, senén tamén
na stia dimensién positiva, como potestade para autorregula-lo
dito réxime.
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Tradicionalmente, a autonomia financeira identificibase coa
potestade de autofinanciamento, pero pouco a pouco o dito
concepto foi desprazdndose do dmbito dos ingresos 6 dmbito
dos gastos, ata tal punto que hoxe pode afirmarse que unha en-
tidade publica goza de autonomia financeira cando pode deci-
dir libremente sobre o emprego dos seus recursos, calquera que
sexa a orixe das stas fontes de financiamento, sempre que os di-
tos recursos sexan suficientes para o cumprimento dos seus fins.

Os recursos das cdmaras proceden fundamentalmente dos
ingresos do Estado e das comunidades auténomas, pero tamén,
anque en escasa contia, do rendemento dos seus servicios, bens
patrimoniais e disponibilidades financeiras.

As cdmaras non poden elixir outro sistema de financiamen-
to, pero a stia autonomia financeira déixalles liberdade para fi-
xaren o importe dos seus recursos e o emprego dos mesmos sen
ningtin condicionamento externo, ata tal punto que, como se
sinalou nun estudio realizado pola Unién Interparlamentaria, a
soberania dos parlamentos se mide, fundamentalmente, polo
seu grao de autonomia financeira!®.

A autonomia financeira tamén llela reconeceu a Constitu-
cién 4s distintas entidades en que se organiza territorialmente
o Estado, desefiando para elas un sistema de financiamento mix-
to, COMPpOosto por recursos propios e recursos procedentes dos
ingresos da Facenda xeral, sen que a orixe allea de parte dos seus
recursos impida ou dificulte o recofiecemento e exercicio da di-
ta autonomia.

Vexamos, a continuacion, o contido da autonomia financeira
das camaras, analizando o seu réxime presupostario e contable.

4. Réxime presupostario

Dado que o obxecto da actividade econdmico-financeira é a
andlise e a regulacién dos ingresos e dos gastos puiblicos, o ne-
x0 de unién indisoluble entre ambos é o presuposto, e s6 des-
de a 6ptica da dita institucién se pode entender na sua totalidade
o fenémeno financeiro.

Neste contexto podemos defini-lo presuposto, tal como fai
Neumarck, como “o resumo sistematico, confeccionado en pe-
riodos regulares, das previsions, en principio obrigatorias, dos
gastos proxectados e das estimaciéns dos ingresos previstos pa-
ra cubri-los ditos gastos”.

Ainda que sexa incorrer en reiteracién, o sometemento a un
réxime presupostario propio implica o dereito e a obriga de pre-



supostar, executar e controlar tanto os gastos coma os ingresos,
calquera que sexa a orixe da que estes procedan, resultando im-
prescindible para todo iso o desenvolvemento dun sistema de
informacién contable.

A autonomia financeira, entendida como unha prerrogativa
das camaras para defende-la stia independencia, afecta necesa-
riamente a todo o ciclo presupostario, como pasamos a ver nas
pdxinas que seguen.

4.1. Elaboracién

A pesar de que o art. 134.1 da Constitucion lle atribte cla-
ramente 6 Goberno a iniciativa lexislativa para a elaboracién
dos presupostos xerais do Estado, os presupostos das Cortes, por
imperativo do art. 72.1 do texto constitucional, son aprobados
autonomamente polas cimaras, implicando a dita autonomia
non s6 a potestade de aprobacion, senén tamén de elaboracion,
Xa que, en caso contrario, este ultimo precepto serd superfluo,
abondando acudir ¢ art. 134.1 para deducir que as cimaras apro-
bardn os presupostos, incluidos os seus, previamente elabora-
dos polo Gobernol”.

Corroborando esta lifia argumental, os regulamentos do Con-
greso e do Senado e os dos distintos parlamentos autonémicos
atribienlles 6s seus 6rganos de Goberno interno a competen-
cia para a elaboracién dos seus respectivos presupostos.

Agora ben, jdeben someterse as cimaras 4s mesmas normas
c6 resto das “administracions” d hora de elabora-los seus pre-
supostos?

No aspecto formal é asumible a tese de que o “presuposto
parlamentario debe ser en estructura, claridade e capacidade in-
formativa un modelo, un exemplo que os deputados e senado-
res poidan invocar tanto fronte 6 Executivo, os presupostos do
cal han de examinar, censurar e aprobar, como fronte 6s cida-
déns, os intereses e esperanzas dos cales representan”18.

Cuestion distinta é que deban seguir fielmente as directrices
que anualmente fixen os respectivos gobernos, sen prexuizo de
que acaten voluntariamente algins dos criterios que consideren
de especial relevancia pola sta repercusién na politica econé-
mica xeral do pais.

4.2. Aprobacién

Cando o art. 72.1 da Constitucién lles atribtie 4s cimaras a
potestade dE aprobar autonomamente os seus ]Z)I'ES‘LIPOS{OS es-
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tase referindo a algo madis ca 6 mero acto de aprobacion, por-
que, en calquera caso, por aplicacion </esta norma, ou en virtu-
de do disposto no art. 134.1, ds Cortes sempre lles corresponde
a aprobacion dos presupostos. “Lo que el precepto ha querido de-
cir, aunque mal expresado, es que las Cortes tienen, por lo que
se refiere a cada unha de las Camaras, autonomia presupuesta-
ria, entendida como documento presupuestario separado que
se elabora, aprueba, administra y controla con total indepen-
dencia de cualquier outro presupuesto”1?.

En realidade, o art. 72.1 é unha norma especial que excep-
tda o contido do art. 134.1, que lle atribde 6 Goberno, en ex-
clusiva, a iniciativa lexislativa en materia presupostaria, facul-
tdindoo para aproba-lo Proxecto de lei de presupostos xerais do
Estado e remitirllo ds Cortes para o seu exame, emenda e apro-
bacién.

E como tal norma especial, o art. 72.1 tamén supén unha ex-
cepcién 6 principio de unidade presupostaria consagrado no
art. 134.2, 6 disponer que nos presupostos xerais do Estado se in-
cldan tédolos gastos e ingresos do sector publico estatal e; por
conseguinte, nada obsta que, en principio, as cimaras aproben
os seus presupostos en documentos independentes e 4 marxe
dos xerais do Estado, porque a articulacién entre &mbolos pre-
supostos non esta regulada, sen que poida invocarse, para estes
efectos, o disposto no art. 54 do Texto refundido da Lei xeral
presupostaria (TRLXP) de 1988, dado que a devandita lei se re-
fire exclusivamente 6s demais érganos constitucionais, a auto-
nomia financeira dos cales lles vén atribuida por normas de
desenvolvemento constitucional.

Sen embargo, tradicionalmente as cimaras, unha vez apro-
bados os seus presupostos, remitenlle 6 Ministerio de Facenda
as cifras globais dos recursos que necesitan para o seu rexistro e
inclusion nos xerais do Estado, sen que o Goberno poida nin
deba modificalos.

A razon desta remision é obvia, xa que o Goberno debe co-
fiecer con antelacién suficiente os recursos que ten que transfe-
rirlles 4s cdmaras para poder equilibra-lo presuposto que esta
confeccionando, antes de convertelo en proxecto de lei.

Deste xeito, e pola devandita causa, os presupostos das ca-
maras incardinanse nos xerais do Estado, constituindo unha sec-
cién independente dos mesmos, para serlles remitidos, con
posterioridade, e nun documento tinico, ds Cortes para a sia
tramitacion e aprobacién como lei.

;Significa isto que os presupostos das camaras tefien que ser
aprobados duas veces, a primeira cando se realiza o acto apro-



batorio previsto no art. 72.1 da Constitucion, e a segunda can- REGAP -
do aproban as Cortes os presupostos xerais do Estado na forma
disposta no art. 137.17

Continuando coa interpretacion de que o art. 72.1 da Cons-
titucién é unha norma especial que consagra a independencia
presupostaria das cimaras, e de que non existe ningunha nor-
ma que obrigue 4 inclusion dos ditos presupostos nos xerais do
Estado20, podemos afirmar que o acto aprobatorio realizado 6
abeiro de tal precepto é vélido e eficaz, e que incluso adquire o
valor de cousa xulgada, postulando algtin sector doutrinal que
non poden admitirse emendas que aumenten os seus gastos ou
dimintan os seus ingresos, e chegando a soster Pérez Jiménez?!
que “puede afirmarse sin rodeos, partiendo de estos supuestos,
la inconstitucionalidad de la forma de elaboracion y aprobacién
de los presupuestos de las Cortes, producto de la inercia de la
situacion anterior”.

Polo tanto, parece innecesario que as cdmaras aproben dias
veces 0 mesmo presuposto sen que iso afecte, no caso de que o
dito acto aprobatorio se excltia do previsto no art. 134.1, ds com-
petencias do Pleno, porque este, a través do regulamento, dele-
gou esta competencia nos 6rganos de goberno interno, nin atente
contra o principio de non sometemento a mandato imperativo
na hipétese de que, incluidos os presupostos das cdmaras nos
xerais, tefian que ser aprobados obrigatoriamente, porque o de-
vandito principio, tamén de caracter xeral, admite excepciéns
como a que estamos formulando?2.

Tamén os regulamentos dos parlamentos autonémicos lle
atribtien a aprobacion dos seus respectivos presupostos, ou ben
6 Pleno (soamente nos casos do Parlamento vasco e catalan),
ou ben ds mesas e comisidns de goberno interior. A argumen-
tacién anteriormente exposta e referida ds Cortes Xerais € ple-
namente aplicable a estas cdmaras, sobre todo nos supostos nos
que a aprobacion inicial se lle reservou 6 propio Pleno, xa que
serfa contradictorio obrigar este 6rgano a debater diias veces 0 mes-
mo tema.

4.3. Execucion

A autonomia financeira tamén atinxe 4 fase de execucién do
. i 20 MONTEJO VELILLA, §.,
presuposto, co obxecto de que as cdmaras administren con total “Régimen econémico....*, op. cit.
independencia os fondos que tefien asignados, pero para que 21 PEREZ JIMENEZ, P, “La ini-

tal garantia sexa efectiva é necesario: ciativa legislativa ...", op. cit.

1. Que non se sometan as cadmaras d obriga de xustificaren ~JOIRES DEL MOBAL 4,
1. 8 A “La Autonomia de las Cdma-

os fondos recibidos con cargo 6s presupostos xerais. ras...", op. cit.
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2. Que se lles encomende 6s 6rganos de goberno interno a
aprobacion das modificaciéns presupostarias, incluida a in-
corporacién de remanentes de crédito dun exercicio para o exer-
cicio seguinte, dado que a autonomia financeira non ten que
ser incompatible co cumprimento do principio de especia-
lidade presupostaria.

3. Que a aprobacién dos actos de execucién do presuposto
de gastos e ingresos sexa tamén competencia propia dos 61-
ganos de goberno das cdmaras.

Sen embargo, os regulamentos das cimaras son parcos 4 ho-
ra de regularen esta materia, limitindose, xeralmente, a atri-
buirlles d4s mesas a competencia para a execuciéon do presuposto,
e tendo que recorrer, nalgunhas ocasions, ¢ articulado das leis de
presupostos xerais para dirimiren tensiéns xurdidas co executi-
vo e reforza-la autonomia financeira do poder lexislativo; por
este motivo, resulta‘aconsellable que as Cortes e os parlamen-
tos territoriais, a través dos seus regulamentos ou outras normas
de réxime interno, amplien e definan o contido da autonomia
financeira en materia de execucién presupostaria.

4.4. Control

O sistema presupostario leva consigo a obriga de render con-
tas, e, por conseguinte, a obriga de se someter a un réxime de
control que comprobe a legalidade e economicidade da xestion
realizada.

A autonomia financeira tamén impide a inxerencia do exe-
cutivo no control interno da xestién presupostaria realizada po-
las camaras, autorregulando cada unha o dito control con absoluta
liberdade, tanto no referente a extensién e contido do mesmo
coma 6 6rgano 6 que se lle encomenda o seu exercicio.

Asi mesmo, é maioritaria a opinién doutrinal que entende
que a autonomia financeira impide todo tipo de control exter-
no ou xurisdiccional sobre a actividade econémico-financeira
das Cortes, con base nos seguintes argumentos?3:

a) Seria contradictorio que o Tribunal de Contas, 6 ser un 61-
gano dependente das Cortes e que exerce as stias funcions por de-
legacion destas, puidese fiscaliza-la xestion econémica das
camaras.

b) A propia Lei orginica 2/82, do 12 de maio, do Tribunal
de Contas, nos seus art. 2 e 4 non inclte as Cortes entre os en-
tes e organismos integrantes do sector publico sometidos 4 sta
fiscalizacién.



Sen embargo, Recorder de Caso?4 entende que, ademais do
control interno, os parlamentos estan suxeitos 6 control externo
doutros 6rganos de cardcter xurisdiccional e con competencia
financeira, modelo 6 que se adhire a nosa Constitucion 6 so-
meter, no seu art. 136, o control da execucion do presuposto das
camaras 0 Tribunal de Contas.

Na mesma lina maniféstase Ordoqui Urdaci?3, 6 considerar
que non so6 é xuridicamente posible, senén tamén desexable,
que as Cortes e os parlamentos territoriais sometan a sda acti-
vidade econémico-financeira 6 Tribunal de Contas e 6s respec-
tivos 6rganos de control externo das comunidades auténomas,
porque nin legalmente estdn excluidos do dambito da sta fisca-
lizacién, nin esta atenta contra a autonomia financeira dos par-
lamentos, a tinica finalidade dos cales é impedi-la inxerencia do
executivo no seu dmbito de funcionamento interno, e, sobre to-
do, porque a autoridade e prestixio das camaras esixen a maxi-
ma transparencia no manexo dos fondos publicos que tenen
asignados, co fin de que a sia xestion sirva de exemplo d hora de
controla-la accién do Goberno.

Quizais debido a isto ultimos, poderia ponderarse a conve-
niencia de que os parlamentos autosometesen voluntariamen-
te a stia actividade 4 fiscalizacion dos correspondentes érganos
de control externo, se consideran que con tal decisién non se li-
mita a stia autonomia financeira.

5. Réxime contable

5.1. Cualificacion das cimaras como entidades
contables

As camaras, analizadas desde a stia vertente institucional, re-
tnen as caracteristicas economicas e xuridicas propias do contorno
no que se moven as entidades do sector puiblico suxeitas 6 sistema
de contabilidade ptiblica, xa que a sia actividade non persegue
dnimo de lucro, se financian en grande medida e indirectamen-
te a través de impostos, e a siia xestion econdmico-financeira es-
td sometida a un réxime presupostario e de control.

Este marco economico-xuridico permite afirmar que non
existen obstdculos conceptuais para cualificalas como entidades
contables publicas, sen que a controvertida ausencia de perso-
nalidade xuridica afecte 4 devandita afirmacion, xa que, como
se razoou anteriormente, tal cualidade s6 lles é atribuible as ad-
ministracions publicas dependentes do poder executivo, care-
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cendo dela os demais poderes do Estado, que, non obstante, ta-
mén actian na realidade social xerando relacions e actos xuri-
dicos imputables 6s mesmos a través da aplicacién analéxica da
teoria da personalidade xuridica, a finalidade tltima da cal non
é outra ca de resolve-lo problema da identificacién do suxeito
colectivo titular de dereitos e obrigas.

5.2. Réxime xuridico da xestién contable. O dereito
contable piiblico

O admitir que as camaras deben someterse 6 réxime de con-
tabilidade publica, co fin de que esta sexa un instrumento eficaz
para a xestion e o control da sta actividade econémico-finan-
ceira, veremos a continuacion, non o sistema contable, o estu-
dio do cal corresponde 6 ambito das ciencias econémicas, senén
a normativa xuridica configuradora da dita actividade contable,
que, como calquera outra funcién dun érgano estatal, estd regu-
lada polo dereito.

O primeiro problema que resolver é o de definir cal é a ra-
ma do dereito que regula a contabilidade publica, xurdindo des-
ta dubida as seguintes preguntas: ;existe un dereito contable?,
;6 posible distinguir entre dereito contable privado e dereito
contable publico?

Un sector da doutrina que estudiou as relacions entre a con-
tabilidade e o dereito maniféstase claramente a favor da existen-
cia dun dereito contable, sendo as stias opinions mdis significativas
as seguintes:

1. O dereito contable é un sistema xuridico independente

doutros sistemas xuridicos cos que se relaciona, entre os que

ocupa un lugar destacado o dereito mercantil, porque “el De-
recho Contable no actiia directamente sobre el cuerpo eco-
némico o mercantil, sino sobre su interpretaciéon contable”26.

2. A adaptacion do noso ordenamento xuridico mercantil ds

directivas comunitarias supuxo un “paso importante en la

creacion de un derecho contable como rama especifica del
derecho positivo con substantividad e independencia cre-
cientes”27,

3. "El Derecho Contable se enmarca dentro de la normativa

del Derecho Mercantil como una rama especifica del mismo,

de igual substantividad y autonomia que cualquier otra en
ella encuadrada”?8.

Toédalas opiniéns anteriormente citadas se estan referindo 6
dereito contable como regulador da contabilidade empresarial,



e non da contabilidade publica, entendida esta como un siste-
ma de informacién das entidades do sector ptiblico que non
perseguen dnimo de lucro.

Sen embargo, todolos estudiosos da actividade financeira do
Estado, desde a perspectiva xuridica, encadraron sempre a re-
gulacion da contabilidade publica dentro do dereito financei-
ro, ddndolle distintas denominaciéns: dereito da contabilidade
publica, dereito contable piiblico, dereito presupostario, etc., e
discrepando no que respecta 6 seu contido, cuestion sobre a que
existen tres tendencias ben definidas:

1. A que considera o dereito da contabilidade piiblica como
arama do dereito financeiro que regula tédolos aspectos non
tributarios do mesmo, abranguendo, en consecuencia, tanto
o dmbito material como formal do dereito presupostario??.

2. A que inclde a regulacion da contabilidade ptblica, xun-
tamente cos procedementos de ordenacién de gastos e paga-
mentos, tesoureria e control, dentro do dereito presupostario
formal, que tamén cualifica de dereito contable Publico3°.

3. Por dltimo, a madis estricta, que define o dereito da conta-
bilidade ptiblica como aquel que regula exclusivamente o ré-
xime xuridico da xestién contable, entendendo por tal a que
ten por obxecto a captacién, documentacion e rexistro dos
feitos contables, e a informacion e andlise econémica da ac-
tividade realizada3!.

En calquera caso, resulta evidente que, fronte a un dereito
contable privado, regulador da contabilidade empresarial, exis-
te outro dereito contable publico no que se enmarca o réxime
xuridico da contabilidade publica, e desde a perspectiva do cal
temos que estudia-la contabilidade das cimaras lexislativas.

5.3. Natureza e ambito de aplicacién do Plan xeral de
contabilidade piiblica de 1994

Se se asume, por ser mdis realista e delimitadora do contido
desta disciplina, a dltima das posiciéns antes expostas, a que
identifica o dereito contable publico coa regulacion xuridica da
xestién contable, 6 tratar de buscar no ordenamento positivo
cdles son as fontes escritas a través das cales se manifesta o dito
dereito, atopdmonos con que a norma que regula con mais am-
plitude a dita xestién contable é o Plan xeral de contabilidade
publica (PXCP), aprobado por Orde do Ministerio de Econo-
mia e Facenda do 6 de maio de 1994 (BOE do 20 de maio); co
seu texto climprense os seguintes obxectivos:
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1. Culminase o proceso xeral de normalizacion e de harmo-
nizacion da nosa informacién co resto dos estados membros
das comunidades europeas, ds directivas dos cales habia que
adapta-la lexislacion interna espanola e a tarefa dos cales se
iniciou, para o dmbito empresarial, co Plan xeral de conta-
bilidade aprobado polo Real decreto 1643/1990, do 20 de
decembro, no que se inspira o novo PXCP.

2. Incltiese, por primeira vez nun plan desta natureza, a teo-
ria xeral ou marco conceptual da contabilidade piblica, com-
posta por un conxunto de principios obrigatorios a aplicacién
dos cales debe conducir a que as contas anuais reflictan o
que ingleses denominan “true and fair view”, e que foi tra-
ducido como a “imaxe fiel” do patrimonio, da situacién fi-
nanceira, da execucién do presuposto e dos resultados; seguen
asi o0 modelo normativo continental, propio dos paises os
estados dos cales someteron a sda actuacién a un dereito es-
pecial, o dereito administrativo, fronte 6 dereito comtin do
mundo anglosaxén no que, ante a ausencia de normas xuri-
dico-contables, o estudio tedrico da contabilidade se lle con-
fiaba 6 labor dos profesionais e do mundo académico. Pola
siia vez, este novo marco conceptual inspirase no documen-
to Principios Contables Puiblicos, elaborado en 1990 no seo da
Intervencion Xeral da Administracién do Estado (IXAE), por
un equipo de relevantes profesionais, pero que carecia do ca-
rdcter de norma de obrigado cumprimento.

Se no ambito empresarial a “imaxe fiel” se converte no ob-
xectivo final da informacién contable, no sector das entida-
des publicas non lucrativas o dito macroprincipio debe
supeditarse 6 cumprimento das disposici6ns legais, e neste pun-
to radica a diferencia fundamental do marco conceptual da
contabilidade privada e publica32.

3. Mantense e reforzase, polo que respecta ¢ sistema conta-
ble, 0 modelo dualista, introducido xa no Plan xeral de 1983,
de contabilidade financeira e presupostaria, co fin de facili-
tarlles s usuarios da mesma unha informacién non sé de
contido presupostario, senén tamén de cardcter econémico,
financeiro e patrimonial que resulta de maior utilidade para
a toma de decisions e os controis de xestion.

Desde un punto de vista estrictamente xuridico, o PXCP con-
cibese cunha dobre natureza:

1. Por un lado, como un texto regulamentario de desenvol-

vemento do art. 125 do texto refundido da Lei xeral presupostaria,
que lle encomenda 6 Ministerio de Economia e Facenda a stia



aprobacion, por proposta da Intervencion Xeral do Estado, de-
clardndoo, en consecuencia, de obrigatoria aplicacién, na sda
disposicién segunda, 6 sector publico estatal, a partir do 1 de
xaneiro de 1995, trala aprobacién das normativas contables es-
pecificas para cada unha das entidades que integran o dito sec-
tor, e que son as seguintes:

a) Administracién xeral.

b) Os organismos auténomos s que se refire o art. 4 do

TRLXP, tanto administrativos coma comerciais, industriais e

financeiros.

¢) As entidades 4s que se refire o art. 6.5 do dito TRLXP, é di-

cir, as entidades publicas con estatuto xuridico especial.

Sen embargo, na introduccién do texto do plan ampliase o
seu ambito de aplicacién 6s Organos constitucionais e 4s enti-
dades xestoras e servicios comuns da Seguridade Social, non
aclarando o titulo no que se lexitima esta ampliacién.

2. Por outro lado, o plan persegue unha finalidade mais am-
pla 6 aprobarse tamén, na sia disposicién primeira, como un
plan contable marco para todas as administracions publicas, as
bases e directrices do cal se haberdn de adaptar:

a) Os plans de contabilidade que aproben as respectivas co-
munidades auténomas, no ambito das stas propias compe-
tencias.

b) O Plan de contabilidade das entidades locais que aprobe

o Ministerio de Economia e Facenda en virtude da compe-

tencia que lle atribtde o art. 184 da Lei 39/1988, reguladora

das facendas locais.

En realidade, non se trata dunha “lei marco” das previstas
no art. 150.1 da Constitucién, porque non ten rango de lei for-
mal nin regula competencias estatais non compartidas, aproxi-
médndose madis a unha norma materialmente bdsica dictada 6
abeiro do disposto no art. 149.1.142 do texto constitucional,
que lle atribuie 6 Estado a competencia exclusiva para regula-lo
réxime da Facenda xeral, no que se inclde o réxime contable, sen
prexuizo do seu posterior desenvolvemento polas comunidades
auténomas de acordo cos principios ou criterios bdsicos antes
definidos.

De tédolos xeitos, esta cualificaciéon de norma bdsica for-
mulase con algunhas reservas, polo que, en tultimo caso, habe-
ria que atribuirlle 6 plan o caricter de instrumento normativo
de coordinacién utilizado polo Estado 6 abeiro do art. 149.1.13
da Constitucién, co fin de articular, baixo as suas directrices, as
distintas competencias concorrentes en materia de contabilida-
de publica.
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Por ultimo, queda por dilucidar se este dereito contable, re-
flectido no PXCP, lles é ou non aplicable, e en qué medida, 4s
Cortes Xerais e 6s parlamentos territoriais das distintas comu-
nidades auténomas, debendo aclarar, con cardcter previo, que
o texto do plan, 6 definir e relaciona-las entidades do sector pt-
blico estatal e autonémico suxeitas 6 réxime de contabilidade
publica incorre nas seguintes imprecisions:

1. A primeira, non distinguir, dentro dos 6rganos constitu-
cionais do sector publico estatal, as Cortes Xerais dos demais 61-
ganos con tal cualificacién: Consello Xeral do Poder Xudicial,
Tribunal Constitucional, Tribunal de Contas e Defensor del
Pueblo.

Mentres as primeiras estin protexidas por unha autonomia
financeira reconiecida expresamente na Constitucién, que impi-
de lexislar sobre o seu réxime presupostario e contable, reser-
vando estas materias 6 dmbito dos seus regulamentos internos,
os segundos carecen de tal proteccién, xa que a stia autonomia
se sustenta en leis de desenvolvemento constitucional, razén
pola que serd mais defendible a stia posible suxeicion directa as
normas do dereito administrativo e financeiro.

2. E a segunda, esquecerse de incluir, dentro do sector pu-
blico autonémico, os 6rganos estatutarios coa mesma diferen-
ciacion antes sinalada: por un lado os parlamentos e, por outro,
os demais organos de relevancia estatutaria (6rganos de control
externo e valedores do pobo, que en cada comunidade tefien a
stia denominacién especifica), posto que os primeiros tamén te-
fien recofecida a sta autonomia financeira nos respectivos es-
tatutos de autonomia, e os segundos en leis de desenvolvemento
estatutario.

Da literalidade do texto do plan parece deducirse que, no
ambito estatal, tédolos érganos constitucionais estin someti-
dos 6 mesmo réxime xuridico, o que implica un descofiecemento
do principio de autonomia autonormativa das Cortes Xerais, e
que, no sector autonémico, ou non existen parlamentos nin or-
ganos de relevancia estatutaria ou todos eles forman parte da
Administracion xeral, o que, en calquera caso, supén un grave
esquecemento da forma de se organizaren politicamente as co-
munidades auténomas.

Feitas as anteriores aclaraciéns, vexamos, a continuacion, en
qué medida o PXGCP lles é aplicable a tédolos 6rganos consti-
tucionais e estatutarios antes relacionados.

Os 6rganos constitucionais con autonomia de segundo grao
deben regula-lo seu sistema contable adaptandose &s directrices
fixadas no PXCP, polo seu caracter de norma marco ou basica



do Estado. O mesmo se pode dicir dos 6rganos estatutarios das
comunidades auténomas que carecen de funcion lexislativa, que
poderian optar por organiza-la stia contabilidade con suxeicion
06s principios e regras basicas do plan, ou esperar, para realizar tal
adaptacién, 4 publicacion dos correspondentes plans autoné-
micos.

Sen embargo, as Cortes Xerais e os parlamentos autonémicos
poden autorregular directamente o seu réxime contable ou de-
cidir incorporarse 6 sistema de informacién recollido no PXCP
ou nos plans que aproben as siias respectivas comunidades, nor-
mas que tamén, en defecto de regulacién propia ou de remisién
expresa, poderian ser de aplicacion supletoria.

De tédolos xeitos, e dado que a finalidade tltima da auto-
nomia financeira é defende-la independencia das cdmaras le-
xislativas, que en nada se ve perturbada pola aplicacién dun plan
contable o obxectivo do cal non é outro ca cumpri-las esixen-
cias de normalizacién interna e de harmonizacién internacio-
nal da informacién financeira, hai que considerar como un
avance positivo que as Cortes Xerais e os parlamentos territo-
riais opten por implantar un sistema contable adaptado 6 Plan
xeral de contabilidade publica, co obxecto de que tédolos des-
tinatarios da ampla informacién que subministra a aproveiten
con eficacia para os seus respectivos fins, é dicir, para xestionar,
controlar e informarse do manexo dos fondos publicos.

Ante o feito evidente da escasa atencién que as cimaras lle
prestaron ¢ desenvolvemento normativo do seu réxime presu-
postario e contable, provocando con iso tensiéns politicas e téc-
nicas pola incerteza da lexislacion aplicable en cada caso 4 sta
xestion financeira, seria desexable, e incluso recomendable, que,
a través dos regulamentos e doutras normas internas, regulasen
con claridade o proceso de aprobacién, execucién e control dos
seus presupostos, asi como o sistema de contabilizacién e ren-
dicién de contas.

6. Andlise especifica da problemdtica do Parlamento de
Galicia

6.1. O Parlamento no Estatuto de autonomia

O Estatuto de autonomia para Galicia, aprobado pola Lei or-
ganica 1/1981, do 6 de abril, nos artigos 9 e 10 organiza as ins-
tituciéns do seu autogoberno de acordo co principio da division
de poderes, e establece un modelo parlamentario no que se lle
encomenda a Cdmara, amais do exercicio das cldsicas funciéns
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lexislativa, de aprobacion dos presupostos e control do Gober-
no, a regulacion por lei do funcionamento dos 6rganos lexisla-
tivo e executivo; reconécelle, deste xeito, implicitamente, o
cardcter de asemblea representativa do pobo, titular do poder,
a pesar de que no texto do Estatuto se omitise a atribucién expresa
de tal representacion, limitdndose o art. 1.3 a sinalar que o po-
der galego emana da Constitucién, do Estatuto e do pobo.

Co fin de garantirlle a independencia, o art. 12 do Estatuto re-
colle o principio de autonomia desta institucién atribuindolle as
seguintes prerrogativas:

a) Autonomia normativa, co obxecto de que, a través do seu

propio regulamento, que debera ser aprobado por maioria

absoluta, regule a stia composicién, réxime e funcionamento.

b) Autonomia de goberno, para elixir, de entre os seus mem-
bros, o presidente, a Mesa e a Deputacién Permanente, que
exercerdn os poderes internos da Camara.

¢) Autonomia financeira e contable, co fin de que o Parla-
mento estableza e aprobe o seu propio sistema presuposta-
rio e contable.

6.2. Autonomia financeira e contable
6.2.1. Valoracién do seu desenvolvemento normativo

A pesar de que a autonomia financeira constitiie un dos pia-
res mdis importantes nos que se asenta a independencia do Par-
lamento, non foi obxecto da mdis adecuada regulacién
normativa, limitdndose o Regulamento da Camara a encomen-
darlle 4 Mesa a funcién de elabora-lo proxecto presupostario e
proceder 4 stia execucién unha vez aprobado, e a de aprobar t6-
dolos gastos (art. 30.1.32 e 42),

Non existe ningunha outra norma interna, de caracter subs-
tantivo, que desenvolva o réxime presupostario e contable, a ex-
cepcion do Estatuto de persoal, que realiza unha atribucién de
competencias a favor do presidente en materia de ordenacién
de gastos, por delegacion, e de ordenacion de tédolos paga-
mentos, e a favor do interventor no tocante a redaccién do an-
teproxecto de presupostos e a stia liquidacion, fiscalizacién previa
e direccion da contabilidade.

Un desenvolvemento normativo mdis completo e preciso axu-
daria a comprende-lo auténtico significado e contido da auto-
nomia financeira da Cdmara, e contribuirfa a facer mais fluidas
as relaciéns entre o lexislativo e o executivo, impedindo a apari-
cién de certas tensions, quizais inevitables, que proceden fun-



damentalmente dos diferentes criterios interpretativos que man-
tenen ambalas institucions sobre o alcance de determinados pre-
ceptos estatutarios, e das distintas posiciéns adoptadas en torno
4 valoracién xuridica do papel que desempenan no ordenamento
as normas regulamentarias do Parlamento e as leis financeiras
da Xunta, non sendo a solucién mdis adecuada para dirimir es-
tas tensions acudir 6 articulado da Lei de presupostos, a elabo-
racion dos cales lle compete 6 Goberno, debido 4 limitacién tem-
poral da vixencia da devandita lei e a posibilidade de modificala
anualmente, o que lle restaria seguridade a un sistema baseado
no equilibrio e na independencia dos poderes da Comunidade
galega.

6.2.2. Elaboracion e aprobacion do presuposto

Cando o art. 12.2 do Estatuto lle encomenda 6 Parlamento
a fixacién do seu propio presuposto, estase referindo tanto 4 ela-
boracién como 4 aprobacién do dito documento, e asi o en-
tendeu o Regulamento da Camara 6 encomendarlle 4 Mesa,
maximo 6rgano do seu goberno interno, a elaboracién do pro-
xecto de presupostos, co fin de subtraer da iniciativa lexislativa
presupostaria do Goberno, recollida nos artigos 53.1 do Esta-
tuto, 4.2 da Lei reguladora da Xunta e do seu presidente, e 51 da
Lei de réxime financeiro e presupostario de Galicia, todo o pro-
ceso de elaboracién e confeccién do proxecto de presupostos
do Parlamento.

A Mesa correspéndelle a aprobacién do proxecto de presu-
postos do Parlamento e 6 Consello da Xunta a aprobacién do
proxecto de presupostos da Comunidade Auténoma, tomando
como punto de referencia, en dmbolos casos, os respectivos an-
teproxectos elaborados: o primeiro, polo interventor da Cama-
ra, e o segundo, pola Conselleria de Economia e Facenda; en
definitiva, ambolos proxectos son aprobados polo Parlamento
con base en dous titulos de competencias diferentes, o do art.
12.2 e o do art. 53.1, respectivamente, do Estatuto de autono-
mia. O feito de que a dita aprobacion recaia sobre un documento
tnico ou sobre dous documentos separados non ten relevancia
xuridica nin desvirtia a tese aqui mantida, xa que non existe
ningunha norma que regule a articulacién dos ditos presupos-
tos, e se esta se realiza débese exclusivamente a razéns pragma-
ticas de tipo contable e informativo.

E certo que a tese que acabamos de expoiier non é aceptada
unanimemente, xa que poderian manterse outros criterios, en-
tre os cales consideramos como mais significativos:

a) Considerar baleiro de contido, por superfluo e reiterati-
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vo, o art. 12.2 do Estatuto, porque é o art. 53.1 o que lle atribiie
6 Parlamento a competencia para a aprobacién de t6dolos pre-
supostos, incluido o seu propio.

b) Admitir, en consecuencia, que en virtude do principio de
unidade presupostaria, recollido no citado art. 53.1, é o Conse-
llo da Xunta o que aproba, en documento unico, o proxecto de
presupostos do Parlamento, ¢ incluilo no proxecto de presu-
postos xerais da Comunidade Auténoma; a Cdmara debe limi-
tarse a remitirlle 4 Conselleria de Economia e Facenda o seu
particular estado de gastos, igual que tenien que face-las conse-
llerias e os demais organos estatutarios con autonomia de se-
gundo grao, por disponelo asi o art. 51.1 da Lei 11/1992, do 7 de
outubro, de réxime financeiro e presupostario de Galicia.

Pero estas e outras posibles interpretacions da mesma lifna
argumental tenden a debilitar, ata facela irreconiecible, a auto-
nomia financeira da Camara, e poden ser desvirtuadas aplican-
dolle 6 caso particular do Parlamento galego conceptos xa
formulados anteriormente que permiten manter con certa co-
herencia as seguintes posicions:

a) O art. 12.2 do Estatuto é unha norma de cardcter especial
que exceptia o mandato do art. 53.1, tanto no que se refire &
formulacion do principio de unidade presupostaria como 6 con-
tido da iniciativa lexislativa do Goberno nesta materia, e se 4
Cdmara se lle atribtie, no primeiro dos preceptos citados, auto-
nomia financeira para a elaboracién e aprobacién do seu pre-
suposto, este, coma o de tédalas entidades suxeitas a réxime
presupostario propio e independente, estd composto, nunha in-
disoluble unidade, por un estado de gastos e un estado de in-
gresos, calquera que sexa o seu sistema de financiamento e a
orixe dos seus recursos.

b) A lei financeira da Xunta e o Regulamento parlamentario
son dtias normas que non se rexen polo principio de xerarquia
normativa, senén polo de competencia material, e, en conse-
cuencia, a Lei de Galicia 11/1992, do 7 de outubro, non lle é
aplicable 4 Camara no que afecta ¢ seu réxime presupostario e
contable, xa que tales materias lle quedan reservadas 6 Regula-
mento, 6 que lle compete, en exclusividade, o desenvolvemen-
to do precepto estatutario que lle confire 4 dita institucién
autonomia financeira, entendida esta como a potestade de ela-
borar, aprobar, executar, controlar e contabiliza-lo seu propio
presuposto con total independencia de calquera outro poder.

A praxe utilizada polo 6rgano lexislativo galego, que lle en-
via o seu proxecto de presuposto 6 executivo, e polo Goberno,
que inclile nos presupostos xerais o da Cimara e llos remite, en



documento unico, 4 aprobacién do Parlamento, no pode ele-
varse 4 categoria de norma xuridica para sacar conclusiéns non
previstas no ordenamento, xa que estas practicas no deixan de ser
manifestacions de relaciéns interorganicas que perseguen un
dobre obxectivo: un contable, para posibilita-lo equilibrio dos
presupostos xerais a través do cofiecemento previo dos recursos
que ten que transferirlle 4 Camara, e outro politico, para facili-
ta-lo exame, emenda e aprobacién polo Pleno de tédolos pre-
supostos sobre un mesmo documento e no mesmo procede-
mento lexislativo especial, xa que en Galicia o Regulamento non
lle atribtie a ningiin 6rgano parlamentario a aprobacién inicial
do seu propio presuposto, polo que a dita aprobacion tnica ten
que realizarse simultaneamente coa dos presupostos xerais da
Comunidade.

Noutras comunidades, nas que o Regulamento lles enco-
menda 4s mesas ou a algunha Comisién a aprobacién inicial
do presuposto, preséntase unha problematica similar 4 de Gali-
cia, que poderia resolverse seguindo o modelo vasco que a con-
tinuacién analizamos, se se admite como premisa que o Pleno,
a través do Regulamento, delegou nos outros 6rganos parla-
mentarios a competencia para a aprobacién do presuposto da
Cédmara.

No Pais Vasco, o Regulamento atribtielle 6 Pleno a aprobacién
inicial dos seus presupostos, polo que o obxectivo do equilibrio
contable se cumpre comunicindolle soamente 6 Goberno o im-
porte total das transferencias correntes e de capital que ten que
achegarlle 6 Parlamento, consignando aquel estas contias nos
capitulos 4 e 7 do estado de gastos dunha seccién independen-
te dos presupostos xerais da Comunidade. Este feito non redu-
ce as competencias do Pleno, o cal, 6 ter examinado, debatido
e aprobado con anterioridade a totalidade do presuposto da Ca-
mara, considera innecesario volver pronunciarse sobre o dito
documento.

E esta é a solucion que considero mdis respectuosa co principio
de autonomia financeira e que deberia seguirse na Comunidade
histérica de Galicia, trala modificacién do seu Regulamento par-
lamentario.

6.2.3. Execucién e control

A execucién do presuposto, que non estd definida nin regu-
lada en ningunha norma parlamentaria, é un proceso comple-
xo que comprende, en lifas xerais, as seguintes actuacions:

Os actos de modificacién presupostaria e o seu financia-
mento.
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Os actos de xestién do presuposto de gastos e do presu-
posto de ingresos.

Os actos de xestion da Tesoureria.

O Regulamento limitase a encomendarlle 4 Mesa a execu-
cién do presuposto, e a Lei 6/94, do 29 de decembro, de presu-
postos xerais da Comunidade Auténoma de Galicia para 1995,
na stia disposicion adicional quinta, garante o financiamento
externo do Parlamento, 6 disporier que os fondos se lle libren en
firme e periodicamente, a medida que este o requira, sen esta-
Ten suxeitos a ningtn tipo de xustificacién ante o Goberno.

Os actos de execucion realizanse pola Cadmara sen inxerencia
de ningiin 6rgano externo, polo que, en xeral, se cumpre e res-
pecta o principio de autonomia financeira, agas no que afecta
as modificaciéns presupostarias, no ambito das cales unha in-
correcta aplicacion da Lei de réxime financeiro e presupostario
de Galicia induce a limita-la capacidade de actuacién do Parla-
mento; créanse, asi, fricciéns de cardcter substantivo que con-
vén analizar:

a) O art. 67.3 da citada lei reconiécelles 6s 6rganos estatuta-
rios da Comunidade Auténoma as mesmas competencias cds
atribuidas s titulares das consellerias para realizar transferen-
cias de créditos entre os distintos conceptos do capitulo 2, “sen
prexuizo do principio de autonomia presupostaria do Parla-
mento de Galicia”, engadindo o apartado 4 do mesmo artigo
que, unha vez autorizadas as ditas modificaciéns, se lle remiti-
ran 4 Conselleria de Economia e Facenda para instrumenta-la
sta execucion.

Como cuestién de principio parece unha incorreccién de téc-
nica xuridica incluir no texto da norma que comentamos esta
referencia 4 autonomia financeira do Parlamento porque, como
Xa se reiterou anteriormente, esta lei non pode lexislar para a
Camara. O que ocorre é que o art. 67.3 da lei da Xunta é unha
copia restrictiva do art. 69.3 do Texto refundido da Lei xeral pre-
supostaria de 1988, no que tamén se contén a mesma expresion,
anque referida no sé as transferencias senén tamén ds ampliacions,
xeracions e incorporacions de créditos.

Unha interpretacién literal do precepto sostén que a refe-
rencia 6 principio de autonomia financeira excepttia a Cdmara das
limitaciéns e autorizacions esixidas ds consellerias e 6s demais or-
ganos estatutarios para realizaren transferencias de créditos, po-
dendo, en consecuencia, o Parlamento aprobar libremente esta
clase de modificaciéns presupostarias.

Pero, se se admite que ¢ a lei financeira a que lle atribiie com-
petencias 4 Cdmara en materia de modificaciéns presupostarias,



haberia que admitir tamén que o Parlamento pode realizar trans-
ferencias de crédito pero ningunha outra clase de modificaciéns,
porque os demais preceptos da mesma lei non llo autorizan;
chegamos 4 conclusién de que unha defectuosa regulacién nor-
mativa privaria o 6rgano lexislativo de Galicia dunha parte subs-
tancial da sia autonomia financeira en materia de execucién
presupostaria, en contra do equivalente texto do Estado, no que
se inspira a lei de Galicia, e no que a referencia 4 autonomia fi-
nanceira das Cortes Xerais, de admitirse a interpretacion literal
que estamos comentando, exime estas de calquera limitacién
para realizaren transferencias, xeracions, incorporaciéns e am-
pliacidns de créditos, é dicir, para aprobar toda clase de modifi-
cacions presupostarias.

Considero mdis adecuado, sen embargo, soster que a citada
referencia 4 autonomia financeira das cimaras na lei estatal e
autonoémica non ten outro significado c6 de aclarar que os 6rganos
lexislativos non estdn incluidos nos érganos constitucionais e
estatutarios citados no texto das respectivas normas, impedin-
do asi que xurda a confusién conceptual de encadralos todos na
mesma expresion.

Se o que querian dicir ambalas leis é que as camaras poden
realizar sen limitaciéns modificaciéns de créditos, os seus preceptos
serian absolutamente superfluos e innecesarios porque non lle
engadirian nada a un titulo de competencias que xa tefen re-
cofiecido nos seus respectivos regulamentos.

b) A disposicion adicional primeira da Lei de presupostos
xerais de Galicia para 1995 obriga a Administracion institucio-
nal da Comunidade Auténoma a transferirlle 4 Xunta os rema-
nentes liquidos de tesoureria resultantes das liquidaciéns dos
seus presupostos, e mesmo faculta a Conselleria de Economia e
Facenda, co fin de evitar que cheguen a formarse tales exceden-
tes financeiros, para limita-las transferencias de fondos 4s ditas
entidades en funcién do seu nivel de execucion presupostaria.
Resulta evidente que o obxecto desta disposicion é centralizar
as escasas disponibilidades financeiras, xa que a Xunta, como
case todalas demais administraciéns publicas, estd sufrindo un-
ha insuficiencia crénica na stia tesourerfa.

Pois ben, con base na interpretacién literal do art. 67.3 da
Lei de réxime financeiro e presupostario de Galicia, e debido ds
motivaciéns que obrigaron a incluir na Lei de presupostos xe-
rais para 1995 a disposicion antes citada, tamén se pretende que
o Parlamento non poida realiza-las modificaciéns presupostarias
denominadas “incorporacién de remanentes de créditos” que,

REGAP

56 1B



F3sTUuDIOS

como excepcién 6 principio de anualidade, permite que os cré-
ditos dun exercicio no aplicados no mesmo poidan ser aplicados
noutro posterior, ou o0 que é 0 mesmo, permite aproveitar no
exercicio seguinte os créditos do anterior que no chegasen 4 fa-
se de reconecemento da obriga.

Xa se expuxeron anteriormente as razons xuridicas polas que
a Camara pode realizar calquera clase de modificacién presu-
postaria, incluida a incorporacién de remanentes de crédito, re-
sultando innecesario aclarar que a disposicion adicional primeira
da Lei de presupostos de Galicia para 1995 tampouco lle é apli-
cable 6 Parlamento porque, obviamente, este non é unha Ad-
ministracion institucional e, anque se ampliase o alcance da
norma, en ningtin caso poderia chegar a afectarlle 4 Cimara, da-
do que chocaria frontalmente coa disposicién adicional quinta
da mesma lei, que obriga a Conselleria de Economia e Facenda
a transferirlle os fondos 6 Parlamento coa periodicidade que es-
te lle esixa.

E o Parlamento o que libremente marca o ritmo da stia exe-
cucién presupostaria sen ter que estar condicionado polo 6rga-
no a funcién e obriga do cal consiste unicamente en transferirlle
0S Tecursos.

En Catalufa, sen embargo, resolveron o problema, ainda que
creo que innecesariamente, a través da Lei de presupostos para
1995, na disposicion adicional primeira da cal se di que “a Co-
misién de Goberno Interior do Parlamento incorporara os re-
manentes de crédito da seccion 01 do presuposto de 1994 6s
mesmos capitulos do presuposto para 1995”".

O regulamento tampouco fai alusién 6 control do presu-
posto, ainda que de feito a Mesa aproba anualmente a sua li-
quidacién, sendo este o tinico estado financeiro que se somete
4 verificacién dun 6rgano parlamentario. Sen embargo, a maio-
ria dos regulamentos dos parlamentos autonémicos atribien-
lle 4 Mesa o control da execucion do presuposto e a elaboracién
dun informe anual que han de someter ¢ Pleno para o seu co-
necemento. En Cataluna e no Pais Vasco a Mesa exerce o con-
trol do presuposto pero 6 Pleno correspéndelle a aprobacion
da sua liquidacién.

O Estatuto de persoal encoméndalle 6 interventor do Parla-
mento o control interno de legalidade na sia modalidade de fis-
calizacién previa de ingresos e gastos, silenciando toda referencia
6 control financeiro ou de regularidade contable e 6s controis

‘de economicidade, que tefien por obxecto analiza-la economia,

eficiencia e eficacia da xestion, é dicir, comprobar o grao de op-



timizacién dos recursos escasos disponibles co tnico fin de con-
tribuir a mellora-la devandita xestién.

En canto 6 control externo, o Regulamento de réxime inte-
rior do Consello de Contas, no seu art. 76, dispén que o Parla-
mento debe remitirlle anualmente as contas xerais para a stia
fiscalizacion, por entender que a Cdmara forma parte das enti-
dades do sector publico galego relacionadas no art. 4 da Lei
6/1995, do 24 de xuno, reguladora do dito Consello.

Pero, nin é o Regulamento norma de desenvolvemento, a
canle axeitada para realizar tal manifestacion, que deberia que-
dar reservada 6 dmbito da lei, nin parece aconsellable admitir
que, sendo o Consello de Contas un érgano dependente do Par-
lamento, estenda a sta funcién fiscalizadora sobre a xestién da
institucion que, en definitiva, xulga e valora a sta actividade,
que non € outra cd de asesora-la Cdmara para que esta decida
sobre a aprobacién das contas xerais das entidades controladas.

En calquera caso, 6 terse aprobado o citado Regulamento de
réxime interno pola Comisién Permanente Non Lexislativa pa-
ra as relaciéns co Consello de Contas, na stia reunién do 2 de
xufio de 1992, a inclusién no seu texto do art. 76 implica, en
certo modo, un sometemento voluntario do Parlamento 6 6r-
gano de control externo, o que evidencia a preocupacién e o de-
sexo do poder lexislativo galego de contribuir 4 consecucién da
mdxima transparencia das contas publicas, servindo asf a stia
decision de actitude exemplar para o resto das instituciones.

6.2.4. A contabilidade do Parlamento

A Camara utiliza un modelo de contabilidade administrati-
va tradicional, levado polo método de partida simple, a tinica
finalidade do cal é rexistra-la execucion do presuposto e posibi-
lita-lo control de legalidade e rendicién de contas.

Este sistema contable axtstase e ten o seu apoio normativo
na Instruccién de contabilidade para as corporaciéns locais de
1952, que mantivo a siia vixencia ata a publicacién, en 1990, da
nova Instruccién de contabilidade, pola que, en cumprimento
do disposto no art. 184 da Lei 39/1988, do 28 de decembro, re-
guladora das facendas locais, se adapta a contabilidade local 6
Plan xeral de contabilidade publica de 1983.

Sen embargo, neste momento a Cdmara estd estudiando a
implantacién, para 1996, dun sistema de informacién contable
adaptado 6 Plan xeral de contabilidade ptblica de 1994, ini-
ciando asi un proceso de reforma e modernizacién da siia xes-
tién econémico-financeira.
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7. Conclusions

Primeira. O Estatuto galego recofiécelle expresamente 6 Par-
lamento autonomia normativa, organizativa e financeira, co fin
de garanti-la sia independencia fronte s posibles inxerencias
do Goberno e da Administracién da Comunidade Auténoma
no seu ambito de funcionamento interno.

Segunda. A autonomia financeira e contable debe permitir-
lle 6 Parlamento de Galicia fixar libremente o importe dos seus
recursos e o destino dos mesmos e, en consecuencia, elaborar,
aprobar, executar, controlar e contabiliza-los seus presupostos
sen ningin condicionamento externo por parte do executivo,
ata tal punto que a independencia do poder lexislativo se poida
medir fundamentalmente polo seu grao de autonomia finan-
ceira. Nun Estado de dereito, o auténtico control da institucion
parlamentaria exérceo a propia sociedade, ben directamente ou
a través dos seus representantes politicos.

Terceira. A competencia material atribuida directamente 6 Par-
lamento polo Estatuto de autonomia no pode ser limitada po-
la lexislacién autonémica nin estatal e, polo tanto, a regulacion
do réxime presupostario e contable quédalle reservada en ex-
clusiva 6 Regulamento da Camara e ds demais normas de de-
senvolvemento que aproben os 6rganos do seu Goberno interno,
sen prexuizo de aplicar, supletoria e parcialmente, o resto do or-
denamento financeiro, xa sexa por remision expresa ou por de-
fecto de regulacion.

Cuarta. A insuficiente regulacién normativa do réxime pre-
supostario e contable do Parlamento contribuiu a facer mais di-
ficil a tarefa hermenéutica de cofiece-lo verdadeiro sentido dos
textos legais, provocando criterios interpretativos interesados en
desdebuxa-lo verdadeiro alcance e contido da autonomia fi-
nanceira da Camara, ata deixala practicamente equiparada a dos
demais 6rganos estatutarios.

Quinta. Do feito circunstancial de que o estado de gastos do
Parlamento figure analizado nunha seccién independente dos
presupostos xerais da Comunidade Auténoma, como o das con-
sellerias e o dos demais 6rganos estatutarios, non pode extraer-
se a conclusion xuridica de que o seu réxime presupostario estea
condicionado polo disposto nos artigos 51-1 e 67-3 da Lei de
réxime financeiro e presupostario de Galicia, porque a dita in-
clusién obedece exclusivamente a razéns contables, informati-
vas e simplificadoras do proceso de aprobaciéon de ambolos
presupostos, e porque, en definitiva, tal articulacion, que carece
de apoio normativo, pode variarse cunha sinxela modificacion
do Regulamento da Cdmara.



Sexta. Neste sentido, e co fin de obvia-las incertezas hoxe
existentes, poderia suxerirselle 6 Parlamento que valorase a con-
veniencia de introducir no seu Regulamento determinadas de-
claraciéns que contribian a definir e clarifica-lo contido da stia
autonomia financeira, formulando para tal efecto, como posi-
ble alternativa 4 actual redaccion do artigo 30, outra que lle atri-
btia 4 Mesa competencias para:

a) Elaborar, aprobar, executar e controla-lo presuposto de

gastos e ingresos nun documento separado e independente.

b) Implantar e regular un sistema de informacién contable,

de acordo co marco establecido no Plan xeral de contabilidade

publica.

c) Aproba-las normas de desenvolvemento do réxime pre-

supostario e contable do Parlamento. [E
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Caredrarico de Teoria xeral da

Informacién.

Decano de Publicidade e

Relaciéns publicas de
Ponrevedra

Publicidade e mensaxes
publicitarias: aspectos
socioxuridicos

Manuel Fernandez Areal

aréceme ainda necesario, 6 encarar calquera tema e ra-
zoamento relacionado coa actividade publicitaria, dei-
xar ben sentado o que por tal actividade ha de entenderse.

Fiagoo sempre asi por dias razéns: unha, porque entendo
que, cando os tratadistas destas cuestions falamos de comuni-
cacién, hai quen por tal entende exclusivamente a publicidade,
e considera que esa comunicacion é algo totalmente apartado
dunha verdadeira informacién; e tamén porque os profesionais
da comunicacién informativa tefien ou adoitan ter verdadeiro
horror a ser confundidos cos publicitarios.

Imponse, pois, ainda a risco de excesiva repeticién, comezar
unha vez mais dicindo que a comunicacién, a comunicacién so-
cial, especialmente a mediada -¢ dicir, a realizada a través duns
medios que actian como soportes de mensaxes dirixidas ordi-
nariamente a grupos de persoas, € dicir, a comunicacion colec-
tiva- é un fenémeno omnicomprensivo, no que se poden



distinguir tres actividades comunicacionais distintas, ainda que
non diversas: a informacién, a propaganda ideoloxica e a pu-
blicidade, sen que caiba reivindicar para un en concreto destes
tres subfenomenos da comunicacién a cualidade de puro ou de
perfecto ou mdis nobre que os demais.

Vénoo repetindo desde hai moitos anos e afirmeino clara-
mente, con intencién académica e pedagoxica, para os efectos
de que todos saiban o que trato de inculcarlles 6s alumnos da li-
cenciatura en publicidade e relaciéns publicas na Universidade
de Vigo, o ano pasado, nas primeiras xornadas de comunicacién
social, que serviron de digno prologo 6 comezo das actividades
académicas na facultade de Ciencias Sociais de Pontevedra:

“Todo, para el hombre, y no solamente en una edad avanza-
da de su desarrollo cultural, es comunicacién... Pero cuando el
ser humano quiere comunicarse con muchos a la vez, hay tres me-
dios especialmente diseniados, concebidos para poder llegar si-
multineamente a muchos, medios de comunicacién colectiva
que llamamos Prensa, el primero en el orden del tiempo; Ra-
dio, nacido con posterioridad; y Television, el mas reciente y
mas arrollador, desde el punto de vista de la eficacia, por su gran
capacidad de llegar al publico y captar su atencién y por el favor
indiscriminado que el publico le dispensa,... La Comunicacién
puede ser contemplada como fenémeno sociolégico y como ac-
tividad profesionalizada que abarca las tareas de los periodis-
tas, los propagandistas y los publicitarios... Hay una comunicacién
simplemente dirigida a dar a conocer ~el saber implica una ma-
yor reflexion y estudio- y otros dos tipos o modos comunicati-
vos dirigidos a persuadir, a influir, a convencer, a ganar adeptos...
cada modo tiene su lenguaje y cada medio tiene igualmente
unas caracteristicas determinadas que comportan unas exigen-
cias muy concretas” .

Desde un punto de vista rigorosamente legal, a publicidade
como actividade comunicativa estd igualmente delimitada pola
nosa vixente Lei xeral de publicidade, do 11 de novembro de 1988,
que, no seu art. 2°, a define como: “Toda forma de comunicacion
realizada por unha persoa fisica ou xuridica, publica ou privada,
no exercicio dunha actividade comercial, industrial, artesanal
ou profesional, co fin de promover de forma directa ou indirec-
ta a contratacion de bens mobles ou inmobles, servicios, derei-
tos e obrigas”; ainda que, tendo en conta a data da promulgacién
desta lei, se bota de menos, sen dibida, unha referencia clara a
un tipo de publicidade cada dia mdis importante, a politica, é
dicir, a que trata de promocionar partidos politicos ou persoas
en orden 4 adhesién do publico e moi concretamente en forma
de voto favorable.
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Xa en 1969, como froito do Coloquio publicitario internacional
realizado en México, os que a el acudiron estimaron importan-
te considera-la publicidade como un conxunto de técnicas e me-
dios de comunicacién social dirixidos a atrae-la atencién do piiblico
cara 6 consumo de determinados bens ou a utilizacion de determina-
dos servicios, e posteriormente, en 1977, a Internacional Advertising
Association considerou como publicidade tamén a realizada en
finalidades de interese publico.

Meyers, por exemplo, lembra que “la publicidad en televi-
sién se ha convertido en un instrumento indispensable para to-
do politico que se presente a la eleccion para un cargo publico”?.

Publicidade e informacién, dous modos comunicativos, di-
feréncianse fundamentalmente pola intencionalidade do suxei-
to promotor da mensaxe. No caso da mensaxe publicitaria tritase
de producir un efecto determinado no suxeito receptor do mes-
mo. No caso da mensaxe informativa, biscase simplemente dar
a cofiecer uns feitos, algo que aconteceu ou acontece ou pode
acontecer. Pero, esa intencionalidade, comporta estilos de lin-
guaxe e usos profesionais propios.

Conceptualmente, estes modos comunicativos tenden a fi-
nalidades distintas: informar é dar a conecer; a mensaxe publi-
citaria, pola contra, e ainda cando empregue elementos infor-
mativos —asi, por exemplo, no caso dos chamados anuncios
breves ou clasificados, nos diarios- intenta promover unha ac-
cién de compra ou unha adhesion traducible nun voto. Por iso
afirma Santaella que, no caso dun consumidor a resultas dun
anuncio publicitario, “antes que el negocio juridico-mercantil,
se verifica el acto comunicativo en el que aparece como receptor.
Pero no sélo eso: su actuacién mercantil estd en funcién de ha-
ber sido receptor en un proceso comunicacional. Si esto es asi
en la publicidad comercial, con mayor razén se puede compro-
bar en el caso de los mensajes publicitarios no comerciales, en
los que no hay consumidor: el acto publicitario agota su finali-
dad en él mismo”3, ainda que persoalmente non estou de acordo
coa ultima conclusion, pois o acto publicitario perfeccionarase
pola manifestacion practica da adhesion lograda. O impacto pu-
blicitario busca precisamente un voto ou unha manifestacion
publica, ou calquera outra toma de decisions favorable 6 pro-
motor do anuncio de contido politico.

A publicidade, baixo sospeita

Sen dubida polo cardcter marcadamente intencional, é mais,
persuasor, da mensaxe publicitaria, é polo que os profesionais da



comunicacion informativa tratan de deixar ben sentado que eles
fan informacién, comunican feitos, trasladan 6 piiblico, en for-
ma de relatos, o ocorrido, ou o que vai ocorrer, sen ningunha
outra pretension que a de dar a cofiece-los feitos.

Ata tal punto tefien arraigado e claro este concepto 0s xor-
nalistas, en canto informadores, que non hai cédigo de con-
ducta, libro de estilo ~incluso do medio televisivo- que non
inclia entre as stias normas ou consellos ou recomendaciéns,
deixando ben sentado o seu caricter deontoldxico, o deber de
separar informacién e opinién, informacién e publicidade, os
feitos e a reflexion sobre eles, a noticia do anuncio ou comuni-
cado ideol6xico. Sen que iso supona necesariamente que sem-
pre sexa asi.

Citarei, simplemente a modo de exemplo, o Cédigo deon-
toléxico da FAPE (Federacién Nacional de Asociaciéns da Pren-
sa, de Espania), aprobado en asemblea ordinaria realizada en
Sevilla 0 27 de novembro de 1993, que no ntimero 18 dos seus
principios de actuacién di:

“Co fin de non inducir a erro ou confusién dos usuarios, o
xornalista esta obrigado a realizar unha distincién formal e ri-
gorosa entre a informacién e a publicidade”.

“Por iso, enténdese eticamente incompatible o exercicio si-
multidneo das profesiéns periodisticas e publicitarias”.

“Igualmente, esta incompatibilidade estenderase a todas aque-
las actividades relativas 4 comunicacién social que supofan un
conflicto de intereses co exercicio da profesién periodistica e os
seus principios e normas deontoléxicas”.

E o Cdédigo europeo de deontoloxia do periodismo, aproba-
do pola Asemblea Parlamentaria do Consello de Europa, igual-
mente en 1993, o 1 de xullo, chega ainda mais lonxe, 6 definir
como “principio basico de toda consideracién ética do perio-
dismo”, a clara diferenciacion entre noticias e opiniéns (art. 3),
definindo as noticias como “informaciéns de feitos e datos”,
mentres que as opiniéns expresan “pensamentos, ideas, cren-
zas ou xuizos de valor por parte dos medios de comunicacién,
editores ou periodistas”.

O Manual de estilo de La Voz de Galicia afirma que os anuncios
publicitarios constittien “unha oferta distinta da periodistica, e
establecen unha relacién directa entre o anunciante e o lector,
sen intervencidn da redaccién. Por tanto, non estdn suxeitos as
normas basicas de obxectividade e imparcialidade”.

A mesma Lei xeral de publicidade vixente parece impregna-
da de certa desconfianza en relacién co tratamento publicitario
das mensaxes dirixidas a crear unha apetencia de compra nos
lectores, radioointes e telespectadores, imperando 6s medios de
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comunicacién -o artigo 11 da lei fala de medios de difusién- un-
ha obriga que, 6 meu entender, esta féra de lugar, pois non co-
rresponde a tal texto legal ordenar deslindar “perceptiblemente
as afirmaciéns efectuadas dentro da sta funcién informativa das
que fagan como simples vehiculos de publicidade. Os anun-
ciantes deberdn asi mesmo desvelar inequivocamente o carac-
ter publicitario dos seus anuncios”. Mdis ben parece que tales
frases deberian estar contidas no articulado dun c6digo deon-
toléxico, para informadores ou para publicitarios.

E indubidable, sen embargo, que a sensibilidade especial pa-
ra evitar que a informacién poida, baixo capa de tal, encubrir
publicidade, estd moi xeneralizada. O cal pode acabar nunha
certa sospeita, xeneralizada igualmente, en canto 4 rectitude, ho-
norabilidade, decencia ou pode que licitude da actividade pu-
blicitaria. Que iso é asi demdstrao, por exemplo, a actitude da
Comisién Especial sobre os Contidos Televisivos, do Senado es-
panol, que, no Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, coa
data do 11 de abril de 1995, se pregunta “si es licito dejar que
los contenidos televisivos se regulen exclusivamente por las le-
yes del mercado y los imperativos de la publicidad”, 6 tempo
que fai mencién expresa do “abuso de una publicidad que parece
dar a entender que el consumo desenfrenado es lo tinico que da
sentido a la vida”. Se ben, todo acabaria na proposta de creacién
dun Consello Superior de Medios Audiovisuais, a misién mais
importante do cal queda definida como a de “velar por el cum-
plimiento de la legislacién, reglamentaciones y cédigos deon-
toldgicos establecidos para el audiovisual, y denunciar ante la
Administracién competente o ante el Fiscal, a instancia de par-
te, las infracciones de la legislacién”.

Persoalmente penso que a publicidade, socioloxicamente
considerada, se materializa nun proceso no que a elaboracién,
transmision e recepcién das mensaxes tefien moito que ver cos
dereitos e os desexos de cidaddns libres que, indubidablemen-
te, poden deixarse seducir, pero que cada dia son madis respon-
sables e con maior capacidade critica.

A constatacién de abusos de diverso tipo na actividade pu-
blicitaria, na informativa como na xudicial, por exemplo, non
pode levarnos a unha condenacién regresiva e irracional da co-
municacién colectiva nas stias manifestaciéns madis recentes, in-
dispensables hoxe para unha vida aceptable en sociedade.

Luis Bassat, por citar a un publicitario de prestixio interna-
cional, recofiece defectos na publicidade e afirma que o maior
deles hoxe é “que hay demasiada”; pero deixa sentado que a pu-
blicidade nace “a imagen y semejanza del hombre y de sus usos



sociales. Como espejo fiel de nuestra sociedad, es 16gico que no
le falten defectos”, o cal non obsta para que haxa que recofiecer
que “mejora la relacion calidad-precio”, “promueve la innova-
cién”, “desarrolla la libertad de eleccién”, “la buena publicidad
forma e informa al consumidor”, e incluso pode “revolucionar ha-

bitos sociales”4.

Para Rodrigo ALSINA, a publicidade “si bien hace referencia
a la vida cotidiana, muestra aquello a lo que unas personas de-
terminadas, en principio, parece que podrian optar”, e caracte-
rizase por un facer crer, mentres que a informacion vai destinada
a dar a conecer, facer saber”>.

Se iso é asi, e estou completamente de acordo e vénoo prac-
ticando e ensinando desde hai moitos anos, os abusos poden vir
tanto desde o lado da comunicacién publicitaria como da co-
municacién informativa, e non se entende, se non € polo peso
que nos medios ten a informacién politica, o evidente rexeita-
mento 4 publicitaria en ambientes politicos.

Supostos legais de publicidade ilicita

O artigo vinte da nosa constitucion protexe tanto o dereito a
unha informacién veraz como a calquera outra forma -modo,
para n6s— de comunicacion. E é preciso recordar unha vez mdis
que todo ser humano, polo mero e grandioso feito de selo, ten
dereito 4 comunicacion e, por tanto, a unha informacién veraz
e a elaborar, transmitir e recibir toda sorte de mensaxes, natu-
ralmente tamén as publicitarias, sempre e cando se respecte,
igualmente, o dereito a non querer recibilas. Neste ultimo sen-
tido, presinto que cada dia serd mdis abundante a xurispruden-
cia protectora do dereito de usuarios de aparatos de telefax, por
exemplo, a que non os inunden de comunicaciéns non espera-
das nin desexadas, ou o dereito do telespectador a non recibir
lixo pseudoinformativo no seu propio domicilio e na sda sala
de estar ou no comedor da stia vivenda.

E urxente, paréceme, reclamar para o proceso comunicativo
publicitario o papel que lle corresponde. Porque a publicidade
compete orientar sobre productos de consumo e sobre as posi-
bilidades da stia adquisicién, asi como as de adhesién a un par-
tido politico ou a un grupo legal e licitamente existente.

Para iso, para camprir esa finalidade de orientacién que lle co-
rresponde, a publicidade valese de mensaxes especificas, redac-
tadas cunha linguaxe propia, axeitada, dirixidas a un publico
que espera precisamente iso, publicidade. E non vou entrar ago-
ra, porque non é o momento adecuado, a analiza-las caracteris-
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ticas, digamos técnicas, de redaccién das mensaxes publicitarias
—-anuncios-, e a stia diferenciacién coas mensaxes simplemente
informativas, noticias, que consisten en ofrecer 6 ptiblico res-
postas, o madis axustadas posible 4 realidade, 4s preguntas qué
pasou, quén, cando, 6nde, cémo, e por qué. Pero si direi que a
linguaxe publicitaria, como afirma Eulalio Ferrer, “ademds de
comunicar ideas, las concibe, las desarrolla” e se se atopa “instalado
en el campo de la comunicacién es por su capacidad para tras-
ladar los significados a la sintonia de las afinidades, en un pro-
ceso intercambiable y continuo que va de la naturaleza de las
cosas a la naturaleza de las gentes, con todos sus codigos de in-
terpretacién y de induccion: el vocabulario del dia puesto siem-
pre al dia, en sus cambios y en sus nuevos giros..."”S.

Mdis interesa agora analizar cindo esas mensaxes, redacta-
das de acordo coa intencionalidade que se persegue, distinta do
mero querer dar a conecer, que caracteriza a mensaxe informa-
tiva, son licitas e cando non o son, é dicir, cando segundo a lei
xeral de publicidade se poderia falar de publicidade ilicita.

Tratase dun tema de grande actualidade e de especial trans-
cendencia no campo da comunicacién sodal, por canto poida afec-
tar 6 exercicio dun dereito fundamental, o dereito 4 comunicacion,
ainda cando a nosa Constitucién, con terminoloxia superada,
siga falando de dereito 4 liberdade de expresién ou a outras li-
berdades de contido comunicativo.

Nos tltimos dias de outubro pasado, por exemplo, algtins
diarios nacionais empezaron a facerse eco do malestar creado
en ambientes relacionados coa publicidade pola redaccién do
art. 282 do proxecto de novo Cédigo penal, que establecia pena
de prision de seis meses a un ano ou multa de seis a dezaoito
meses, para os fabricantes ou comerciantes que, nas stas ofer-
tas ou publicidade de productos ou servicios, fixesen alegacions
falsas ou manifestasen caracteristicas incertas sobre os mesmos, de
modo que poidan causar un prexuizo grave e manifesto 0s consumidores,
sen prexuizo da pena que corresponda aplicar pola comision doutros de-
lictos. O cal sup6n trasladar a outros un posible delicto cometi-
do por quen ordena a elaboracién, e insercién nun medio, dun
anuncio.

Hai como unha obsesién en determinados ambientes poli-
ticos espanois, de influencia nos érganos lexislativos, por controlar
ou paraliza-la actividade publicitaria, quizais porque non se po-
de abertamente paraliza-la informativa e —a conclusién poderia
resultar excesiva- unha forma sen diibida de intervir directa ou
indirectamente no proceso informativo seria condicionando a
actividade empresarial productora de medios de comunicacién



social, mediante o recorte dos ingresos por publicidade. Pero,
xa digo que esta conclusién pode parecer esaxerada, polo ma-
quiavelismo que denotaria como trasfondo.

En calquera caso, entendo que a lei xeral de publicidade de

1988 é suficiente garantia dunha actuacién publicitaria licita,
cando sinala exhaustivamente os tipos de publicidade ilicita, no
seu titulo II, e establece un duro réxime xuridico-procesual pa-
ra as infraccidns, nos seus artigos 29 a 33 especialmente.

O titulo II da lei, baixo a ribrica Da publicidade ilicita, define
unha serie de actividades publicitarias que son legalmente in-
correctas —ilicitas- e poden supoiier, por conseguinte, a sancion
que se determina, sen prexuizo doutras sanciéns de diverso tipo,
a teor do disposto no art. 32, que establece a compatibilidade
das acciéns previstas nesta lei co “exercicio de accions civis, pe-
nais, administrativas ou doutra orde que correspondan e coa
persecucion e sancion como fraude da publicidade enganosa
polos 6rganos administrativos competentes en materia de pro-
teccién e defensa dos consumidores e usuarios”.

;Que entende por publicidade ilicita a lei de 19887 Sen entrar
a definila en si mesma, establece cinco supostos nos que a acti-
vidade publicitaria se considera ilicita:

a) Cando atente contra a dignidade da persoa ou vulnere os
valores e dereitos reconiecidos na Constitucion, especialmente
no que se refire 4 infancia, a xuventude e a muller.

b) A publicidade enganosa.

c) A desleal.

d) A subliminal.

e) A que infrinxa o disposto na normativa que regule a pu-

blicidade de determinados productos, bens, actividades ou
servicios.

Felizmente, a lei si entra a definir que se poida entender por
publicidade enganosa, aquela que de calquera maneira, incluida
a stia presentacion, induce ou pode inducir a erro 0s seus destinata-
rios, podendo afectar ¢ seu comportamento econémico, ou prexudicar
ou ser capaz de prexudicar a un competidor. Tamén a que silencie
datos fundamentais dos bens, actividades ou servicios cando a dita
omisidn induza a erro dos destinatarios.

A lei detalla ainda madis, e asi establece que para determinar
se a publicidade é enganosa se terdn en conta “tédolos seus ele-
mentos e principalmente as sdas indicaciéns concernentes a:

1. As caracteristicas dos bens, actividades ou servicios, tales
como:
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a) Orixe ou procedencia xeogréfica ou comercial, natureza,
composicion, destino, finalidade, idoneidade, disponibili-
dade e novidade.

b) Calidade, cantidade, categoria, especificacions e denomi-
nacion.

¢) Modo e data de fabricacién, subministracién ou prestacion.
d) Resultados que poden esperarse da sda utilizacion.

e) Resultados e caracteristicas esenciais dos ensaios ou con-
trois dos bens ou servicios.

f) Nocividade ou perigo.

2. Prezo completo ou presuposto o modo de fixacién do
mesmao.

3. Condiciéns xuridicas e economicas de adquisicion, utili-
zacion e entrega dos bens ou da prestacion dos servicios.

4. Motivos da oferta.

5. Natureza, cualificacions e dereitos do anunciante, espe-
cialmente no relativo a:

a) Identidade, patrimonio e cualificaciéns profesionais.
b) Dereitos de propiedade industrial ou intelectual.
c) Premios ou distinciéns recibidas.

6. Servicios posvenda.

Algunhas observacions caberia ir facendo, antes de entrar a exa-
minar que entende a lei por publicidade desleal e que por subli-
minal.

Se por mensaxe publicitaria entendemos, os tratadistas da
teoria xeral da comunicacion, aqueles redactados —ou filmados
ou estructurados en termos xerais- co proposito ou a intencién
de convencer con vistas a provocar un movemento de mercado,
como dicia o antigo Estatuto da publicidade, ou a adhesién a
unha idea, unha persoa, un partido, un grupo, etc., a forma mais
clara, nitida e con madis garantia de non ser enganosa, no senti-
do xeral de non inducir a confusién con outro tipo de mensaxes,
resulta se-lo anuncio.

Sempre lles insisto 6s meus alumnos en que a informacién,
0 proceso comunicativo-informativo, acabard normalmente nun-
ha noticia, que é a mensaxe resultado de recoller materiais in-
formativos, elaboralos e servirllos logo 6 publico nunha forma
que o publico espera.

Cando se trata da actividade publicitaria, o proceso comu-
nicativo-publicitario acaba normalmente nun anuncio. Pero, en
ocasiéns, non € asi, porque, en lugar dun anuncio, proporcié-



naselle 6 publico unha noticia que reviste a forma de tal, e que
ten un fondo, un contido destinado a convencer. Noutras oca-
siéns, a actividade de relaciéns ptiblicas sérvese de diversos pro-
cedementos favorables 4 creacién de imaxe ou 6 mantemento
da mesma —dunha empresa, dunha persoa, dun partido politi-
co- utilizando tamén noticias veraces de acontecementos o co-
necemento dos cales por parte do publico resulta ttil para o
promotor da mensaxe.

Se, conceptualmente, se pode dicir que unha noticia o é cando
relata feitos veraces, cando responde 4 realidade do ocorrido, ta-
meén hai que reivindicar para a mensaxe publicitaria ~anuncio-
unha certa dose de veracidade.

Suponse que quen anuncia, intenta vender ou conseguir algo
distinto do mero dar a cofiecer —caso no cal se trataria dunha no-
ticia- e que, por tanto, destacard os aspectos favorables daquelo
que se quere que o publico coneza. E admisible, na mensaxe pu-
blicitaria, destaca-lo favorable e oculta-lo desfavorable, sempre
que este silencio sobre as circunstancias do producto que pui-
dese implicar un rexeitamento do mesmo non afecte a “datos
fundamentales de los bienes, actividades o servicios”, cando tal
omisién induza a erro dos destinatarios, que, por exemplo, ad-
quiriran un producto pensando que é mdis barato ou mellor ca
outros e resultan enganados por haber silenciado algo que non
deberia ser silenciado ou pola redaccién mesma da mensaxe, que
induce 6 engano.

Estamos dentro dun proceso que, por definicién, comporta
a intencionalidade, é manifestamente intencional —por contra
do informativo-, que acaba no mero dar a conecer, sen buscar
adhesiéns. E é natural que esa intencionalidade se manifeste po-
sitiva ou negativamente, dunha maneira deontoloxicamente co-
rrecta ou incorrecta. A comprobacién dunha intencionalidade
incorrecta pode chegar a configurala como delictuosa, caso no cal
habera que botar man do art. 32 que establece a compatibiliza-
cién de acciéns de tipo administrativo e de demandas civis co
exercicio de acciéns penais.

Para min, é suficiente.

O anuncio, pois, diferenciado da noticia, como implicita-
mente quere o art. 11 da Lei xeral de publicidade, ha de estar re-
dactado ou configurado de tal maneira que non atente contra a
dignidade da persoa, nin vulnere os valores e dereitos recofieci-
dos na Constitucién, especialmente no que se refire 4 infancia,
a xuventude e a muller. Tampouco pode resultar, esa redaccién
ou presentacioén, enganosa, servindo lealmente 6 consumidor, 6
cliente potencial, 6 posible votante que se trata de convencer,
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pois, ainda que o art. 20 da Constitucién cualifique de necesa-
riamente veraz s6 a informacién e non o resto das mensaxes co-
municacionais, xa dixemos que se poden ocultar defectos -que
non é faltar 4 verdade-, pero non aqueles que induzan a erro que
resulte prexudicial. E licito dicir que tal perfume é fantéstico e
que o seu olor perdura toda a semana, se é asi, ainda que ocul-
temos que é un perfume un tanto charramangueiro; 0 que non
se poderia ocultar, por exemplo, é que irrita a pel, tal producto,
se iso fose asi.

Publicidade desleal

Especial importancia reviste, me parece, o concepto de pu-
blicidade desleal, aquela que “polo seu contido, forma de pre-
sentacion ou difusion provoca o descrédito, denigracién ou
menosprezo directo ou indirecto dunha persoa, empresa ou dos
seus productos, servicios ou actividades”, ou a que “induce a
confusion coas empresas, actividades, productos, nomes, marcas
ou outros signos distintivos dos competidores, asi como a que
faga uso inxustificado da denominacién, siglas, marcas ou dis-
tintivos doutras empresas ou institucions, e, en xeral, a que se-
Xa contraria 4s normas de correccion e bos usos mercantis”.

E evidente que, para destaca-las boas cualidades dun pro-
ducto propio, non se pode afirmar que tédolos similares que
hai no mercado son puro lixo; pero tampouco se pode facer uso
de marcas alleas, convenientemente presentadas, de forma que
induza a confusion por parte do posible comprador.

A publicidade comparativa non estd prohibida, pero si, nas cir-
cunstancias que a lei prevé, cando o que se anuncia como mellor
non se poida obxectivamente demostrar que o sexa, porque a
publicidade, insisto, non estd 4 marxe do deber de veracidade, ain-
da que se admita unha certa esaxeracién das circunstancias fa-
vorables para excita-la imaxinacién do consumidor buscado.

En canto a publicidade subliminal, tefio para mi que a defi-
nicién aportada pola lei foino, no seu dia, quizais para teste-
muiiar coram populo a modernidade da lei mesma; e penso que
hoxe é menos defendible, porque non parece que estea sufi-
cientemente demostrada a relacién directa entre a subliminali-
dade -se se pode falar asi- e as decisions provocadas por unha
influencia sobre a vontade, que non estd nada clara.

O art. 7 da lei chama subliminal a publicidade que “median-
te técnicas de produccion de estimulos de intensidades frontei-
rizas cos limites dos sentidos ou andlogas, poida actuar sobre o
ptblico destinatario sen ser conscientemente percibida”.



Tratariase, pois, de mensaxes indirectas e ordinariamente fu-
gaces, non dirixidas tanto a convencer como a espertar, de ma-
neira subconsciente, apetencias que deriven cara a unha toma
de decisions favorables 6s fines e intenciéns perseguidos polo
promotor da mensaxe.

O apartado ultimo (e) do artigo 3° da lei fai referencia a un
tipo de publicidade non enganosa, nin desleal, nin sequera su-
bliminal, nin atentatoria contra a dignidade da persoa ou de-
reitos e valores recofiecidos constitucionalmente, pero que
administrativamente ten un tratamento especial, por esixirse uns
requisitos particulares para non incorrer en ilegalidade e por
tanto en ilicitude: asi a publicidade de productos sanitarios que
requiran autorizacién administrativa previa, a de tabacos, que
require o sinalamento explicito dos riscos que comporta o seu con-
sumo para a saude, ou a prohibicién, en determinadas circuns-
tancias, de publicidade de tabaco e alcohol na television.

Tales restricciéns 6 dereito 4 comunicacidn, por canto obri-
gan a permisos previos ou a prescindir do medio televisién pa-
ra productos determinados, afectan moi directamente 6 contrato
publicitario nas stias diversas formas, e moi particularmente 6 que
a lei denomina contrato de patrocinio, que é aquel “polo que o
patrocinado, a cambio dunha axuda econémica para a realiza-
cién da sta actividade deportiva, benéfica, cultural, cientifica ou
doutra indole, se compromete a colaborar na publicidade do
patrocinador” (art. 24), colaboracién que, de ordinario e como
é ben sabido, consiste en exporie-la marca patrocinadora de for-
ma que non poida ser evitada polas cdmaras de televisién, ou
en advertir que tal seccion ou tal informacion ou tal programa
estd patrocinado pola marca tal ou por tal organizacién ou en-
tidade ou corporacién publica.

E evidente que se hai productos non anunciables nalgiin me-
dio ou sobre os que queda excluida a posibilidade do contrato
publicitario sen permiso previo, o contrato de patrocinio resul-
ta limitado na siia extension, por moito que o art. 24 diga que
tal contrato de patrocinio publicitario “se rexerd polas normas do
contrato de difusion publicitaria en canto lle sexan aplicables”.

Cesacion ou rectificacion da publicidade ilicita

O art. 25 da Lei xeral de publicidade establece o procede-
mento para tratar de obte-la cesacién ou, no seu caso, a rectifi-
cacién das mensaxes publicitarias ilicitas. Estan lexitimados para
inicia-lo procedemento os “6rganos administrativos competen-
tes, as asociaciéns de consumidores e usuarios, as persoas natu-
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rais ou xuridicas que resulten afectadas e, en xeral, quen tefia un
dereito subxectivo ou un interese lexitimo”.

A solicitude de cesacién ou de rectificacién da mensaxe pu-
blicitaria obxecto da reclamacién hai que facela por escrito “en
forma que permita ter constancia fidedigna da sia data, da stia
recepcién e do seu contido”.

Cabe, ante a solicitude de cesacion ou de rectificacion, unha
dobre postura alternativa: a) acepta-la reclamacién e en tal caso,
o anunciante, dentro dos tres dias seguintes comunicara 6 re-
quirente “en forma fidedigna a stia vontade de cesar na activi-
dade publicitaria e procedera efectivamente 4 dita cesacién”; b)
que o requirido se negue 6 solicitado ou que dea a palabra do mu-
do. Neste tltimo suposto, queda aberta a porta para acudir 6s
tribunais ordinarios de xustiza.

O art. 29 remite 4 Lei de axuizamento civil para os procesos
que se orixinen por causa de publicidade supostamente ilicita
ou pretendidamente ilicita, con certas peculiaridades —denomi-
nadas asi pola mesma lei- que merece a pena destacar, tales co-
mo que o xuiz “de oficio e sen audiencia do demandado”, pode
acorda-la inadmision da demanda cando a estime manifesta-
mente infundada, o cal é unha garantia para a viabilidade e exer-
cicio normal do proceso comunicativo-publicitario e unha
defensa tamén do cidaddn de cara 4 tutela efectiva dos dereitos
recofiecidos no art. 20 da nosa Constitucion. Pero tamén pode
o xuiz, a instancia do demandante e con cardcter preventivo, or-
denar “a cesacién provisional da publicidade ilicita ou adopta-
las medidas necesarias para obter tal cesacién. “No caso de que
a mensaxe publicitaria non chegase ainda a cofiecemento do pt-
blico”, é dicir, non se producise por tanto a comunicacién —-que
esixe a stia iniciacién mediante o envio da mensaxe a través dun
medio para facelo chegar a un publico madis ou menos indife-
renciado e sempre, ordinariamente, un colectivo- o xuiz pode
“prohibir temporalmente a dita publicidade ou adopta-las pre-
visiéns adecuadas para impedi-la siia difusién, cando esta sexa
inminente”, o cal se parece moito é embargo preventivo desenado
pola Lei de prensa de 1966, herdanza da censura previa da Lei de
prensa de guerra de 1938.

Lembremos que o art. 33 prevé a compatibilidade da cesa-
cién ou prohibicién definitiva da publicidade ilicita co exerci-
cio doutras accidns civis, penais, administrativas “ou doutra orde
que corresponda e coa persecucion e sancién como fraude da
publicidade enganosa polos érganos administrativos compe-
tentes en materia de proteccién e defensa dos consumidores e
usuarios”, polo que non se alcanza a comprende-la necesidade



da inclusién no novo Cédigo penal do chamado delicto publici-
tario.

Entendo que o fantasma das crueis fiscalias de taxas, inven-
tadas polo franquismo para persegui-lo comercio e a industria
nacionais, baixo pretexto de garantir un nivel de prezos xusto, e
que foron un freo a libre actividade empresarial, planea sobre
un cimulo de disposiciéns encamifiadas a restrinxir esa mesma
actividade cando se manifesta como suxeito promotor de men-
saxes publicitarias.

Sempre pensei que no afin maniqueo dos que pretenden eli-
mina-la publicidade pode atoparse unha destas dias explica-
ciéns: ou ben consideran que ganar dineiro é algo malo -son
equivocadamente puritanos partidarios dun mundo sen intere-
ses, irreal- ou, no fondo, son inimigos da liberdade, polo me-
nos da dos demais, e polo tanto rexeitan que cada cal poida
expofie-las stias opiniéns, anuncia-los seus productos, intervir
na marcha da sociedade.

Xa David Ogilvy, un grande publicitario, deixou escrito, ainda
reconiecendo que a publicidade debe ser reformada, pero nunca
abolida; “Si no consideran que la gente necesite desodorante, es-
tan vds. en libertad de criticar a la publicidad por haber persua-
dido al ochenta y siete por ciento de las mujeres y al sesenta y
seis por ciento de los hombres americanos para que los usen. Si
no creen que el ptiblico necesita cerveza, estin en su derecho de
criticar a la publicidad por haber inducido a beberla al cincuenta
y ocho por ciento de la poblacién adulta. Si desaprueban la cre-
acion de comodidades y los viajes por el extranjero, tendran ra-
z6n en hacer reproches a la publicidad por fomentar tales mal-
dades..."”.

Para Bassat, publicidade, mercadotecnia e competencia son
os responsables directos da baixa de prezos: “Un ejemplo modemno
de ello son los viajes forfait. Gracias a la publicidad la gente via-
ja mas, y hacerlo estd cada dia mas al alcance de todos los bol-
sillos”8.

E verdade, gracias 4 publicidade, a ese dar a cofiecer de ma-
neira intencionalmente persuasiva, gracias a esa posibilidade
que o ser humano ten de comunicarse cos seus semellantes pa-
ra tratar de convencelos da conveniencia de actuar dunha de-
terminada maneira, son moitas as vantaxes da vida dos nosos
dias en sociedade.

Explicase, polo tanto, que os anunciantes e os publicitarios
fixesen causa comtn contra o art. 282 do novo Cédigo penal,
que define o novo delicto publicitario “dunha forma moi vaga e po-
sibilista”, como afirma a Asociacién Espanola de Anunciantes
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(AEA), médxime se se considera que a chamada publicidade po-
litica non estd incursa na ameaza que o novo delicto si implica
para a comercial. ‘

E explicase igualmente que, como unha resposta —segundo al-
gins medios de comunicacién colectiva espanois- os profesio-
nais da publicidade, que en xuno constituiran a Asociacién de
Autocontrol da Publicidade (AAP), se decidiran por fin 4 posta
en marcha dun xurado encargado de velar polo que poderiamos
denomina-la mensaxe publicitaria correcta.

O novo xurado estd composto por nove membros —xuristas,
empresarios e profesionais da publicidade- que emitirdn dicta-
mes sobre a valoracién deontoléxica dos anuncios elaborados no
sector publicitario e a siia difusién de maneira colectiva, a través
dos medios de comunicacién de masas.

Tales dictames —que a min me recordan moito todo canto
do mestre Alvaro d’'Ors aprendin da calidade dos xurisperitos
romanos, a auctoritas dos cales era garantia da calidade do de-
reito da época cldsica- afectan por suposto a quen voluntaria-
mente integra a Asociacion de Autocontrol da Publicidade e
conseguintemente se someten & actuacién do xurado, e poden ter
caracter sancionador. As sancions, privadas, en canto provefien
dun érgano non xurisdiccional ptiblico ou oficial ou, mellor di-
to, estatal, senon gremial ou corporativo, poden oscilar desde a
amoestacion, pasando pola publicacién da resposta nos medios
de comunicacion e o cesamento da campana, ata a denuncia do
anunciante polas vias legais vixentes.

Penso que é un bo camino, o emprendido, que quizais leve
algin dia 4 derrogacion do delicto publicitario, recollido no no-
vo Cédigo penal.
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Douror en dereiro.

Profesor de lexislacion da ETS
de Enxefieiros de Camifics,
Canais e Porros da Corufia

A lei electoral espanola e os
efectos da aplicacion do sistema
d’Hondt nas eleccidns espanolas
do 3 de marzo de 1996

Juan J. Bértolo Cadenas

Os diferentes sistemas de eleccion

Previamente 4 andlise dos diversos sistemas electorais prac-
ticados actualmente, faise necesario repasa-lo estudio teérico
das normas xuridico-constitucionais positivas, é dicir, as cons-
tituciéns, que determinan as caracteristicas singulares e os con-
trastes que as fan distintas, estean ou non vixentes. E, ademais,
agrupa-los ditos ordenamentos en funcién de criterios especifi-
cos, que observarian algunha das tendencias seguintes:

a) Elixir, entre varias constituciéns parecidas, aquela que
se presente Como a mais xenuina representante dun xénero de or-
denamento xuridico-constitucional.

b) Centra-lo estudio no dereito constitucional dun pais en
particular e tomalo como termo de comparacién, interesando



a andlise do ordenamento xuridico-constitucional dos demais
paises unicamente na medida en que amosen analoxias ou con-
trastes con aquel, o que servird para aclara-las caracteristicas prin-
cipais de tal dereito constitucional.

En todo caso, sen profundar no estudio das diversas fases do
constitucionalismo moderno debe lembrarse, sen embargo, que
o termo fundamental law comezou a ser utilizado en Inglaterra se
ben tomando o concepto de Francia como consecuencia dos en-
frontamentos politicos que tiveron lugar entre o rei e o Parla-
mento 6 longo dos séculos XVI e XVII. Anque Enrique VIII usa
este termo para afirma-los seus dereitos como rei absoluto, é
Cromwell o primeiro que intenta dotar Inglaterra dunha cons-
titucién rixida, ainda utilizando principios imprecisos. Foi, sen
embargo, durante a época dos Tudores, cando comezou a con-
siderarse o common law e, polo tanto, as normas constitucionais
que contén, como unha especie de dereito fundamental con pri-
macia sobre as normas emanadas do Consello do rei e do Par-
lamento. Non obstante, a elaboracién de leis fundamentais como
concepto xuridico, tivo lugar en Francia, onde aparecen xa co-
mo normas inviolables.

O mesmo tempo que en Inglaterra e Francia comeza a tomar
forza este concepto de leis fundamentais, xorden varios tratados
que se ocupan de investiga-la existencia real dunha ordenacién
da vida xuridico-politica, na que unhas leis tefien primacia so-
bre outras. Destacan, asi, Grande Monarchie de France (1519) de
Claude de Seysel, De Republica Anglorum (1583) de Sir Thomas
Smith, e De statu imperii Germanici (1667) de Pufendorf.

Pode afirmarse, en suma, que “el derecho constitucional mo-
derno nace en solucién de continuidad, tanto con estos trata-
dos sobre constituciones estamentales, como con la teoria cldsica
de la ley fundamental"!.

E, sen embargo, a partir da Revolucién francesa e do desen-
volvemento do Estado democrdtico liberal cando xorde o con-
cepto de democracia representativa ou democracia indirecta,
¢ dicir, dunha férmula de expresion politica da soberania po-
pular pola que o pobo exerce o seu poder a través de represen-
tantes. A orixe desta férmula de exercicio do poder por parte do
pobo xorde ante a imposibilidade técnica de levar 4 practica as
teses de Rousseau sobre a democracia directa, quen considera-
ba na sua obra clave, Del contrato social, que democracia e re-
presentacién eran conceptos incompatibles, pois pensaba que
a soberania non podia ser representada, con base na mesma ra-
z6n pola que non podia ser alleada, sinxelamente porque esti-
mando que é esencialmente a vontade xeral, esta non pode estar
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representada: é ela mesma ou non existe. Para el, toda lei que
o pobo en persoa non ratificou é nula, non é unha lei. Para Rous-
seau, polo tanto, a democracia s6 a pode exerce-lo pobo direc-
tamente, e non a través de representantes.

Ante as dificultades de poder levar 4 practica tal posibilidade,
substitiiese a idea do pobo como algo tanxible pola idea de na-
cién, entendendo a nacién como unha persoa colectiva opos-
ta 4 persoa fisica do rei. Nese sentido, como di Esmein-Nézard,
segundo Garcia Pelayo: “la nacién en que reside la soberania, al
no ser una persona real, sino una colectividad de individuos,
non tiene voluntad por si misma. El equivalente de esta volun-
tad indispensable para el ejercicio de la soberania no puede en-
contrarse mas que en las voluntades concordantes de un cierto
numero de individuos tomadas del cuerpo de la nacién”?2.

Con base na implantacion e difusién deste novo concepto, no
que se considera que a nacién € a reunién dos nacionais na sta
calidade de cidaddns, a representacion toma carta de natureza e
o0 representante éo da nacion enteira e non do grupo ou distri-
to que o elixiu. En consecuencia, o cardcter de representante da
totalidade deriva de dous supostos, da idea francesa de nacién
e do concepto de soberania, en contraposicion coa idea de re-
presentacion estamental emanada, precisamente, da idea de
pluralidade dos grupos sociais e de dualidade do poder poli-
tico.

Por outra parte, outra caracteristica clave do sistema repre-
sentativo democratico ¢ o seu individualismo. O parti-lo con-
cepto de nacion, non dos grupos senén dos individuos, e non do
que estes tefien de diferente senén do que tefien de homoxéneo,
a eleccion de representantes ten cardcter individualista, xa que se
vota por individuos, polo que se opén 6 denominado sufraxio
organico.

Na democracia directa existen unha serie de instituciéns fun-
damentais para explica-lo seu funcionamento. En efecto, 6 te- -
lo pobo que exercer de modo inmediato e directo as funciéns
que se lle atribtien, precisa dunha serie de instrumentos indis-
pensables para desenvolverse:

a) A asemblea aberta. Cando tédolos cidadédns con dereitos
politicos se retinen para exerceren as suas funcions. S6 existe ac-
tualmente nalgtins canténs suizos.

b) O referendo. Modo de expresion do corpo electoral apro-
bando ou reprobando as decisions das autoridades lexislativas
ordinarias. Existen dous tipos en funcién do seu cardcter xuri-
dico: o obrigatorio, necesario constitucionalmente para a vali-



dez de determinadas normas lexislativas; e o facultativo, que se-
ria cando se realiza por instancia do xefe do Estado ou dunha
determinada fraccién do corpo electoral ou das cdmaras. Asi
mesmo, existen dudas clases de referendo en funcién da sia efi-
cacia xuridica: de ratificacién ou sancién, que é cando se necesita
para facer lei unha determinada norma, substituindo a calidade
sancionadora do xefe do Estado; e o consultivo, cando non ten
cardcter vinculante para as autoridades lexislativas ordinarias,
que o solicitan de forma voluntaria.

¢) A iniciativa. Dereito dunha fraccién do corpo electoral a
esixir consulta popular dunha determinada accién lexislativa.

d) O veto. Atribucién a unha fraccién do corpo electoral,
nun determinado prazo, para que unha lei sexa sometida a vo-
tacion popular, dependendo a stia validez do resultado da con-
sulta. Diferénciase do referendo facultativo en que este se refire
a un proxecto lexislativo, mentres que o veto se exerce con res-
pecto a unha lei xa establecida.

e) O plebiscito. Consulta 6 corpo electoral sobre un acto po-
litico susceptible de tomar forma xuridica.

f) A revogacién. Dereito dunha fraccién do corpo electoral
a solicita-la destitucién dun funcionario de natureza electiva an-
tes de expira-lo seu mandato, seguindo determinadas regras e
precisando determinada proporcién maioritaria. Esta institu-
cién desenvolveuse case exclusivamente nalgtns estados norte-
americanos (recall) e na antiga Unién Soviética.

Na democracia indirecta, 6 exerce-lo pobo o seu poder so-
berano a través dunha mediacién levada a cabo polos seus re-
presentantes, precisa doutro tipo de institucions:

a) O sufraxio. Forma en que se concreta o corpo electoral e
que debe ser universal (abranguendo tédolos cidadédns sen dis-
criminacion de grupos sociais, e sempre que cumpran determi-
nadas condiciéns como a idade e a residencia), directo (os
electores designan de modo directo os seus representantes sen ne-
cesidade de elixir en primarias uns compromisarios), igual (un
elector, un voto), secreto (concepto que non necesita de aclara-
cién), e libre (presentacion de candidaturas sen monopolio dun
partido).

b) A democratizacion do Parlamento. Desde mediados do
século XIX, 6 inserirse a democracia no Estado liberal, o Parla-
mento convértese nun instrumento inescusable para a identifi-
cacion da vontade popular coa lei, sendo o Goberno expresién
e instrumento desa vontade popular. Para alcanza-la sua total
democratizacion seguironse dous tipos de actuaciéns:
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A introduccién do sufraxio universal (Francia e Suiza en
1848, Alemana en 1871, Espana en 1890, Bélxica en 1893,
Austria en 1907 e Italia en 1.912).

Eliminacién dos elementos non democraticos, e en espe-
cial do poder das camaras altas, ben elimindndoas, ben li-
mitando as stas atribucions, ou ben facendo intervir elementos
populares na sia eleccion.

c) A democratizacién do executivo. Traducida na creacién de
formas novas ou dandolles un contido democratico as existen-
tes. Na actualidade as diversas modalidades restimense en cinco
tipos:

Sistema presidencialista. Cando o xefe do Estado é elixi-
do directamente polo pobo e cunha duracién limitada do
seu mandato. O exemplo madis representativo é o nortea-
mericano, que estd dotado de grande autoridade e de fortes
poderes con respecto a outros érganos do Estado, debido ¢
caracter democratico da stia eleccion.

Sistema cesarista. Cando o pobo lle entrega dunha vez pa-
ra sempre o poder a un home, coa ficcion de seguir exercen-
do aquel a soberania. Combinase normalmente co plebiscito
e o seu exemplo madis representativo foi o Goberno de Bo-
naparte.

Sistema parlamentario. No caso das repiblicas, o Parla-
mento elixe o xefe do Estado, e este os seus ministros. Por
iso este ten menos autoridade e competencias ca na modali-
dade presidencialista. Nas monarquias parlamentarias, en
cambio, s6 se elixe o xefe do Goberno. O Goberno, en dm-
bolos casos, é responsable ante o Parlamento; os exemplos mdis
claros son o de Francia e Inglaterra.

Sistema directorial. Cando o Goberno é elixido polo Par-
lamento 6 tempo que lle traza as directivas politicas, non po-
dendo ser destituido por este e tendo ambos igual duracién.
Un exemplo actual é Suiza.

d) A democratizacién da xustiza. A separacion de poderes
propugnada por Montesquieu é un elemento basico, manifes-
tandose a democratizacién da xustiza a través da institucién do
xurado, o nomeamento dalgunhas categorias de xuices por elec-
cién popular, a participacion de representantes directa ou indi-
rectamente nalguns tribunais, o nomeamento de altos funcionarios
xudiciais polo Parlamento ou, en situacidns revolucionarias, a
creacién de tribunais populares.



Sistemas electorais

A organizacion do sufraxio comprende dous problemas: a
agrupacién de electores en colexios e os sistemas de repre-
sentacion.

O primeiro deles resélvese con base en diias modalidades: os
distritos uninominais (cando o pais se divide en distritos de
pequena extension territorial 6s que se lles asigna un sé repre-
sentante e nos que o elector ten un tinico voto para designar ese
Unico candidato), e os distritos plurinominais (cando o pais
se divide en circunscriciéns territoriais amplas ou forma, todo
el, un s6 colexio electoral, tendo o elector dereito a votar tédo-
los representantes asignados 6 distrito, é dicir, a vota-la totali-
dade da lista).

Por outra parte, para resolve-lo segundo, os sistemas electo-
rais agriipanse nas seguintes formas:

1° Sistemas maioritarios, cando se elixen como represen-
tantes os candidatos que en cada distrito obtiveron o maior nu-
mero de votos. E o tinico posible nos distritos uninominais.
Tenen a desvantaxe de que os grupos minoritarios quedan sen re-
presentacion, non representando o resultado a estructura poli-
tica nacional. Existen duas categorias:

a) Dise que o sistema é de maioria absoluta cando un par-
tido obtén mdis votos ¢ total dos seus opofientes, non exis-
tindo ningunha posible combinacién de oporientes que poida
iguala-la stia forza numérica. Ctimprese que:

fa>(fb+fc+fd+..+1fn)

A pesar de ser aparentemente moi decisiva, esta modalidade
aplicase poucas veces en eleccions e limitase a distritos uni-
nominais, ainda que é un modo moi utilizado na decisién
parlamentaria. Se ben nos Estados Unidos non rexe a maio-
ria absoluta, nas eleccions para o Congreso aplicase, en cam-
bio, nalgunhas elecciéns primarias.
b) Sistemas de maioria relativa, que se presentan cando un
s6 partido obtén madis votos c6 seu inmediato competidor
madis forte, mesmo sen obter mdis votos c6 total dos seus ad-
versarios:

fa>fb

fa>fc

fa>fd

fa=fn

E un sistema que orixina maiores desproporciéns cé sistema
de maioria absoluta e c6 proporcional, existindo algtins auto-
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res que estudiaron cémo nas “elecciéns uninominais por maio-
ria relativa produicense desigualdades de proporciéns ctibicas:
S4/Sp = T34/T3,
Sendo S; o nimero de escanos e T; o nimero de votos" 3.

Unha consecuencia é que os partidos grandes, cun sufraxio
estendido uniformemente por moitos distritos, poderian gafia-la
maioria predominante dos escanos con menos da metade dos
VOLOS.

En calquera caso, debe salientarse que, segundo AREND LIJP-
HART, “de las muiltiples férmulas maioritarias teéricamente po-
sibles, tan s6lo tres se han utilizado en los paises mas modernos:
mayoria relativa (plurality), mayoria absoluta-relativa (majo-
rity-plurality) y el voto alternativo. La férmula de plurality -a
la que se conoce frecuentemente como el método de first-past-
the-post (el primero consigue el puesto) o de la mayoria rela-
tiva- especifica que, en circunscripciones uninominales, cada
votante deposita un voto y el candidato que obtiene mds votos
gana. (En circunscripciones binominales, los votantes tienen dos
votos y los dos candidatos con mds votos ganan, etc.). Son cin-
co los paises que han utilizado la mayoria relativa y que lo han
venido haciendo casi sin excepciones: Canadd, India, Nueva Ze-
landa, Reino Unido y Estados Unidos.

La Quinta Reptiblica francesa constituye el tinico ejemplo de
la férmula de doble votacién mayoria absoluta-mayoria rela-
tiva. La regla es que se necesita una mayoria (una mayoria abso-
luta, es decir, mas de la mitad de los votos validos) en la primera
votacién; si de esta primera vuelta no resulta un ganador, se ce-
lebra una segunda votacién en la que se impone el candidato
mds votado, aunque s6lo obtenga una mayoria relativa de los
votos. En esta segunda vuelta puede haber mds de dos candida-
tos, pero el modelo normal de segunda votacion en Francia con-
siste en una contienda entre dos candidatos principales, porque
los candidatos mas débiles son obligados a retirarse y otros can-
didatos pueden optar por retirarse voluntariamente para favore-
cer a candidatos mas fuertes de partidos aliados. No obstante, la
férmula de mayoria abosluta-mayoria relativa debe distinguirse
del desempate por mayoria (majority-runoff), cuya segunda
vuelta queda limitada a los dos candidatos mds votados en la
primera; de ahi que pueda calificarse como férmula mayoria ab-
soluta-mayoria absoluta (majority-majority), a diferencia del
método francés de la mayoria absoluta-mayoria relativa. En nues-
tro grupo de paises no se ha utilizado el desempate por mayoria
en las elecciones legislativas (con la excepcién menor de algu-
nas elecciones al Congreso estadounidense, que ya hemos ad-



vertido antes), pero se usa para las elecciones presidenciales di-
rectas en Francia, Portugal y Austria.

El tinico pais que ha utilizado el voto alternativo ha sido Aus-
tralia. A los votantes se les pide que pongan a los candidatos por
orden de sus preferencias. Si hay un candidato que obtiene una
mayoria absoluta de primeras preferencias, resulta elegido; si
no, se elimina al candidato mds débil y los votos que obtuvo se
vuelven a distribuir entre el resto de los candidatos segtn las se-
gundas preferencias de los votantes; el proceso contintia hasta
que hay un candidato que consigue la mayoria absoluta”4.

2° Sistemas minoritarios. A sta finalidade é asegura-la re-
presentaciéon das minorias, polo que se dividen en duas cate-
gorias:

a) Sistemas empiricos ou non proporcionais, cando o elec-
tor designa un nimero de candidatos inferior 6 atribuido a ca-
da distrito, deixando que os restos se lles atribtian 4 minorias
(voto imperfecto ou limitado); cando cada elector ten tantos
votos coma representantes asignados 6 distrito pero pode con-
centralos nun s6 candidato, o que lles permite ds minorias acu-
mula-los seus votos sobre unha soa persoa e ds maiorias
distribuilos (voto acumulado); e, tamén, cando un candidato
pode presentarse en diversas circunscricions e resultar elixido,
anque en ningunha delas obtena maioria, con tal de que, su-
mando tédolos votos, alcance un minimo determinado (mini-
mo electoral).

b) Sistemas racionais ou proporcionais, cando se busca
maior precisién na representaciéon minoritaria, de xeito que a
composicion do Parlamento se corresponda o madis exactamen-
te posible coa estructura do corpo electoral. Os mdis importan-
tes son:

O sistema Hare, no que o elector, a continuacién do no-
me do candidato 6 que lle dd o seu voto, pode engadir outros
varios.

Calcdlase o cociente electoral dividindo o ntimero de sufra-
xios emitidos polo nimero de representantes que hai que eli-
xir; unha vez que o candidato alcanzou o cociente prescin-
dese del e imputanselle os votos 6 que lle segue en orde, ata
obte-lo niimero de representantes asignados en cada distrito.

O sistema Hagenbach, no que se vota por listas de candi-
datos e se atopa o cociente electoral polo mesmo modo do
sistema anterior pero, unha vez achado o cociente, utilizase
como divisor comun dos votos obtidos por cada lista, e o seu
resultado produce o niimero de deputados que lle corres-
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ponden a cada unha delas. Por exemplo, nunha circunscricion
que debe elixir dez deputados emitense 40.000 sufraxios, co-
rrespondéndolle 20.000 6 partido A, 12.000 6 partido B e
8.000 6 partido C, o resultado seria:

40.000/ 10 = 4.000
20.000/4.000 = 5
12.000/4.000 = 3
8.000/4.000 = 2

Os escanos serian 5 do partido A, 3 doBe 2 do C.

Agora ben, cando non exista unha distribucién uniforme hai
tres formas de resolve-lo problema. Suponamo-lo mesmo caso
pero que os votos recibidos por cada partido fosen 18.500 o A,
11.200 0 B € 10.300 o C, ocorreria que 6 dividir polo cociente exis-
tirfan uns restos:

18.500 / 4.000 = 4 e sobran 2.500 votos
11.200 / 4.000 = 2 e sobran 3.200 votos
10.300 / 4.000 = 2 e sobran 2.300 votos.

As tres formas serian:

O método do resto maior, polo que se atribtien os postos
sen cubrir 4s listas que obtivesen o resto mais préximo ¢ co-
ciente, neste caso 6 Ae 6 B, resultando 56 A,36Be2 6 C.

O método da media maior, polo que se atribien os postos
sen cubrir 4 lista que 6 dividi-los votos recibidos polo co-
ciente dea un resultado mdis elevado. No exemplo anterior,
os dous postos sobrantes pasarian 4 lista A, resultando: 6 es-
canos para A, 2 para B e 2 para C.

0O método do cociente rectificado (sistema Hagenbach-
Bischof ou Droop), polo que se rectifica o cociente engadin-
dolle unha unidade 6 niimero de postos, resultando a
asignacién de postos dunha soa vez. No exemplo anterior
resultaria: q = 40.000/11= 3.636, e en consecuencia:

18.500 / 3.636 = 5 e sobran 320 votos

11.200 / 3.636 = 3 postos e sobran 282 votos
10.300 / 3.636 = 2 postos e sobran 3.028 sufraxios.

Existen duas variantes, a Imperiali normal (en que se divide
por M+2) e a Imperiali reforzada (en que se divide por M+3),
resultando unhas cotas tan baixas que con frecuencia non ha-
bera restos de escanos. Como advirte Arend Lijphart, “siempre
que se disminuye la cuota hasta el punto de que todos los esca-
nos puedan asignarse sin utilizar los restos de votos, el resulta-
do serd el mismo que el de la formula d'Hondt>.

O sistema d'Hondt, no que o nimero de votos obtidos se
divide por 1, 2, 3, 4,..., obténdose cocientes dos que se to-



man, de maior a menor, tantos como deputados que elixir. O
menor destes cocientes utilizase como divisor comtin do nu-
mero de votos obtidos por cada lista, 4 que se atribuiran tan-
tos deputados como cifra resulte da tal divisién.

Utilizando o exemplo anterior, teriamos:

A 18.500, 9.250, 6.166, 4,625, 3.700, 3.083
B: 11.200, 5.600, 3.733, 2.800, 2.240, 1.866
C: 10.300,  5.150, 3.433, 2.325, 2.100, 1.750

Ordenando os resultados, teriamos 18.500, 11.200, 10.300,
9.250, 6.166, 5.600, 5.150, 4.325, 3.733, 3.700, sendo o co-
ciente menor de 3.700. O resultado final seria:

18.500/3.700 = 5 escanos para A
11.200/ 3,700 = 3 escanos para B
10.300 / 3.700 = 2 escanos para C

Utilizase en Alemana, Austria, Bélxica (onde se inventou),
Finlandia, Francia (antes de 1.958), Noruega (antes de 1.953),
Suiza e Espana.

O sistema Lagiie é similar ¢ anterior pero utiliza como co-
cientes os nimeros: 1,4; 3; 5; 7; ... 2n-1. Utilizado nos paises es-
candinavos tivo un efecto triple: reforzou os partidos medianos
non socialistas reducindo a “sobrerrepresentacion dos social-
demdcratas, diminuiu o rendemento das fusiéns dentro da opo-
sicién e axudou a tédolos partidos establecidos desanimando
os partidos mintsculos e novos”®. Emprégase actualmente en
Noruega, Suecia e, en parte, en Dinamarca.

O sistema do nimero uniforme, polo que non se fixa de
anteman o numero de representantes que elixir, senén que se
establece a cantidade de sufraxios necesaria para ser elixido,
cantidade que se denomina nimero uniforme. Cada lista te-
1d tantos representantes coma postos resulten 6 dividi-lo nu-
mero de votos acadado polo dito niimero uniforme. Os
restos de cada distrito agripanse por partido e dividense po-
lo nimero uniforme incrementando o resultado. Foi esta-
blecido en Alemafia en 1920, durante a Reptiblica de Weimar,
sendo 60.000 o nimero uniforme elixido.

A Lei electoral espariola

En 1977 estaba claro que Espana debia adoptar algunha for-
ma de representacion proporcional, dado o papel histérico que
este tipo de representacion tivera no continente europeo, e por-
que as fortes presions das minorias nacionalistas e o perigoso
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localismo aconsellaban evita-la aplicacion dun sistema maiori-
tario en distritos uninominais.

O Real decreto que regulou os procesos electorais iniciais pu-
blicouse o 18 de marzo de 1977, instrumentando a aplicacién
do sistema proporcional de D'Hondt en distritos electorais re-
lativamente pequenos.

A partir de 1985 regulouse por medio da Lei organica 5/1985,
do 14 de xufio, modificada pola Lei organica 1/1987, do 2 de
abril, que establece no seu art. 1 que é aplicable a:

a) As eleccions de deputados e senadores ds Cortes Xerais
sen prexuizo do disposto nos estatutos de autonomia para a
designacion dos senadores previstos no art. 69.5 da Consti-
tucion.

b) As eleccions dos membros das corporacions locais.

) As elecciéns dos deputados do Parlamento europeo.

No art. 2 establécese que tefien dereito a sufraxio tédolos es-
panois maiores de idade que non estean comprendidos nos
supostos do art. seguinte, e que serian:

a) Os condenados por sentencia xudicial firme a pena prin-
cipal ou accesoria de privacién do dereito de sufraxio duran-
te o tempo do seu cumprimento.

b) Os declarados incapaces en virtude de sentencia xudi-
cial firme, sempre que a mesma declare expresamente a inca-
pacidade para o exercicio do dereito de sufraxio.

¢) Os internados nun hospital psiquidtrico con autoriza-
cién xudicial, durante o periodo que dure o seu internamen-
to, sempre que na autorizacién o xuiz declare expresamente
a incapacidade para o exercicio do dereito de sufraxio.

O art. 4 establece, ademais, que o elector exercerd o seu de-
reito de sufraxio na seccién en que se atope inscrito, segun-
do o censo e na Mesa electoral que lle corresponda, sen
prexuizo das disposicions sobre o voto por correspondencia
e o voto dos interventores. Tamén establece que ninguén po-
de votar mdis dunha vez nas mesmas eleccions.

O art. 8 determina que a Administracion electoral ten co-
mo finalidade garantir nos termos da lei a transparencia e ob-
xectividade do proceso electoral e do principio de igualdade.
A continuacion, establece os érganos que a forman: as xuntas
electorais central, provincial, de zona e, de se-lo caso, de Co-
munidade Auténoma, e as mesas electorais.

O art. 16, pola sua parte, establece que os membros das xun-
tas electorais son inamovibles e s6 poderdn ser suspendidos



por delictos ou faltas electorais, tras expediente aberto pola Xun-
ta superior en categoria, mediante acordo da maioria abso-
luta dos seus compofientes, e sen prexuizo do procedemento
xudicial correspondente. Asi mesmo, establece a competencia
da Xunta Central para acorda-la suspensién dos seus propios
membros. Esta Xunta Central ten a stia sede en Madrid e esta
composta por oito vocais maxistrados do Tribunal Supremo de-
signados polo CXPX e cinco vocais catedraticos de dereito, en
activo, designados por proposta conxunta dos partidos, federa-
ciéns, coaliciéns ou agrupacions de electores con representacién
no Congreso dos Deputados.

O art. 44 di, no seu apartado 1, que poderdn presentar can-
didatos ou listas de candidatos:

a) Os partidos e federacions inscritos no rexistro correspon-
dente.

b) As coaliciéns constituidas segundo o disposto no aparta-
do seguinte.

c) As agrupacions de electores que retinan os requisitos es-
tablecidos polas disposiciéns especiais da presente lei.

O apartado 2, pola sua parte, establece que os partidos e fe-
deracions que establezan un pacto de coalicién para conco-
rreren conxuntamente a unha eleccion deben comunicarllo
4 Xunta competente, nos dez dias seguintes 4 convocatoria,
facendo consta-la denominacién da coalicién, as normas po-
las que se rexe e as persoas titulares dos seus 6rganos de di-
reccién ou coordinacién.

No apartado 3 determinase que ningtin partido, federacién,
coalicién ou agrupacién de electores pode presentar mais
dunha lista nunha mesma circunscricién.

Do art. 59 6 68 regilase a utilizacién de medios de comuni-
cacién de titularidade publica durante as campanas electorais.
E do art. 95 6 160 a forma de escrutinio, o contencioso electo-
ral, as regras xerais de procedemento en materia electoral, dos
gastos e subvencions e dos delictos e infracciéns electorais.

O art. 161, pola sua parte, regula o sistema electoral, esta-
blecendo o art. 162 que o Congreso dos Deputados estara formado
por 350 membros, correspondéndolle a cada provincia un mi-
nimo inicial de dous deputados, se ben Ceuta e Melilla s esta-
ran representadas, cada unha delas, por un deputado. Os 248
deputados restantes distribtiense entre as provincias en propor-
cién 4 stia poboacién. Dividese para iso o total da poboacion
de dereito da peninsula e das illas por 248, obténdose a corres-
pondente cota de repartimento. Adxudicaselle a cada provin-
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cia o nimero de deputados resultante de dividir, en nimeros
enteiros, a poboacion de dereito provincial pola cota de repar-
timento. Os deputados restantes distribtiense asignandolle un
a cada unha das provincias o cociente das cales, obtido confor-
me 6 apartado anterior, tefia unha fraccion decimal maior. En
todo caso, no decreto de convocatoria fixarase o nimero de de-
putados que se van elixir en cada provincia, de acordo co dis-
posto no citado artigo 162.

No artigo 163, pola sia vez, determinase a atribucién de es-
canos en funcién dos resultados do escrutinio e en funcién de cer-
tas regras que se corresponden coa denominada Lei ou sistema
d'Hondt.

No art. 164 determinase que en caso de pasamento o escano
lle serd atribuido 6 seguinte ou 6 suplente da lista do partido
que lles correspondese 6 finado.

No art. 165 determinase que en cada circunscricién provin-
cial se elixen 4 senadores, coa excepcién de Gran Canaria, Ma-
llorca e Tenerife que elixen 3, Ceuta e Melilla en que se elixen 2
e as illas menores que elixen 1, a través dun sistema non pro-
porcional de voto imperfecto ou limitado, polo que cada elec-
tor lles dd o seu voto a un maximo de 3 candidatos (2 en Gran
Canaria, Mallorca, Tenerife, Ceuta e Melilla, e 1 nas demais cir-
cunscriciéns insulares).

Por ultimo, nos seguintes artigos regtlase a convocatoria de
eleccions, o procedemento electoral, as elecciéns municipais, as
provinciais e as europeas.

Aplicacion do sistema d’'Hondt ds eleccions espariolas

Como especifica Punset, o exemplo electoral espaiol “sacri-
fica sin consideraciones el principio de la representacion nece-
saria de todos o casi todos los ciudadanos en el Congreso, con
tal de asegurar gobiernos estables””.

Utilizase para iso, como se expuxo no epigrafe anterior, o sis-
tema d'Hondt, tal e como reflicte o art. 163 da lei electoral vi-
xente, que establece as regras seguintes:

a) Non se tefien en conta aquelas candidaturas que non ob-

tivesen, polo menos, 0 3% dos votos validos emitidos na cir-

cunscricion.

b) Ordénanse de maior a menor, nunha columna, as cifras

de votos obtidos polas restantes candidaturas.

c) Dividese o nimero de votos obtidos por cada candidatu-
ra por 1, 2, 3,... ata un nimero igual de escanos correspon-



dentes & circunscricion, formédndose un cadro similar 6 que
aparece no exemplo prictico adxunto. Os escanos atribien-
selles ds candidaturas que obtefian os cocientes maiores non
cadro, atendendo a unha orde decrecente.

Exemplo: 480.000 votos vélidos emitidos nunha circunscri-
cién que elixa 8 deputados, repartindose a votacién entre seis
candidaturas da forma seguinte: A (168.000), B (104.000), C
(72.000), D (64.000), E (40.000) e F (32.000).

1 2 3 4 5 6 7 8

A 168000 B4000 56.000 42000 33600 28000 24000 21.000
B 104000 52000 34666 26000 20800 17.333 14857 13.000
(5 72000 36000 24000 18000 14400 12000 10285  9.000
D 64000 32000 21333 16000 12800 10666 9142 8000
E 40000 20000 13333 10000 8OO0 6666 5714 5000
F 32000 16000 10666 8OO0 6400 5333 4571 4.000

Aplicando a Lei d’'Hondt resultaria:
A: 4 escanos
B: 2 escanos
C: 1 escano
D: 1 escano

Debe terse en conta, tamén, que se no repartimento coinci-
disen dous cocientes correspondentes a distintas candidaturas,
0 escano se lle atribuird 4 que maior niimero de votos total ob-
tivese. Se estivesen empatados a nimero de votos, o primeiro
empate resélvese por sorteo e os sucesivos de forma alternativa.

Por outra parte, os escanos correspondentes a cada candida-
tura adxudicanselles 6s candidatos incluidos nela, con base na
orde de colocacién en que estean situados na lista.

Ademais, con respecto a Ceuta e Melilla, 6 seren circunscri-
ciéns uninominais, o sistema que se debe aplicar serd o de maio-
ria relativa, adxudicandoselle o escano 6 candidato que maior
numero de votos obtivese.

Para comprende-lo favoritismo que introduce o sistema
d'Hondt a favor do partido mais votado pode observarse a pri-
ma de escanos a favor dos partidos maioritarios con respecto 6s
minoritarios no ano 1989, con respecto 6s escanos que lles co-
rresponderian de ser un repartimento proporcional puro.
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Cadro n® 1. Beneficios do sistema d’Hondt nas eleccidns de 1989

Partidos N? de votos Cota proporcional N2 escanos s/d’Hondt

PSOE 8.088.072 1488 176 (+27)
PP 5.282.877 97,0 106 (+9)
U 1.851.080 340 17 (-17)
CDS 1617.104 296 14 (-15)
Clu 1.030.476 189 18

PNV 253.769 47 5

HB 216.822 40 4

PA 212.802 32 21
uv 144,655 26 2

EA 136.595 25 2

EE 105.217 19 1

PAR 71.628 13 1

AIC 64.989 12 =

Aplicacion da Lei electoral en Galicia durante as elecciéns
de 3 de marzo de 1996

Un exemplo mdis claro do exposto ata este momento péde-
se observar analizando as eleccions de 1996, e mdis especial-
mente, as elecciéns 6 Congreso dos Deputados no que se refire
4 Comunidade Auténoma de Galicia.

A CORUNA

Censo: 922.408 _
Participacién: 72,59%
Abstencion:  27,41%

Ne° deputados: 9
Partidos Votos
PP 317.163 47 35
PSOE 223.798 33,41
BNG 87.505 13,06 1
EU 29.483 4,40 —
Verdes 2.781 0,42 —
uc 1.092 0,16 —
Qutros 8.038 1,20 —
Total 669.860 100,00 9



PP
PSOE
BNG
EU
Verdes
uc
QOutros

Total

127.508
74.942
24.017

6.231
747
417

2315

236.177

PP
PSOE
BNG
EU
VE-VG
uc
Outros
Total

108.108
78.777
27.547

3.787

418
216
1.765

220.618
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PONTEVEDRA Ay
Censo: 724.903 '
Participacién: 73,97%

Abstencién:  26,03%

Ne¢ deputados: 8

Partidos Votos % Deputados
PP 254.236 47,41

PSOE 170.717 3184

BNG 79.988 14,92 1

EU 22.136 413 =
VE-VG 1.763 0,33 —

uc 713 0,13 -
Outros 6.649 1.24 —
Total 536.202 100,00 8

Como exemplo de aplicacion do método d'Hondst, eliximo-
la provincia da Coruna, resultando:

1 2 3 4 5
PP 317.163 158.582 105.721 79.291 63.433
PSOE 223.798 111.899 74.599 55,949 44,760
BNG 87.505 43.752 29.168 21.876 o=
EU 29.483 14,742 9.828 - —
Verdes 2.781 1.390 == = =
uc 1.092 — — — -
QOutros 8.038 = = == i

Asi pois, o primeiro escano correspondelle 6 PP (317.163 vo-
tos), o segundo 6 PSOE (223.798), o terceiro 6 PP (158.582),
o cuarto 6 PSOE (111.899), o quinto 6 PP (105.721), o sexto 6
BNG (87.505), o sétimo 6 PP (79.291), o oitavo 6 PSOE (74.599)
e o noveno 0 PP (63.433). Resulta, polo tanto, a asignacion se-
guinte:

PP:  escanos 19, 32, 52, 72 e 9, é dicir, 5.
PSOE: escanos 22, 4° e 8°, é dicir, 3.
BNG: escano 67 € dicir, 1.

Vexamos agora o que ocorreria se, no canto de toma-los ca-
tro distritos provinciais, se tomase o territorio da Comunidade
Auténoma como distrito tnico.

O resultado final das elecciéns do 3 de maio foi:



GALICIA REGAP M
Censo:  2.266.231
N° votos: 1.662.857
Participacion: ~ 73,38%
Abstencion: 26,62%
Ne° deputados: 25

Resultando a seguinte distribucién de escanos:

Partidos Votos % Deputados
obtidos o 3-3-96

PP 807.015 48,53 14

PSOE 548.234 32,97

BNG 219.057 13,17

EU 61.637 3,71 -
Verdes 5.709 034 —

uc 1.725 0,11 -
QOutros 19.480 157 —

Total 1.662.857 100,00 25

Se, en troques, se lle aplicase o método d’'Hondt 6 territorio
galego, como se fose distrito tinico, o resultado seria:

1 2 3 4 5 (] 7 8 9 10 1 12 13 14 15

PP 807015 403507 269005 201.754 161403 134503 115288 100877 89668 BO701 73365 67251 62078 57.644 53801
PSOE 548234 274117 182744 137058 109647 91372 78319 68529 60.914 54823 49.839 T= = e =

BNG 219057 109528 73019 54764 4381 — — — — — — —_ = — e

EU 61.637 — — — — — — —_ — —_ = — == = =
VER. 5.709 —_ —_ — — _ _ — _ — i = — . =
uc 1.728 —_ —_ — — —_ —_ =5 — iz = i == = ==
Otros 19.480 —_ — — — — —_ —_ —_ == — — = == =

Neste caso, o primeiro escano corresponderialle 6 PP
(807.015), o segundo 6 PSOE (548.234), o terceiro 6 PP
(403.507), o cuarto 6 PSOE (274.117), o quinto 6 PP (269.005),
0 sexto 6 BNG (219.057), o sétimo 6 PP (201.754), o oitavo 6
PSOE (182.744), o noveno 6 PP (161.403), o décimo 6 PSOE
(137.058), o undécimo 6 PP (134.503), o duodécimo 6 PP
(115.288), o décimo terceiro 6 PSOE (109.647), o décimo cuar-
to 6 BNG (109.528), o décimo quinto 6 PP (100.877), o déci-
mo sexto 6 PSOE (91.372), o décimo sétimo 6 PP (89.668), o
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décimo oitavo 6 PP (80.701), o décimo noveno 6 PSOE (78.319),
o vixésimo 6 PP (73.365), o vixésimo primeiro 6 BNG (73.019),
o vixésimo segundo 6 PSOE (68.529), o vixésimo terceiro 6 PP
(67.251), o vixésimo cuarto 6 PP (62.078) e o vixésimo quinto
a EU (61.637). A asignacién, polo tanto, seria a seguinte:

PE: o§escatiosn®:1°,:30,/59, 170 :90,011.007 90, 359:T7%. 189
20°, 23° e 24°, cun total de 13 escanos.

PSOE: os escanos n° 2°, 4°, 8°, 10°, 13°, 16°, 19° e 22°,
cun total de 8 escanos.

BNG: os escanos n°® 6°, 14° e 21°, cun total de 3 escanos.
EU: o escano n® 259, cun total de 1 escano.

Obsérvase, polo tanto, que se se utilizase Galicia como dis-
trito dinico, o BNG gaiiaria un escano a conta do PP, e EU ou-
tro a conta do PSOE, claro exemplo de como a fragmentacién
en distritos e a aplicacion do sistema d'Hondt beneficia sempre
os partidos mas votados.

Efectos da aplicacion do sistema d’"Hondt nas elecciéns do
3 de marzo de 1996

De tédolos xeitos, e para analizar con mdis detalle a forte in-
fluencia que a favor do partido mdis votado xoga a utilizacién
dun método proporcional corrixido como é o d’'Hondst, utiliza-
rémo-los resultados xerais das elecciéns 6 Congreso dos Deputados
do 3 de marzo de 1996, para confeccionar un cadro similar 6 n°
1, no que se podian observa-los efectos e beneficios da aplica-
cion do sistema d’'Hondt nas eleccions de 1989, respecto do par-
tido mdis votado.

Por comunidades auténomas os resultados foron os seguintes:

ANDALUCIA ARAGON
(5.510.562 votos, 62 escanos) (993.091 votos, 13 escanos)

Partidos n®votos  n® escanos Partidos n?votos  n® escanos
EP 1.562.052 24 PP 369.805 8
PSOE 1.999.154 32 PSOE 265.262 5
U 580.987 6 18] 70.436 —
Qutros 143,407 o Outros 52.300 —
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ASTURIAS CASTELA-A MANCHA
(932.295 votos, 9 escanos) (2.570.325 votos, 20 escanos)
Partidos n?votos  n?escanos Partidos n®votos  n® escanos
PP 294 811 4 PP 534.190 11
PSOE 282.337 4 PSOE 480.773 9
18]} 111.774 1 1] 94.806 -
Qutros 17.230 - Qutros 6.659 —_
BALEARES CASTELA-LEON
602.347 votos, 7 escanos) (2.100.694 votos, 33 escanos)
Partidos n?votos  n® escanos Partidos n?votos  n® escanos
PP 194.201 4 PP B874.402 22
PSOE 155.243 o) PSOE 581.921 11
19} 33.169 —_ V] 1563.148 —_—
Outros 40.930 — Qutros 24.484 -
CANARIAS CATALUNA
(1.258.168 votos, 14 escanos) (5.044.894 votos, 46 escanos)
Partidos nvotos  n® escanos Partidos n?votos  n?escanos
PP 329.891 5 PP 694.980 8
PSOE 260.531 5 PSOE 1.519.999 19
V] 48.141 —_ CluU 1.144.884 16
cC 220.069 4 U 296.231 2
Qutros 5.859 — ERC 161.835 1
Qutros 7.755 —
COMUNIDADE VALENCIANA

(3.151.627 votos, 32 escanos)

CANTABRIA
(434.255 volos, 5 escanos)

Partidos n?votos  n® escanos Partidos n?votos  n®escanos

PP 174.867 3 PP 1.128.554 15

PSOE 122.464 2 PSOE 984.365 13

18] 39.399 — 10] 285.451 3

Qutros 2.548 — uv 91.350 1
Outros 46.812 —
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Partidos

PP
PSOE
18]
Outros

GALICIA
(2.265.231 volos, 25 escanos)

Partidos
PP
PSOE
BNG

16}
Outros

A RIOXA
(218.468 votos, 4 escanos)

Partidos

PP
PSOE
0]
Qutros

MADRID
(4.144.805 vatos, 34 escanos)

Partidos
PR
PSOE
18]
QOutros

MURCIA
(850.893 votos, 9 escanos)

Partidos
PP
PSOE
18]
Outros

ESTREMADURA
(845.491 votos, 11 escanos)

n2 votos

281.600

337.693
62.256
9.815

n2 votos

807.015
548.234
219.057
61.637
26.914

n2 votos

87.568
64.570
15.485

6.622

n2 votos

1.630.891
1.034.544
545.215
30.233

n2 votos

349.732
364.449
73.721
4.212

ne® escanos

)
&

n® escanos

14
9
2

n® escanos

2
2

n? escanos
17
11
6

n® escanos

5
3
1

NAVARRA

(437.549 votos, 5 escanos)

Partidos
PP
PSOE
9]
Outros

n? votos
119.340
97.951
40.550
55.826

PAIS VASCO

n® escanos
2

2
1
0

(1.757.955 votos, 19 escanos)

Partidos
PP
PSOE
U

PNV
HB

EA

n2 votos

229.897
295.485
115.805
314.228
154.286
103.252

n® escanos

— N = tnoWn

MELILLA
(43.214 votos, 1 escano) )

Partidos

PP
PSOE
1]
Outros

n2 votos
13.691
11.599
935
259

CEUTA

n2 escanos
1

(50.390 votos, 1 escano)

Partidos

PP
PSOE
10]
QOutros

n® votos

17.192
11.439
2.348
795

n® escanos

1



Elaborando un cadro similar 6 n® 1, estes resultados agru-
parianse da forma seguinte:

Cadro n® 2. Beneficios do sistema d’Hondt nas eleccions de 1996

Partidos n® de votos cota proporcional n® escanos s/ d’Hondt
PP 9.694.761 138 156 (+18)
PSOE 9.318.013 133 141 (+8)
v 2.631.494 38 21(-17)
ClU 1.144.884 16 16
PNV 314.228 5 5

HB 154.286 2 2
ERC 161.835 2 1(-1)
BNG 219.057 3 2(-1)
uv 91.350 1 1

cC 220069 3 4(+1)
EA 103.252 2 1(-1)
Qutros 463.870 7 0(-7)
Total 24.517.099 350 350

Como se pode apreciar, e como adoita pasar, o partido mais
votado -neste caso o PP- viuse favorecido con 18 escanos madis
dos que lle corresponderian por cota proporcional, mentres que
¢é IU o menos favorecido, 6 obter 17 escanos menos dos que, se-
guindo o sistema de cota proporcional, lle corresponderian.

Nestes resultados, por conseguinte, poden apreciarse as van-
taxes e inconvenientes dun sistema tan difundido hoxe en dia
por todo o mundo, especialmente, entre os paises de Europa
occidental.
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Decano da faculrade de
Dereiro da Universidade
de Vigo

* Conferencia pronunciada
polo Prof. Dr. Luis Rodriguez
Ennes, dentro do marco dos cur-
sos de dereito piblico galego que
se organizan en desenvolve-
mento do convenio de forma-
cion de xuices e maxistrados asi-
nado entre o Consello Xeral do
poder xudicial e a Xunta de Ga-
licia. Santiago-Pontevedra, fe-
breiro 1994.
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A autonomia das universidades
galegas e a sua relacion coas
comunidades autonomas*

Luis Rodriguez Ennes

sobre Administracion Universitaria, aparecido en 1971,

Alberto Moncada- aparte del problema semantico,
de como cada uno entiende las palabras ‘autonomia’ y ‘auto-
gobierno', se plantean, sobre todo, cuestiones concretas, alum-
bradas por dos principios de casi universal aceptacion. Uno es
que la ensenanza superior, la Universidad, no puede dejar de
ser de alguna manera controlada por la sociedad, cuyas necesi-
dades satisface y cuyas rentas disfruta. Y otro, que es muy dese-
able el grado maximo de independencia de los centros, entendida
como una libertad para responsabilizarse del cumplimiento de
unas metas ampliamente consentidas por la sociedad”,

“ (E n el momento actual —escribia nun interesante libro

;Como conciliar, pois, a tan desexada autonomia, co nece-
sario control social? E é que, non cabe diibida de que no ambi-
to universitario “autonomia” foi a palabra méxica por excelencia.
Tédolos seus males lle eran atribuidos sistematicamente 6s pér-

fidos designios do ministerio en cuestion. A parte dos loables



esforzos dos seus titulares por consolidar este modelo, xogaba sem-
pre 6 seu favor a tendencia inconsciente de identifica-los pro-
blemas da universidade e as solucions razoables correspondentes,
cos problemas da Universidade de Madrid, e as soluciéns que a
sda patoldxica constitucion esixise. Toda a normativa universi-
taria se realizou a través dun angosto ollo de pechadura que, pa-
ra colmo, ofrecia como campo de exploracion dubidosamente
arquetipico un dos exemplos universitarios mdis macrodispa-
ratados que imaxinarse poida. O resultado era delicioso: os pro-
blemas do numeroso resto das universidades espanolas quedaban
féra do campo visual e, por tanto, sen solucién razoable; pero pa-
ra dar mdis ambiente, as “soluciéns” és problemas madrilefios
chovian sobre a periferia como sarabia, provocando gratuita-
mente novas traxedias. Non é de estrafiar que entre unhas e ou-
tras cousas, a “autonomia” se ansiara como unha panacea.

Nesta tesitura eran xa tres os elementos que entraban en xo-
go. O Estado centralista aparecia como inimigo inevitable da
autonomia universitaria. Pero, 6 mesmo tempo, as propostas de
contratacion de profesorado en cada universidade parecian xus-
tificar un medo cerval a determinados aspectos da dita autono-
mia. O perigo dun “provincianismo” que esgotara o alento
cientifica, e dun xogo de intereses localistas que confundisen ex-
pediente académico con partida de nacemento, levaba a pedi-
lo auxilio dos corpos estatais —coas stias oposiciéns— para salva-la
“obxectividade cientifica”. A autonomia da universidade esixi-
ria, pois, acabar coa tutela madrilefia da Universidade; pero ta-
mén era preciso deixar a salvo da debilidade das autonomias
universitarias todo o relativo a seleccion do profesorado. E é que
non podo estar de acordo coa idea, tan estendida entre os com-
ponentes do estamento universitario, de que a organizacién pa-
ra a cultura ou a investigacion seria como un mundo a parte que
rexeitaria calquera intromision de fora. E non concordo con tal
punto de vista, por algo moi elemental que vou tratar de expo-
nerlles en duas palabras. O cal non impide que eu mesmo entenda
desexable un grao de autonomia para a universidade, que a dei-
xe a cuberto dos pequenos pero alborotadores combates da po-
litica menor. E non estou de acordo con esa pretensién de
separacion porque a situacién de ausencia total de control leva
consigo habitos de irresponsabilidade, tan abundantes por des-
gracia nos diversos chanzos da universidade espanola.

Son consciente, pois, de que 0 concepto de autonomia é un
concepto esencialmente demarcado e limitado. Estamos, sen du-
bida, por definicion, ante un concepto angosto. Nada ten que
ver a autonomia dos entes territoriais e caracterizados pola plu-
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ralidade dos seus fins coa das universidades. A LRU parte dun
concepto no que se confunde “autonomia universitaria” con “co-
munidades auténomas”. A autonomia universitaria non se en-
tende —como don Francisco Giner- como emancipacion dunha
innecesaria tutela a cargo do Estado. Mantense mdis ben a de-
pendencia universitaria, ainda que agora xa non s6 respecto 6
Estado central, sendn tamén respecto do ente autonémico. E iso
por unha interpretacion, 6 meu xuizo nesgada, do artigo 27.10 da
Constitucién: “Reconécese a autonomia das universidades, nos
termos que a lei estableza”. Asi como para as rexiéns, por exem-
plo, as leis encontran un limite na autonomia, para as universi-
dades, pola contra, a autonomia atopa un limite claro na lei. As
leis delimitan innegablemente, por tanto, este principio organi-
zativo en que consiste a autonomia universitaria a teor da Cons-
titucion. Hai que evitar que o reforzamento da idea autonémica
da universidade, establecendo vasos comunicantes coas autono-
mias rexionais, poida en parte estar animado pola intencién de
montar unha estratexia local de consolidacion de posiciéns.

Estamos falando de autonomia universitaria e non de inde-
pendencia, o cal quere dicir que a universidade, como servicio pu-
blico, ten que vir regulada nas sdas lifas mestras pola sociedade
a través das institucions que a representan e a quen correspon-
de tamén esixir contas materiais e morais sobre a xestion que
realizar. De ai que en tédalas nacions lles corresponde a instan-
cias publicas superiores defini-las lifias mestras do complexo
universitario. A universidade, posteriormente, e a través dos seus
estatutos, completard a armazon definitiva concretando o mo-
dus operandi.

As leis universitarias, con todo, non poden afectar, sen des-
naturaliza-la institucion, 4 liberdade de ensino e investigacion,
ainda que si definir cales son os aspectos que mdis lle importan
4 sociedade, homologando titulos e concedendo subvenciéns.
Tampouco os pronunciamentos xerais poden, sen desvitaliza-la
institucién, sufocar esta con decisions pormenorizadas. A auto-
nomia supén autorresponsabilidade e é antinémica con cen-
tralismo e direccion xerarquica. Non se trata, pois, de reclama-la
pervivencia dun dogma, senon de darlles ds universidades a fle-
xibilidade de xestién que garanta a liberdade intelectual, & par que
a sta propia eficacia como servicio publico.

A longa historia da universidade occidental, contemplou un
longo desfile de formas de organizacién do mais diverso tipo:
fundacions publicas, privadas, rexias, relixiosas, municipais, es-
tatais, empresas, organismos administrativos, corporacions de
profesores sos, de profesores con estudiantes, profesores como



profesionais libres ou como empregados laborais, ou como fun-
cionarios; organizaciéns rozando o limite da informalidade ou
estrictamente burocratizadas. O panorama occidental sobre or-
ganizacién universitaria esta fracturado en dous grandes mode-
los, en certo modo contrapostos. En primeiro termo estd o
modelo continental europeo, no que, como resposta 4s demandas
estudiantis de 1968, se alzapremou un principio de conxestién
dos érganos universitarios, ponéndolle fin 4 universidade dos
catedraticos, e asigndndolle participacion na xestién a estratos
docentes inferiores 6 de catedrdticos ou profesores ordinarios,
6s estudiantes e ata 6s funcionarios administrativos (incluso a or-
ganizacions sociais, sindicais e politicas externas), por unha par-
te, e, por outra, acentuouse unha intervencion dos poderes
centrais e rexionais baixo a capa da planificacién do ensino e da
investigacion e da aseguranza dun dereito 6 estudio por parte
dos cidadans aptos.

O segundo modelo é o anglosaxén, inglés e norteamerica-
no. Sen prexuizo de importantes diferencias entre eles, tefien en
comtiin o mantemento da estructura fundacional gobernada por
padroados de leigos, ainda que cun crédito de confianza moi
extenso confiado 6s profesores de primeiro nivel, que son os
que normalmente designan a eses padroados ou, polo menos, par-
ticipan na stia designacién. O Estado (os membros da Federa-
cion ou o da Unién, de se-lo caso) non planifica directamente a
actividade educativa ou de investigacion a este nivel de ensino,
pero a via subvencional, de importancia crecente na economia
das universidades, produce un certo vinculo, mais ou menos es-
tricta, ds directrices politicas dos titulares dese poder financei-
ro, tal acontece no Reino Unido a partir da “Great Education
Reform Bill” que realiza unha planificacién moito mais directa.

A vista desta situacién de pluralismo, debemos inferir que
ningunha desas formas parece se-la expresion dunha esencia in-
mutable, precisamente porque non existe unha organizacion in-
mutable e canénica. Con todo, debemos tratar de identifica-lo
principio oculto que lles permitiu ds universidades cumpri-las
stas funcions esenciais baixo estructuras tan diversas e variables.
E ese principio €, xustamente, o que chamamos de autonomia uni-
versitaria. Toda organizacion ten unha estructura externa, pero
tamén unha funcién 4 que esa estructura debe servir. A funcion
xeral da universidade é a formacién dos profesionais e dos cien-
tificos superiores, pero dentro dun ensino constantemente pos-
to en cuestion, ela mesma, aberta 4 investigacién e 6 cambio
permanentes, plural e non dogmatica, unida, por tanto, ines-
cindiblemente 4 elaboracién da ciencia. E, como xa notamos, a
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verdadeira funcién critica dunha sociedade, curiosa pero esen-
cialmente vinculada 4 formacion dos profesionais e cientificos
superiores.

Neste sentido, a autonomia universitaria hai que vinculala,
como o seu “contido esencial”, co cumprimento desa funcion
critica. Autonomia universitaria quere dicir, en primeiro termo,
pois, liberdade dos docentes para poner en cuestién a ciencia
recibida, para investigar novas fronteiras do cognoscible, para
transmitir versiéns propias da ciencia e incorporacion desa li-
berdade no proceso formativo. A autonomia universitaria fai,
polo tanto, referencia inicial 4 autonomia critica e ensinante do
docente, sine qua non. Pero establecido o cal, € evidente que esa
liberdade critica e ensinante requirird un apoio institucional
concreto que as faga posibles. As estructuras universitarias son e
tenen sido diversas, irreductibles a un modelo formal determi-
nado, vimolo xa, pero calquera delas, desde o seu peculiar sistema,
deberd facer posible que o que se acha no seu seo sexa ciencia pre-
cisamente e 0 que se ensine se faga co espirito critico da perma-
nente posta en cuestién do recibido.

Esa probabilidade resultard algunhas veces das mesmas nor-
mas universitarias, pero outras moitas dos costumes dos habitos,
ou das regras relativas 6 funcionamento da carreira docente. Por
exemplo: na universidade francesa anterior d Lei Faure de orien-
tacion de 1968, que iniciou a serie das reformas posteriores a
revolucion estudiantil dese ano, e tamén nas universidades dos
paises latinos que seguian un modelo analogo, os profesores
eran puros funcionarios. As leis non acostumaban especifica-la
stia exencion do deber xerdrquico xeral 6 que os funcionarios
estan sometidos no seo da organizacion administrativa, pero era
admitido por un consenso ticito esa exencién no exercicio das
stias funcions docentes e investigadoras. Por outra parte, as regras
relativas 4 seleccion do profesorado dabanlle participaciéon pre-
dominante ¢ xuizo polos pares, que se guiaban pola sia libre
conviccion sobre os méritos cientificos. O desenvolvemento tem-
peran da idea dunha liberdade de cdtedra no século XIX excluiu
a posibilidade de controlar ideoloxias do profesorado (desde a
politica ou desde concepcions relixiosas ou cientificas determi-
nadas; pénsese no que significou a entrada nas universidades do
evolucionismo). No seo dunha estructura administrativa buro-
cratica aninaba, pois, unha real autonomia universitaria.

Agora ben, a férmula anterior, se non se complementase, re-
sultaria en exceso esquemidtica e formal. O valor “autonomia
universitaria” ten, en efecto, ese contido primario: asegura-la ac-
titude critica e investigadora do docente e facer posible que esa



actitude ante a ciencia que ensina sexa na que precisamente se
formen os escolares. Dito isto, imos enunciar algtins principios
xerais arredor dos cales poderemos reflexionar sobre as conse-
cuencias dese aserto bésico, segundo o cal a verdadeira autono-
mia non € un don gratuito co que as universidades contan en
todo caso, senén un obxectivo que alcanzar e que pode ser fa-
cilitado ou obstruido.

a. Por de pronto, resulta claro que o obxectivo final desa au-
tonomia, como aseguranza da funcién critica da universidade, re-
sulta favorecido se non se ordena a esta como unha simple
dependencia dunha organizacién mdis xeral (o Estado, ou o Mi-
nisterio de Educacion, dentro del ou a Comunidade Auténoma
e a Conselleria correspondente), senén como unha universitas
independente. Este é, xustamente, o peso da tradicién occiden-
tal fora deses excesos organizativos que xorden do modelo ad-
ministrativo francés do século XIX, e esa é, como é ben sabido,
a orixe mesma da palabra universidade, que alude a unha cor-
poracion independente, ben de caracter fundacional, ben sobre
a base corporativa estricta de mestres ou de mestres e escolares.
Esa formula fixo, pois, as stias probas seculares e hoxe revélase-
nos como insubstituible. Os paises latinos, que a abandonaramos
circunstancialmente, retornamos 4 mesma coas leis posteriores
a 1968, que proporcionaron, por de pronto, esta ganancia in-
discutible.

b. A consideracion de cada universidade como unha organi-
zacion independente e autocéfala, con personalidade xuridica
' propia, dicimos os xuristas, non ha de ser un puro dato formal,
senon que debe apoiarse nun substrato real e positivo e, ade-
mais, ha de expresarse nunha capacidade de autoorganizacion e
de autodecision. A unha organizacion destes trazos é 6 que os xu-
ristas acostumamos reserva-lo cualificativo de auténoma e 6 que
o sentido orixinario do termo alude (autonormacién), ainda
que eu estime agora, como xa expresei, que un ultimo reducto
de autonomia universitaria é capaz de manterse ainda sen o
apoio dunha independencia xuridica e formal.

Os problemas comezan en canto se intenten precisa-los dous
temas basicos xa aludidos, do substrato real desa independencia
e do contido material das suas facultades regulativas. O primei-
ro tema conducenos a dias férmulas distintas que son as que
se reparten hoxe o mundo occidental; a formula de base funda-
cional que foi historicamente a primeira, sobre a base de cartas
reais ou pontificias e que contintia sendo substancialmente a do
mundo anglosaxon; e a férmula de base corporativa ou partici-
pativa (corporacién de mestres ou de mestres e escolares), ta-
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mén historicamente prestixiosa e hoxe recollida substancial-
mente nas leis europeas de reforma posteriores a 1968. Pola stia
vez, esta tiltima férmula cuestiona dous problemas non sus-
ceptibles dunha solucion abstracta e sobre a infinidade de va-
riantes dos cales resultaria agora van deterse: corporaciéon dunha
soa clase xa depurada ou superior de docentes, ou tamén dos
que van en camifio de chegar a esa clase final ou que colaboran
nas tarefas da mesma, en primeiro termo; mdis os alumnos, e
en que proporcién; mdis o do persoal administrativo e a través
de qué taxas; madis, en fin, representacions sociais externas, pro-
cedentes da sociedade mesma, céles e en qué grao de interven-
cion e participacion. Todo iso resulta en exceso abstruso, ben se
comprende, para poder ser discutido en termos abstractos e xe-
rais. A adopcion, a configuracién e a modulacién dun modelo
concreto, partindo dunha desas posibles bases ou mesturando-
as, e en qué dose e termos concretos, foi a obra das recentes leis
de reforma dos distintos paises continentais, a incidencia nos
tecidos universitarios existentes dos cales determinou unha das
mdis notorias conmocions da xa longa historia universitaria.

Nos modelos corporativo-participativos configurados polas
leis continentais de reforma sempre esta presente o principio
fundacional dunha maneira incluso preponderante, a través dos
verdadeiros fundadores e sustentadores dos centros, que son o
Estado ou as comunidades auténomas, a posicién das cales lles
permite reservarse poderes de intervencion non pequenos, os
que administran o Ministerio de Educacién ou a correspondente
conselleria.

As leis universitarias enmarcan coidadosamente estes centros,
configuran elas os seus 6rganos, a stia composicion e as siias com-
petencias, condicionan plans ou aprobaciéns no desenvolve-
mento dunha boa parte da sta actividade, outorgan fondos con
asignacions especificas, condicionan con algtin rigor a formacion
e 0 movemento do seu persoal docente e discente, incluso da or-
ganizacion das stias propias ensinanzas. De feito, non é dificil
concluir nunha maior independencia e liberdade das universi-
dades anglosaxonas de tipo fundacional que as que lles queda
as universidades corporativo-participativas, que aparecen sem-
pre enmarcadas nunha estreita malla normativa coas que as en-
tidades ptiblicas que a sostefien se cobran este sostemento.

Hoxe este feito é vivido de maneira especialmente intensa
pola maior parte das universidades europeas continentais, que
descubriron que non gafaron coa busca do seu substrato real
de autonomia no principio participativo unha maior indepen-
dendia real, senén en ocasiéns o contrario (rixideces, controis, bu-



rocratizacion, exercitados, ademais, por quen non ten contacto
co “nucleo esencial” autonémico que xa precisamos, por quen
experimenta a actuacion de intereses politicos ou locais ou per-
soais tantas veces contradictorios co devandito nticleo). O cor-
porativismo conduce na practica a disfuncions graves e, por de
pronto, a unha potenciacién do socio superior, o que paga, que
¢ o Estado, logo de lles deixar 6s outros participes que se entre-
tefian na persecucion de pequenos intereses menores, sen rela-
cién, ou incluso en contradiccién, co que verdadeiramente
importa, que é a liberdade e o desenvolvemento da ciencia. En-
tendo que, ainda tan cedo, o modelo participativo europeo pos-
terior a 1968 demostrou graves inconvenientes e os seus malos
resultados, de xeito que parece inescusable que se abra un novo
periodo de reforma da reforma, se se quere evitar unha verda-
deira degradacién substantiva. O Bill inglés de 1988 é xa unha
mostra desta terceira xeracion de leis universitarias liberadas dos
complexos menos consistentes de maio de 1968.

Este predominio virtual do Estado no sistema participativo,
Unica instancia portadora s veces de intereses non parciais no
conglomerado de representacions heteroxéneas, é un resultado
paradoxal, que tamén debe ser corrixido.

Detereime un momento nun punto delicado, o da capaci-
dade das universidades para selecciona-lo seu propio persoal
docente e discente. A seleccion do persoal docente debe facela a
propia comunidade cientifica. Sen un corpus académico prepa-
rado, ilusionado, traballador, non hai universidade, simple-
mente, no sentido estricto no que concretdmo-la stia funcién; o
prestixio dunha universidade ¢ o do seu profesorado e non o da
suposta perfeccion dos mecanismos representativos. Agora ben,
s6 a “comunidade cientifica” é capaz de axuizar obxectivamen-
te os seus membros, pois s6 é no seu seo onde a ciencia se pro-
duce, se desenvolve e cambia. A seleccién debe atribuirselle,
directa ou indirectamente, a esa comunidade cientifica como
corpus que excede necesariamente dun certo departamento ou
dunha certa persoa. O intento de desautorizar ese procedemen-
to, que ten sido o tradicional da universidade, con epitetos faciles
como os pexorativos de “cooptacion elitista”, “cacicatos” e ana-
logos non adoita ser sen6n un intento de esconder intereses moi-
to menos respectables que o da ciencia. E obvio que cada
universidade debe conecer e valora-las necesidades e as oportu-
nidades de cada situacion e de cada nova provisién, pero sera
un erro articular desde esta consideracion calquera sistema que
exclia a “comunidade cientifica” no recofiecemento dos que son
os seus verdadeiros membros.
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En canto 4 seleccion dos estudiantes, a cuestion complicou-
se pola famosa e manifesta masificacion estudiantil. Os estados
fixéronse valedores dun recofiecido dereito xeral 6 estudio de
todolos cidaddns e, baixo a capa da “planificacién” acabaron
por imponerlles ds universidades o niimero dos seus estudian-
tes, cotas, incrementos, directamente ou indirectamente, polo
manexo do instrumento financeiro ou subvencional.

A autonomia administrativa apéiase primeiro sobre unha
certa autonomia financeira. En principio, as universidades, o
persoal das cales estd pagado polo Estado ou polas comunida-
des auténomas, poden utiliza-lo persoal e os créditos de fun-
cionamento que tales entes lles atribuiron da forma que elas
xulguen mais util, xa que os controis financeiros funcionan te-
oricamente s6 a posteriori, co fin de verifica-la regularidade ma-
terial e xuridica das contas. De feito, os textos regulamentarios
de aplicacién foron menos liberais do que a lei permitia esperar.
Sucede a mitdo que, cando o Estado ou a Comunidade Auté-
noma outorga novas prazas de persoal ou novos créditos, faino
con vistas a unha utilizacién determinada que se lle imp6n de
feito 4 universidade. Pero ainda hai mdis: con frecuencia os mes-
mos universitarios chaman 4 autoridade politica no seu auxilio;
ocorre, en efecto, que certas disciplinas minoritarias na univer-
sidade se queixan de que as disciplinas maioritarias acaparan os
créditos e as prazas disponibles. De feito, como o presuposto
do Estado ou da Comunidade Auténoma ¢ a fonte de financia-
mento case exclusiva, a Administracién competente promulgou
certas regras obxectivas co fin de evita-las incesantes querelas so-
bre repartimento dos créditos, que relacionan o volume destes
co nimero de estudiantes, coa importancia dos locais, etc.

A mellor maneira de concilia-los dereitos do Estado (€ dicir,
dos contribuintes que financian a universidade) coa autonomia
das universidades seria, sen duibida, que cada universidade fose
titular dunha carta contractual na que se definisen as ensinanzas
e os campos de investigacion que asume e os medios que recibird
para este fin, engadindo, suprimindo ou revisando o que fose
necesario. Deste xeito quedarian definidas as responsabilidades
de cada un. Pero este sistemna contractual non encontra partida-
rios nin no Goberno, que prefire as actuaciéns de autoridade as
actuaciéns contractuais, nin na maioria dos universitarios, que
non estan preparados para discusiéns e formas de xestién moi
proximas ds que se observan en materia de concesion de servi-
cios publicos.

O artigo 27.10 da Constitucién afirma, como nos consta, que
se recofiece a autonomia das universidades nos termos que a lei



estableza. Trtase agora de analizar non a intensidade posible
desa regulacion legal, senén cal ha de ser esa lei e as relaciéns
“en abstracto” coa normativa estatutaria propia das universi-
dades.

Temos que partir aqui dun dato importante: non se atopan
referencias 6 ensino universitario en ningunha das duas rela-
ciéns que serven de base para construi-lo repartimento de com-
petencias entre o Estado e as comunidades auténomas (arts.
148.1 e 149.1 da Constitucién). Habera que acudir a outros
enunciados materiais da Constitucion para descubri-lo codigo que
propicia ese repartimento.

Estes enunciados poden ser: a) as condiciéns bdsicas que ga-
rantan a igualdade de tédolos espanois no exercicio dos seus de-
reitos e no cumprimento dos deberes constitucionais (art.
149.1.1.); b) as bases do réxime xuridico das administraciéns
publicas e do réxime estatutario dos funcionarios, asi como o
procedemento administrativo (art. 149.1.18); ¢) o fomento e
coordinacién xeral da investigacion cientifica e técnica (art.
149.1.15); d) a regulacién das condiciéns de obtencién, ho-
mologacién e expedicién de titulos académicos e profesionais
e normas bdsicas para o desenvolvemento do art. 27 da Consti-
tucion, co fin de garanti-lo cumprimento das obrigas dos pode-
res puiblicos nesta materia (art. 149.1.30).

A distribucidn de competencias entre Estado e comunidades
auténomas artictilase en torno a estes enunciados, todos eles co-
rrespondentes a materias sobre as que ten competencia exclusi-
va o Estado. Singularmente se observa que as comunidades
auténomas de autonomia inicial plena, de acordo coas previ-
sions dos seus respectivos estatutos poderdn desenvolve-la le-
xislacién basica do Estado nas cuestions ds que se refire o artigo
27 da Constitucién. Concretamente, e polo que respecta a Galicia,
o artigo 31 do seu Estatuto de autonomia establece: “E da com-
petencia plena da Comunidade Auténoma galega a regulacion
e administracion do ensino en toda a stia extension, niveis e gra-
os, modalidades e especialidades, no ambito das sias compe-
tencias, sen prexuizo do disposto no artigo 27 da Constitucién
e nas leis organicas que, conforme 6 apartado 1° do artigo 81
da mesma, o desenvolvan; das facultades que lle atribue 6 Esta-
do o nimero 30 do apartado 1 do artigo 149 da Constitucion,
e da alta inspeccién necesaria para o seu cumprimento e garan-
tia “Efecto semellante operaron as leis organicas de transferen-
cia 4s comunidades auténomas de Valencia e Canarias. Pero
foron os profesores Leguina e Ortega os primeiros en pronun-
ciarse acerca das materias de indole universitaria a competencia

REGAP

112§



L oTAs E
COMENTARIOS

- ERE!

normativa das cales lle foi reservada pola Constitucion 6 Estado.
Estas materias poderian ser:

a) En aplicacién do artigo 149.1.1: condiciéns basicas de ac-
ceso dos estudiantes 6s centros universitarios; condiciéns ba-
sicas de mobilidade e traslado dunhas universidades a outras,
tanto de estudiantes como de profesores, con prohibicién
expresa dun trato discriminatorio; condiciéns xerais de per-
manencia dos estudiantes nos centros universitarios, con es-
pecial referencia 6 nimero minimo e méaximo de probas
avaliadoras, réxime disciplinario bésico.

b) En execucion do artigo 149.1.15: medidas de fomento da
investigacion universitaria e a sia coordinacién noutros cen-
tros de investigacidn cientifica e técnica extrauniversitarios.

¢) En desenvolvemento do artigo 149.1.18: aspectos basicos
do réxime xuridico das universidades, dos seus funcionarios
docentes e do procedemento administrativo para a emanacién
de actos xuridicos.

d) En aplicacién do artigo 149.1.30: requisitos necesarios de
aptitude para obte-la condicién de profesor universitario nas
stias diferentes categorias e sistema bdsico de seleccién de
profesorado polas universidades; contido minimo indis-
pensable dos plans de estudio; duracién minima do ensino
nos seus distintos graos; probas obxectivas minimas para a
colacién de titulos académicos.

Pola sia parte, as comunidades auténomas poderian, en fun-

cion das previsions dos seus respectivos estatutos, de acordo cos
autores citados, exercer competencias comprendidas en tres niveis:

a) Competencia lexislativa compartida para desenvolve-las
normas bdsicas dictadas polo Estado.

b) Competencia lexislativa e regulamentaria exclusiva para
regular tédolos aspectos do ensino universitaria, ou se se pre-
fire, tédolos elementos do servicio publico universitario non
expresamente reservados 6 Estado polo texto constitucional.
Asi, o artigo 1° da Lei 11/1989, do 20 de xullo, de ordena-
cién do sistema universitario de Galicia, dispén: “A presente
lei desenvolve o sistema universitario de Galicia. E obxecto des-
ta lei establece-las bases de ordenacién, territorial, funcional
e financeira do sistema universitario de Galicia, asi como os
criterios para a implantacion de novas titulaciéns e a crea-
cién dos correspondentes centros, tendo en conta as carac-
teristicas e esixencias demogriéficas, cientifico-educativas,
socioeconémicas e socioculturais da sociedade galega”.

¢) Competencias exclusivas de execucién e xestion do servi-



cio ptiblico universitario (excepcion feita da alta inspeccién),
incluida a titularidade das universidades priblicas existentes
no territorio de cada Comunidade Auténoma. O artigo 3°
do precitado texto legal, establece: “Créanse por esta lei a
Universidade de Vigo e a Universidade da Coruna. O siste-
ma universitario de Galicia estara constituido pola Univer-
sidade de Santiago de Compostela, a Universidade da Coruna
e a Universidade de Vigo. Encoméndaselles ds tres universi-
dades o servicio publico do ensino superior en Galicia, me-
diante o exercicio da docencia, o estudio, a investigacion e a
creacion do coniecemento”.

Interesa aqui facer unha precisién no sentido de que a dis-
tribucién de competencias Estado-comunidades auténomas nes-
ta materia encontra unha importante matizacion no feito de que
a Constitucion garanta a autonomia das universidades. Isto vai
actuar como contrapeso tanto do Estado como da Comunida-
de Auténoma. A autonomia das universidades impén, 6 dicir
do prof. Nieto, un equilibrio delicadisimo dos distintos princi-
pios, suxeitos e intereses afectados, e pode resumirse asi: a) A
competencia estatal encéntrase limitada pola autonomia uni-
versitaria e polas eventuais transferencias realizadas en favor das
comunidades auténomas; b) as eventuais competencias das co-
munidades auténomas atépanse igualmente limitadas pola au-
tonomia universitaria e polas facultades intransferibles que lle
corresponden ¢ Estado en proteccién dos intereses xerais; c) a
autonomia universitaria atopase limitada pola natureza de ser-
vicio publico que ten o ensino universitario e que se expresa na
competencia administrativa dos poderes ptblicos.

Este equilibrio entre principios e suxeitos ten o seu reflexo no
artigo 6 da LRU cando dispén que as universidades se rexeran
pola presente lei, polas normas que dicten o Estado e as comu-
nidades auténomas no exercicio das stias respectivas competen-
cias e polo seus estatutos.

O prazo da distribucién de competencias en materia uni-
versitaria entre o Estado e as comunidades auténomas conta cun
ingrediente necesario: a autonomia que a Constitucién lles re-
conece 3s universidades. Desta realidade é consciente e se fai eco
o Tribunal Constitucional cando declara na stia Sentencia
26/1987, do 27 de febreiro, fundamento xuridico 11: “en mate-
ria universitaria o repartimento de competencias presenta unha
estructura peculiar respecto da doutros sectores, consistente en
que ds competencias do Estado e das comunidades auténomas
hai que engadirlle-las derivadas da autonomia das universida-
des que limitan necesariamente aquelas”.
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Trdtase, pois, dun repartimento a tres bandas, situadas, iso
si, en distinto plano, pero cada unha delas necesaria de acordo
coas previsiéns da Constitucién e dos estatutos de autonomia
respectivos. A determinacién de cdindo unha norma do Estado ou
da Comunidade Auténoma configura de modo lexitimo a au-
tonomia universitaria é tarefa de deslinde que non sempre re-
sultard sinxela.

Para esta tarefa haberd que acudir 4 Constitucién en canto
que esta recofiece a autonomia das universidades e senta as ba-
ses da distribucién de competencias entre Estado e comunidades
auténomas. Distribucion, que polo que respecta a Galicia, que-
da patentemente establecida polo artigo 31 do seu Estatuto de au-
tonomia e pola Lei 11/1989, do 20 de xullo, de ordenacién do
sistema universitario de Galicia.

Unha intervencion dos poderes ptiblicos na vida universita-
ria deuse case sempre, pola via de chdrters ou estatutos universi-
tarios, cando non pola configuracién das universidades como
unha dependencia mdis do Goberno. Xa notamos que isto tlti-
mo resulta especialmente contradictorio coa idea de autonomia
universitaria e, polo tanto, coa Universidade mesma. Pero o fei-
to de que porciéns crecentes dos presupostos universitarios de-
ban nutrirse das finanzas publicas, mdis a importancia social
crecente das finanzas universitarias, todo isto levou en case t6dalas
leis europeas de reforma posterior a 1968 a destacar un titulo
substantivo de intervencion do Estado, o titulo da planificacion
xeral ou nacional das necesidades e dos recursos universitarios.

E verdade que nas décadas 60-70 ese concepto de planifica-
cién central gozou de especial prestixio. Hoxe é mdis comun o es-
cepticismo sobre a omnisciencia dos gobernos. Asi como os plans
econémicos de desenvolvemento, detallados e plurianuais, de-
sapareceron en case tédolos paises de occidente, tamén debe ser
posta en cuestion a idea mesma da planificacién exhaustiva de-
se proceso complexo que é o desenvolvemento e as actividades
das universidades. A idea esencial da autonomia universitaria,
tal como quedou exposta madis atrds, permitenos ser bastante ca-
tegdricos na expresion dunha desconfianza sobre as politicas
universitarias dos responsables de educacién estatais e autoné-
micos e na facilidade coa que tenden a reconverter en simple
burocratismo esa suposta omnisciencia previsora e directora que
intenta expresarse no concepto de planificacién. Por instinto e po-
la nosa propia experiencia do longo contacto con estas materias,
cremos bastante madis na capacidade de resposta dos nosos pro-
pios 6rganos universitarios para enfrontarnos s problemas no-
vos. Os gobernos deben facilitar esa “devolucién” efectiva.



A modo de colofén debemos facer fincapé en que a clave de to-
do é a autonomia universitaria. A devandita autonomia varia
amplamente tanto en grao como en calidade dun pais a outro,
segundo a historia, as tradiciéns e as circunstancias especiais de
cada un deles, pero en ningtin é total e absoluta. Tal como vi-
mos anteriormente, a nova autonomia das universidades espaiiolas
vese limitada polos diversos poderes que conserva o Goberno
central e polos novos poderes transferidos s comunidades au-
ténomas. Neste sentido, a autonomia acabada de conquistar das
universidades espafnolas segue a ser considerablemente menor
que, por exemplo, a que gozan as universidades norteamericanas,
tanto publicas coma privadas, e as universidades britdnicas, apoia-
das polo Goberno, pero sen embargo independentes (ainda que
neste segundo caso, a autonomia se viu significativamente re-
ducida durante a tltima década debido 6 maior poder exercido
polos sucesivos ministros de Educacion e Ciencia). Sen embar-
go, e a pesar de todalas stias limitaciéns, a autonomia concedi-
da as universidades espafiolas, incluindo unhas doses impor-
tantes de liberdade para controla-las sias prapias finanzas e
asuntos internos, é moi superior ds que gozaron durante mais
dun século. Unha comparacién mdis xusta e realista seria a que
se poderia efectuar non coas universidades norteamericanas e
britdnicas, os antecedentes histéricos das cales son moi diferen-
tes, senon coa actual autonomia das universidades en paises do
continente europeo como Francia e Alemana.
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As formas de gobernar na
Espana do antigo réxime*

Maxisrado. | José Yusty Bastarreche
Profesor de dereiro

administrativo

A meu pai, José Yusti Pita,
almirante e membro da Socie-
dade Matemdtica Espariola.

(Nestas paxinas, e como dirian hai anos uns cofecidos c6-
micos, falaremos do Goberno.

O art®. 97 da Constitucién espanola de 1978 di:

“O Goberno dirixe a politica interior e exterior, a Adminis-
tracion civil e militar, e a defensa do Estado. Exerce a funcién
executiva e a potestade regulamentaria de acordo coa Constitu-
cién e coas leis”.

" A simple lectura deste precepto constitucional expresa clara-

* Este traballo € o texto escrito, . . "

ik nkentn e docuinentade da | DENtEqUe _el Gobl1fern0 manda e nl}anda moito, o cal estd d.e
conferencia pronunciada con este | acordo coa impresion xerada pola simple observacion da reali-
g}:isr"‘o‘ge“;;';‘;* ;’ad};:cifa ‘ifa‘f:i dade: xornais, radios, televisiéns transmitennos continuamente
Militar (an']_ O seu coman- | aidea de que o Goberno é un 6rgano todopoderoso: manexa os
dante-director, capitn de navio | mijlleiros de milléns do presuposto do Estado, dirixe as Forzas
Sanchez-Barriga, agradézolle a Armnad Settaidi A Polici o i
ivitacn e pernuias pata d st madas, ten 4 stia disposicion a Policia, un auténtico exército
publicacién nesta revista. de funcionarios entre os que hai enxeneiros de tédalas ramas,
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quimicos, fisicos, Avogados do Estado e outros moitos meca-
nismos para exercita-los numerosos poderes que a Constitucion
e as leis lle outorgan.

O Goberno, segundo o art®. 98 CE estd constituido polo pre-
sidente do Goberno, os vicepresidentes, que son cargos even-
tuais, poden existir ou non, e os ministros. En teoria, este
concepto estricto de Goberno poderiase ampliar a outras per-
soas ou altos funcionarios que non sexan ministros, pero esta
posibilidade non se deu nunca na préctica espafiola.

Agora ben, a cuestién que quero abordar neste traballo é
explicar cémo se chegou a formar e a regular un érgano tan com-
pacto, tan definido e tan poderoso que dirixe, ds veces enerxi-
camente, a vida nacional. As instituciéns xuridicas, sociais ou
econémicas non nacen perfectamente acabadas, totalmente de-
lineadas. Adoitan te-la siia orixe na necesidade de resolver unha
cuestion, e logo, a través dunha longa evolucién, con pasos adian-
te e atrds, chégase a unha férmula mdis ou menos perfecta, mdis
ou menos acabada. Co Goberno como institucion, que hoxe nos
parece algo moi definido, e que ocupa unha posicién na arma-
z6n politico-constitucional moi clara, ocorreu o mesmo. E ver-
dade que sempre existiu un goberno, pero tamén o é que os
modos e maneiras de gobernar e os instrumentos precisos para
iso foron evolucionando paulatinamente.

fmonos situar no ano 1500. En Espaiia reinan os Reis Cat6-
licos, hai tempo que Granada se incorporou 4 Coroa de Caste-
la, América estd descuberta e en plena exploracién e colonizacién,
e xa se adivifia a stia magnitude e as stias inmensas posibilida-
des. Espafia empeza o que serd un longo periodo de hexemonia
en Europa: nada da politica europea serd alleo 6s reis de Espa-
Na nin poderd alterarse o equilibrio politico sen o seu consen-
temento. Espafa nestes momentos, os albores do século XVI,
comportase como os Estados Unidos na época que nos tocou
vivir: Non hai lugar onde non tefia intereses, nin rincén de Eu-
ropa, que entén é o mundo cofiecido, o mundo que interesa,
onde non haxa axentes do goberno espaiiol vixilando os ditos in-
tereses. Non é que Espafia sexa unha grande potencia: é a pri-
meira potencia, e como tal serd temida, reverenciada, adulada
e, para qué negalo, odiada polos demais estados europeos.

Esa politica, omnipresente en tédolos campos, serd dirixida
persoalmente polos reis. Pero é evidente que dias persoas, no
caso de Isabel e Fernando, ou unha soa, caso de Carlos I en adian-
te, non poden atender 6s milleiros de problemas que a inmen-
sidade do imperio provocaba. E naturalmente, necesitan axuda
para examinar eses problemas e atopa-las soluciéns.

1 O ocorrido co Almirantado
de Castela non deixa de ser cu-
rioso. Nace o cargo a raiz da
toma de Sevilla en 1246, por Fer-
nando III O Santo, Na dita ac-
cién foi decisiva a axuda da flota,
polo que o rei nomeu o seu xefe,
o cabaleiro burgalés D. Ramén
de Bonifaz, en 1248, almirante
de Castela (almirante, emir do
mar), con xurisdiccién propia,
civil e criminal sobre tédalas
xentes de mar. Durante moito
tempo, o xefe efectivo da flota
castela foi designado almirante,
cargo 6 que se foron engadindo
innumerables privilexios, en
atencion 4 sda crecente impor-
tancia. Tratdbase, pois, dun cargo
profesional, propio dun marifio.
Durante século e medio foron
marifios de profesién os que os-
tentaron este titulo, como Jofre
Tenorio, Gil de Bocanegra e Paio
Gomez Charifio. Sen embargo,

118 |




oTAs E
COMENTARIOS

Enrique III de Castela, expediu
titulo de almirante, o 4 de abril
de 1405, a D. Alfonso Enriquez,
curmdn seu, e a partir deste mo-
mento, 0 cargo convértese en
diginidade hereditaria nesta fa-
milia, sen ningtn vinculo coa
Marina. En 1705 faleceu D. Juan
Tomads Enriquez de Cabrera e
Alvarez de Toledo, duque de Me-
dina de Rioseco, sen herdeiros,
e como queira que na Guerra de
sucesion de Espana tomara par-
tido polo arquiduque Carlos de
Austria, o rei Felipe V non repuxo
a diginidade, co que esta se ex-
tinguiu. Subsisten, en cambio, as
de almirante de Aragén, e a de
almirante de Indias, ambas con
cardcter nobiliario, honorifico e
hereditario, a primeira vinculada
6 duque do Infantado, e a se-
gunda 6 duque de Veragua.

2 As capitanias xenerais eran
cargos servidos normalmente por
militares pero con outras fun-
ciéns acumuladas: a funcién mi-
litar ou de defensa do territorio
era a mais importante, pero a vez
o cargo levaba consigo tarefas e
cometidos que hoxe nos parecen
propios de autoridades civis. Por
exemplo, o capitan xeneral de
Galicia era o presidente nato da
Real Audiendia da Coruna. En xe-
ral, naquelas zonas do territorio
onde existia perigo de guerra ou
de orde priblica, ou inseguridade,
a autoridade, tanto civil como
militar exerciaa o capitdn xene-
ral, que era un militar de profe-
sién. Este era o caso de Flandres,
e en América, o de Guatemala,
Yucatdn, Venezuela e Chile.

| EEE

Esta axuda, esta colaboracién vird proporcionada por dous
grupos ou estamentos: consellos e secretarios.

Os consellos, xa entén cunha longa tradicién, eran, como o
seu nome indica, reunién de persoas entendidas nunha mate-
ria. Normalmente, e dada a mentalidade da época, acostuma-
ban ser personaxes da alta nobreza, duques, marqueses, condes,
ou de alta alcurnia eclesidstica, como bispos e arcebispos, ou xe-
nerais do Exército e o almirante de Castelal.

Habia unha certa proliferacion de consellos, que hoxe segu-
ramente nos parece esaxerada. Entre eles debemos facer men-
cién dos seguintes: Consello Real de Castela, ou Consello de
Castela, a competencia do cal nun principio se estendeu a t6-
dolos asuntos, e que pouco a pouco se ird reducindo 4 funcién
de impartir xustiza. Converterase, xa no século XVI, a finais, nun
Tribunal Supremo de Xustiza.

Consello de Facenda, peza fundamental naquela monarquia
sempre escasa de difieiro, sempre con problemas econémicos, 6
tempo que de vez en cando se lle sublevaban os tercios de Flan-
dres porque non lles pagaran e que tivo que declararse en ban-
carrota en varias ocasions. A stiia mision serd a de encontrar
formas de financia-los inmensos gastos que unha politica de pri-
meira potencia en Europa levaba consigo.

Consello de Guerra, que debia atender & formacién e man-
temento dos diversos exércitos que o rei de Espafia mantifia, en
Flandres, en Alemanfia, para axudar 6s parentes Habsburgo, nas
Alpujarras cando se sublevan os mouriscos, etc.

Consellos de Italia e de Flandres, creados para dirixi-lo Go-
berno daqueles territorios, sen prexuizo de que houbese un vi-
rrei en Ndpoles e un capitdn xeneral en Flandres.

Consello de Indias, que se ocupaba das mdiltiples cuestiéns
que formulaba o Novo Mundo: desde a organizacién de expe-
dicions de exploracion, tanto navais como por terra, a creacion
de 6rganos de administracién en América, como virreinatos, ca-
pitanias xerais?, audiencias, universidades, etc... Tamén intervi-
fa na organizacién e mantemento da flota, a principal misién da
cal era asegura-las comunicaciéns con América.

En total 13 chegaron a se-los consellos no século XVII con
Felipe III, Felipe IV e Carlos II. Non se trata nestas paxinas de
examinalos todos. Pero si convén cita-lo Consello de Estado,
que se ocupaba dunha parcela fundamental da politica espa-
fola, que foi continuamente aumentando a sia importancia: os
asuntos exteriores, durante moito tempo denominados asuntos
de Estado. Curiosamente, nos actuais Estados Unidos, o minis-
tro de Asuntos Exteriores séguese chamando secretario de Esta-



do, mentres que en Espana a figura orixinal desapareceu e logo
rexurdiu polo Real decreto do 4 de xullo de 1977, ainda que con
caracteres moi diferentes 6s que tivo na stia etapa historica.

O Consello de Estado3, que asesora o rei en materia de po-
litica internacional, dada a importancia que esta tivo na mo-
narquia espafnola dos séculos XVI e XVII, vai escurecer a tédolos
demais. Serd, co tempo o Consello mdis importante de toda a
monarquia, entre outras razons porque tivo entre os seus mems-
bros figuras tan relevantes como Granvela e Gattinara. E ser con-
selleiro de Estado, suponia un grande honor e un alto posto
dentro daquela complexa organizacién. E a partir de Carlos I
cando o Consello de Estado se converte no eixe da politica es-
panola en Europa, no século XVI.

Os consellos, sen embargo, tefien certos inconvenientes: Un
deles, derivado da stia mesma natureza colexiada, que facia ne-
cesario convocar as sesions cunha minima antelacion, o que os
fai 6rganos de funcionamento intermitente, non continuo. Sen
embargo, 6 principio, século XVI, e isto fala moi en favor do
amor 6 traballo e espirito de servicio daqueles conselleiros, era
normal a convocatoria verbal, avisando no domicilio, e a reu-
nién practicamente inmediata do Consello, non s6 do Consello
de Estado, senon de tédolos consellos, é dicir, os conselleiros
estaban permanentemente en disposicion de reunirse para tra-
tar do asunto correspondente. Este espirito foi decaindo, pero
con todo, e ainda tendo en conta que eran consellos de 5 ou 6
persoas, numero relativamente pequeno, é indubidable que un
6rgano colexiado ten sempre menos axilidade burocratica que un
6rgano unipersoal.

Ademais, como se pode observar, os consellos non tifian ben
definidas as stias competencias, o seu campo de actuacién, o que
daba lugar a interferencias entre uns e outros. Asi, o Consello
de Guerra, era competente en materia de operacions militares. Pe-
10 se estas se desenvolvian, como foi frecuente, nos Paises Bai-
xos, tamén resultaba competente o Consello de Flandres. E como
as tropas tinan que ser mantidas e pagadas, raro seria que non ti-
vese que intervi-lo Consello de Facenda. E non nos podemos es-
quecer de que a guerra en Flandres, por moito que os reis de
Espana a partir de Felipe II pretendesen que era un asunto in-
terno, era en realidade unha cuestién internacional, e natural-
mente, o Consello de Estado teria algo que dicir.

En definitiva, todo iso provocaba complicaciéns burocrati-
cas que facian pouco eficaz o labor dos consellos, por outro la-
do abnegada e meritoria.

O sistema de consellos funcionou mentres a cabeza do mes-

3 Creado por Carlos I en Gra-
nada, en 1526. Cfr. CORDERO
TORRES, ]. M., El Consejo de Es-
tado. Su trayectoria y perpectivas en
Espafia, Madrid, 1944, p. 46. Pola
sua parte ESCUDERO, . A., Los
Secretarios de Estado y del Despa-
cho, 22 ed., Madrid, 1977, tomo
I, p. 70, entende que o Consello
de Estado existia xa desde 1523,
e que foi reformado en 1526.
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4 “Mientras hubo gentes apli-
cadas, fé en el porvenir, remesas
indianas de plata y un rey tan
puntual, trabajador y amante de
los papeles como lo fué Felipe II,
aquella compleja maquinaria, tal
cuerpo de Monarquia -por usar
las imdgenes de entonces-, pudo
aplicarse, con efectivos resulta-
dos, al gobierno y administra-
cién de la cosa publica. ... Cam-
biaron los tiempos, crecieron las
empresas mucho mds alla de las
posibilidades -con una Castilla
pechera, sufrida y cumplidora,
pero que no daba para mds -, vi-
nieron los reveses y todo fueron
duelos y quebrantos. Ni que de-
cir tiene que, a la busca de res-
ponsables, un tanto bueno de
culpa se eché del lado de la Ad-
ministr,

Cfr. BERMEJO CABRERQ, José
Luis, Estudios sobre la Administra-
cidn Central Espariola (Siglos XVII
y XVIII), CEC, 1982, p. 9.
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mo, o rei, estivo atento a tédalas cuestiéns e pasaba longas ho-
ras resolvendo os asuntos e tomando decisiéns. Pero cando Fe-
lipe I1I sucede o seu pai en 1598 e abandona as funciéns de
Goberno, e o mesmo fan o seu fillo Felipe IV e o seu neto Car-
los 11, o sistema empeza a fallar cada vez mais?.

Xa antes, homes sensatos e conscientes das suas responsabi-
lidades, como Carlos I e Felipe II, empezan a buscar outras for-
mulas administrativas que lles permitan unha maior axilidade,
eficacia e rapidez na toma de decisions.

E esta férmula concretarase nos secretarios. Os secretarios
son uns empregados, normalmente pertencentes a fidalguia, é
dicir, a baixa nobreza, ou a burguesia cidadd, isto é, clases so-
ciais inferiores naquela sociedade estamental, e cun denomina-
dor comtin que € a stia formacién, conseguida a través dos seus
estudios universitarios e a stia practica en distintas oficinas ou
dependencias dos consellos ou da Corte, e a sia discreciéon. Os
secretarios, que traballan co rei, fisicamente 6 seu lado, o que
naqueles tempos era un inmenso privilexio, ver e falar co rei,
fan da sia discrecién e da sua fidelidade unha das stias armas
mais poderosas, pois a seguridade que proporciona o segredo, fan
que logren a confianza e estima dos reis.

A vontade do monarca é nestes anos do século XVI e duran-
te unha boa parte do Antigo Réxime, a fonte absoluta do poder
e, polo tanto, estar xunto a ela non pode menos que reportar
beneficios 6s directos servidores, os secretarios.

Nun principio, os secretarios sono do rei, como secretarios par-
ticulares, e se a experiencia é boa, é dicir, se son verdadeiramente
utiles, dilixentes e coidadosos, poden pasar a ser secretarios dun
dos consellos, sendo o mdis apetecido o Consello de Estado po-
lo papel central que representa na monarquia este Consello. Por
riba de todolos consellos da monarquia, dlzanse os de Estado e
Guerra, que son os tinicos presididos polo rei, se ben non acos-
tuma asistir 4s sesions, o que leva a que sexa o secretario de Es-
tado unha peza fundamental da engranaxe entre rei e consellos.
Co tempo, simultanean as funciéns de secretarios do Consello
de Estado cos de secretarios do rei ata o punto de que chega un
momento en que serd frecuente que os secretarios do rei o se-
xan logo de Estado ou desempenen d vez ambalas funciéns. Che-
gard un momento en que a expresion Secretario de Estado sexa
un titulo, unha especie de grao na Administracioén, con inde-
pendencia que efectivamente se exerza ou non a Secretaria do
Consello de Estado.

Estes personaxes, que mercé 4 sua relacion directa e persoal
co rei irdn acumulando un certo poder, sempre de facto, nunca



expresado nas leis, manterdn unha situacién escura e subordi-
nada 6s grandes personaxes da Corte, os cales sen embargo cap-
tan o importante que é manter boas relaciéns cos secretarios, e
estes, conscientes en moitos casos, do seu humilde posto admi-
nistrativo e social, non pretenderdn nunca facerlle a competen-
cia 6s consellos no que se refire a honores e representacion,
sendn que baseardn a stia existencia na stia aplicacién 6 traballo,
na suia laboriosidade no manexo dos papeis, con independencia
de que algtins ademais, cheguen a ser amigos do rei, como Fran-
cisco de los Cobos con Carlos I, e que todos ascendan, social e
economicamente, durante os anos de exercicio da Secretaria. E
o caso do propio Cobos, Gonzalo Pérez, os Ididquez, Eraso, Gaz-
telu, e outros secretarios da época que acumulan riquezas e se
elevan de clase social, o que naquela sociedade tifia unha im-
portancia fundamental.

A categoria administrativa dos secretarios, tanto de Despa-
cho como de Estado non esta nada clara. Polas stas funciéns
son uns empregados importantes, sen os cales se paralizaria a
maquinaria estatal. Pero pola sta clase e situacién xuridica, 4
sombra dos grandes consellos da monarquia, non son mais que
uns empregados dun nivel administrativo corrente>.

Esta indefinida posicion reflictese nunha curiosa anécdota:
Felipe II, xa maior, tivo unha vellez achacosa. Atopabase un dia
de verdn no Escorial, traballando co seu secretario de Estado,
Antonio Pérez, que ainda era o seu home de confianza®, e di-
xolle: Pérez, non me encontro ben, estou canso. E Antonio Pé-
rez, rapidamente viu a oportunidade e repuxo: Vaia V.M. para a
cama, que non hai nada mdis fresco no veran, nin mdis calido no
inverno, que o leito de V.M. A Felipe Il pareceulle unha boa idea
e marchou 4s stias habitacions, onde Antonio Pérez o axudou a
espirse e pofie-lo camisén. E dicir, o secretario de Estado non ti-
vo ningun inconveniente en facer un traballo propio de axuda de
camara. E non o tivo porque era consciente da pequenez da siia
figura administrativa. E, pola contra, era un honor que o mo-
narca mdis poderoso da Terra, aquel nos dominios do cal non se
puna o sol, aceptase a axuda dun simple secretario.

A historieta remata asi: Felipe Il métese na cama, e Antonio
Pérez empeza a ler en alta voz un libro. O rei vai quedando tras-
posto, e chega un momento no que o secretario pensa que xa
estd dormido, polo que deixa de ler, pecha o libro, e, suavemente,
empeza a sair da estancia. Nese momento, Felipe II espabilase,
e di: Pérez, non me durmin. E Antonio Pérez contestou: O Rei de
Espana non se durmiu, pero o secretario de Estado de V.M. est4
a punto de facelo. E marchou.

5 Chama a atenci6n que, fron-
te a tres instrucciéns de correxe-
dores, de 1500, 1648 e 1788,
non hai unha regulacién xeral da
figura do secretario real, tanto de
despacho como de Estado, du-
rante todo o Antigo Réxime. Exis-
ten, en cambio, diversas obras
doutrinais sobre a figura, que
mdis ben parecen manuais ou
consellos para o exercicio da pro-
fesién:

El Secretario de Estado y del Des-
pacho instrufdo, anénimo, apro-
ximadamente do primeiro tercio
do XVIII, editado por J. A. ES-
CUDERO.

PRADO DE ROZAS, Reglas
para oficiales de Secretarias y Ca-
tdlogo de Secretarios, Madrid,
1755.

BERMUDEZ DE PEDRAZA, El
Secretario del Rey, Madrid, 1620.

6 Antonio Pérez, secretario de
Estado de Felipe II é seguramente,
o paradigma de cortesdn intri-
gante. A sia conducta, desleal 6
seu rei e 4 sia patria, e orixe da
lenda negra, non pode menos
que ser obxecto de censura. So-
bre este personaxe e a stia época
escribiu o Dr. Maranén unha
apaixonante obra.

Cfr. MARANON, G., Antonio
Pérez, Espasa Calpe, Madrid,

1943,
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7 Cfr. TOMAS Y VALIENTE, E,
Los Validos en la Monarquia espa-
fiola del siglo XVII, Siglo XXI edi-
tores, Madrid, 1982, p. 54.

8 Isto debeu ser moi frecuente.
Como exemplo, xa no século
XVIII, a Xunta Suprema de Es-
tado ten que ocuparse dun con-
flicto, 6 parecer grave, que incluso
se entende como un dos facto-
res da caida do conde de Flori-
dablanca: Dous decretos do 24
de maio de 1788, estendendo os
honores dos virreis, capitans e te-
nentes xenerais, conselleiros de
Estado, grandes de Espana e ou-
tros, s secretarios de Estado e de
despacho, o que 6 parecer resul-
tou intolerable para o conde de
Aranda, e os demais militares que
se enemistaron con Floridablanca
(secretario de Estado).

Cfr. BERMEJO CABRERO, J.
L., obra citada, p. 140 e seguintes.

ALCAZAR, C., “Espaiia en
1792. Floridablanca. Su de-
rrumbamiento del Gobierno y
sus procesos de responsabilidad
politica”, Revista de Estudios Poli-
ticos n® 71, 1953, p. 94.
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A dualidade consellos-secretarios manterase durante todo o
século XVI, nos reinados de Carlos I e Felipe II; morto este en
1598, os seus sucesores Felipe I1I, Felipe IV, e Carlos II, non man-
terdn este esquema durante o século XVIL

A razén fundamental é que, subsistindo tanto os consellos
como o0s secretarios, aparece unha nova figura, non regulada xu-
ridicamente, que é o valido ou privado. O esencial do valido
non € a sia experiencia politica ou militar, como lles ocorre &s
conselleiros, nin o seu traballo persoal como empregado da Cor-
te ou dos consellos como os secretarios, senén a sia amistade
corei. O que leva a ser uns auténticos primeiros ministros, nor-
malmente sen nomeamento oficial de tales, 6s duques de Ler-
ma e de Uceda e a Ziniga con Felipe III, 6 conde duque de
Olivares e a D. Luis de Haro con Felipe IV, e os distintos validos
que tivo Carlos II, o duque de Medinaceli, Valenzuela, Nithard
ou D. Juan José de Austria, é a stia amistade intima co rei por ri-
ba de toda outra consideracion de nobreza, experiencia politica
ou conecementos’.

Durante todo o século XVII, durante os reinados de Felipe
111, Felipe IV e Carlos I, tanto os consellos, como os secretarios,
pero sobre todo estes tltimos, verdn enormemente reducida a
sua influencia persoal e politica. No caso dos secretarios ten a
explicacion, 16xica desde o punto de vista do valido, de que a
este non lle convifia que ninguén madis tivese acceso directo 6
rei, que o chamado “despacho a boca” por emprega-la expre-
sion de enton, € dicir, 0 “man a man” co rei, se efectuase s6 e ex-
clusivamente polo valido, de forma que as tinicas opiniéns que
lle susurren 6 oido do rei sexan as do valido ou privado. O con-
de duque de Olivares, levou a tal extremo a stia desconfianza de
tédolos demais cortesdns, secretarios incluidos, que espertaba
persoalmente a Felipe IV tédalas mafids para evitar que algtin se
lle adiantase e puidese dicirlle 6 rei 0 que non lle convina a Oli-
vares que oise. Por iso, faise habitual escribi-las queixas e deixa-
las, coa complicidade dun servidor convenientemente subornado,
debaixo da servilleta do rei, como se di que fixo un singular e
divertido cabaleiro de Santiago, de nome D. Francisco de Que-
vedo y Villegas, polo que foi preso en San Marcos de Ledn.

O sistema ird entrando en decadencia, 6 compds da monar-
quia, con innumerables episodios de corrupcién e simultidneos
enriquecementos rapidos e sospeitosos, tanto de secretarios co-
ma de validos (non hai nada novo baixo o sol), e o que é bastante
peor, desaparicion da eficacia dos consellos, que se perden nun
mar de deliberacions, sen chegar a ningunha decisién, e en con-
flictos de precedencia e protocolo?.



A chegada do novo século, o XVIII, coa morte de Carlos 11, e
a instauracién da nova dinastia, os Borbéns, fard cambiar nota-
blemente o panorama dos 6rganos de goberno da monarquia.

Finalizada a Guerra de Sucesion, e xa firnemente asentado no
trono de Espafia Felipe V, o primeiro Borbén, o Decreto do 30
de novembro de 1714 divide a Secretarfa de Despacho do monarca
en cinco: Estado, Xustiza, Guerra, Facenda, e Marifia e Indias; a
batalla pola supervivencia entre secretarios e consellos gafra-
na os primeiros. Non obstante, os consellos, tendo en conta o
papel que desempenaran, e a categoria social dos seus compo-
fientes, resistianse a morrer. Pero as stias funciéns politicas foran
asumidas polos propios reis e polos secretarios de Despacho e,
polo tanto, os seus dias estaban contados. Sen embargo, sub-
sistiron aqueles que tifian algunha funcién que cumprir. Isto é,
aqueles consellos que 4 parte da direccién politica, xa en mans
dos secretarios do Despacho, cumprian un papel determinado,
como foi o caso do Consello de Castela (tamén chamado Con-
sello Real) e o Consello de Guerra, que por constitui-la tltima
instancia da xustiza, ordinaria ou militar, por se-lo respectivo
Tribunal Supremo, diriamos hoxe, viron a sta existencia garan-
tida. Os Borbons recelan daqueles consellos compostos por gran-
des personaxes, e vinculados 4 dinastia anterior e procuran acabar
con eles. Unhas veces resulta ficil, como no caso dos consellos
de Flandres e de Italia: a sta razén de existir desaparece 6 mes-
mo tempo que a presencia espanola nos ditos territorios. Nou-
tros, faise de forma discreta e habil, como é o caso do Consello
de Estado, antano o mdis importante da monarquia, que para
evita-lo custo politico de suprimilo expresamente, o que se fixo
foi non volver convocalo despois de 1720, co cal morreu por
puro esquecemento. Xa no século XIX o Consello de Estado re-
nacerd das sdas cinzas, pero con composicién e funciéns total-
mente distintas.

Os secretarios de despacho, nesta segunda edicién da figura,
Xa non son aqueles escuros personaxes, a influencia dos cales es-
taba sempre en segundo plano. Tritase agora de auténticos xe-
fes das grandes unidades administrativas da monarquia, é dicir,
auténticos ministros, que acoden directamente 6 rei, que é quen
decide ou resolve, sen prexuizo de que a execucién quede en
mans dos propios secretarios. Sen pertencer 4 mdis alta nobre-
Za, tampouco a sda orixe serd excesivamente humilde, e coinci-
den cos seus antecesores na stia boa preparacién profesional no
campo da Administracién. Tamén, como aqueles, alcanzaron po-
der e riqueza, e moitos, ademais, chegaron a ser amigos dos reis
e foron distinguidos por estes. E o caso de importantes secretarios
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9 “De no querer tener el Rey
un Primer Ministro, ha pasado a
tener muchos, porque, no nos
enganemos, ;hay Primer Minsi-
tro que pueda hacer mds su gusto
que cada Secretario lo hace en
sus dependencias?... Si es malo
tener un Primer Ministro, peor
es tener varios; si es bueno, me-
jor que lo sea uno solo”,

Tomo a cita de GONZALEZ
MARINAS, Pablo, Génesis y evo-
lucidn del Consejo de Ministros en
Espafia (1800-1875), IEA, Ma-
drid, 1974, p. 35, nota 23. Este
autor 4 siia vez témaa de GIL
CREMADES, R., “La Junta Su-
prema de Estado 1787-1792", en
Actas del 11 Symposium de Historia
de la Administracion, IEA, Madrid,
1971, na que cita o “Testamento
Politico” do ilustre secretario de
Guerra e Facenda con Fernando

Vi

10 Cfr. BERMEJO CABRERO,
J. L., obra citada, pp. 85 e se-
guintes.
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de Marina e Indias, como Patino, D. Zenén de Somodevilla, lo-
go marqués de la Ensenada, Valdés, marino de profesion ou de
Estado e Facenda, como Carvajal e outros. A forma de traballo
consiste en que o rei despacha directamente con cada un dos se-
cretarios, que fardn realidade os desexos e decisions daquel. Isto
criticouse duramente por D. José de Carvajal y Lancaster, empa-
rentado coa familia real inglesa?, que afirmaba que desta forma
cada secretario de despacho era un auténtico primeiro ministro
na sta secretaria. Tan ilustre critico apuntaba 4 necesidade, sem-
pre sentida e dificil de conseguir, de coordina-la accién do go-
berno para obte-los mellores resultados. Esta situacién mantense
durante moito tempo, ata que en 1787, a enorme valia persoal
e politica do conde de Floridablanca fai que, sen chegar a ser un
valido de Carlos III, nin subtraer en absoluto o rei das tarefas de
Goberno, adquiera, sen embargo, unha auténtica posicién de su-
premacia respecto dos outros secretarios de despacho, 6 que se une
a sia amistade co propio monarca. Por iso, e tendo en conta que
Carlos I1I xa é de idade avanzada, consegue o asinamento do De-
creto do 8 de xuno de 1787, creando a Xunta Suprema de Esta-
do, coa mision de acometer todo un programa de goberno: Exame
das relaciéns internacionais e adecuacién da politica espafiola
ds mesmas; configuracién do Exército e a Marina segundo a di-
ta politica; continuacién das reformas emprendidas en Facenda,
etc... A Xunta presidea o rei, se asiste ds sesions, e se non, non te-
mos constancia de que esa presidencia interina correspondese a
Floridablanca, ainda que parece ser que a forma de referirse a el
de Carlos III, chamédndoo “mi primer Secretario de Estado”, pa-
rece apuntar a unha certa preeminencia. As reuniéns da Xunta
Suprema de Estado son semanais, ata comezos de 1792, reinan-
do xa Carlos IV10, Naturalmente, a Xunta estaba condenada a de-
saparecer desde 0 momento en que se fai co poder, como valido,
Manuel Godoy. Climprese aqui tamén a regra da amistade: Go-
doy chega 6 seu posto mercé 4 amistade, non tanto co rei Carlos
IV, sendn coa raifia Maria Luisa. Amistade ou o que fose.

A pesar da stia curta vida, a Xunta Suprema de Estado mere-
ce ser tida como o antecedente remoto, pero directo do Conse-
llo de Ministros, pois danse nela, como neste, as mesmas notas
caracteristicas: 1) Composicion polos xefes dos grandes depar-
tamentos, chdmense secretarias ou chimense ministerios. 2)
Funcién executiva, decisoria e de direccién de todolos proxec-
tos, tanto politicos coma de normas xuridicas e obras e realiza-
ciéns materiais. 3) Mando directo sobre os mdis importantes
resortes do Estado: Exército, Marifia, Facenda, Correos, Minas,
Montes, Moeda e Crédito, etc... 4) Relacion directa co rei, entén
xefe do poder executivo.



A Xunta Suprema de Estado non ten, pois, nada que ver cos
antigos consellos. E certo que asesora 6 rei, pero ten outras moi-
tas funciéns, e sobre todo, os seus membros, os secretarios do
despacho, son os miis altos funcionarios do Estado, con res-
ponsabilidades executivas e non s6 de asesoramento.

Tamén € verdade que o parecido da Xunta Suprema de Esta-
do co actual Consello de Ministros é discutible. O poder execu-
tivo residia no rei, non na Xunta, e ese concepto lastraba toda a
sta actividade. A Xunta Suprema de Estado existe e ten activi-
dade mentres goce do favor real. Cando cambie este vento, cae-
rd a Xunta. E iso ocorre no reinado seguinte.

Godoy exerce un poder persoal practicamente absoluto, pe-
ro en canto se desate a Guerra da independencia, os espafiois,
esta vez por propia iniciativa, instauraron uns érganos colexia-
dos, para facerlle fronte 6 invasor francés, que precisamente cha-
maran xuntas e que asumen tédolos poderes que antes tina o
rei, € dicir, o executivo.

Coa volta a Espana de Fernando VII en 1814, liberado da stia
catividade en Baiona, iniciase un periodo de absoluta turbu-
lencia na politica espanola, no que, sen embargo, se ird afian-
zando a reunioén dos ministros co rei. Fernando VII, a pesar das
stias ideas totalmente contrarias a todo o que puidese represen-
ta-lo novo estilo de gobernar da Constitucién de Cadiz, vese
obrigado a crear, polo Decreto do 19 de novembro de 1823 o
Consello de Ministros, e desde esa data tense constancia das su-
as reunions. Desde ent6n, o Consello de Ministros, non deixa-
rd de se-lo auténtico eixe da accién de goberno e da vida politica
nacional e con ese cardcter chegar4 ata os nosos dias.

Pero esta xa € outra historia, por certo, moi ben investigada
e relatada por ilustres autores!1. [

11 Remitome Gs seguintes:

ESCUDERO, ]. A, Los origenes
del Consejo de Ministros en Espaiia,
Madrid, 1979.

GONZALEZ MARINAS, P,
obra citada na nota 9.

GUAITA MARTORELL, A, El
Consejo de Ministros, ENAP, Ma-
drid, 1967.

Quero aproveita-la ocasién
para renderlle homenaxe 6 pro-
fesor Guaita (+ 1990), director
do Departamento de Dereito Ad-
ministrativo da Universidade Au-
ténoma de Madrid, polo seu la-
bor i fronte do mesmo, polo seu
exemplo de dedicacién univer-
sitaria, e polo seu trato, exquisi-
tamente amable en todo mo-
mento.
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Compostela

A participacion das rexions
italianas na formacion das
decisions comunitarias

Maria Anfonia Arias Martinez

1. As rexidéns italianas e as relaciéns internacionais

1.1. Reconecemento do feito rexional na
Constitucion italiana de 1947

A Constitucién italiana de 1947 1 prevé o establecemento
dun Estado rexional?. O principio da autonomia rexional3 con-
sagrado na Carta Constitucional desenvolveuse en duas etapas.
Nunha primeira, de 1946 a 1948, credronse as cinco rexions de
Estatuto especial? (Sicilia, Sardefia, Val de Aosta, Trentino-Alto
Adige> en 1946-1948, e en 1963 Friuli-Venecia Julia), e nun mo-
mento posterior, concretamente en 19716, aprobaronse os esta-
tutos das quince rexions ordinarias?. A diferencia bdsica entre
unhas e outras xace no nivel de competencias®. Mentres as do
Estatuto especial tefien competencias exclusivas?, concorrentes
e de execucidn, as de Estatuto ordinario postien unicamente
competencias concorrentes e executorias. As rexions poden acu-



dir 4 Corte Constitucional cando estimen que unha lei de Esta-
do invadiu a sia propia esfera de atribuciéns0.

A Constitucién italiana no seu artigo 117 elabora a lista de
materias de competencia lexislativa rexional, non aparecendo re-
lacionadas no texto constitucional as competencias estatais. Sen
embargo, a Comisién Parlamentaria para as Reformas Institu-
cionais elaborou un proxecto articulado de revisién da Consti-
tucion, presentado o 11 de xaneiro de 1994, no que, co gallo de
reforza-lo dmbito de autonomia das rexiéns, se prevé a exten-
sién das stias competencias lexislativas. Este proxecto tenta cam-
bia-lo actual repartimento de competencias mediante a enume-
racién taxativa no texto constitucional das competencias lexislativas
estatais devindo 4s rexions titulares da competencia xeral!.

O Estado rexional italiano considérase, desde o punto de vis-
ta constitucional, completamente formado desde o momento
no que tivo lugar o segundo traspaso de funcions as rexions de
Estatuto comuin!2,

1.2. A competencia das rexions en materia de
relaciéns internacionais

Introducirémonos na analise deste tema co exame daqueles
artigos da Constitucion de 1947 que se ocupan das relaciéns in-
ternacionais. O texto constitucional establece no seu artigo 10
que a orde xuridica italiana se axustara ds normas de dereito in-
ternacional xeralmente reconecidas. No seu artigo 11 dispon que
Italia repudia a guerra como instrumento de ataque 4 liberdade
dos outros pobos e, como medio de solucién das controversias
internacionais, accede, en condicions de igualdade cos outros
estados, as limitacions de soberania necesarias para un ordena-
mento que asegure a paz e a xustiza entre as naciéns, e promo-
verd e favorecera as organizacions internacionais encamifadas cara
a este fin.

A vista do establecido neste proxecto non é dificil adivifiar
que o constituinte italiano reserva as relaciéns internacionais 4
competencia exclusiva do poder central. Estes artigos ignoran a
estructura descentralizada do Estado italiano, desconecendo, en
consecuencia, a posibilidade de participacién dos entes rexio-
nais na definicién do poder exterior do Estado.

Esta regulacion internacional ofrece —cito textualmente 6
Prof. Soriano!3-:
“Un concepto de las relaciones internacionales anclado en los
moldes clasicos, esto es, que la soberania pertenece al Estado y
que las relaciones internacionales son un atributo de la misma,

REGAP
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por lo que corresponderia al Estado tal materia al ser el tinico su-
jeto de las relaciones internacionales y tinico responsable ante
este Derecho”.

Sen embargo, debemos ter en conta que o propio texto cons-
titucional, alén de dispo-la unidade e a indivisibilidade da Re-
publica no seu artigo 5, consagra neste mesmo precepto o
principio autonémico, que debe verse reflectido dalgin xeito na
proxeccién exterior do Estado.

Algunhas das rexiéns dotadas de autonomia especial prevén
no seus estatutos a participacion en convenios internacionais,
ben porque interesen 6 trafico fronteirizo no caso do Estatuto
de Friuli-Venecia Julia (art. 47), ou ben porque afecten 6s productos
tipicos rexionais, suposto previsto no Estatuto da Sardefa (art.
52). Polo que respecta 6s acordos comerciais e sempre que estea
en Xogo un interese rexional especifico, estas rexions poden par-
ticipar na sua elaboracién a través da consulta e incorporacién
de representantes da rexién nos procedementos de elaboracién
dos devanditos convenios.

A norma coa que se pecha o proceso de transferencias de
competencias estatais ds rexions ordinarias, o Decreto do presi-
dente da Republica do 24 de xullo de 1977, dispén no seu arti-
g0 4 que o Estado € o tinico competente para desenvolve-las
relacions internacionais e as relaciéns coa Comunidade Euro-
pea. O mesmo tempo este mesmo precepto establece que as re-
xiéns non poden desenvolver no exterior mais actividades cés
promocionais, sobre materias da sia competencia, e previo acor-
do co Goberno.

A rixida esixencia do acordo previo foi suavizada polo propio
Goberno a través de circulares que exclian deste requirimento
aquelas iniciativas das rexions que tivesen finalidades de estu-
dio, informacién ou contacto coas comunidades italianas no es-
tranxeiro, coa condicién de que sexan notificadas 4 Presidencia
do Consello de Ministros!4.

A Corte Constitucional, nos seus primeiros pronunciamen-
tos sobre este tema, sostifia rotundamente a imposibilidade da
participacion rexional na actividade exterior do Estado, xa que
a materia de relaciéns internacionais cafa dentro da competen-
cia exclusiva do Estado e, como tal, era monopolizada por estel>-

Con posterioridade, con base en estudios desenvolvidos
pola doutrina, a xurisprudencia constitucional!6 fard unha dis-
tincion entre as relacions internacionais e as denominadas “ac-
tividades de mero alcance internacional”, distinguindoas 4 sta
vez das actividades de tipo promocional previstas no artigo 4
do Decreto do presidente da Reptiblica 616, de 197717



Esta xurisprudencia recollerase posteriormente polo Gober-
no no Decreto do presidente da Reptiblica do 31 de marzo de
1994(18). Neste Decreto establécense as diferentes clases de re-
laciéns internacionais: (i) relaciéns internacionais en sentido
estricto, (ii) as actividades de promocién, e (iii) as actividades de
simple alcance internacional. As accidns de cardcter externo en-
globadas en calquera dos dous ultimos supostos poden ser le-
vadas a cabo polas rexions. Se desenvolven actividades de
promocion, deberan formalizar previamente un acordo co Go-
berno e, no caso das actividades de simple alcance internacio-
nal, cémpre unha comunicacién 6 Goberno por parte das rexions.

A conclusién @ que cabe chegar tras esta rapida panordmica
que acabamos de ofrecer sobre a participacion das rexions italianas
nas relacions internacionais é que, sen chegaren 6 grao de sub-
xectividade internacional reconecido s outros entes subestatais
europeos como os linder alemdns!?, os austriacos20, os canténs
suizos?! ou as comunidades belgas?2, os entes rexionais italianos
empezan a deixarse sentir no plano internacional. Tanto a xu-
risprudencia como o lexislador adoptan unha actitude favora-
ble 4 participacion destas colectividades nas relacions exteriores.
Esta postura do Goberno italiano adeciase mellor s esixencias
dun Estado de estructura complexa. A actitude contraria suporia
nega-lo caracter plural deste Estado rexional sancionado pola
Constitucién italiana de 1948.

2. A participacion das rexions nos asuntos
comunitarios

A referencia previa 4 materia relaciéns internacionais débese
0 feito de que as relaciéns coa Comunidade incliense, nun prin-
cipio, dentro da materia relaciéns internacionais, e, polo tanto,
quedan sometidas como esta tltima 6 poder exterior do Estado.

Sen embargo, co tempo, as relaciéns comunitarias en cone-
xion co proceso de integracién europea foronse especificando
respecto das relaciéns internacionais propiamente ditas.

A participacion rexional nos asuntos comunitarios ten o seu
fundamento no propio texto constitucional, que se decantou
polo establecemento dun Estado composto. A rexionalizacién
da Repuiblica italiana non s6 produce efectos cara dentro, senén
que tamén debe manifestarse na proxeccién do Estado cara 6
exterior, e, mais concretamente, nas relaciéns coa Comunidade
Europea.

Semella que o atraso do nacemento dos entes rexionais co-
mo consecuencia dos distintos eventos que foron acontecendo
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ata que en 1971 finalizara por fin o proceso de rexionalizacién
iniciado en 1947, influfu na atribucién exclusiva ¢ Estado das
relaciéns coa Comunidade?3. Coa adhesion de Italia 4 Comu-
nidade Europea moitas materias de competencia rexional foron
cedidas 4 mesma.

Non embargantes, a pesar destes datos, atopamonos co fei-
to de que a Constitucién italiana non prevé de xeito expreso a in-
tervencion dos devanditos entes nos asuntos comunitarios, mdis
concretamente na formacién das decisiéns comunitarias. Os
propios tratados comunitarios, ata incluso o Tratado da Unién
Europea, descofiecian totalmente o feito rexional sen se preo-
cupar do papel que os entes subestatais deberian desempeiiar
tanto na formacién das decisiéns comunitarias coma na execu-
cién das mesmas. En consecuencia, todo o protagonismo nos
asuntos comunitarios foi acaparado polos estados.

Por todo isto podemos afirmar, sen temor a nos trabucar, que
aadhesion 4 Comunidade resultou ser mdis custosa para os en-
tes subestatais que para os estados. Como consecuencia da ad-
hesién, as rexiéns sufriron un recorte dunha boa parte da stia
autonomia politica, en contra das previsiéns do constituinte ita-
liano.

Con absoluto respecto 6s criterios de distribucién de com-
petencias Estado-rexions establecidos no texto constitucional,
debemos busca-las vias pertinentes para a participacion das rexiéns
tanto na fase ascendente, ou de formacién de decisiéns comu-
nitarias, coma na descendente ou de execucién das mesmas.

O tema que agora nos ocupa, isto é, a participacién das rexiéns
na formacién das decisions comunitarias, pode ter lugar tanto na
fase interna de preparacion da posicién que o Estado defendera
ante o Consello de Ministros da Unién (participacion indirecta
ou mediata?4) coma mediante o establecemento de contactos
directos das rexiéns coas instituciéns comunitarias (participa-
cién directa).

2.1. A participacién indirecta das rexiéns na
formacién das decisiéns comunitarias

Neste traballo centrarémonos na fase ascendente da partici-
pacién rexional nos asuntos comunitarios. Isto supén analizar-
mos exclusivamente cal é o papel que desempefian os entes
rexionais na formacién das decisiéns comunitarias.

Xa comprobamos, en alineas precedentes, que o texto cons-
titucional non se pronuncia de xeito expreso sobre a posibilida-
de de intervencion dos entes rexionais nos asuntos comunitarios.
Nembargantes, entendiamos que a 1éxica do sistema establecido



pola propia Constitucién impufa a participacién das rexiéns
italianas nos asuntos comunitarios.

Esta mesma loxica debera ser aplicada a hora de sinaldarmo-
las razons que fundamentan a colaboracién rexional na forma-
cién da posicién italiana que o Estado defendera en Bruxelas no
seo do Consello de Ministros da Unién. Deste xeito, esta parti-
cipacién atopa xustificacién (i) no cardcter de Estado plural e de
estructura descentralizada que a Constitucién lle outorgou 4 Re-
publica italiana?5; (ii) no feito de que alguns estatutos de auto-
nomia, o sardo e o de Friuli-Venecia Julia, establezan o dereito
destas rexions a participaren na elaboracién dos convenios de
carécter comercial que o Goberno vaia establecer con terceiros es-
tados e afecten a intereses especificos dos devanditos entes su-
bestatais29; (iii), con Andreu i Fornas, no feito de a participacién
das rexions nesta fase interna de formacién da posicién nacio-
nal estd favorecida precisamente porque o Estado é o tinico res-
ponsable a nivel internacional. En efecto,

“esta se revela como un ttil remedio para evitar el incumpli-
miento regional de las obligaciones asumidas por el Estado y
obligaria a las Regiones a considerar estas ultimas como im-
puestas por el Estado, al haber participado en su asuncién”27;

(iv) en que os tratados se amosan indiferentes ante os 6rganos que
deben intervir na formacién interna da posicion estatal, sen im-
pofieren a presencia ou ausencia dos entes rexionais. Poderiase
afirmar que tralo Tratado da Unién Europea, a Comunidade se-
mella favorable a que as decisions sexan adoptadas o mais pre-
to posible dos cidaddns?8. Isto acadarase con mellores resultados
se se ten en conta o nivel rexional 4 hora de forma-la posicién do
Estado; e (v) polo feito de que o dobre déficit democritico?® que
leva consigo a integracién europea poderia verse paliado en gran-
de medida coa participacién rexional na formacién das deci-
siéns comunitarias.

A continuacién analizaremos cdles foron os mecanismos pre-
vistos polo dereito italiano co gallo de darlles entrada as rexions
na fase interna de preparacion das decisions comunitarias. Dis-
tinguiremos entre aqueles que permiten a participacién rexio-
nal en sede executiva e as posibilidades que acadaron estes entes
de intervir en sede parlamentaria.

2.1.1. A participacion en sede executiva
a1} Relaciéns bilaterais Estado-rexions

ALein® 183, do 16 de abril de 197839, sobre a coordinacién
das politicas referentes 4 pertenza de Italia 4 Comunidade e adap-
tacién do ordenamento interno és actos comunitarios, dispén
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no seu artigo 9 que os proxectos de regulamentos de recomen-
daciéns e de directivas deberan remitirse ds cimaras, as rexions
e 4s provincias auténomas, polo presidente do Consello de Mi-
nistros ou polo ministro encargado dos asuntos comunitarios.
Ademais, as rexions poderin enviarlle 6 Goberno observaciéns.

Consonte co disposto no artigo 10 da devandita norma, o
presidente do Consello de Ministros ou o ministro encargado
de asuntos comunitarios deberd enviarlles s rexiéns as reco-
mendaciéns ou directivas aprobadas na Comunidade cando es-
tas normas afecten ds stias competencias.

Isto significa que non s6 obteran informacién sobre os pro-
xectos de actos comunitarios con anterioridade 4 sta aproba-
cién no seo do Consello da Unién, senén que poderan formula-las
observacions que estimen axeitadas, influindo deste xeito na ne-
gociacién interna da postura que Italia defenderd en Bruxelas.

Non embargantes, s6 en contadas ocasions as rexions pui-
deron manifesta-las stias opinions sobre os proxectos normati-
vos comunitarios. Agostini3! explicanos cales foron as razéns
do escaso éxito da via aberta por esta norma: (i) As observaciéns
que as rexions poden enviarlle 6 Goberno carecen de relevancia
xuridica ou politica. Esta autora sostén que as observacions se-
rdn decisivas cando sexan “filtradas a través de un organismo in-
terregional32 capaz de mediar los eventuales contrastes y de
conferir a las mismas observaciones la autoridad de posiciones
comunes a todas las regiones”. E (ii) as rexions non saben cil é
o estadio no que se atopa un proxecto a nivel comunitario, ata
o punto de que, en moitas ocasiéns, a proposta comunitaria xa
estd nunha fase moi desenvolvida.

En conclusién, para que estas disposicions fosen operativas,
as rexions deberian, en primeiro lugar, ter coiecemento dos pro-
Xectos comunitarios nas diversas fases que atravesan ata se con-
verteren en actos definitivos. E, en segundo lugar, seria necesario
que o Goberno tivese en conta as observaciéns enviadas polas re-
xiéns fundamentalmente cando afectan 4s stias competencias
ou a materias do seu especifico interese.

b) A participacion a través dos departamentos ministeriais

En virtude do artigo 1 da devandita Lei do 16 de abril de
1978, creouse o Departamento para a Coordinacion da Politica
Comunitaria. Esta poderia ser outra via para a participacién re-
xional nos asuntos comunitarios, que levara 4 creacién dun 6r-
gano de representacion rexional adscrito a este ministerio e en
conexion permanente con el. Incluso se poderia prever que fo-
se a propia Conferencia de Presidentes a que mantivese contac-



tos non esporddicos, senén con cardcter regular, co fin de de-
fende-los intereses rexionais nas negociacions internas sobre os
asuntos comunitarios que afecten 6s devanditos entes.

Recentemente, a Lei n® 491, do 4 de decembro de 199333,
que instaura o Ministerio de Recursos Agricolas, prevé no seu
artigo 7, paragrafo 6, a instalaciéon dun Comité Permanente das
Politicas Agroalimentarias e Forestais no dmbito da Conferen-
cia Estado-rexiéns. A creacién deste Comité supon a apertura de
novas esperanzas para a colaboracién das rexiéns nos asuntos
comunitarios. Como afirma Agostini34, esta “puede llegar a ser
la sede donde las Regiones establezcan junto al Estado de modo
continuo objetivos en las negociaciones comunitarias en mate-
ria agricola”.

Se este Comité resultase operativo, poderia servir de base ca-
ra 4 creacién futura de mecanismos semellantes para o trata-
mento interno de todas aquelas materias do interese especifico
das rexions sobre as que a Comunidade dicte normas.

¢) A Conferencia Permanente para as relaciéns entre o
Estado e as provincias auténomas

A participacién rexional nos temas comunitarios quixose sol-
ventar mediante a creacion dunha estructura orgdnica que per-
mitise 0 mantemento de contactos continuos entre o Estado e as
rexiéns. Queriaselle pofier fin 6 sistema sectorial3> de colabo-
racion Estado-rexions, utilizado ata ese momento. Con este fin,
irfan acontecendo toda unha morea de proxectos3°, ata que o
12 de outubro de 1983, en virtude dun decreto do presidente
do Consello de Ministros, se crea a Conferencia Estado-rexiéns,
que se constituird definitivamente, en virtude do artigo 12 da
Lei do 23 de agosto de 1988 n° 40037, na Conferencia Perma-
nente para as Relaciéns entre o Estado, as Rexions e as Provincias
Auténomas. Esta Conferencia sitiase na sede da Presidencia do
Consello de Ministros como 6rgano de contacto permanente
entre o Estado e as rexiéns.

Polo que atinxe & siia composicién, prevese que 4s siias reu-
niéns asistan, alén do presidente do Consello de Ministros e do
ministro para Asuntos Rexionais, os presidentes de tddalas re-
xiéns, tanto as ordinarias coma as de Estatuto especial, e os das
provincias auténomas. Ademais, cando o presidente do Conse-
llo o estime axeitado, por razén da materia, podera chamar 4
mesma 6s ministros competentes e a representantes das admi-
nistraciéns piiblicas do Estado38.

A funcién desta Conferencia é a de informacién, consulta e
contacto, en relacién coas grandes lifias da politica nacional sus-
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ceptibles de incidiren nas materias de competencia rexional, ex-
cluidas as orientaciéns xerais relativas 4 politica exterior, 4 de-
fensa e seguridade nacional, e 4 xustiza3?. Mentres que as linas
Xerais sobre a accién exterior se reservan con cardcter exclusivo
para o Estado, prevese, pola contra, que “a Conferencia sexa con-
sultada nas linas xerais*? sobre a elaboracién e execucién dos
actos comunitarios que incidan sobre as competencias rexio-
nais” (artigo 12, paragrafo 5, letra b) [a traduccién é mina].

Estas competencias da Conferencia veranse reforzadas e am-
pliadas en virtude da Lei do 9 de marzo de 1989, n° 864l ta-
mén chamada Lei La Pergola por referencia 6 profesor no que
ten a sta orixe a devandita norma?2. Esta prevé no seu artigo 10
o deber da Conferencia de expresar opiniéns sobre as directri-
ces xerais relativas 4 elaboracidn e actuacién dos actos comuni-
tarios que afectan ds competencias rexionais, do mesmo xeito
que sobre os criterios e as modalidades para conforma-lo exer-
cicio das funciéns rexionais 4 observancia e o cumprimento das
obrigas derivadas de actos comunitarios ou de pronunciamen-
tos do Tribunal de Xustiza.

Coa doutrina43 sublindmo-lo feito de que por primeira vez o
lexislador italiano diferencia entre politica exterior e politica co-
munitaria, no dmbito da formacién da vontade nacional. Isto
sup6n non poder botar man da socorrida férmula da compe-
tencia exclusiva do Estado en materia de relaciéns internacio-
nais, para impedi-la participacién das rexiéns nos asuntos
comunitarios que afecten a materias da sia competencia.

No artigo 10 da devandita Lei 86/1989 prevese que o Presi-
dente do Consello, a pedimento do ministro para a Coordina-
cion das Politicas Comunitarias, convoque, alomenos cada seis
meses, unha sesién especial da Conferencia para trata-los as-
pectos das politicas comunitarias de interese rexional ou pro-
vincial. Os informes desta Conferencia tefien como finalidade
influiren nas decisions do Consello de Ministros.

A Conferencia foi desefiada cun cardcter fundamentalmente
politico, polo que os seus dictames non tefien cardcter vincu-
lante para o Goberno. O éxito deste mecanismo de colabora-
cién Estado-rexions depende, segundo CHITI#4, de “la voluntad
real de las Regiones en utilizar una sede que permite un debate
al mas alto nivel con el Estado y las demds Regiones”. Sen embargo,
6 non seren vinculantes as opiniéns das rexiéns, este organis-
mo non é moi operativo, xa que o feito de que os seus informes
tefian efecto ou non no momento de elaborar a nivel estatal a po-
sicién que Italia defendera en Bruxelas, dependerd unicamente
da boa vontade do Goberno.



Agostini%> inférmanos de que esta canle de participacién re-
xional non tivo moito éxito, xa que ata este momento as sias
sesiéns comunitarias estiveron dedicadas unicamente a cues-
tiéns referidas 4 actuacién interna das politicas comunitarias,
como a elaboracién dos proxectos integrados mediterraneos, ou
a utilizacién do Fondo Social Europeo, interesindose a penas
na designacién dos membros do Comité das Rexiéns previsto
polo Tratado de Maastricht.

2.1.2. Participacion en sede parlamentaria: o Senado

En Italia, 4 diferencia doutros paises europeos como, por
exemplo, Alemana“®, non é posible dirixi-la participacién re-
xional nos asuntos comunitarios pola via parlamentaria47.

En efecto, o Senado italiano, como o espafol, non constitie
unha auténtica cdmara de representacién territorial, o que su-
pon, afirma Giannini“8, que “hasta que esto ocurra -y tal hipé-
tesis es lejana-, las regiones son Entes de relevancia constitucional,
pero no participan en los procesos de toma de decisiones cons-
titucionales”.

En Italia, a prevision constitucional para a eleccién do Se-
nado sobre unha base rexional foi desefiada polo lexislador nos
meros termos dun sistema electoral que se adapte 4s circunscri-
ciéns rexionais, sen que para tal efecto lle fose asignada funcién
ningunha 6 ente rexional. Isto leva a Pizzo Russo4? a afirmar
que “el vinculo que media entre cada senador y la regién en la
que viene elegido no es distintivo al que liga a cualquier miem-
bro del Parlamento a su colegio respectivo, y ni siquiera tiene
aquél el deber de ser originario de la region en cuestién o de re-
sidir en ella”.

Co gallo de asegura-la participacion rexional na formacién
das decisions comunitarias, e contribuindo deste xeito a reforza-
lo ambito de autonomia que a Constitucién lle outorgou 6s en-
tes rexionais, o Senado debera transformarse nunha Camara das
Rexions, seguindo o modelo do Bundesrat alemén. As vantaxes que
esta transformacion comportaria desde un punto de vista co-
munitario serian, segundo Agostini®Y, as seguintes: (i) Chamar
o0 Senado ou Camara das Rexiéns, xunto 4 Cimara dos Deputa-
dos, para da-lo seu consentimento a calquera modificacién dos
tratados comunitarios. Deste xeito, non hai dibida de que que-
darfa asegurada a participacién das rexiéns no momento de se
producir unha nova cesién de soberania; (ii) A devandita Ca-
mara poderia desenvolver algunhas das funciéns que na actua-
lidade lle estn atribuidas 4 competencia do Parlamento nacional;
(iii) Levaria 6 Goberno a concertar acordos coas rexiéns co ga-
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llo de regular a nivel interno a participacién rexional na forma-
cion das decisiéns comunitarias; (iv) Permitiria a participacién
directa das rexiéns na formacién das decisions comunitarias. Is-
to é, as rexions conseguirian estar representadas nas negocia-
ciéns que afectasen a materias da siia competencia, manifestando
de xeito unitario a vontade nacional.

Non embargantes, semella que, polo de agora, esta via de
participacion non podera ser utilizada polas rexions, xa que a
Comisién Parlamentaria para as Reformas Institucionais, que
presentou en xaneiro de 1994 un proxecto articulado de revi-
sion da Constitucién, non prevé ningunha solucion satisfacto-
ria 4 participacién rexional no Parlamento nacional.

2.2. A participacién directa
2.2.1. Contactos rexionais coas institucions comunitarias

No que atinxe 4 participacion directa dos entes rexionais na
formacién das decisiéns comunitarias, pédese afirmar que nos
ultimos anos se suavizou “la practica absolutamente centralis-
ta”>! consagrada polo lexislador italiano no tempo que agora
nos ocupa.

En efecto, as primeiras normas>2 que facian referencia 4 com-
petencia rexional para desenvolver contactos de alcance comu-
nitario previan que, no caso de que as rexiéns tivesen un interese
particular en manteren contactos ou adquiriren calquera tipo
de informacion dos 6rganos comunitarios, deberian solicita-lo
previo acordo do Goberno ou dos ministros competentes.

Esta intransixencia estatal na toma de contactos directos en-
tre as rexions e a Comunidade Europea non lles impediu a aque-
las abrir algunhas canles que lles permitisen relacionarse de xeito
directo cos 6rganos comunitarios. Isto lévanos a concluir con
Muiioz Machado que esta experiencia demostra que:

“la negativa formal a la participacién ha servido para que la
imaginacidn italiana idee muy variadas férmulas de aproxima-
cién a la Comunidad que, naturalmente, son mucho mds per-
turbadoras para los intereses unitarios italianos que las soluciones
mds generosas y claras establecidas en Alemania”>3.

O lexislador, recofiecendo por fin as diferencias esenciais exis-
tentes entre as relaciéns internacionais e as relaciéns coas insti-
tuciéns comunitarias, dispén no artigo 60 da Lei comunitaria
para 1993 (Lei 146 de 1994°4) que non se aplique mdis a estas
dltimas o establecido no artigo 4 do Real decreto 616, de 1977,
para as relaciéns co estranxeiro.

Posteriormente, o Decreto do presidente da Republica, do 31



de marzo de 1994, que deixa sen aplicacién o Decreto do pre-
sidente do Consello de Ministros de 1980, dispén que as rexiéns
poderdn manter relacions coas oficinas, os 6rganos e as institu-
ciéns comunitarias sen a necesidade do acordo previo do Go-
berno nin de comunicacién previa.

Ambalas normas supofien, sen lugar a dibidas, un avance
significativo na regulacion das relaciéns das rexiéns coa Comu-
nidade Europea. N6s entendemos que, ainda que estas normas
foron pensadas para aumenta-la participacion rexional na fase
descendente da actuacién comunitaria, indubidablemente, 6
mesmo tempo, lles abriron 4s rexiéns canles que posibilitan a
sta actuacién directa na fase ascendente. De feito, as rexiéns po-
deran emprega-las posibilidades ofrecidas polo Decreto de 1994
para trataren de exercer presion e influencia nos organismos da
Unién cos que entablen contacto e que dalgtn xeito participen
no proceso comunitario de adopcion de decisiéns.

Esta participacion na fase ascendente verase igualmente fa-
vorecida coa introduccién na representacion permanente ita-
liana%> dun funcionario nomeado pola Conferencia de Presi-
dentes das Rexi6ns. Este asume funciéns de representacion das
rexions, polo de agora limitadas 6 sector agricola, o que lles per-
mitird as rexions actuar rapidamente no dmbito do Comité
Permanente das Politicas Agro-alimentarias e Forestais.

Ainda que é cedo para facermos unha avaliacién dos resultados
que as rexions acadardn en aplicacion deste novo regulamento,
podemos prever que estas disposicions lles posibilitaran ds rexions
establecer contactos mdis intensos cos 6érganos comunitarios.
[sto permitiralles adquirir informacién directa sobre t6dolos
asuntos comunitarios que afecten és seus intereses, e actuar en
consecuencia, tanto nas suas relaciéns internas cos 6rganos es-
tatais como nos seus contactos directos cos 6rganos comunita-
rios que dalgin xeito intervefian na formacién dos actos
normativos comunitarios‘

2.2.2. O Comité das Rexions

O Tratado da Unién Europea destaca a dimensién rexional
da Comunidade mediante a creacion do Comité das Rexiéns
(art. 198 A). O cardcter deste 6rgano non ¢ estrictamente rexio-
nal, senén que nel caben representantes tanto das rexiéns au-
ténomas, onde as haxa, coma dos entes locais.

Este Comité é un 6rgano de cardcter exclusivamente consul-
tivo. Debera ser consultado nos supostos en que se prevexa no
Tratado da Comunidade Europea, e pode, ademais, emitir dic-
tames de oficio cando o considere axeitado.
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Os seus membros son designados polo Consello por pro-
posta dos estados membros, por un periodo de catro anos, e non
estdan vinculados por mandato imperativo.

A designacion dos membros rexionais italianos integrantes do
devandito Comité foi realizada polo Goberno. A diferencia dos
ldnder alemdns, as comunidades belgas e as comunidades auto-
nomas espafiolas, as rexions italianas non conseguiron un re-
presentante por cada un dos vinte entes rexionais nos que se
divide o Estado italiano. En efecto, os 24 escanos dos que dispuia
foron repartidos do seguinte xeito: 12 para as rexions, 5 para as
provincias e 7 para os concellos. Os outros paises de estructura
complexa da Comunidade aseguraron un escano dos que lles
foron atribuidos para cadanseu ente subestatal de maior auto-
nomia, e deixaron os escanos sobranceiros para os entes locais.

Polo de agora, como consecuencia da curta vida deste 6r-
gano, é cedo para elaborarmos un xuizo sobre cal serd o prota-
gonismo do Comité das Rexi6éns na adopcién das decisions co-
munitarias. Noutras palabras, ainda non se conece en qué medida
as institucions da Unién terdn en conta os seus dictames. Nem-
bargantes, é de desexar que os entes rexionais aproveiten esta
oportunidade para coneceren as propostas lexislativas da Co-
misién coa antelacién suficiente para influiren tanto na postura
que adopten os 6rganos comunitarios ante a mesma coma nas
negociacions internas cos 6rganos centrais para que defendan a
posicién que mdis beneficie os seus intereses.

3. Conclusion

Neste momento, non podemos menos que concluir con Agos-
tini que, desde o punto de vista da participacion das rexiéns no
proceso comunitario de adopcién de decisidns, as rexions ita-
lianas atopanse “en una posicién mds parecida a la de los paises
europeos de estructura unitaria o descentralizada, como la del Rei-
no Unido y de Francia (...) que a la de los paises de estructura fe-
deral o regional (...) a cuyo grupo Italia pertenece en razon del
disefio autonomista contenido en la Constitucién”56.

En verdade, as rexions italianas ainda non articularon a nivel
interno os instrumentos de colaboracién axeitados que lles per-
mitan participar na elaboracién da lexislacion estatal, funda-
mentalmente naquelas materias que afecten 4s stas competen-
cias. Non existe un elemento de cooperacién horizontal eficaz que
posibilite que os representantes rexionais elaboren unha posicion
comtin nos asuntos de interese rexional para defendelos ante o
Estado. E xa comprobamos que, no que atinxe 6 mecanismo de



cooperacion vertical, a Conferencia Permanente para as Rela-
cion entre o Estado, as Rexions e as Provincias Auténomas ca-
rece na actualidade de operatividade. Todo isto desemboca na
ausencia de soluciéns que freen o desequilibrio producido na
articulacion de competencias internas como consecuencia da
adhesion de Italia 4 Comunidade. E obvia, pois, a necesidade
de desenvolver canles de cooperacién axeitadas entre o Estado e
as rexions, co gallo de posibilita-la intervencién rexional nos
asuntos comunitarios, tanto desde o punto de vista da partici-
pacién indirecta coma desde o da directa ou inmediata.

Referido a esta tltima, € dicir, 4 participacién rexional direc-
ta nos asuntos comunitarios, compre apuntar que, ainda que se
abriron novas posibilidades a raiz do Tratado da Unién Euro-
pea, podemos afirmar que o ordenamento italiano non apro-
veitou, nin de xeito parcial, as oportunidades que lle brindaba
o dereito comunitario para mellora-la posicién das rexiéns na de-
fensa directa das stias posiciéns en Bruxelas. Ata 0 momento,
unicamente o ordenamento interno alemén e mailo belga se fi-
xeron eco da posibilidade aberta polo artigo 146 do Tratado de
Maastricht. En Alemana, o artigo 23, paragrafo 6, da lei funda-
mental establece que, cando se trate de asuntos da competencia
lexislativa exclusiva dos lLinder, a representacion dos intereses da
Reptiblica Federal Alemana no Consello da Unién lles serd con-
ferida a un ministro rexional designado polo Consello Federal.
A defensa destas competencias levarase a termo coa participa-
cion e aprobacion do Goberno federal. En Bélxica, o Acordo de
cooperacion do 8 de marzo de 1994, relativo 4 representacién do
reino de Bélxica dentro do Consello de Ministros, reparte o po-
der de representacién do Estado no Consello da Unién entre o
Goberno federal, os gobernos rexionais e comunitarios, tendo
en conta a distribucién de competencias entre as tres instancias
de poder.

No que atinxe 4 outra canle de participacién rexional direc-
ta arbitrada polo Tratado da Unién Europea, isto é, a prevista
no artigo 198 A, o Comité das Rexidns, Italia s6 contara ai con
doce representantes rexionais, ainda que o niimero de rexiéns
é vinte. Unha vez miis, o Estado italiano afastase dos paises co-
munitarios con estructura semellante 4 sia, os cales distribui-
ron o nimero de membros que o Tratado lles atribiie, dandolle
prioridade 4 representacién de todos e cada un dos entes su-
bestatais dotados dun maior grao de autonomia.

Todas estas deficiencias da participacién rexional nos asun-

tos comunitarios deben superarse desde o propio Estado italia-
no. Esta € unha cuestién 4 que compre imprimir grandes doses
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de vontade politica favorable 4 intervencion dos entes rexionais
nos asuntos comunitarios que lles afecten directamente. Esta
participacién rexional na fase ascendente da politica comunita-
ria favorecerd non s6 ds rexiéns, pois os actos comunitarios adop-
taranse coiiecendo de antemdn as posicidns que lles son madis
proveitosas as comunidades. O Estado beneficiarase tamén, pos-
to que a participacién das rexiéns na formacién das decisiéns
comunitarias contribuird a unha mais eficaz execucion do de-
reito comunitario, evitando deste xeito o nacemento da res-
ponsabilidade internacional daquel. En conclusién, mellorarase,
por razéns obvias, o funcionamento da Comunidade no seu
conxunto.

Notas

1 A Constitucion italiana aprobase o 22 de decembro de 1947, e entra en
vigor o 1 de xaneiro de 1948.

2 Polo que atinxe ¢ sistema rexional italiano, podense ver, entre outros, J.
C. ESCARRAS, "L Ttalie un Etat regional?”, L Etat autonomique: forme nouve-
lle ou transitoire en Europe?, dirixido por A. BIDEGARAY, Econémica, Paris,
1994, pp. 85-112, M. S. GIANNINI, Las Regiones en Italia, Cuadernos Civitas,
Madrid, 1984, pp. 19-24, ou A. MASTROPAOLQO, “La question Régionale
en Italie”, L ‘Etat autonomique: forme nouvelle ou transitoire en Europe?, op. cit.,
pp. 37-47.

3 Artigos 5, 114 e 115 da Constitucién italiana de 1948.

4 Os estatutos destas rexions son leis do Estado con rango de leis consti-
tucionais, segundo o establecido no artigo 116 da Constitucién.

5 Esta rexion estd composta por tres organizacions: a rexion e as dias pro-
vincias auténomas de Trento e Bolzano.

6 GIANNINI, M. S., Las Regiones en Italia, op. cit., pp. 24-28, describe o
proceso de constitucién das rexions ordinarias. Os consellos rexionais de-
berfan ser elixidos no prazo dun ano a partir da entrada en vigor da Cons-
titucién. Sen embargo, as elecciéns non tiveron lugar ata 1970, de tal xeito
que os estatutos das rexions se aprobaron en 1971.



7 As rexiéns de Estatuto ordinario son: Piamonte, Lombardia, Véneto, Li-
guria, Emilia-Romana, Toscana, Marcas, Umbria, Lazio, Abruzos, Molise,
Campania, Basilicata, Apulia e Calabria. O artigo 123 da Constitucion atri-
buielles ds rexions potestade estatutaria. Os estatutos das rexiéns ordinarias
son actos das propias rexiéns aprobados mediante lei do Estado.

8 Tocante 6 sistema de distribucién de competencias en Italia, véxase o
artigo de G. ROLLA “El sistema de distribucién de competencias entre el Es-
tado y las Regiones en Italia: aspectos de su evolucién”, en Revista Vasca de
Administracion Publica n® 36, 1993, pp. 207-219.

9 Estas competencias estdn sometidas, de conformidade co artigo 117 da
Constitucion, 6s limites dos principios fundamentais establecidos nas leis do
Estado, 6s intereses nacionais e 6s das outras rexions.

10 Artigo 134 da Constitucién italiana, desenvolvido pola Lei do 11 de
marzo de 1953, n® 87, Gazzetta Ufficiale -mais adiante G.U.- 14 de marzo
de 1953, n® 62, sobre a Constitucién e sobre o funcionamento da Corte
Constitucional, no seu artigo 39.

11 Sobre o proxecto de revision da Constitucién, podese ver A. D’ATENA,
“La vicenda del regionalismo italiano ed i problemi della transizioni al fe-
deralismo”, Federalismo e regionalismo in Europa, dirixido polo mesmo autor,
Dott. A. Giuffre Editore, Mildn, 1994, pp. 227 e ss. Este sistema de distribu-
cion de competencias foi desefiado na reforma constitucional exposta no
texto unificado da Comisién de Asuntos Constitucionais da Cimara dos De-
putados de 1991. Polo que atinxe a este proxecto de reforma constitucional,
véxase G. RUIZ-RICO RUIZ, "“El proyecto de Reforma Constitucional en Ita-
lia: la nueva concepcién del bicameralismo y regionalismo”, Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional n® 36, 1992, pp. 151-189.

12 Decreto lexislativo 616/1977, do 24 de xullo, G.U. 29 de agosto de
1977, n® 234, aprobado polo presidente da Reptiblica.

13 SORIANGO, |. E., Comunidades Auténomas y Comunidad Europea, Tecnos,
Madrid, 1990, p. 71.

14 Véxase a Circular do 1 de abril de 1978, dirixida polo presidente do
Consello de Ministros 6s Comisarios do Goberno. Posteriormente, o Go-
berno adoptard de novo unha actitude mdis restrictiva a través do Decreto do
presidente do Consello de Ministros do 11 de marzo de 1980, G.U. 17 de
abril de 1980, n° 106. O artigo 4 deste decreto establece que tédalas activi-
dades de cardcter externo levadas a cabo polas rexiéns estan supeditadas 6
acordo previo co Goberno.

15 Véxanse as sentencias citadas por SORIANO en Comunidades Auténo-
mas y Comunidad Europea, op. cit., pp. 55-60.

16 Sentencias n°® 179, de 1987, n° 737 e 739, de 1988, e n° 43, de 1989
(citadas por M. V. AGOSTINI en “Lineas de evolucién de la accién de las Re-
giones italianas en el exterior y de su participacién en el proceso de adopcién
de decisiones comunitarias”, en La accidn exterior y comunitaria de los Linder,
Regiones, Cantones y Comunidades auténomas, dirixido por M. PEREZ
GONZALEZ, IVAP, Bilbao, p. 25).

17 Artigo 4: “As rexiéns non poden desenvolver no exterior mais activi-
dades cds promocionais, sobre materias da stia competencia, e previo acordo
co Goberno e dentro da ordenacién e coordinacién que lles outorga o pa-
rdgrafo anterior”.

18 G.U. 19 de xullo de 1994, n° 167. Substitiie 6 Decreto do presidente
do Consello de Ministros, do 11 de marzo de 1980.

19 A lei fundamental de Bonn prevé no artigo 32.3 que sempre que os
ldnder sexan competentes para lexislar, poden, co consentimento do Go-
berno federal, establecer tratados con estados estranxeiros.
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20 O artigo 16, pardgrafo 1, da Constitucién austriaca establece: “Os lin-
der poden concluir tratados de Estado en asuntos que pertenzan ¢ seu dm-
bito de actuacién auténoma con estados limitrofes con Austria ou cos seus
estados membros”.

21 En Suiza, a Constitucion federal establece, no seu artigo 9, que: “Ex-
cepcionalmente, os canténs conservan o dereito a concluiren, cos estados
estranxeiros, tratados sobre materias relativas 4 economia publica, relaciéns
de vecinanza e de policia; sen embargo, estes tratados non deben conter
nada que sexa contrario a Confederacién ou 6s dereitos dos outros canténs”
-a traduccion é mifa-.

22 A Constitucién belga no seu artigo 167, paragrafo 1, dispén: “O rei di-
rixird as relaciéns internacionais, sen prexuizo da competencia das comu-
nidades e das rexions para a cooperacion internacional, incluindo a con-
clusién de tratados, para as materias que sexan da sua respectiva competencia,
segundo a presente Constitucion ou en virtude dela” -a traduccién é mina-.

23 Véxanse as opinions 6 respecto de O. SEPE, “La relacién entre las Regiones
italianas y las Comunidades Europeas: las instituciones y la organizacién”,
Documentacion Administrativa n® 198, 1984, p. 23, e E D'ONOFRIO, “As-
pectos constitucionales concernientes a las relaciones entre las Regiones y
la CEE e Italia”, Documentacion Administrativa n® 198, 1984, p. 10. Estes au-
tores entenden que compre que tehamos en conta as caracteristicas funda-
mentais do rexionalismo italiano 4 hora de analiza-la participacion de Ita-
lia no proceso de integracion europea.

24 ANDREU I FORNOS, E., “Las Regiones italianas y la Comunidad Eu-
ropea”, La aplicacion del Derecho de la Comunidad Europea por los organismos
subestatales, Institut d Estudis Autondmics, Barcelona, 1986, p. 136, afirma
que “una participaciéon regional en la elaboracién de las directrices y obje-
tivos de la politica exterior del Estado, es imaginable y deseable, puesto que
actuarian de modo de compensacién de la inevitable pérdida de autono-
mia que supone el hecho de que s6lo el poder central tenga capacidad para
obligarse internacionalmente”.

25 GIANNINI, M. S. (citado por ANDREU I FORNOS, “Las Regiones ita-
lianas..."”, op. cit., p. 136) afirma: “En un Estado pluralista, la unidad de los
fines y objetivos no debe ser unilateralmente impuesta por el Estado ente, sino
que ha de resultar del concurso o contribucién de cuantos sujetos y entes
operan en el ordenamiento, y en particular de las Regiones en la medida en
que son centros de participacién y promocion de las mismas actividades
que los organos centrales”.

26 Afirmase que estes estatutos consagran un principio xeral aplicable a
tddalas rexions e a toda clase de acordo internacional. Véxase 6 respecto a nota
a pé de paxina n® 7 de ANDREU I FORNOS (“Las Regiones italianas...”, op.
cit., p. 137).

27 ANDREU I FORNOS, “Las Regiones italianas...”, op. cit., p. 137.

28 O Tratado da Unién Europea establece no seu artigo A, pardgrafo 2:
"O presente Tratado constitie unha nova etapa no proceso creador dunha
Unién cada vez mdis estreita entre os pobos de Europa, na que as decisiéns
serdn tomadas do xeito mdis préximo posible 6s cidaddns” -a traduccién é
mina-.

29 Flase de "dobre déficit democratico” porque tanto o Parlamento Eu-
ropeo coma os parlamentos nacionais estin marxinados no proceso de cons-
truccién europea. Malia isto, este dobre déficit democrdtico é, como afirma
G. LAPRAT ("Réforme des traités: Le risque du double déficit démocratique.
Les Parlements nationaux et I'élaboration de la norme comunitaire”, Revue
du Marché Commun et de 'Union Européenne n® 351, 1991, p. 711), paralelo
pero non idéntico. O Parlamento Europeo reclama un dereito de codeci-



sién lexislativa, mentres que os parlamentos nacionais reclaman un maior
control sobre os executivos nacionais nos asuntos europeos.

30 G.U. 13 de maio de 1987, n® 109,

31 AGOSTINI, “Lineas de evoluci6n de la accién de las Regiones italia-
nas...", op. cit., p. 32.

32 Existe a Conferencia de Presidentes das Rexiéns como mecanismo de
coordinacién interrexional. Este 6rgano foi creado polas rexions co firme
propésito de acadaren posicidns comtins sobre as principais cuestiéns de
interese comtn. Algins autores, como o profesor P. PEREZ TREMPS (Co-
munidades Auténomas, Estado y Comunidad Europea, Ministerio de Xustiza,
Madrid, 1987, p. 53), sostefien que esta non é unha férmula estable de co-
ordinacién entre as rexions.

33 G.U. 4 de decembro de 1993, n° 285.

34 AGOSTINI, “Lineas de evolucién de la accién de las Regiones italia-
nas..."”, op. cit., p. 33.

35 A ausencia de instancias de coordinacion foi paliada coa utilizacién
ocasional, con fins comunitarios, de certas instancias gobernamentais nas
que os acordos entre autoridades rexionais e centrais intervifiesen para a
eleccidn de politicas econémicas.

36 As diversas propostas e proxectos que foron acontecendo ata chegar 4
aprobacién do Decreto do presidente do Consello de Ministros, do 12 de
outubro de 1983 (G.U. do 21 de novembro de 1983, n° 300), polo que se
crea a Conferencia de Presidentes, podense ver en ANDREU [ FORNOS (“Las
Regiones italianas...”, op. cit., pp. 141 e ss.).

37 G.U. 12 de setembro de 1988, n® 214.
38 Artigo 12, pardgrafo 2, da Lei do 23 de agosto de 1988, n° 400.
39 Artigo 12 da Lei do 23 de agosto de 1988, n° 400.

40 CHITI, M. P. (“La creacién y ejecucion del Derecho comunitario en Ita-
lia", La Comunidad Europea, la instancia regional y la organizacién administra-
tiva de los Estados miembros, dirixido por J. BARNES VAZQUEZ, Civitas, Ma-
drid, 1993, p. 262) sostén que estas “lineas generales” das que fala a lei “no
consisten en la suma de una serie identificable de decisiones, sobre las cua-
les discutir una a una, sino del desarrollo de una orientacién politica ~pro-
ceso que se debe valorar sistemdticamente con criterios de periodicidad-".

41 G.U. 10 de marzo de 1989, n® 58,

42 Os obxectivos que se perseguen con esta norma son: (i) Garanti-lo cum-
primento das obrigas comunitarias e que o Goberno informe 6 Parlamento
sobre todolos actos normativos comunitarios, co gallo de evitar que se dic-
ten leis que vaian en contra das disposiciéns comunitarias. A peza funda-
mental para cumprir estes obxectivos € a elaboracién dunha lei comunita-
ria anual. Nesta norma incluiranse, por unha banda, tédalas disposiciéns
modificativas e derrogatorias das normas internas que estean en contradic-
cién coas obrigas comunitarias e, por outra, conterd tédalas disposiciéns
que sexan necesarias para executa-las obrigas comunitarias. Véxanse, sobre
esta norma, os comentarios feitos por A. E. NAVARRO MUNERA (“Notas
sobre la Ley Italiana 86/1989, de 9 de marzo, de normas generales sobre la
participacion de Italia en el proceso normativo comunitario y sobre los pro-
cedimientos de ejecucion de las obligaciones comunitarias”, Autononties n®
13, 1990-91, pp. 117-124) e SORIANO (Comunidades Auténomas y Comuni-
dad Europea, op. cit., pp. 74 e ss.).

43 BULLAIN LOPEZ, L, Las Regiones auténomas de la Comunidad Europea y
su participacién en el proceso de integracion, IVAD, Bilbao, p. 185; CHITI, “La
creacién y ejecucion...”, op. cit., p. 262; VALERIA, “Lineas de evolucién de
las Regiones italianas...”, op. cit., p. 32.
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44 CHITI, “La creacién y ejecucion...”, op. cit., p. 264.

45 AGOSTINI, “Lineas de evolucién de las Regiones italianas...”, op. cit.,
P33

46 O Consello Federal ou Bundesrat ¢ a Camara Alta do Parlamento fede-
ral aleman. Estd composto por membros dos diferentes gobernos rexionais
(isto €, os gobernos dos linder) ou de delegados representantes directamente
designados por estes.

47 Tampouco cumpriu este cometido a Comisién Parlamentaria para as
Cuestioéns Rexionais, prevista na propia Constitucion (artigo 126) e creada
en virtude da Lei do 10 de febreiro de 1953. Esta Comisién estd composta
por 20 deputados e 20 senadores, designados por cada Camara, de acordo
co criterio da proporcionalidade. As stas tarefas son fundamentalmente de
control e de asesoramento. SORIANO (Comunidades Auténomas y Comuni-
dad Eurapea, op. cit., p. 50), seguindo a doutrina italiana que se ten ocupado
do estudio desta Comision, afirma que a Comisién non foi obxecto de aten-
cién da clase politica e que consecuencia diso foi o establecemento de rela-
cions inmediatas entre as rexiéns e o Goberno central, deixando o Parla-
mento nun segundo lugar. A doutrina pide que se reforme esta Comisién,
e se dote dos medios necesarios para que chegue a se-lo grande 6rgano de-
cisorio da politica do Estado no que atinxe ds rexions e, pola sia vez, o ca-
mino participativo destas naquel.

48 GIANNINI, Las Regiones en Izalia, op. cit., p. 93.

49 PIZZORUSSO, A., “Las Regiones italianas como sujetos de la vida cons-
titucional del Estado”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional n® 6, 1982,
p.37.

50 AGOSTINI, “Lineas de evolucién...”, op. cit., pp. 41 e 42.

51 Grafica expresion tomada de PEREZ TREMPS, Comunidades Autdnomas,
Estado..., op. cit., p. 52.

52 Referimonos fundamentalmente a dtias normas: por unha banda, 6
artigo 4 do Decreto do presidente da Reptiblica n® 616, de 1977, que equi-
para as relaciéns entre os 6rganos comunitarios e as relaciéns internacionais,
esixindolles ds rexions a autorizacién previa do Goberno para levar aque-
las a cabo; e, por outra banda, o Decreto do 11 de marzo de 1980, que lles
esixia ds rexions que solicitasen a mediacién dos ministros interesados pa-
ra establece-los contactos necesarios cos érganos da Comunidade cara 6
desenvolvemento das cuestiéns referidas as materias de competencia re-
xional.

53 MUNOZ MACHADO, S., El Estado, el Derecho interno y la Comunidad
Europea, Civitas, Madrid, 1986, p. 79.

34 G.U. 4 de marzo de 1994, n° 52.

55 Esta modificacion da Representacién Permanente foi operada polo ar-
tigo 7, pardgrafo 2, da devandita Lei do 4 de decembro de 1993, n° 491.

56 AGOSTINI, “Lineas de evolucién de la accién...”, op. cit., p. 21.
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Lei 12/1995, do 29 de decembro,
do imposto sobre a contaminacion

atmosférica

Cando se repasa o mapa de

problemas medioambientais
na Comunidade galega destaca,
sobre calquera outra caracteristica,
a stia concentracion nos niicleos
industriais da drea da Coruna e de
Pontevedra, ata o punto de que, &
marxe destes grandes focos de con-
taminacion, poderia dicirse que a
situacién medioambiental de Ga-
licia resulta bastante satisfactoria.
Non é estrafio, pois, que sexa a
contaminacion xerada nestas duias
dareas xeograficas concretas a que
demande a maior atencién da po-
litica medioambiental, especial-
mente no que se refire 6s vertidos
industriais en augas continentais
e maritimas, por unha banda, e as
emisions de determinados gases 4
atmosfera, pola outra, que consti-

tien as principais vias de conta-
minacién. Resulta xa que logo in-
discutible a existencia dunha seria
problemitica no medio ambiente
galego por mor da emisién de ga-
ses contaminantes que provocan
graves impactos nos recursos na-
turais do noso pais.

Asi, desde a perspectiva dos ins-
trumentos econdmicos e fiscais
que nos ocupa, o problema dos
vertidos foi abordado na Lei
8/1993, do 23 de xurio, reguladora
da Administracién hidraulica de
Galicia, mediante a creacién dun
canon de saneamento; agora, na
presente norma, lévase a cabo a
creacién dun imposto sobre a con-
taminacién atmosférica, que con-
tribuird a palia-la outra vertente
do problema da contaminacién.



Todo iso sen prexuizo da plena
vixencia da Lei 1/1995, do 2 de xa-
neiro, de proteccién ambiental de
Galicia, e doutras normas concor-
dantes na materia, respecto das ca-
les esta lei se entenderd como ins-
trumento complementario da
politica medioambiental da Co-
munidade Auténoma.

A politica medioambiental

operou tradicionalmente es-
tablecendo limites legais 4 emision
de substancias contaminantes e,
en xeral, 4 utilizacién dos recursos
naturais, acompanados de san-
ciéns no caso de que tales limites
fosen sobrepasados.

Esta presentacién da politica
medioambiental viuse comple-
mentada durante os dltimos anos
coa introduccién de instrumentos
fiscais —exacciéns que permitiron
gradua-las politicas-. Asi, fronte
descontinuidade que comporta o
esquema prohibicién-sancién, un
gravame sobre as emisions permite
actuar continuamente 6 longo de
todo o percorrido, isto é, desde o
inicio das emisiéns contaminan-
tes, e pode facerse, ademais, de
forma progresiva, co que, nun pri-
meiro tramo, 0 gravame operard
como un instrumento de recupe-
racién dos custos que comporta
a politica medioambiental e os
correspondentes controis e, mais
adiante, convértese nun auténtico
instrumento regulador que favo-
recerd a limitacién das emisidns,
como sucede cunha sancién. En
suma, o obxectivo principal deste
tributo non é acadar un volume
determinado de recursos moneta-
rios. O fin que se procura é conse-
guir que as empresas afectadas
adopten, nun prazo curto, as me-
didas anticontaminantes precisas
para diminuir substancialmente
as emisions sinaladas.

Esta flexibilidade caracteristica

dos instrumentos fiscais é o que
propiciou a sta utilizacion xene-
ralizada na politica medioam-
biental e é igualmente a que acon-
sella, no noso caso, o establece-
mento do tributo que se contén na
presente lei.

Respondendo 6s criterios e

propésitos que acaban de re-
ferirse, a articulacién do gravame
faise arredor do concepto de foco
emisor, constituido, normalmente,
por unha instalacién industrial
emisora das substancias contami-
nantes gravadas. Esta é a referen-
cia para a determinacion da base
imponible, que, como caberia es-
perar, consiste na cantidade de
substancias contaminantes emiti-
das. Tratase pois dun tributo con
perfis reais que aparecen reforza-
dos co establecemento do rexistro
obrigatorio dos focos de emision,
rexistro que constittie a peza clave
para unha adecuada xestién do tri-
buto.

As restricciéns iniciais do gra-
vame tefien o seu reflexo na orde-
nacién do tipo impositivo nunha
tarifa de cardcter progresivo. O
primeiro tramo opera cun tipo
cero, deixando desta forma 4 marxe
do gravame tédolos focos que non
sexan grandes emisores. A conti-
nuacién, o segundo e o terceiro te-
fien unha pretension basicamente
de cardcter compensatorio e por
iso estableceuse a un nivel mode-
rado en termos comparados.

Finalmente, o cuarto tramo, re-
gulador das emisions gravadas, déi-
Xase en suspenso ata o ano 2000
co proposito de acadar unha im-
plantacién gradual e sen traumas
do gravame.

A natureza e funciéns do gra-
vame fano proclive 4 sda afecta-
cién e tal € o criterio da lei. Nem-
bargantes, tratase dunha afectacion
xenérica 6 servicio dunha politica
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de proteccién medioambiental e
de conservacion dos recursos na-
turais de Galicia.

Por todo o exposto, o Parla-
mento de Galicia aprobou e ey,
de conformidade co artigo 13.2°
do Estatuto de Galicia e co artigo
24 da Lei 1/1983, do 23 de fe-
breiro, reguladora da Xunta e do
seu presidente, promulgo, no no-
me de El-Rei, a Lei do imposto so-
bre a contaminacion atmosférica.

Carituro 1

Disposicions xerais

Artigo 1. Fin do tributo.

Co obxecto de contribuir a re-
gula-la utilizacién dos recursos na-
turais de Galicia, e de forma espe-
cifica a emision de substancias
contaminantes, créase un imposto
sobre a contaminacion atmosfé-
rica.

Artigo 2. Normativa aplicable.

O imposto sobre a contamina-
cion atmosférica rexerase, ademais
de polas disposicidns da presente
lei, polo establecido nas normas
tributarias que lle sexan aplicables.

Artigo 3. Ambito do tributo.

O imposto sobre a contamina-
cién atmosférica recaera sobre as
emisions nas que os seus focos se
atopen situados dentro do ambito
territorial da Comunidade Auto-
noma.

Artigo 4. Afectacién dos ingresos.

1. Os ingresos provenientes do
imposto sobre a contaminacion
atmosférica, deducidos os custos
de xestidn, destinaranse a finan-
cia-las actuaciéns da Comunidade
en materia de protecciéon medio-

ambiental e conservacién dos re-
cursos naturais de Galicia.

2. Cun 5% dos ingresos obti-
dos en cada exercicio dotarase un
fondo de reserva para atender da-
nos extraordinarios e situaciéns de
emerxencia provocados por ca-
tastrofes medioambientais ata al-
canza-la contia de mil milléns de
pesetas, cantidade que serd reposta
a medida que sexa utilizada me-
diante novas dotaciéns anuais en
porcentaxe non superior a citada.

As prestaciéns do fondo terdn
o cardcter de anticipo reintegrable.

O funcionamento e demais as-
pectos concretos do fondo regula-
ranse por decreto.

3. Do destino dos recursos a
que se refire o apartado 1 anterior
serd informado o Consello Galego
do Medio Ambiente, para os efec-
tos das stias funciéns.

Artigo 5. Organos competentes.

1. A xestion, inspeccion e reca-
dacién do imposto sobre a conta-
minacién atmosférica correspon-
delle 4 Conselleria de Economia e
Facenda.

2. A modificacién das tarifas
impositivas, de acordo co esta-
blecido no artigo 11.2 desta lei,
efectuarase logo do informe da
Comisién Galega do Medio Am-
biente.

Carfruro I1

Elementos do imposto

Artigo 6. Feito imponible.

1. Constitie o feito impoiiible
a emision 4 atmosfera de calquera
das seguintes substancias:

a) Dioxido de xofre ou calquera

outro composto osixenado do

xofre.

b) Diéxido de nitréxeno ou cal-

quera outro composto osixe-

nado do nitréxeno.



2. Presumirase realizado o fei-
to imponible mentres as instala-
cions emisoras non cesen na sua
actividade e tal circunstancia sexa
posta en conecemento da Admi-
nistracion.

Artigo 7. Suxeito pasivo.

Serdn suxeitos pasivos en cali-
dade de contribuintes as persoas
ou entidades que sexan titulares
das instalaciéns ou actividades que
emitan as substancias contami-
nantes gravadas.

Artigo 8. Base impoiiible.

1. Constittie a base impoiiible
a suma das cantidades emitidas de
cada unha das substancias con-
taminantes por un mesmo foco
emisor.

Para estes efectos:

a) As cantidades emitidas de

dioxido de xofre e de didxido

de nitréxeno expresaranse en

toneladas.

b) As cantidades emitidas de

compostos osixenados de xo-

fre expresaranse en toneladas

equivalentes de dioxido de

xofre.

c) As cantidades emitidas de

compostos nitroxenados ex-

presaranse en toneladas equi-

valentes de diéxido de nitro-

Xeno.

2. A cuantificacién da base im-
ponible referirase 6 ano natural.

Artigo 9. Foco emisor.

1. Para os efectos da presente
lei constitide un foco emisor o con-
xunto de instalaciéns de calquera
natureza que emitan a atmosfera
substancias contaminantes gra-
vadas.

2. A Administracion establecerd
o rexistro obrigatorio dos focos
emisores, asi como das stias ca-
racteristicas e incidencias.

Artigo 10. Determinacion da base
imporiible.

1. A base imponible determi-
narase:

a) Por estimacion directa, de-
ducida da declaracién do su-
xeito pasivo e verificada pola
Administracién, nos casos nos
que as instalaciéns incorporen
sistemas de medida da canti-
dade de substancias contami-
nantes emitidas.

b) Nos demais casos, mediante
estimacion obxectiva, dedu-
cindo a cantidade de contami-
nantes emitida de indicadores
obxectivos vinculados & activi-
dade ou 6 proceso de produc-
cion de que se trate.

2. Mediante decreto, a Xunta
determinara os supostos nos que
sexa aplicable o réxime de estima-
cién obxectiva, os indices ou moé-
dulos que hai que utilizar en cada
caso asi como a sia valoracion.

Artigo 11. Determinacidn de oficio.

A Administracién poderd sina-
lar de oficio, coa informacién dis-
ponible, a base que lle corresponda
a aquel suxeito pasivo que, in-
cumprindo as normas fiscais, fi-
xese imposible a sta determina-
cion a través das vias ordinarias
previstas na presente lei.

Artigo 12. Tarifa impositiva.

1. O gravame sobre a contami-
nacién atmosférica esixirase con-
forme 4 seguinte tarifa por tramos
de base:

Tramos de base ptas.ft
1%.- De 0.2 1.000 t anuais. 0
2°-0e1.001a50.000t anuais.  5.000

37- De 50.001 tanuais en adiante  5.500

2. A contia e os tramos da an-
terior tarifa poderan ser modifica-
dos pola Lei de presupostos de
cada ano. Poderase, i sia vez, es-
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tablecer un cuarto tramo da ante-
rior tarifa, con caracter regulador,
de acordo co previsto na disposi-
cién adicional da presente lei.

Artigo 13. Devengo.

O gravame devéngase no mo-
mento da emision de calquera das
substancias contaminantes gra-
vadas.

Carituro II1
Xestién do tributo

Artigo 14. Normas de xestion.

Por proposta da Conselleria de
Economia e Facenda, e mediante
decreto, a Xunta aprobara as nor-
mas de xestién e liquidacién do
tributo.

Artigo 15. Liquidacion e ingreso.

Os suxeitos pasivos estan obri-
gados, nos prazos que se estable-
zan regulamentariamente para o
efecto, a liquidar e ingresa-lo im-
posto que lles corresponda a té-
dolos focos de emision dos que se-
xan titulares.

Artigo 16. Reclamacidns.

Os actos de xestién, liquida-
cion, inspeccién e recadacién do
tributo serdn reclamables perante
os 6rganos econdémico-adminis-

trativos da Comunidade Auté-
noma, sen prexuizo da via con-
tenciosa.

Artigo 17. Infraccions e sancidns.

As infracciéns tributarias do im-
posto sobre a contaminacién at-
mosférica serdn cualificadas e san-
cionadas de acordo co establecido
na Lei xeral tributaria.

DisPOSICION ADICIONAL

O tramo regulador previsto no
artigo 12.2 desta lei non se esta-
blecera con anterioridade 6 ano
2000. A sia determinacion leva-
rase a cabo por lei do Parlamento
de Galicia, e nese momento fixa-
rase o tipo de gravame que sexa
aplicable.

DISPOSICIONS DERRADEIRAS

Primeira. Autorizase a Xunta de
Galicia para proceder 6 desenvol-
vemento regulamentario da pre-
sente lei dentro dos seis meses se-
guintes 4 stia entrada en vigor.

Segunda. A presente lei entrard
evigor o dia 1 de xaneiro de 1996.

Santiago de Compostela,
vintenove de decembro de mil
novecentos noventa e cinco.

Manuel Fraga Iribarne
Presidente
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Decreto 4/1996, do 12 de xaneiro,
polo que se aproba o Regulamento
do imposto sobre a contaminacion

atmosférica

A entrada en vigor da Lei
12/1995, do 29 de decembro, do
imposto sobre a contaminacion
atmosférica supuxo o establece-
mento e aplicacién a partir do 1
de xaneiro de 1996 dun novo im-
posto que recae sobre a contami-
nacién atmosférica, producida por
emisiéns de diéxido de xofre ou
calquera outro composto osixe-
nado do xofre, e de diéxido de ni-
troxeno ou calquera outro com-
posto osixenado do nitréxeno.

Co obxecto de lle dar cumpri-
mento 6 texto legal, é preciso dic-
tar normas de desenvolvemento
que regulen, entre outras materias,
os aspectos de xestion e liquida-
cién do citado tributo.

Na stia virtude, por proposta do
conselleiro de Economia de Fa-
cenda e logo de deliberacién do

Consello da Xunta de Galicia na
stia reunion do dia doce de xaneiro
de mil novecentos noventa e seis,

Disporio:

CariTuLo 1

Disposiciéns xerais

Artigo 1°

O imposto sobre a contamina-
cion atmosférica recaerd sobre as
emisiéns producidas polos focos
que se encontren situados dentro
do dmbito territorial da Comuni-
dade Auténoma de Galicia.

Artigo 2°

1. Os ingresos provenientes do
imposto sobre a contaminacion



atmosférica, deducidos os custos
de xestion, destinaranse a finan-
cia-las actuaciéns da Comunidade
en materia de proteccién medio-
ambiental e conservacién dos re-
cursos naturais de Galicia.

2. Cun 5% dos ingresos obti-
dos en cada exercicio dotarase un
fondo de reserva para atender da-
nos extraordinarios e situacions
de emerxencia provocados por
catastrofes medioambientais ata
acada-la contia de mil milléns de
pesetas, cantidade que serd reposta
a medida que sexa utilizada me-
diante novas dotaciéns anuais en
porcentaxe non superior 4 citada.

As prestacions do fondo terdn
cardcter de anticipo reintegrable.

3. Anualmente elaborarase un
informe referido és aspectos cita-
dos nos anteriores apartados deste
artigo, que serd remitido 6 Con-
sello Galego de Medio Ambiente.

Artigo 3°

A xestion, inspeccién e recada-
cién do imposto sobre a contami-
nacion atmosférica correspénde-
lle & Conselleria de Economia e
Facenda.

Carituro 11

Elementos do imposto

Artigo 4°

1. Constitte o feito imponible
a emision 4 atmosfera de calquera
das seguintes substancias:

a) Dioxido de xofre ou calquera

outro composto osixenado do

xofre,

b) Diéxido de nitréxeno ou cal-

quera outro composto osixe-

nado do nitréxeno.

2. Presumirase realizado o feito

imponible mentres as instala-

ciéns emisoras non cesen na

sda actividade e tal circunstan-
cia sexa posta en conecemento
da Administracién.

Artigo 5°

Seran suxeitos pasivos en cali-
dade de contribuintes as persoas
ou entidades que sexan titulares
das instalaciéns ou actividades que
emitan as substancias contami-
nantes gravadas.

Artigo 6°
1. Constitie a base impoiiible
a suma das cantidades emitidas
de cada unha das substancias con-
taminantes por un mesmo foco
emisor.
Para estes efectos:
a) As cantidades emitidas de
diéxido de xofre e de diéxido
de nitroxeno expresaranse en
toneladas.
b) As cantidades emitidas de
compostos osixenados de xo-
fre expresaranse en toneladas
equivalentes de diéxido de xo-
fre e,
c) As cantidades emitidas de
compostos nitroxenados ex-
presaranse en toneladas equi-
valentes de diéxido de nitré-
Xeno.

2. A cuantificacién da base im-
ponible referirase 6 ano natural.

Artigo 7°

Para os efectos de aplicacion do
imposto entenderase por foco emi-
sor o conxunto de instalaciéns de
calquera natureza que emitan 4 at-
mosfera substancias contaminan-
tes gravadas.

Artigo 8°

Créase o Rexistro de focos emi-
sores de substancias contaminan-
tes incluidas no feito imponible
da Lei do imposto sobre a conta-
minacién atmosférica, con sede
nas delegaciéns territoriais da Con-
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selleria de Economia e Facenda res-
pecto dos situados no dmbito da
sia demarcacion territorial. Pro-
cederd a inscricion no citado re-
xistro dos focos emisores que su-
peren as 100 toneladas anuais de
emisién das substancias contami-
nantes gravadas.

Artigo 9°

1. Tédolos titulares dos focos
emisores estan obrigados a pre-
sentar unha declaracién de alta,
no modelo que se aprobe para o
efecto, perante a Delegacion da
Conselleria de Economia e Fa-
cenda correspondente.

2. No caso de establecemento
e posta en marcha dun novo foco
emisor, a dita declaracion indica-
rd o nimero de toneladas das subs-
tancias gravadas que se prevé emitir
no ano. O prazo para realizala se-
rd o dun mes contado desde o dia
da sta posta en funcionamento.

3. Os titulares de focos emiso-
res en funcionamento 4 entrada
en vigor da Lei 12/95, do 29 de de-
cembro, do imposto sobre a con-
taminacién atmosférica, consig-
naran na oportuna declaracién os
datos relativos a 1995.

4. Se dos datos obtidos da de-
claracién a que se refiren os apar-
tados 2 e 3 anteriores se deduce
que non procede a inscricién no
Rexistro de focos emisores, con-
forme co establecido no artigo 8
anterior, persistird a obriga de efec-
tuar nova declaracién de alta no
suposto de que a contaminacién
efectiva anual superase as 100 to-
neladas. A dita declaracién pre-
sentarase dentro do mes de xaneiro
seguinte.

Artigo 10°

Cando se produza unha cir-
cunstancia modificativa dos extre-
mos que figuran na declaracién a
que se refire o artigo anterior, e se-

gundo o que se dispofia na orde
de desenvolvemento do presente
decreto, o titular do foco emisor,
no prazo dun mes contado desde
o dia que aquela circunstancia se
producise, estard obrigado a co-
municarllo 4 mesma delegacién,
segundo o modelo que para o seu
efecto se aprobe.

Artigo 11°

A base imponible determina-
rase por estimacion directa, de-
ducida da declaracién do suxeito
pasivo e verificada pola Adminis-
tracion en casos nos que as insta-
laciéns incorporen sistemas de
medida de cantidade de substan-
cias contaminantes emitidas.

Artigo 12°

Nos supostos de focos emiso-
res que non conten cos aparellos
de medicién a que se refire o ar-
tigo anterior, procederase a deter-
minacién da base impofible me-
diante a estimacién obxectiva que
resulte dos indicadores que se
aproben por decreto, tomando en
consideracién os parametros mdis
significativos.

Artigo 13°

A Administracién podera sina-
lar de oficio, coa informacién dis-
ponible, a base que lle corresponda
a aquel suxeito pasivo que, in-
cumprindo as normas fiscais, fi-
xese imposible a stia determina-
cién a través das vias ordinarias
previstas no presente decreto.

Artigo 14°

O gravame sobre a contamina-
cién atmosférica esixirase con-
forme & seguinte tarifa por tramos
de base:

Tramos de base plas./t

1- De 0 a 1.000 t anuais. 0

2°.- De 1.001 2 50.000 t anuais. 5.000

37.- De 50.001 tanuais en adiante  5.500



Artigo 15°

O gravame devengarase no mo-
mento da emisién de calquera das
substancias contaminantes gra-
vadas.

Carituro III
Outras normas

Artigo 16°

Os suxeitos pasivos estdn obri-
gados a presentar unha declara-
cion liquidacién segundo o mo-
delo aprobado para o efecto, den-
tro de cada mes, ante a delegacion
da Conselleria de Economia e Fa-
cenda correspondente.

A devandita declaracién liqui-
dacion referirase 4 base impoiiible
acumulada no ano ata o final do
mes inmediatamente anterior, in-
gresdndose a diferencia que resulte
entre a cota correspondente 4 dita
base e a ingresada nos meses an-
teriores referida 6 exercicio obxecto
de liquidacion.

No mes de xaneiro presentarase
a declaracién liquidacién corres-
pondente a decembro. Ademais,
nos tres primeiros meses de cada
ano, e no modelo que para tal
efecto se aprobe, presentarase un
resumo anual.

Os ingresos correspondentes
efectuaranse na caixa da delega-
cién territorial da Conselleria de
Economia e Facenda.

Artigo 17°

Non estaran obrigados a pre-
senta-las correspondentes decla-
racions liquidaciéns mensuais e o
resumo anual, os suxeitos pasivos
que, respecto dun foco emisor, non
superasen as 800 toneladas emiti-
das das substancias gravadas no
ano inmediato anterior.

Nestes casos, se 6 longo dun
exercicio se chegasen a supera-las
1.000 toneladas emitidas, presen-

taranse as oportunas declaraciéns
liquidacions a partir do mes se-
guinte a aquel en que se producise
esa circunstancia e, no prazo indi-
cado no artigo precedente, o co-
rrespondente resumo anual.

Da forma expresada no para-
grafo anterior procederan os su-
xeitos pasivos titulares de novos
focos emisores a partir da stia posta
en funcionamento.

Artigo 18°

As declaraciéns liquidaciéns
presentadas conforme 6s artigos
anteriores serdn obxecto de com-
probacién por parte dos Servicios
de Xestion da Delegacion Territo-
rial de Economia e Facenda e, para
estes efectos, poderase solicitar dos
servicios técnicos da Conselleria
de Industria e Comercio a infor-
macién precisa.

Artigo 19°

Contra os actos de xestién, li-
quidacién, inspeccién e recada-
cion do tributo poderase reclamar
ante o Tribunal Econémico-Ad-
ministrativo da Comunidade Au-
ténoma de Galicia, sen prexuizo
da via contenciosa.

Artigo 20°

As infracciéns tributarias do im-
posto sobre a contaminacién at-
mosférica seran cualificadas e san-
cionadas de acordo co establecido
na Lei xeral tributaria.

DISPOSICIONS TRANSITORIAS

Primeira. Os titulares de focos
emisores en funcionamento 4 en-
trada en vigor da Lei 12/1995, do
29 de decembro, do imposto so-
bre a contaminacién atmosférica
deberan efectua-la declaracién a
que se refire o artigo 9.3° deste de-
creto no prazo do mes seguinte 6
da entrada en vigor deste.
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Segunda. O decreto que fixe os
indicadores utilizados para o sis-
tema de determinacién obxectiva
da base 4 que se refire o artigo 12
serd aplicable, se é o caso, 6s fei-
tos impoiiibles producidos a par-
tir do 1 de xaneiro de 1996.

DISPOSICIONS DERRADEIRAS

Primeira. Faciltase o consellei-
ro de Economia e Facenda para
dicta-las normas necesarias para o
desenvolvemento do presente de-
creto.

Segunda. O presente decreto en-
trard en vigor o mesmo dia da sda
publicacién no Diario Oficial de
Galicia.

Santiago de Compostela, doce
de xaneiro de mil novecentos
noventa e seis.

Manuel Fraga Iribarne
Presidente

José Antonio Orza Fernandez
Conselleiro de Economia e Facenda
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El impuesto sobre la
contaminacion atmosférica
de Galicia

Luis Manuel Alonso Gonzdlez

1. La proteccion del medio ambiente atmosférico

“El aire es un elemento indispensable para la vida y, por tanto,
su utilizacion debe estar sujeta a unas normas que eviten el de-
terioro de su calidad por abuso o uso indebido del mismo, de
tal modo que se preserve su pureza dentro de unos limites que
no perturben el normal desarrollo de los seres vivos sobre la tie-
rra ni atenten contra el patrimonio natural y artistico de la Hu-
manidad, que esta generacion tiene el deber de proteger para
legar un mundo limpio y habitable a las generaciones futuras.
El aire, por otra parte, es un bien comun limitado y, por tanto,
su utilizacién o disfrute debera supeditarse a los superiores in-
tereses de la comunidad frente a los intereses individuales.

La saturacion de la atmésfera —es decir, el agotamiento de to-
das sus posibilidades de asimilacién de nuevos contaminantes
por haberse alcanzado los niveles de contaminacién maximos le-



galmente admisibles—, producida por las emisiones de conta-
minantes provenientes de las actividades ubicadas en una zona
determinada, debera encontrar como justificacién, en dltimo
extremo, un adecuado retorno a la comunidad en forma de un
mayor bienestar para la mayoria de los individuos que la com-
ponen. Por consiguiente, la saturacién del medio atmosférico
por las emisiones de un foco contaminador perteneciente a una
actividad que, aun cumpliendo las normas sobre niveles maxi-
mos de emisi6n, aporte a la comunidad unos beneficios que no
compensen los perjuicios que produce a la salud puiblica, po-
drd ser declarada ilegal, y la actividad causante de esta pertur-
bacién podra ser sometida, por la fuerza del Derecho, a normas
de emisién e inmisién mds estrictas con el fin de dejar paso a
otras actividades que satisfagan mejor los intereses econémicos,
sociales y comunitarios. Es, pues, necesario considerar que las nor-
mas sobre las emisiones e inmisiones son indices que no deben
ser considerados como valores absolutos, sino que, segtin las
condiciones de cada caso particular, pueden ser ajustadas en or-
den a su integracién en un sistema de optimizacién”,

El texto reproducido se corresponde con un fragmento de la
Exposicién de Motivos de una norma de especial importancia
en la proteccion del aire, la Ley 38/1972, de Proteccién de la
Contaminacién Atmosférica. Y si se ha traido a colacién no es,
desde luego, por su actualidad: ha pasado casi un cuarto de si-
glo desde su promulgacién y hasta el més lego en la materia po-
dria adivinar que un lapso temporal de esas dimensiones hace
mella en una norma destinada a la proteccién del medio am-
biente, materia ésta siempre sujeta a cambios de enfoque y al
avance constante que experimentan las técnicas de proteccion.
No, se ha elegido este texto y no otro porque condensa un buen
numero de los problemas que, en términos generales, suscita la
degradacién del medio ambiente natural y las iniciativas para
contrarrestarla.

En efecto, en los parrafos reproducidos hallamos claras refe-
rencias al cardcter indispensable y a la vez limitado del medio
natural. Se incide directamente, también, en la necesidad de que
el uso del medio no degenere en un abuso habida cuenta del ca-
récter limitado de su capacidad de autoregeneracién. Igualmen-
te, se alude a la solidaridad intergeneracional como uno de los
fundamentos ideol6gicos basicos que impulsan la necesidad de
conservar la naturaleza no ya para nosotros mismos sino para
quienes nos han de suceder. En linea con esta idea se advierte
de la subordinacién de los intereses particulares a los intereses ge-
nerales. Y, por terminar ya esta breve enumeracién de ideas in-
teresantes que podemos entresacar del texto transcrito, cabe
sefialar que aunque la norma anuncia el establecimiento de me-
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1 Es decir, se trata del primer
impuesto sobre la contamina-
cion atmosférica regulado de
forma casi total (mas tarde alu-
diremos al caso de la Comuni-
dad de Murcia) vigente en Es-
pana. En otros paises pueden
hallarse impuestos similares. De-
jando aparte el caso francés al
que se hard permanente alusién
a lo largo de este trabajo, merece
la pena destacar, sobre todo, el
caso de Suecia. En este pais se
llevé a cabo en 1991 una autén-
tica reforma fiscal dirigida a con-
seguir “un sistemna tributario mas
simple, neutral y menos desesti-
mulante del esfuerzo personal”,
a decir de ROSEMBU] (“Los tri-
butos y la proteccién del medio
ambiente”, Marcial Pons, Ma-
drid, 1995, pags. 111 a 113). Se
instaurard, finalmente, una pro-
funda y verdadera fiscalidad am-
biental concentrada en el domi-
nio energético materializada en
una serie de impuestos ambien-
tales de los que el Impuesto so-
bre el CO2, el Impuesto sobre el
SO2 y el Impuesto sobre el NOx
son buena muestra, tratindose
los dos tltimos, al igual que el
impuesto autondmico que es ob-
jeto de este trabajo, de impues-
tos sobre las emisiones conta-
minantes a la atmosfera.

En relacién con la problema-
tica de la proteccion del aire vid.
el trabajo de Fernando LOPEZ
RAMON “Régimen juridico de
la proteccion del aire”, en “De-
recho del medio ambiente y Ad-
ministracion local”, obra colec-
tiva dirigida por José ESTEVE
PARDO. Diputacié de Barcelona-
Civitas. Madrid. 1996.

2 Son palabras de Antonio VA-
QUERA GARCIA extraidas de su
comunicacion al Primer Con-
greso Internacional sobre “La
proteccién fiscal del medio am-
biente”, realizado en Madrid en
enero de 1996, que lleva por ti-
tulo “El reciente gravamen fran-
cés sobre la proteccién del am-
biente atmosférico”.
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canismos de proteccién de tipo administrativo (“command and
control”), concretamente las normas sobre emisiones e inmi-
siones, también, creemos advertir, en la llamada a compensar
los perjuicios causados por el uso indebido del marco ambien-
tal, una referencia a uno de los principios hoy basicos en la ma-
teria, el principio “quien contamina paga”.

Son estos algunos de los temas recurrentes con los que va-
mos a ir topando en el examen del Impuesto gallego sobre la
contaminacién atmosférica que nos disponemos a iniciar. La
Comunidad Auténoma de Galicia, como muchas otras Comu-
nidades, se ha mostrado especialmente sensible con el entorno
natural del que disfrutan sus ciudadanos y ha puesto en mar-
cha, desde hace tiempo ya, una serie de iniciativas encaminadas
a controlar el deterioro del medio para situarlo en niveles ad-
misibles, y, también, entre otras muchas medidas, se ha pro-
nunciado por el uso del instrumento fiscal del que el mencionado
impuesto es, hasta el momento, su mas novedoso exponentel.

Debe advertirse ya, desde este momento, que ni el impuesto
sobre la contaminacién atmosférica, ni las medidas de caracter
administrativo que puedan incidir también de forma directa en
la lucha contra la polucién atmosférica, tienen como objetivo
la erradicacion absoluta de la polucién del aire. Hoy en dia no
se discute que semejante pretension resulta “imposible e irra-
cional, puesto que incurriria en altos costes no sélo de eficien-
cia econémica, sino también de bienestar, lo que ha llevado a
aceptar el mantenimiento de un nivel de contaminacion sopor-
table que no tenga un cardcter irreversible”2. En consecuencia, se
tiende a buscar un término medio que se alcanza manejando
conjuntamente dos técnicas: primero, estableciendo normati-
vamente unos limites mdximos de emision de las sustancias con-
sideradas peligrosas, y, segundo, actuando a través de instru-
mentos indirectos que pueden suponer incentivos encaminados
a lograr una disminucién del nivel de efluentes.

El uso de instrumentos fiscales se incardina dentro de estos
instrumentos indirectos dirigidos a moderar y disminuir la emi-
sién de gases y sustancias contaminantes.

2. El tributo en la proteccién del medio ambiente
atmosférico

En la actualidad no es extrafo el uso del tributo con finalidades
no fiscales. Es decir, si bien seguimos entendiendo que el tributo
como prestacién patrimonial de caracter publico tiene como fi-
nalidad primordial servir al fin fiscal, esto es, recaudar sumas de



dinero con las que el Estado y demds entes piiblicos puedan
cumplir los objetivos que les asigna el ordenamiento, no es me-
nos cierto que cada vez con mas frecuencia se recurre al tributo
para lograr finalidades distintas de la sefialada. Hablamos en tal
caso de tributos extrafiscales. Y es en la defensa del medio am-
biente donde posiblemente y de forma mds nitida el tributo apa-
rece como un instrumento polivalente y con caracteres marca-
damente extrafiscales. En efecto, ese cardcter intrinsecamente
instrumental del tributo, al que se refirié Giannini hace casi me-
dio siglo3, adquiere una configuracién especifica en el campo
de la defensa del medio ambiente. El tributo, en este contexto,
no aparece s6lo como un medio de allegar recursos a las arcas pu-
blicas, aparece también como un instrumento de ordenacién de
las conductas, pensado para moderar aquellas que escapan a los
estdandares considerados por las normas administrativas como
tolerables en cuanto a la contaminacién asumible. El tributo
sirve, entonces, no solo a politicas de ingresos sino también a
las de gasto. Como ha escrito el profesor Casado Ollero, “junto
a la funcién recaudatoria (recaudar para gastar), el tributo puede
conseguir directa y auténomamente (sin atravesar el ciclo tra-
dicional de ingreso-Presupuesto-gasto) la realizacién de los fi-
nes del Ordenamiento constitucional "4.

Hay que entender que la aplicaci6n del tributo persigue co-
mo efecto la modificacion de la conducta del sujeto pasivo. Efec-
tivamente, cualquier tributo, o mejor dicho impuesto, sobre la
contaminacion debe perseguir un cambio en la tendencia con-
taminante del sujeto que reune la doble condicién de deudor
tributario y agente contaminador. En la medida en que amino-
re su conducta lesiva para el medio natural la reduccién del per-
juicio hard posible que también disminuya el nivel de gasto
publico necesario para su defensa o reparacién. Las ventajas son
obvias, dado que la disminucién de ingresos que puede ocasio-
nar el cambio de conducta del sujeto gravado al abandonar pro-
gresivamente la actividad gravada y dejar de pagar el impuesto,
compensa sobradamente en la medida en que el gasto que los en-
tes ptiblicos no tienen que realizar en labores de descontami-
nacion es mucho mayor que esas cantidades que se dejan de
ingresar.

El tributo medio ambiental tiene también efectos redistri-
butivos a la vez que indemnizatorios. A nuestro juicio, es im-
portante conseguir que mediante el instrumento fiscal se haga
realidad el principio “quien contamina paga” a modo de inter-
nalizacién por parte del agente contaminador de los costes que
su actividad reprochable tiene para el medio natural. El pago

3 GIANNINI, A.D.: “Institu-
ciones de Derecho tributario”,
Edersa, Madrid, 1957, p.4.

4 “Los fines no fiscales de los
tributos”, comentario al articulo
4° de la Ley General Tributaria,
en “Comentarios a la Ley Gene-
ral Tributaria y lineas para su re-
forma”, vol.I, IEE, Madrid, 1991,
pag. 113.
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5 Cfr, Ramén FALCON Y TE-
LLA, “Las medidas tributarias me-
dio ambientales y la jurispru-
dencia constitucional”, en la obra
colectiva citada en la nota nu-
mero 1.

6 Cfr. PEREZ DE AYALA, José
Luis: “Introduccién a una teoria
econémica del coste social como
fundamento de responsabilida-
des juridico-privadas y de obli-
gaciones tributarias”, RDFHP n°®
72.1967. pag. 1029 y ss. Vid.
también TOLEDO JAUDENES,
Julio: "El principio quien conta-
mina paga y el canon de verti-
dos”, RAPn® 121, 1987.
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del tributo resarce, indemniza, en relacién al dafio causado en el
medio ambiente, y, ademds, debe obligar a que sea también la
economia privada del sujeto contaminador la que asuma el cos-
te de la adopcion de tecnologias limpias, medidas que, en otro
caso, tendrian que costear las administraciones ptblicas, aun-
que no fuera de modo directo sino, por ejemplo, a través de ayu-
das o subvenciones, mecanismos que actualmente estdn bastante
desacreditados en la proteccion del medio ambiente.

Evidentemente, el instrumento fiscal puede también mani-
festarse mediante el establecimiento de exenciones, bonifi-
caciones en la cuota, reducciones en la base, o, también por
ejemplo, disponiendo condiciones de amortizacion atractivas
para las inversiones realizadas en tecnologias limpias®. En esa
linea se movi6, por ejemplo, el Decreto 795/1975, de 20 de mar-
zo, en materia de ayudas para la puesta en prictica de medidas
correctoras de la contaminacién atmosférica. Este Decreto de-
sarrolla los beneficios de corte fiscal introducidos por la antes
mencionada Ley 38/1972, y, efectivamente, recurre a reduccio-
nes impositivas en los tributos que gravan la adquisicion de ma-
quinaria destinada a la depuracién y correccion de las emisiones
contaminantes, y otorga libertad de amortizacién de inmuebles
y bienes de equipo calificables como no contaminantes. Es esta
una opcion tan vélida como la de establecer un tributo propia-
mente extrafiscal. Es mds, posiblemente la lucha contra la con-
taminacion atmosférica requiera combinar instrumentos fiscales
de estas dos clases junto con mecanismos propios de otras par-
celas del Derecho y la Economia. Y es que el tributo extrafiscal
no puede ser considerado como una panacea para resolver to-
do el problema de la contaminacién y el deterioro del medio
ambiente. Es, sélamente, una pieza mds, un elemento mds den-
tro de una constelacion de medidas juridicas y econdémicas que
convergen de forma ordenada hacia ese objetivo esencial: sal-
vaguardar el medio natural de su progresiva destruccion.

El establecimiento de tributos ambientales descansa sobre
una filosofia de raiz econémica que vamos a describir de forma
muy sintética. La teoria econémica ha considerado el coste so-
cial como posible fundamento de obligaciones tributarias. Es lo
que se denomina “principio de imposiciéon basado en la exis-
tencia de costes sociales de las actividades econémicas”® que
parte de la existencia de efectos externos negativos de la activi-
dad econémica, efectos perjudiciales respecto de sujetos distin-
tos a aquel que produce la actividad y que no son pagados por
él mismo. Se dice, entonces, que el impuesto puede ser un ins-
trumento idéneo para que el sujeto que causa unos costes o per-



juicios a terceros, costes “externos”, y que no los paga ni com-
puta como tales costes en su propia economia, acabe, sin em-
bargo, pagandolos. Es decir, el impuesto actiia como mecanismo
de indemnizacién, de “internalizacién” de los perjuicios exter-
nos causados a otras economias, llevindolos de algtin modo a
la economia del sujeto que los originé con su actividad.

El legislador actual acepta este sencillo razonamiento para
fundamentar el establecimiento de tributos ambientales. Vea-
mos, a titulo de ejemplo, lo que se dice en la Exposicién de Mo-
tivos de la Ley 12/1991, de diciembre, de la Ley balear regula-
dora del Impuesto sobre instalaciones que incindan en el medio
ambiente: “Esa es la filosofia que inspira la presente Ley, que es-
tablece un impuesto dirigido a compensar, mediante la interna-
lizacion de los costes derivados de determinadas actuaciones
contaminantes o distorsionadoras del medio ambiente en el te-
rritorio de la Comunidades Auténoma de las Islas Baleares, ha-
ciendo recaer el peso del gravamen sobre aquellos agentes eco-
nomicos que, a través de instalaciones y actuaciones determinadas,
alteran el equilibrio natural, en tanto que dichas actuaciones s6-
lo a ellos benefician y, en cambio, repercuten en el conjunto del
grupo social que se ve en la obligacién de soportar sus efectos
externos”.

En realidad, cuando las leyes prevén esta clase de mecanis-
mos lo que estdn haciendo es actualizar el mandato constitu-
cional contenido en el art. 45 de la Carta Magna, articulo que,
como es sabido, consagra el derecho a un medio ambiente ade-
cuado asi como el deber de proteccién del mismo que pesa
sobre los poderes piiblicos y las consecuencias punitivas y re-
sarcitorias que se acarrean para los infractores. En su apartado
tercero y ultimo se puede leer: “Para quienes violen lo dispues-
to en el apartado anterior, en los términos que la ley fije se es-
tablecerdn sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi
como la obligacién de reparar el dafio causado”.

Sin embargo, también es posible pensar que en lugar de in-
demnizar el dano causado lo que se estd haciendo mediante mu-
chos de los tributos ambientales existentes es articular sistemas
de peaje que permitan al infractor continuar contaminando a
cambio del pago de un tributo. Ante este tipo de razonamien-
tos se impone una actitud realista. Es un suefio pretender eli-
minar todas las actividades contaminantes, mayormente porque
muchas de ellas estan ligadas al progreso econémico y social del
que disfrutan muchas sociedades y paises en los albores del ter-
cer milenio. Podrd imponerse una severa fiscalidad de tintes ex-
trafiscales y ambientales a una empresa contaminadora, pero
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7 “Los impuestos autonémi-
cos de caracter extrafiscal”, Mar-
dal Pons, Madrid, 1995, pag. 77.
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seria un error que el peso de esa fiscalidad terminard por expul-
sarla del mercado por las consiguientes secuelas negativas que en
el orden econdmico y social ello conllevaria. Si tan grave es su ac-
tividad contaminadora lo 16gico es que la accién de las autori-
dades se encamine por la via del control administrativo o, si
fuera preciso, de la accion penal. Pero, si las emisiones de sustancias
contaminantes escapan a esos supuestos extremos, existe un con-
senso generalizado en que hay que encarrilarse hacia un térmi-
no medio. Como tuvimos ocasién de exponer en su momento,
se trata de “un término medio que se halla entra la extrafiscali-
dad pura, mds cercana a la punicion y que pretende la desapa-
ricién de una serie de conductas a costa, desde luego, de perder
recaudacion, y la extrafiscalidad entendida como un mero pea-
je o carga econdmica que satisface el agente que causa los perjuicios
para poder seguir causiandolos”. Este es el concepto de extrafis-
calidad que hoy parece més extendido?. Esta es, a nuestro jui-
cio, la concepcién més aceptable de extrafiscalidad, a la cual hay
que sumar la necesidad de que las normas reguladoras de los
tributos extrafiscales dejen siempre una puerta abierta a la me-
jora, ofreciendo incentivos para la correccién de las conductas
contaminadoras y articulando mecanismos de rebaja de la im-
posicién cuando el efecto contaminante ha disminuido como
resultado de ese cambio de actitud del sujeto pasivo.

3. Analisis del Impuesto gallego sobre la
contaminacién atmosférica

3.1. Las Comunidades Auténomas y la defensa del
medio ambiente

La Constitucién espafiola retoma la materia medio ambien-
tal en los articulos 148.1.19y 149.1.23. La combinacién de los
mismos deberfa bastar para determinar el contenido y limite de
la competencia del Estado y de las Comunidades Auténomas en
materia de medio ambiente. Sin embargo, dicha distribuciéon
dista de ser clara en la Constitucién.

En principio, de dichos preceptos se desprende que corres-
ponde al Estado la competencia exclusiva sobre la “legislacion
basica sobre la proteccion del medio ambiente” y a las Comu-
nidades Auténomas “la gestion en materia de proteccién del
medio ambiente”, asi como las facultades de “establecer normas
adicionales de proteccion”. Como dice Escribano Collado, “una
lectura rdpida de estos preceptos puede dar la impresion equi-
vocada de que el reparto competencial es, en esta materia, bas-



tante simple, correspondiéndole al Estado la legislacién bésica
y alas Comunidades Auténomas todo lo demas”. Sin embargo,
el mismo autor matiza esta primera impresién del siguiente mo-
do: “lo que se deduce de lo dispuesto en el articulo 149.1.23 e,
pues, que el medio ambiente no agota la consideracién de los dis-
tintos sectores o actividades que lo constituyen, por lo que 16-
gicamente pueden ejercerse en relacién con los mismos, otros
titulos competenciales no comprendidos en aquél”, tales como
aguas, flora, litoral, fauna, espacios naturales, materias someti-
das a su propia regulacién competencial®.

Por otro lado, debe interpretarse que la legislacién basica so-
bre proteccién del medio ambiente que al Estado corresponde
como competencia exclusiva se reduce a eso, a lo basico, “lo que
supone su determinacion a través, preferentemente, de categorias
generales, estdndares o directrices en relacién con los distintos
bienes o recursos ambientales, sin llegar a implicar reservas so-
bre los mismos que impidan précticamente el desarrollo de las
competencias autondémicas”.

O sea, las Comunidades Auténomas desempeiian respecto
al medio ambiente competencias de gestion en materia de pro-
teccion (art. 148.1.19) y de desarrollo legislativo de la legisla-
cion bdsica estatal y de establecimiento de normas adicionales
(art. 149.1.23), en cuyo dmbito es donde encuentran sede cons-
titucional, desde el prisma de la competencia material, los tri-
butos autonémicos ambientales.

Ocurre, sin embargo, que el Estado apenas hace uso de esa
competencia para dictar la legislacién basica y, por el contrario,
los entes auton6micos, en términos generales, s aprovechan el
margen que en esta materia les otorga la Constitucién, ensan-
chado, ademads, a causa de la descrita pasividad del legislador
estatal.

Pues bien, el Impuesto gallego sobre la contaminacién at-
mosférica encaja a la perfeccién en este contexto. Su ley regula-
dora, la Ley 12/1995, de 29 de diciembre, del Parlamento de
Galicia (publicada en el diario oficial de Galicia de 30 de di-
ciembre), viene a ser una pieza més dentro de la politica am-
biental de esta Comunidad cuyo instrumento central es la Ley
1/1995, de 2 de enero, de proteccién del medio ambiente, aun-
que ya se contaba previamente con instrumentos de naturaleza
fiscal como el canon de saneamiento aprobado en virtud de la
Ley 8/1993, de 23 de junio, de Administracién Hidradlica de
Galicia. En realidad, ante una ley marcadamente programdtica
como es la Ley 1/1995 2, que articula s6lamente mecanismos
de intervencién tipicamente administrativos, como son las au-

REGAP B

8 “La ordenacién del territo-
rio y el medio ambiente en la
Constitucion”, en “Estudios so-
bre la Constitucién espanola.
Homenaje al profesor Garcia de
Enterria”. Civitas. Madrid. 1991.
pags. 3735 a 3737.

9 La Ley 1/1995 aparece al Or-
denamiento como el cauce que
da el Derecho positivo autoné-
mico a la asuncién que hace el
Estatuto de Autonomia de Gali-
cia (art.10) de “la competencia
exclusiva para aprobar las nor-
mas adicionales sobre proteccién
del medio ambiente y el paisaje,
en los términos del articulo
149.1.23 de la Constitucién, y le
atribuye, en otros preceptos, com-
petencias diversas en relacién con
diferentes ambitos relacionados
con el medio ambiente, como
son la ordenacion del territorio y
la sanidad, o sectores del medio
fisico, como el suelo y el agua, y
actividades como la pesca y los
vertidos industriales contami-
nantes en las aguas territoriales
del Estado correspondientes al
litoral gallego”, segiin reza su Ex-
posicion de Motivos.

En cuanto, a la Ley 8/1993 estd
inspirada especificamente por las
competencias en materia de
aguas y obras hidraulicas antes
que en directivas medio am-
bientales segtin se desprende
también de su extensa Exposi-
cién de Motivos.

10y asi lo reconoce la Expo-
sicion de Motivos de la Ley
12/1995.

11 “A los efectos de la presente
Ley, se considera que son ele-
mentos que tienen que prote-
gerse: el medio natural consti-
tuido por la poblacién, la fauna,
la flora, la diversidad genética, el
suelo, el subsuelo, el agua, el aire,
el clima y el paisaje, asi como la
interrelacién entre los elemen-
tos antes mencionados, los re-
cursos naturales y culturales,
incluido el patrimonio arquitec-
ténico y arqueoldgico, en cuanto
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puedan ser objeto de contami-
nacion y deterioro por causas
ambientales”.

12 Dista mucho de ser capri-
cho del autor remontarse conti-
nuamente a las Exposiciones de
Motivos de las leyes citadas pero
es que al margen de lo ilustrati-
vas que puedan ser acerca del
contenido dispositivo de las nor-
mas que encabezan, lo cierto es
que el Tribunal Constitucional
ha reconocido, ademds, su valor
hermeneutico (Cfr. Sentencia
185/1995, de 14 de diciembre,
EJ. 6.b).

13 La Ley 1/1995 de la Co-
munidad Auténoma de Murcia,
de 8 de marzo, sobre normas re-
guladoras de protecciéon am-
biental, crea, sin embargo, una
serie de canones por contami-
nacion. En efecto, su art. 45 dis-
pone lo siguiente:

“1. Sin perjuicio de lo que se
establezca en la legislacion bdsi-
ca del Estado, todas las formas
de contaminacién ambiental
devengarin el correspondiente
canon en favor de la Adminis-
tracion regional, independien-
temente de los demas tributos
que sean exigibles para dichas
actividades por otros conceptos.

2. De conformidad con lo es-
tablecido en el parrafo anterior,
se crean los siguientes cinones
por contaminacién ambiental:

a) Canon por la produccién y
vertidos de residuos sélidos in-
dustriales.

b) Canon por emisiones de ga-
ses contaminantes a la atmés-
fera.

c¢) Canon por vertidos al mar.

3. Los canones percibidos por
la Administracién regional serdn
destinados a actuaciones de sa-
neamiento y mejora de calidad
ambiental de los medios recep-
tores de contaminacion.

4. Estardn obligados al pago
de los canones los titulares de las
industrias y actividades conta-
minantes, estén o no sometidas
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torizaciones, clasificacién de actividades y registros e inspeccio-
nes, era preciso dar un paso mas y proveer ese complemento adi-
cionall? pero fundamental que constituyen, en el terreno fiscal,
los tributos mencionados. De hecho, ambos son tributos sobre
las emisiones contaminantes si bien el destino y naturaleza de
cada una de ellas es evidentemente distinto, en un caso el aire y
en el otro el agua, elementos de necesaria proteccién por parte
de la politica ambiental de la comunidad gallega tal y como se
proclama en el art. 4. de la Ley 1/1995 11,

3.2. Analisis del impuesto
3.2.1. Introduccion. Su cardcter extrafiscal

Vamos a referirnos de nuevo a la Exposicién de Motivos de la
Ley 12/1995 12 para conocer qué razones impulsaron al legis-
lador gallego a establecer el impuesto sobre la contaminacién
atmosférica, pionero en su género en Espana!3. Pues bien, asis-
timos a la siguiente valoracién:

“La politica medioambiental operé tradicionalmente esta-
bleciendo limites legales a la emisién de sustancias contami-
nantes y, en general, a la utilizacién de los recursos naturales,
acompanados de sanciones en caso de que tales limites fuesen
sobrepasados. Esta presentacion de la politica medioambiental
se ha visto complementada durante los ltimos afos con la in-
troduccién de instrumentos fiscales —exacciones— que han per-
mitido graduar las politicas. Asi, frente a la discontinuidad que
conlleva el esquema prohibicién-sancién, un gravamen sobre
las emisiones permite actuar continuamente a lo largo de todo
el recorrido, es decir, desde el inicio de las emisiones contami-
nantes, y puede hacerse, ademads, de forma progresiva, con lo
que, en un primer tramo, el gravamen operard como instru-
mento de recuperacién de costes que conlleva la politica me-
dioambiental y los correspondientes controles y, mas adelante,
se convierte en un auténtico instrumento regulador que favo-
recerd la limitacion de las emisiones, como sucede con una san-
cién. En suma, el objetivo principal de este tributo no es alcanzar
un volumen determinado de recursos monetarios. El fin que se
procura es conseguir que las empresas afectadas adopten, en un
plazo corto, las medidas anticontaminantes precisas para dis-
minuir sustancialmente las emisiones senaladas”.

Varias son las cuestiones que suscita la lectura de este parrafo.
Primeramente, vemos como la transicién de un modelo de ac-
tuacién basado exclusivamente en mecanismos administrativos
de control respaldados por la imposicién de sanciones admi-
nistrativas parece estimarse insuficiente para llevar a buen tér-
mino los postulados esenciales de la politica medio ambiental



gallega. Entran en juego, en esta tesitura, los instrumentos fis-
cales. La aplicacién continuada de un tributo, de liquidacién pe-
riédica por mds sefias, permite, desde luego, que el sujeto con-
taminador tenga presente, de forma constante, las consecuencias
que, en el orden fiscal, acarrea su actuacién contaminante. Es en
este sentido, en el de la persistencia del gravamen mientras dure
la actividad contaminante, en el que, creemos, deben interpre-
tarse las virtudes que parece hallar el legislador gallego en el ins-
trumento fiscal por contraposicion a la “discontinuidad” del es-
quema prohibicidn-sancién propio del sistema administrativo
de control. En otras palabras, es basico alejar cualquier tenta-
cién de asimilar la exigencia del pago de un tributo con la apli-
cacién constante de una sancion.

Que el tributo extrafiscal no es una sancion es algo que he-
mos manifestado con anterioridad y que debe volver a reafir-
marse, fundamentalmente porque el tributo surge para gravar
una determinada capacidad econémica, que también se da en
supuestos un tanto atipicos como el que tratamos ahora, y tam-
bién porque el legislador no ha considerado que la actividad da-
fiina del agente contaminador sea de suficiente envergadura
como para tipificarla e imponerle una sancién, administrativa
o penal, bastando con hacerle contribuir a las arcas ptiblicas a tra-
vés del pago de un tributo con el que contribuya a resarcir a la
sociedad por el dafio que ha causado.

Para terminar con el comentario del pérrafo seleccionado de
la Exposicién de Motivos de la Ley 12/1995, debemos anadir
que ya se anuncia y justifica la curiosa configuracion de la tari-
fa impositiva del impuesto. Pero como de esto sera preciso ha-
blar mds adelante reservamos para ese momento nuestros
comentarios.

Queda todavia una cuestion por resolver antes de pasar al
analisis de los diversos componentes del impuesto. ;Pudo ha-
berse adoptado alguna otra férmula impositiva distinta? Efecti-
vamente, los tributos sobre emisiones contaminantes al medio
ambiente pueden adoptar, como minimo, dos esquemas: gra-
var el volumen de emisiones o gravar las materias primas y pro-
ductos cuya utilizacion o fabricacién genera el perjuicio.

“La primera posibilidad —~opina Vaquera Garcia~ permite una
mayor aproximacion a los objetivos que se fijen por medio de la
reglamentacion directa, adaptando el tipo de gravamen en fun-
cién de la mayor o menor cantidad de efluentes originados; a
su vez favorecen la innovacién tecnolégica puesto que incide
sobre la fase final del proceso productivo y podria dulcificarse
la cuota a pagar si se limita la emisién durante el mismo, gra-

al régimen de calificacion o de-
claracion ambiental establecido
en esta Ley.

5. El importe de estas exac-
ciones sera el resultado de mul-
tiplicar la carga contaminante de
los residuos, emisiones y verti-
dos, expresada en unidades de
contaminacién, por el valor que
se asigne a cada unidad.

Se entiende por unidad de
contaminacién un patrén con-
vencional de medida, que se fi-
jara reglamentariamente, referido
a la generacion de residuos, emi-
siones a la atmésfera y vertidos
al mar, equivalente a los produ-
cidos por un nicleo de pobla-
cién de mil habitantes y al peri-
odo de un afno.

Asimismo, por via reglamen-
taria se establecerdn los baremos
de equivalencia para la genera-
cién de residuos, emisiones a la
atmosfera y vertidos al mar res-
pecto de la unidad de contami-
nacion definida en el parrafo an-
terior”.

En realidad, el precepto re-
producido actia antes como
norma programatica que como
configuradora de un gravamen
con un régimen juridico com-
pletoy, por tanto, susceptible de
aplicacion inmediata. Por consi-
guiente, si bien debe reconocerse
que la iniciativa murciana surge
con cardcter previo a la gallega
también hay que decir que estd
mucho mds necesitada de un
amplio desarrollo reglamentario
que detalle los elementos bdsi-
cos del régimen juridico de estos
tributos.

14 Op. cit.
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15 Ibidem.

16 Nos ocupamos monogra-
ficamente de este género de
cuestiones en “Los Impuestos
Especiales como tributos me-
dioambientales”, aportacién que
hicimos a la ebra citada en la
notan®® 1.
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cias a los avances cientificos correspondientes”14. Este es el es-
quema que sigue el impuesto gallego y también un gravamen
existente en Francia con igual objetivo y al que volveremos a ha-
cer referencia.

La segunda via que se puede seguir es actuar con caracter pre-
vio al fenémeno contaminante, “asi, aunque promueve en me-
nor medida el incentivo tecnoldgico anteriormente resefiado,
ya que una vez satisfecho el pago por la adquisicion del pro-
ducto o materia prima existe poca motivaciéon para polucionar
en menor cantidad, desestimula a utilizar dichos bienes, por su
alto valor de adquisicién, ayudando igualmente al objetivo eco-
légico”13, Esta es la via que parece contar con una mejor acogi-
da, y, en buena medida, en ella se inscribe el proyectado gravamen
conocido como “ecotasa”.

Sin embargo, en nuestra opinién, deben quedar excluidos
de esta categoria las accisas, impuestos sobre consumos especi-
ficos o impuestos especiales, llameseles como quiera, que gra-
van el consumo de productos petroliferos, de combustibles, cuyo
empleo inevitablemente arroja mas polucion a la atmésfera.

Pensamos que debe apartarse de la consideracién de im-
puestos ecoldgicos o medio ambientales a los Impuestos Espe-
ciales tal y como se encuentran hoy en dia configurados en
Espana dado que de su concreta regulacion se desprende su in-
capacidad para actuar como instrumento al servicio de politicas
medio ambientales, justamente lo contrario de lo que se mani-
fiesta, con cierta pomposidad, en las Exposiciones de Motivos
de las dos altimas normas legales que los han regulado (Cfr. Le-
yes 45/1985 y 38/1992). Unicamente merece la pena sefialar en
la direccién que siguen los tributos ecolégicos, el establecimiento
de una cierta diferenciacion impositiva en relacién a determi-
nados productos. Asi, la gasolina sin plomo resulta ligeramen-
te menos gravada que la que incorpora plomo, y el gaséleo o el
GLP (gas licuado del petréleo), por ejemplo, dan lugar a una
cuota tributaria inferior a otro tipo de carburantes (Cfr. art. 50 de
la Ley 38/1992). Pero, en el fondo, esta leve promocién de unos
productos frente a otros similares atiende antes a consideracio-
nes sociales y econémicas (gasoleo para la industria o la agri-
cultura, GLP para vehiculos de uso publico, por ejemplo) que
ambientales!6. A modo de excepcién que confirma la regla, hay
que reconocer que la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, intro-
duce sendos beneficios fiscales en materia del Impuesto sobre
Hidrocarburos dirigidos directamente a promover objetivos am-
bientales. En concreto, el art. 51, apartados 6 y 7, de la Ley
38/1992, promociona ahora el uso de carburantes no contami-



nantes (alcohol etilico y metilico producido a partir de produc-
tos agricolas o de origen vegetal, aceite vegetal) y la utilizacion
como combustible de aceites usados.

En cambio, el gravamen cominmente denominado “ecota-
sa” si que se inscribe dentro de la tributacién ambiental y, ade-
mads, adapta buena parte de sus elementos configuradores a las
caracteristicas diferenciales de los Impuestos Especiales. Deten-
gdmonos un momento en los elementos esenciales de esta exac-
cién en funcién de su estructuracién mediante la Propuesta de
Directiva del Consejo de las Comunidades por la que se crea un
impuesto sobre las emisiones de didxido de carbono y sobre el
consumo de energia, presentada por la Comision el dia 2 de ju-
nio de 1992. Documento COM (92) 226 final (DOCE C-196 de
3 de agosto de 1992).

El objetivo de la Directiva, segtin se anota en el art. 1 de la
Propuesta, es la instauracion en los Estados miembros, de ma-
nera armonizada, de un impuesto especifico sobre el diéxido de
carbono y la energial”?. En concreto, se articula un impuesto (no
una tasa) cuyo hecho generador, segtin el art.4, es la extraccién,
fabricacion o importacién de una serie de productos relaciona-
dos en el art. 3 18, con el efecto, se entiende, de generar energia
y a la vez emisiones de CO2 y di6xido de carbono, dualidad de
aspectos que no tiene reflejo, como se ve, en el dibujo del hecho
imponible pero si, en cambio, al senalarse la base imponiblel?.
En cualquier caso, es un impuesto pensado para adaptarse como
un guante a los procedimientos de exaccién de los Impuestos es-
peciales o accisas a nivel comunitario. De ahi, por ejemplo, sus
hechos imponibles, que el impuesto sea repercutible (art.7.2), o
que el devengo se fije en el momento de la “puesta a consumo”
de los productos (art.5) y de ahi también, al objeto de salvar la
distancia temporal que va entre el momento de la fabricacién y
el de la salida de fabrica o puesta a consumo, que se prevea un ré-
gimen suspensivo que debe ser andlogo al de los Impuestos Es-
peciales (cfr. art.5)20, Se sacrifica con estas iniciativas la deseable
coherencia que debe imperar entre hecho imponible, devengo y
base imponible en aras de una mas facil adaptacién del nuevo
impuesto a los esquemas aplicativos de los Impuestos Especiales?!,
suponemos que propulsando, de esta manera, una puesta en
practica mds sencilla y llevadera para los Estados miembros. No
parece, sin embargo, que de momento la Propuesta vaya a ha-
cerse realidad, al menos en nuestro pais?2,

REGAP

17 vid. por todos “Aspectos
constitucionales y comunitarios
de la tributacién ambiental (es-
pecial referencia al impuesto so-
bre el diéxido de carbono y so-
bre la energia)”, de Pedro Manuel
HERRERA MOLINA y Fernando
SERRANO ANTON, REDF n® 83,
1994, y “La implantacién de un
impuesto ecoldgico en la Unién
Europea”, de José Andrés ROZAS
VALDES, en Noticias de la Unidn
Europea, n°® 122, marzo 1995.

18 Carbén, gas natural, hi-
drocarburos, energia eléctrica, al-
coholes etilicos y metilicos, siem-
pre que se presenten segtin las
previsiones que hace la proyec-
tada norma.

19 En efecto, el art. 8 de la Pro-
puesta divide la base en “la parte
del impuesto correspondiente a
la energia” y “la parte corres-
pondiente a las emisiones de
co?".

20 Nos ocupamos de estos as-
pectos de los Impuestos Espe-
ciales en “Devengo y régimen
suspensivo en los Impuestos Es-
peciales”, REDF n®° 89, 1996.

21 Opinién compartida por
Gaetano CASERTANO en “Fis-
calidad y medio ambiente”, Re-
vista de la Economia Social y de la
Empresa, n® 16, 1993, pags. 54y
55.

22 En su ponencia “Nuevos
impuestos ambientales” al Pri-
mer Congreso Internacional so-
bre “La proteccién fiscal del me-
dio ambiente”, celebrado en
Madrid, en enero de 1996, el pro-
fesor Angel BAENA AGUILAR
manifiesta lo siguiente: “Lo que
parece claro, de momento, es la
inexistencia de voluntad politica
en Espafa para incorporar, si-
quiera a medio plazo, la pro-
puesta de Directiva del Consejo
de 30 de junio de 1992 acerca
del impuesto sobre el diéxido de
carbono y sobre la energia, que
goza de cardcter potestativo tras
la reforma de 10 de mayo de
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1995. Maxime cuando dada la
oposicion de Francia y, sobre
todo, del Reino Unido a la nueva
propuesta en la reunién del
ECOFIN de 22 de mayo de 1995,
parece que el Consejo ha renun-
ciado a sus objetivos de reduc-
cion de emisiones de CO? para
el ano 2000 y esta empezando a
discutir posibles objetivos para
los anos 2005 y 2010,

23 “Consideraciones acerca del
canon sobre la produccién de
energia eléctrica”, REDF n° nl
32. 1981. pag. 603 y ss.

24 En el caso de los cinones
de agua hay, sin embargo, un
cierto consenso doctrinal en que
se trata de impuestos sobre el
consumo. Cfr. la opinién de Joan
PAGES 1 GALTES en “Fiscalidad
de las aguas”, Marcial Pons, Ma-
drid, 1995, de Tulio ROSEMBU]
en “Los tributos y la proteccién
del medio ambiente”, Marcial
Pons, Madrid, 1995, y la nuestra
propia expresada en “Los im-
puestos autonémicos de cardc-
ter extrafiscal”, op. cit. pag. 112.

25 La Ley 38/1972, si definié
lo que consideraba “contamina-
cion atmosférica” en su art. 1.2.
en el cual se decia: “Se entiende
por contaminacién atmosférica,
a los efectos de esta ley, la pre-
sencia en el aire de materias o
formas de energia que impliquen
riesgo, dano o molestia grave
para las personas y bienes de
cualquier naturaleza”.

Wi

3.2.2. Naturaleza del tributo

Antes de efectuar un examen puntual, articulo por articulo,
de la regulacion legal del impuesto estimamos preferible abor-
dar su conocimiento examinando los elementos basicos de to-
do tributo: naturaleza, objeto, hecho imponible, sujetos, base
imponible y tipo de gravamen, y, finalmente, gestién.

3.2.2.1. Impuesto

Siguiendo el orden marcado nos toca ahora tratar de la na-
turaleza del impuesto sobre la contaminacién atmosférica. Aun-
que parezca una perogrullada hay que empezar por remachar
que se trata de un impuesto. En el campo de los tributos extra-
fiscales es, desafortunadamente, demasiado corriente que las de-
nominaciones que se otorga a los tributos de esta clase no se
correspondan con su auténtica naturaleza o bien que se camu-
fle ésta con términos poco claros. Del primer caso tenemos un
ejemplo evidente en la llamada ecotasa. De lo dicho mas arriba
se desprende que no hay tasa alguna en los perfiles definitorios
de esa exaccion, antes bien, como se ha senalado, el impuesto pro-
yectado participa en buena medida de las caracteristicas propias
de los impuestos sobre consumos especificos. De lo segundo en-
contramos reflejo en los numerosos cinones de agua que pue-
blan ya los ordenamientos autonémicos del Estado espanol. Sin
excepcion, estas exacciones sobre el agua, siendo buena parte de
ellos tributos ambientales, son denominados canones. No en-
contraremos entre las categorias de tributos hoy recogidas en el
art. 26 de la Ley General Tributaria ninguna que atienda por el
nombre de canon. Actualmente, al hablar de tributos o exac-
ciones s6lo cabe referirse a impuestos, tasas y contribuciones es-
peciales. Nada mas. En consecuencia, los cinones de aguas deben
encontrar cobijo dentro de alguna de estas clases de tributos. Si-
mon Acosta se ha referido a esta equivoca tendencia a utilizar la
palabra canon cuando se quiere camuflar el establecimiento de
un nuevo gravamen, y llega a la siguiente conclusion: “Se trata
de tributos, a veces de dudosa naturaleza, con los que se pre-
tende fundamentalmente que el sujeto pasivo restituya a la Ad-
ministracion publica o a un ente ptiblico el beneficio recibido
por la accién del mismo”23. Lo cierto es que cuando no se llama
a un tributo por su nombre, impuesto, tasa o contribucién especial,
se cae en un estado de inseguridad juridica que va a resultar per-
judicial principalmente para el sujeto pasivo?4.

Pues bien, el legislador gallego se desmarca claramente en es-
ta ocasion de este vicio adquirido para afirmar que de un impuesto
se trata este gravamen sobre la contaminacién atmosférica?>.



Dos cuestiones mds deben analizarse en relacién con la na-
turaleza de este impuesto. Una es su cardcter de impuesto pro-
pio de las Comunidades Auténomas. Otra su afectacion.

2.2.3. 2. Autonomico

Respecto a la primera cuestion, baste recordar el efecto de-
vastador que el art. 6.2 de la LOFCA ha tenido para los poderes
tributarios de las Comunidades Auténomas. Cuando en dicho
precepto se prohibe que los tributos que establezcan las Co-
munidades Auténomas recaigan sobre hechos imponibles gra-
vados por el Estado se condena a aquellas a hacer auténticos
ejercicios de imaginacion para hallar hechos imponibles no gra-
vados por el Estado dado que éste acapara todos aquellos de es-
pecial significacién, los que se fundan sobre la percepcion de
rentas, posesion de un patrimonio, trafico de bienes y consumo
o gasto. Sin embargo, el Estado no establecié tributos medio
ambientales, posiblemente a causa del tradicional abandono
que nuestras instituciones han mostrado respecto de la causa
medio ambiental, lo cual significaba que existian hechos impo-
nibles susceptibles de ser “ocupados” por los tributos autoné-
micos. Este dato explica sobradamente que la imposicién ecoldgica
en Espana se encuentre, integramente, en manos de las Comu-
nidades Auténomas?2°.

El cardcter autonémico del impuesto, por lo demds, se ma-
nifiesta en las fuentes del mismo (art. 2) y en su dmbito de apli-
cacién (art. 3).

De las fuentes aplicables se dice que lo serdn “las disposi-
ciones de la presente Ley”, a las que hay que agregar su Regla-
mento de desarrollo, aprobado por el Decreto 4/1996, de 12 de
enero, y la Orden de 26 de enero del mismo afio con la que se
aprueban los modelos de gestion y liquidacién del impuesto.
También se hace una remisién genérica a “las normas tributa-
rias que sean de aplicacién”. Esta expresion tan amplia puede
interpretarse como una cierta remisién a las normas generales
dictadas a nivel del Estado para la aplicacion y gestion de los tri-
butos. De hecho, el art. 17 de esta Ley remite a la Ley General
Tributaria la calificacion y sancién de las infracciones tributa-
rias que se pudieran cometer contra este impuesto.

En cuanto al dmbito territorial de aplicacién del tributo, 16-
gicamente, se circunscribe a la Comunidad Auténoma, siguién-
dose asi el principio de territorialidad asentado en el art. 21 de
la LGT: se someten a gravamen las emisiones —que son el hecho
imponible del impuesto- que provengan de focos de emision
"ubicados dentro del dmbito territorial de la Comunidad Autoé-
noma"“?27.

26 No nos olvidamos de los
cdnones de agua recogidos en la
Ley de Aguas, Ley 29/1985, de 2
de agosto, sin embargo, no es fa-
cil encontrar elementos tipicos
del impuesto ambiental en di-
chos canones, por lo cual nos re-
sistimos a conceptuarlos como
gravamenes ambientales.

27 Por lo dems, esta prevision
resulta concorde con las limita-
ciones que el art. 9 de la Ley Or-
gdnica 8/1980, de Financiacién
de las Comunidades Auténomas,
impone a los impuestos propios
de las Comunidades Auténomas.
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28 Del destino de los recursos
serd informado el Consejo Ga-
llego de Medio Ambiente (art.
4.3), organismo consultivo cre-
ado porla Ley 1/1995 para arti-
cular un medio de participacién
de la sociedad gallega y la co-
munidad cientifica en las cues-
tiones ambientales.

29 Podrian citarse numerosos
ejemplos de afectacion de la
recaudacion de la tributacién
ecolégica, pero nos cefiiremos
solamente a dos. A nivel inter-
nacional, y segiin Domingo CAR-
BAJO VASCO ("Los impuestos
ecoldgicos en la Comunidad Eco-
nomica Europea”, Noticias CEE
n° 71. 1990. pag. 45), hay que
hacer notar que en Holanda se
estudio el establecimiento de un
impuesto sobre las emisiones de
didxido de carbono: “una de las
ambiciones de este impuesto se-
ria hacer disminuir las emisio-
nes, pero el factor principal seria
obtener 150 m. de florines (78
millones de délares). Esto se po-
dria gastar en la conservacion
de energia, transporte publico y
limpiezas”. Vedse otro ejemplo,
ahora a nivel autonémico, en el
canon de saneamiento de la Ley
8/1993, en cuyo articulo 33.2 se
ordena que “su rendimiento se
destinard integramente a la fi-
nanciacién de gastos de inver-
sién y de explotacién de infraes-
tructuras de evacuacién en alta y
de tratamiento de aguas resi-
duales, de acuerdo con la pro-
gramacién aprobada por el Con-
sello de la Xunta de Galicia”.

30 Asiel art. 5.1 de la Ley dis-
pone que “la gestion, inspeccién
y recaudacion del impuesto so-
bre la contaminacién atmosfé-
rica corresponde a la Conselle-
ria de Economia y Hacienda”.

Wi

2.2.3.3. Afectado

No hay duda de que se trata de un tributo afectado. El art. 4
de la Ley 12/1995 bifurca esta afectacion del siguiente modo:

a) Afectacién destinada “a financiar las actuaciones de la Co-
munidad en materia de proteccion medioambiental y conser-
vacion de los recursos naturales de Galicia”28. Se trata de una
afectacion genérica en cuanto al objetivo sin que, en realidad,
el hecho de que éste sea extrafiscal tenga forzosamente que de-
rivar en tal afectacion. El cardcter finalista de los impuestos am-
bientales debe situarse en la estrecha vinculacién que hay entre
el establecimiento del impuesto y el fin que impulsa dicho es-
tablecimiento, vinculacién entre producto de la recaudacién y fi-
nalidad protegida?®, que, a buen seguro, permite una mejor
aceptacion por parte de los contribuyentes que tienen que sa-
tisfacer la exaccién. En teoria, puede decirse que la transparen-
cia que conlleva la afectacién de un tributo permite al ciudadano
comprobar cudl es el destino del dinero que paga a titulo de tri-
buto estimulando su espiritu de ciudadania, a modo de una nue-
va ilusién financiera de raiz social.

La afectacién de los tributos ambientales es uno de los argu-
mentos que se sostiene cuando, a menudo, se acusa a este sector
de la fiscalidad de alinearse antes en la parafiscalidad que en el
propio ordenamiento tributario. Se subraya con este tipo de afir-
maciones que los tributos ambientales forman un niicleo apar-
te del sistema fiscal funcionando de forma paralela a éste. Atin
estando de acuerdo con el espiritu de esta critica pensamos que
dicha acusacién debe ser revisada en cada caso y en el que nos ocu-
pa seria ciertamente injustificada, pues, si bien es verdad que la
afectacion se da no es menos cierto que la regulacién del im-
puesto se hace a través de un ley, que tal ley es formal y técnica-
mente mds correcta que la mayoria de normas de similar cometido
que dictan otras Comunidades Auténomas, y, por tltimo, que su
gestion no aparece en la ley encargada a 6rganos distintos de los
que de ordinario se ocupan de la gestién tributaria3?, lo cual si
sucede, por ejemplo, dentro de esta misma Comunidad con el ca-
non de saneamiento cuya gestién se encomienda al organismo
auténomo Aguas de Galicia (Cfr. art. 41 de la Ley 8/1993).

También es digno de mencion que se prevea la deduccién de
los costes de gestion antes de asignar los ingresos recaudados al
fin al cual se encuentran legalmente afectados. Esta previsién
tiene una clara explicacién: la gestion de este tipo de tributos,
en la medida en que exige un amplio dispositivo humano y ma-
terial dirigido directamente a la comprobacién e inspeccién de
los aspectos materiales del hecho imponible, esto es, a la verifi-



cacién del volumen de las emisiones gravadas, es una gestion
cara. Por consiguiente, deben cubrirse primero los gastos que
originan tales actividades, y, después, deducidos los costes de
gestion, las cantidades restantes serdn las que se sujetardn a la
afectacion sefalada.

b) Junto a la afectacién genérica hay una afectacion especifi-
ca consistente en dotar un fondo de reserva “para atender a da-
nos extraordinarios y situaciones de emergencia provocados por
catastrofes medioambientales”, con un tope mdaximo: mil mi-
llones de pesetas!. Esta cantidad “sera repuesta a medida que sea
utilizada mediante nuevas dotaciones anuales”. La Ley prevé que
para dotar este fondo se destine un 5% de los ingresos obteni-
dos en cada ejercicio, entendemos que, siempre tras deducirse
los costos de gestion, y siempre también, antes de asignar el so-
brante a la afectacién genérica mencionada en la letra anterior32.

3.2.3. Objeto y hecho imponible

El profesor Ferreiro Lapatza defiende una dualidad de con-
ceptos en relacion al objeto del tributo. Partiendo del hecho de
que el objeto del tributo se vincula a la riqueza o capacidad eco-
némica a cuyo gravamen se destina un tributo determinado, ha-
bla de objeto-material, por un lado, y de objeto-fin por otro. El
objeto-material se identifica con la riqueza efectivamente gra-
vada por el tributo y debe ser la descrita en el hecho imponible.
El objeto-fin del tributo es la riqueza que se quiere gravary, a
veces, en diversos impuestos indirectos, por ejemplo los Im-
puestos Especiales (Ley 38/1992), no coincide con la riqueza
efectivamente gravada33.

Intentaremos trasladar este orden de conceptos al Impuesto
gallego sobre la contaminacion atmosférica para senialar cuales
son su objeto-material y su objeto-fin. Pero, como cuestién pre-
via, directamente conexa con el apartado anterior de este traba-
jo, urge determinar si estamos ante un tributo directo o indirecto.

Podemos adelantar que consideramos que se trata de un im-
puesto indirecto y ello en base a diversos argumentos que surgen
a raiz del examen de su hecho imponible. Este consiste en la
emision a la atmosfera de determinadas sustancias contami-
nantes (art. 6.2). Es obvio que una prevision de ese tenor hace
tambalear, a primera vista, uno de los fundamentos bdsicos de
todo impuesto, que es la exigencia de que el impuesto recaiga
sobre un hecho que sea reflejo de una determinada capacidad
econémica. Es esta una exigencia inapelable que dimana del art.
31.1 de la Constitucién3# y ha sido reiterada por el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 37/1987 en relacién a los tribu-

31 Este fondo no estaba pre-
visto originalmente en el Pro-
yecto de Ley que data de 31 de
octubre de 1995.

32 El gravamen francés sobre la
proteccion del ambiente atmos-
férico participa también de la
nota de afectacién. En este caso,
y de conformidad con el art. 6
del Decreto de 1995, se distri-
buye en cinco puntos el destino
del producto obtenido, afectan-
dolo en primer lugar y, en una
cantidad minima del 60 por 100
del montante bruto de los in-
gresos, a las ayudas en favor de
la puesta en practica de equipos
de prevencion o reduccion de po-
lucién; en segundo término para
ayudas al desarrollo de técnicas
industriales y tecnologias nue-
vas; en tercer y cuarto orden, para
financiar la vigilancia de la ca-
lidad del aire y los trabajos de
cardcter técnico y econdmico re-
lativos a las sustancias polucio-
nantes y, finalmente, en un 6 por
100 de sus ingresos netos, para
cubrir los gastos de gestion téc-
nica y financiera del tributo (VA-
QUERA GARCIA, op. cit. nota
18).

176 I8



S OSIER

Encontramos otro supuesto de
fondo de finalidad ambiental nu-
trido, parcialmente, con los in-
gresos de la imposicién ecolé-
gica en el Fondo de Proteccion
del Medio Ambiente creado por
la Ley 1/1995, de la Comunidad
Auténoma de Murcia, de 8 de
marzo, de Normas reguladoras
de la proteccion ambiental. En
el art. 48 de dicha Ley se crea ese
fondo al objeto de “contribuir a
financiar actuaciones de gestion
ambiental, siendo una de sus vias
de financiacion “las asignacio-
nes que correspondan a la Co-
munidad Auténoma proceden-
tes de la imposicion por la
misma o por el Estado de grava-
menes sobre residuos y vertidos
contaminantes al aire, al sueloy
las aguas marinas”,

33 En “Curso de Derecho Fi-
nanciero Espariol”, Marcial Pons,
Madrid, 1995, 172 ed. pags. 358
a363.

34 “Todos contribuirdn al sos-
tenimiento de los gastos publi-
cos de acuerdo con su capacidad
econémica mediante un sistema
tributario justo inspirado en los
principios de igualdad y progre-
sividad que, en ningtin caso, ten-
drd alcance confiscatorio”.

W77

tos extrafiscales. El tributo extrafiscal es, antes que nada, un tri-
buto, y como tal debe responder también a las exigencias cons-
titucionales que sujetan a los tributos en general. Por esta razén
deberd respetar el principio de capacidad econémica. Como ha
escrito Casado Ollero, “si bien el legislador puede ampararse en
otros principios y valores constitucionales para eximir o dejar
de gravar una manifestacion de riqueza susceptible de imposicion,
en modo alguno dichos objetivos (extrafiscales) podrian legiti-
mar el gravamen de una riqueza situada fuera de los limites im-
ponibles, ya que serd arbitaria e injusta la imposicién que
prescindiese por completo de la relativa capacidad econémica
de los contribuyentes”35.

A la vista de todo esto, jsupone una manifestacién de capa-
cidad econémica contaminar el ambiente? En si mismo no, po-
driamos contestar3°. Sin embargo, se impone prolongar nuestra
investigacion para conocer mas datos acerca del contexto mate-
rial sobre el que recae el impuesto antes de dar una respuesta
definitiva. Y lo primero que hay que hacer es profundizar en el
conocimiento del hecho imponible del impuesto objeto de dis-
cusion.

Veamos el articulo sexto de la Ley. En él se seniala que el he-
cho imponible lo constituye “la emisién a la atmdsfera de cual-
quiera de las siguientes sustancias: a) Didxido de azufre o
cualquier otro compuesto oxigenado del azufre; y b) Diéxido
de nitrégeno o cualquier otro compuesto oxigenado del nitrégeno”.

35 “Los fines no fiscales de los tributos”, op. cit. pag. 141.

36 Esa es una opinion sostenida por algunos sectores de la doctrina, en base a
la cual niegan que pueda haber un impuesto cuyo hecho imponible esté consti-
tuido por emisiones contaminantes (Cfr. José Miguel GONZALEZ DE LA FUENTE,
“Tributos ambientales en Alemania”, en Noticias de la Unién Europea, n®122,
1995, pag. 77, siguiendo a KOCK en la doctrina germdnica). Como veremos en
seguida, opiniones de este tenor s6lo se sostienen a partir de un analisis super-
ficial de la cuestién. Con mayor moderacion BAENA AGUILAR ha escrito: “Ahora
bien, si el principio de capacidad econémica no puede estar totalmente ausente
de ningtin tributo, mucho menos si se trata de un impuesto. Esta afirmacién
obliga a excluir del @mbito de incidencia del mismo (por la via de la no sujecion
o de la exencién) aquellas actividades antiecolégicas que no supongan siquiera
capacidad econémica abstracta o en la generalidad de los casos. Por ejemplo, el
empleo de una estufa de lena genera emisiones de diéxido de carbono (CO?2),
ademds de la tala de arboles; pero parece evidente que en los umbrales del siglo
XXI quien se calienta con lefia en Espana pone de manifiesto, en la generalidad
de los casos, ausencia de capacidad econdmica” Merece la pena puntualizar que
incluso una actividad tan simple como la apuntada, o el mero consumo de agua,
no por azar gravada por el IVA ademas de por los cdnones autémicos, por poner
otro caso, si ponen de relieve una capacidad econémica por minima que sea.
Compete al legislador, valorar ese caricter casi insignificante de la riqueza mos-
trada para, en su caso, articular los mecanismos que permitan liberarla de gra-
vamen, verbigracia supuestos de no sujecion o beneficios fiscales totales o parciales,
permitiendo adaptar el principio de capacidad econémica al caso concreto, e in-
cluso insuflarle ciertas dosis de progresividad si es preciso.



Detengdmonos s6lo un momento a conocer en qué consis-
ten esas sustancias y en qué circunstancias se generan y se lanzan
a la atmosfera.

Los impuestos sobre emisiones contaminantes a la atmésfe-
ra se establecen con la finalidad de aminorar la emisién de las sus-
tancias contaminantes al aire. Es en si el uso de las fuentes de
energia por la industria y los particulares la causa u origen de la
polucién atmosférica, y, segtin cual sea la composiciéon quimica
de las emanaciones los efectos sobre el medio ambiente serdn
de una u otra naturaleza. Asi, por ejemplo el CO? es causante
del llamado “efecto invernadero” y asi se explica el interés de las
autoridades comunitarias en tomar medidas para reducir con-
sistentemente los niveles de emision.

Las emisiones de diéxido de azufre, o cualquier otro com-
puesto oxigenado del azufre, y del diéxido de nitrégeno, o cual-
quier otro compuesto oxigenado del nitrégeno, constituyen el
aspecto material del elemento objetivo del hecho imponible del
impuesto gallego sobre la contaminacion atmosférica.

El diéxido de azufre (SO2) consiste en emisiones que proce-
den de combustibles sulfurosos fésiles como el petréleo y el car-
bén, destacando entre los focos contaminantes que lo emiten
las centrales térmicas, las refinerias de petréleo y los hornos y
las calderas. Estd considerado uno de los contaminantes de la
atmosfera més peligrosos37. En opinién de la Comisién de las Co-
munidades Europeas, estas emisiones pueden reducirse o evi-
tarse introduciendo equipos apropiados o recurriendo a proce-
sos mas limpios38. De ahi la conveniencia de introducir
instrumentos fiscales como son los tributos sobre las emisiones,
entre los cuales cabe situar el impuesto que comentamos, al ob-
jeto de moderarlo.

El diéxido de nitrégeno (NO?2) es el principal contaminante
atmosférico derivado del nitrégeno y deriva, cuando no se ge-
nera sin intervencién del hombre, de la combustién y transfor-
maciones del nitrégeno.

Dos cosas quedan claras tras esta breve resefia acerca de las ca-
racteristicas més destacables de las emisiones gravadas por el
impuesto: primero, que se trata de sustancias altamente conta-
minantes, lo cual justifica sobradamente la existencia de un gra-
vamen sobre la emisién de las mismas, y, segundo, que, en
general, las emisiones de estas sustancias son el resultado del
uso de la energia en procesos industriales. Dicho de un modo
extremadamente elemental, las emisiones son el resultado de
fabricar o producir determinados productos sin tomar las cautelas
debidas para eliminar las emisiones.

37 ANDRES BENITO, Ana, y
ROGER LOPPACHER, Olga: Dic-
cionario del Medio Ambiente, Ei-
nia, Barcelona, 1994, pag. 29.
Vid. también el articulo de Dio-
nisio SANCHEZ FERNANDEZ
DE GATTA, Normativa ambien-
tal relativa al sector energético,
Noticias CEE n® 101, 1993.

38 Cfr. Informe del Grupo de
Trabajo de expertos de los Esta-
dos miembros sobre el empleo
de instrumentos econémicos y
fiscales en la politica ambiental
de la CEE, de 5 de septiembre de
1990.

39 El ligamen entre la activi-
dad productiva y las emisiones
contaminantes se hace mas visi-
ble en el apartado segundo del
art. 6. En el mismo se dice: “Se
presumird realizado el hecho im-
ponible en tanto las instalacio-
nes emisoras no cesen en su ac-
tividad y tal circunstancia sea
puesta en conocimiento de la Ad-
ministracion”.
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40 La Ley prevé, asimismo, que
la Administracién llevard un re-
gistro de los focos emisores “asi
como de sus caracteristicas e in-
dicencias”. Este registro, aclara el
Reglamento, tendra “sede en las
delegaciones territoriales de la
Conselleria de Economia y Ha-
cienda respecto de los situados
en el ambito de su demarcacién
territorial”. El art. 8° del Regla-
mento anade que “procedera la
inscripcion en el citado registro
de los focos emisores que supe-
ren las 100 toneladas anuales de
emision de las sustancias conta-
minantes gravadas”. Los titulares
de los focos, ordena el articulo
siguiente, “estan obligados a pre-
sentar una declaracién de alta”,
seguin el modelo aprobado por
la Orden de 26 de enero de 1996
(arts. 3 y 4). El Reglamento dis-
pone también que esta declara-
cion obliga tanto a quienes esta-
blezcan y pongan en marcha un
nuevo foco emisor, en cuyo caso
la declaracion reflejard una esti-
macién de las sustancias grava-
das que se prevén emitir en el
ano, como a los titulares de aque-
llos focos que ya estan en fun-
cionamiento al entrar en vigor la
Ley 12/1995. En este tltimo su-
puesto se consignardn en la de-
claracién los datos relativos a
1995. En cualquier caso nunca
procede inscribirse en el citado
registro si la contaminacion efec-
tiva anual no supera las 100 to-
neladas, mas, si se supera ese li-
mite renace la obligacién de
darse de alta. Asimismo, la mo-
dificacién de cualquiera de los
extremos que deben hacerse
constar en la declaracion de alta
origina la obligacién de ponerlo
en comunicacién de la delega-
cién territorial correspondiente
mediante el modelo recogido en
el art. 5° de la Orden de 26 de
ENero.

41 En relacion a la traslacién
o no de la cuota en este tipo de
tributos vid. “La traslacion juri-
dica de la cuota en los impues-
tos ambientales”, de José Luis PE-
REZ DE AYALA. Noticias de la
Unién Europea, n® 122. 1995.
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En consecuencia, si el hecho imponible dibujado por el le-
gislador es contaminar, jsignifica ello que no se grava capacidad
econémica alguna? En absoluto. Como se acaba de exponer, la
contaminacién es resultado del proceso de produccién. O sea, la
fabricacién se hace con un coste ambiental determinado que se
concreta en las emisiones contaminantes3?.

Hay que tener en cuenta, ademds, que las emisiones proceden
de lo que la Ley denomina “foco emisor”. El foco emisor cons-
tituye a los efectos de esta Ley, segtin reza el articulo noveno, “el
conjunto de instalaciones de cualquier naturaleza que emitan a
la atmosfera sustancias contaminantes gravadas”. La Exposicién
de Motivos, por contraste, se muestra mas locuaz al sefialar que,
normalmente el foco emisor consistird en “una instalacién in-
dustrial emisora de las sustancias contaminantes gravadas”40.

Por tanto, el hecho imponible legal en realidad se describe en
funcién del resultado contaminante del proceso productivo o
fabril, ignorado en la Ley toda vez que no le interesa para nada
al legislador ni para determinar el nacimiento de la obligacién
tributaria, ni para sefialar los sujetos pasivos, ni siquiera a efec-
tos de cuantificacién. La capacidad econémica debe hallarse en
esos procedimientos de produccién que ocasionan la polucién
atmosférica, en esas actividades econémicas que, como se diria
en términos econémicos, no computan entre los gastos que con-
lleva la obtencién de beneficios el deterioro ambiental.

El descubrimiento de cudl es la capacidad econémica gravada
nos llevard a poder determinar con certeza por qué se trata de un
impuesto indirecto. Dado que no grava la percepcién de renta
ni la propiedad de unos bienes, sino mas bien circunstancias con-
comitantes al proceso de produccion de bienes, circunstancias
que contablemente se reflejardn en cada establecimiento indus-
trial como consumos (gasto en combustible y en otros produc-
tos también generadores de estas sustancias), no cabe duda de
que se trata de un impuesto indirecto. Se estd gravando el consumo
de energia, en los procesos fabriles e industriales especialmente,
consumo legalmente identificado por el resultado del mismo, la
contaminacién.

La falta de previsién de repercusion no obsta, a nuestro juicio,
para mantener la calificacién del impuesto como indirecto, ya
que no todos los impuestos indirectos gozan del mecanismo tras-
lativo (v.gr. el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Ac-
tos Juridicos Documentados, determinados gravimenes adua-
neros)4!. Podria decirse que el legislador, al configurar al agente
contaminador como sujeto definitivamente incidido por el tri-
buto, se asegura de que el gravamen constituya una verdadera



carga econémica para dicho sujeto y, de este modo, se vea esti-
mulado a reconsiderar su conducta cuanto antes. Aun asf seria
muy ingenuo pretender que el silencio acerca de una repercu-
sion juridica de la cuota impidiera, asimismo, una repercusion eco-
noémica del importe pagado via tributo hacia el consumidor de
los productos fabricados por la industria contaminante42. Tendran
que ser entonces los mecanismos de mercado, la flexibilidad de
la demanda y la libre competencia los que presionen para evitar
esos incrementos de precios de origen exclusivamente fiscal.

En fin, la operacion realizada para establecer el gravamen es
sustancialmente idéntica a la realizada en el canon de sanea-
miento de aguas de Galicia de la Ley 8/1993. En ese canon el
hecho imponible es la produccion de vertidos de aguas y de pro-
ductos residuales (art. 34)43, la cual s6lo puede proceder, en un
sentido fisico y material, del consumo previo del agua. Lo que
sucede es que el legislador tiene interés en subrayar que el mo-
tivo tltimo del establecimiento del gravamen reside en las con-
secuencias perjudiciales para el medio ambiente que dimanan del
consumo y por ello opta por aislar como hecho imponible el
vertido en el caso de los cinones de aguas, o las emisiones en el
caso del impuesto sobre la contaminacién del aire44.

Pues bien, siendo el verdadero hecho gravado el consumo
de productos energéticos que provocan la emision de determi-
nadas sustancias contaminantes a la atmosfera, serd este el ob-
jeto-material del que habla Ferreiro. Y sera el objeto-fin aquella
riqueza que se quiere gravar, es decir, el gasto en la adquisicién
de productos cuya combustion genera contaminacién, hablan-
do siempre en términos de capacidad econémica que terminan
por oscurecer las consideraciones medio ambientales.

3.2.4. Sujeto pasivo

El articulo séptimo de la Ley sefiala como sujetos pasivos, en
calidad de contribuyente, a “las personas o entidades que sean
titulares de las instalaciones o actividades que emitan las sus-

42 "pensemos por ejemplo en un tributo que gravase ciertas emisiones de las
centrales térmicas que generan electricidad; el incremento de coste derivado del
establecimiento del tributo terminaria por repercutirse sobre los usuarios a tra-
vés de los correspondientes recibos” (Francisco David ADAME MARTINEZ, “Tri-
butos autonémicos y proteccién de la atmésfera”, comunicacién presentada al
Primer Congreso Internacional sobre “La proteccién fiscal del medio ambiente”,
celebrado en Madrid en enero de 1996).

43 E, igualmente, en los cinones de aguas de Navarra (art. 10 de la ley Foral
10/1988, de 29 de diciembre), Baleares ( art. 2 de la Ley 9/1991, de 27 de no-
viembre) y Valencia (art. 20.2 de la Ley 2/1992, de 26 de marzo). En su momento
postulamos esta férmula como la mds apropiada para los cinones de aguas (vid.
“Los impuestos autonomicos de cardcter extrafiscal”, capitulo noveno).

44 vid. en este sentido Jorge
JIMENEZ HERNANDEZ, “El tri-
buto ecolégico y su caracter ex-
trafiscal. Un estudio de las figu-
ras autonomicas”, Impuestos, n®
1/1996. pag. 38. El autor, al tra-
tar de la conveniencia de que la
capacidad econémica gravada
por los tributos ecolégicos resulte
perceptible en el diseno del he-
cho imponible postula también
que el impuesto grave no el con-
sumo sino las emisiones deriva-
das de tal consumo. Y sefala: “El
ejemplo vendria a ser mds claro
si lo que el tributo gravara fue-
ran las emisiones no ya de un sis-
tema de calefaccion, sino aque-
llas derivadas de un proceso de
produccion industrial, lo cual no
s6lo indicaria capacidad econé-
mica por el previo consumo de
las materias transformadas: in-
dicaria ademas una capacidad
econdmica potencial, toda vez
que tales emisiones son resul-
tado de un proceso que deven-
drd en produccion y muy pro-
bablemente en utilidades”.

45 En el art. 20 de la Ley ga-
llega de proteccién del medio
ambiente ya se prevé la redac-
cién por parte de la Administra-
cion de catdlogos, registros e in-
ventarios, entre los cuales cabe
entender incluido el mencionado
en el texto.

46 En el gravamen francés so-
bre la proteccién el medio am-
biente atmosférico se ha elegido
la tonelada métrica.

47 Cfr. VAQUERA GARCIA, op.
cit.
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48 “Medidas tributarias de pro-
teccion: fundamento y natura-
leza", en la obra colectiva citada
enlanotan® 1. pag. 742; y tam-
bién ADAME MARTINEZ, op. cit.

49 Una postura ecléctica, sos-
tenida por BAUMOL y OATES
entre otros, s el uso conjunto de
estandares y tributos para la pro-
teccién del medio ambiente. De
acuerdo con Luis FRANCO SALA
(Politica econdmica del medio am-
biente, Cedecs, Barcelona, 1995,
pég. 94), esta opcion se confi-
gura del siguiente modo:

1°) Seleccionar un conjunto
de estandares arbitrariamente se-
leccionadas para lograr “una ra-
zonable calidad de vida” (deci-
dir, por ejemplo, que el diéxido
de azufre contenido en la at-
mosfera de la ciudad no exceda
de x microgramos por m3).

2°) Establecer un conjunto de
tributos que vienen a constituir
los precios para el uso privado
de recursos ambientales sociales
(como es el aire). Los tributos
son seleccionados para alcazar
los estandares especificados de
aceptabilidad. Constituyen, evi-
dentemente, un incentivo para
reducir la cantidad de emisiones
y mejorar la calidad de las mis-
mas.

3°) Para ver si el tributo se-
leccionado es el adecuado uni-
camente se requiere informacién
sobre los niveles de inmision
(grado de calidad del medio fi-
sico receptor). Si el tributo no es
suficiente, se incrementa el tipo
o gravamen por unidad de ver-
tido o emision. Si el nivel de ca-
lidad obtenido es muy superior
al establecido, es factible man-
tener el gravamen por unidad o
reducirlo en el supuesto que re-
presente un coste excesivo para
los agentes contaminadores. Se
trata de un procedimiento itera-
tivo.
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tancias contaminantes gravadas”. Debe ponerse en conexién es-
te precepto con el noveno cuando indica qué es un foco emisor:
“el conjunto de instalaciones de cualquier naturaleza que emi-
tan a la atmésfera sustancias contaminantes gravadas”. Por tan-
to, el sujeto pasivo es el titular del foco emisor, el cual, en el
punto III de la Exposiciéon de Motivos ha sido calificado como
una “instalacién industrial”. En resumen, parece claro que el
contribuyente del impuesto serd el titular de la industria conta-
minante.

También hay que tener presente la previsiéon de un registro
obligatorio de los focos emisores, sus caracteristicas y sus inci-
dencias, a cargo de la administracién autonémica (art.9.2)45. Se
intuye, pues, que la inclusion en dicho registro acttia a modo de
autorizacion, de forma que se venga a establecer un verdadero cen-
so de contribuyentes que facilite su identificacién y control (Cfr.
arts. 8, 9 y 10 del Reglamento, y 3, 4 y 5 de la Orden de 26 de
enero de 1996).

3.2.5. Cuantificacion del impuesto: base imponible y
tarifa impositiva

El impuesto gallego sobre la contaminacion atmosférica es
un tributo variable y, en consecuencia, su cuota se hallard ma-
nejando los elementos esenciales del procedimiento de cuanti-
ficacién de esta clase de tributos, la base imponible y el tipo
impositivo.

La base imponible de este impuesto se expresa en unidades
no monetarias, concretamente, por la suma de las cantidades
emitidas de cada una de las sustancias contaminantes por un
mismo foco emisor, de acuerdo con el articulo 8.1 de la Ley.

La magnitud elegida para la medicién de la base es, de acuer-
do con el art. 12 regulador de la tarifa, la tonelada/afio 46, da-
to que como minimo revela una correcta sintonia entre hecho
imponible y base imponible.

El problema se planteard, entonces, en relacion con la capa-
cidad de medicion de tales cantidades. La doctrina pone de relieve
como esta forma de tributacion conlleva unos altos costes de
control y gestion, que son la causa por la que se afecta un por-
centaje de la recaudacién a cubrirlos??, como ya se ha indicado.
Incluso la OCDE ha destacado las dificultades de alcanzar un
sisterna de medicion y observacién completo. Sin embargo, tal
y como puntualiza Rosemblij48, tal dificultad también se en-
contraria si las medidas a adoptar fueran de reglamentacién di-
recta??. En definitiva, este es un tema que queda a expensas del



desarrollo tecnolégico de los sistemas de medicién y control, de
forma que cuanto mas se avance en ese campo menos posibili-
dades habré de dejar de medir emisiones contaminantes50.

La Ley 12/1995 se muestra receptiva ante este tipo de difi-
cultades y por ello junto a la estimacion directa de la base im-
ponible prevé también su estimacion objetiva.

La estimacién directa procedera de los datos declarados por
el sujeto pasivo y verificados por la Administracién5!, “en los ca-
sos en que las instalaciones incorporen sistemas de medida de
la cantidad de sustancias contaminantes emitidas”. Para estos
supuestos, que se quiere sean los generales, el Reglamento ha
dispuesto en los arts. 16, 17 y 18, las particularidades del siste-
ma de declaracién liquidacién. La obligacién de declarar y li-
quidar se establece con cardcter periddico, mensual, recogiendo
la base imponible acumulada en el afio hasta el final del mes
inmediatamente anterior, “ingresdandose la diferencia que re-
sulte entre la cuota correspondiente a dicha base y la ingresada
en los meses anteriores referida al ejercicio objeto de liquida-
cién. En el mes de enero se presentard la declaracion liquida-
cién correspondiente a diciembre. Ademds, en los tres primeros
meses de cada afio, y en el modelo que a tal efecto se apruebe,
se presentard un resumen anual”.

La Administracion gallega se ha inclinado por un sistema de
declaracion liquidacién que no deja de recordar al de pagos frac-
cionados establecido para el IRPF (art. 62 del Reglamento, se-
gun redaccion del R.D. 2414/1994, de 16 de diciembre) y el
Impuesto sobre Sociedades (art. 38.3 de la Ley 43/1995, de 27
de diciembre), impuestos directos con los que, en principio, nin-
gun rasgo en comun cabia esperar por parte del Impuesto sobre
la Contaminacién Atmosférica. El sistema previsto apura las po-
sibilidades no sélo de control sino de medicién directa de la ca-
pacidad econémica. Mds sencillo hubiera sido, en este sentido,
articular un sistema de gestion mads cercano a aquel del que se sir-
ve el IAE: un censo de contribuyentes, del que se dispone segtin
se ha visto, y la emisién periodica de los recibos o liquidacio-
nes en funcion de los datos que operan en poder de la Admi-
nistracion. Sin embargo, el cardcter progresivo de la tarifa y, en
consecuencia, la necesidad de conocer con exactitud el importe
de la base deben haber sido determinantes para adoptar una de-
cisi6n al respecto.

Cuando se carece de medios técnicos de mensura entra en
juego el sistema de estimacién objetiva “deduciendo la canti-
dad de contaminantes emitida de indicadores objetivos vincu-
lados a la actividad o proceso de produccion de que se trate”52.
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50 La constatacién de las ac-
tuales deficiencias técnicas en_el
control de las emisiones man-
tiene abierto el debate en torno
a la conveniencia o no de optar
por impuestos sobre los inputs
antes que sobre las unidades de
contaminacién. “La condicién
necesaria —advierte ROSEMBU]
("Medidas tributarias...”, op. cit.
pdgs. 743-744)- es que la rela-
cién entre el uso de un produc-
to y la contaminacion, el vehi-
culo, sea conocido y no diverja
entre los diversos agentes eco-
nomicos. La presencia de un in-
dicador de las emisiones que de-
rivan del uso de un producto per-
mite obtener ventajas en térmi-
nos de medicién y control. En
otras palabras, se pueden gravar
factores de la produccién, con
los mismos resultados de asig-
nacién que se obtienen median-
te los impuestos sobre vertidos,
cuando el control de los mismos
resulte dificil o tecnolégicamen-
te complicado”. El mismo autor
senala las ventajas del impuesto
sobre los factores de produccién:
“Primero, este sistema no exige
la medicion directa de la emi-
sion. Segundo, la base imponi-
ble de un impuesto que grave los
factores productivos es ordina-
riamente cuantificable y su de-
terminacién no ofrece compli-
caciones. Tercero, el nimero de
contribuyentes o grupo de agen-
tes contaminadores no debe ser,
por fuerza, numeroso, lo cual
simplificaria la gestion fiscal y
administrativa. Y, por tltimo, es
un sector en el cual los mecanis-
mos de traslacién son conocidos
y predecibles. La OCDE en la fis-
calidad ambiental dice que las
medidas de fiscalidad sobre el
consumo presentan la ventaja
potencial de utilizar o emplear
el aparato administrativo en fun-
ciones. Ofrecen por tanto la po-
sibilidad de economizar costes
administrativos”,

51 Con el fin de limar las di-
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ficultades de control sobre las
emisiones, sobre la base del im-
puesto en definitiva, se ha suge-
rido a modo de alternativa, que
los agentes contaminadores re-
alicen declaraciones periddicas
susceptibles de posterior ins-
peccién, limitdndose la Admi-
nistracion responsable a con-
trolar y vigilar que se consigan
los niveles de calidad ambiental
previamente fijados (al objeto
de variar la base y el tipo si ello
fuera necesario), asi como a re-
alizar inspecciones periédicas de
las declaraciones presentadas
(FRANCO SALA, op. cit. pag.
102).

52 No es inusual recurrir a este
modo de determinacién de la
base en tributos contra la polu-
cién. Vid. por ejemplo la corres-
pondiente prevision que en el
art. 39.2 de la Ley 8/1993 se hace
para el canon de saneamiento de
aguas para dos supuestos: a)
cuando se trate de captaciones
superficiales o subterrdneas de
agua no medidas por contador; y
b) cuando la base imponible
consista en la carga contaminante
del vertido y esta no pueda ser
medida.

53 Cfr. FERREIRO LAPATZA,
op. cit. pag. 410.

54 Cfr. Francisco POVEDA
BLANCO en "El tipo de grava-
men”, REDF n° 58. 1988. pag.
210.

55 Algo similar sucede en el
gravamen francés: “los concretos
tipos se elevan a 180 francos por
Tonelada métrica emitida en to-
das las sustancias, salvo en las
particulas de polvo a las que les
corresponde un tipo cero; este
ultimo gravamen se justifica a
nuestro entender por el interés
de la Administracién de conocer
las cantidades de esa tiltima ma-
teria que se expulsan a la atmés-
fera, pero es consciente de su es-
casa peligrosidad y de ahi su nula
tributacion” (VAQUERA GAR-
CiA, op. cit.).

| EEX

El segundo punto del articulo décimo advierte que serd un de-
creto de la Xunta donde se determinen los supuestos en que sea
de aplicacion el régimen de estimacion objetiva, los indices o
modulos a utilizar en cada caso, asi como su valoracién”. Sin
duda, es esta una tarea en la que los técnicos tienen mucho, que
decir.

La Ley también prevé un modo mds de determinacién de la
base imponible, una suerte de estimacién indirecta, regulada en
la Ley General Tributaria en los articulos 50 y 51. La similitud
con ese régimen proviene del hecho de que es la propia Admi-
nistracién la que procede a la determinacién de la base a causa
de la falta de colaboracién del sujeto pasivo. Concretamente, en
el art. 11 de la Ley 12/1995, que lleva por titulo “Determinacion
de oficio”, se sefiala lo siguiente: “La Administracién podrd se-
nalar de oficio, con la informacién disponible, la base que co-
rresponda a aquel sujeto pasivo que, incumpliendo las normas
fiscales, hiciese imposible su determinacién a través de las vias
ordinarias previstas en la presente Ley”.

El articulo 12 establece la tarifa impositiva aplicable a la ba-
sey lo hace distinguiendo tres tramos de base asignando a cada
uno de ellos un tipo de gravamen determinado:

1°) De 0 a 1000 t. anuales 0 ptas/t
2°) De 1001 a 50000 t. anuales 5000 ptas/t
3°) De 50001 t anuales en adelante 5500 ptas/t

Lo primero que hay que sefialar es que, de acuerdo con las
calificaciones tradicionales, se trata de una tarifa en la que a ca-
da conjunto de unidades de la base, expresada en una magni-
tud de cardcter no monetario, se aplica un tipo de gravamen
distinto, de caracter no porcentual33.

Llama poderosamente la atencién el hecho de que al primer
tramo de la base corresponda un tipo cero, de forma que su apli-
cacion a la base dard lugar a una cuota también cero. En realidad,
lo que la Ley prevé de este modo es una exencién># aplicable a
aquellos sujeto que contaminan dentro de unos baremos que
se estiman soportables. Asi se reconoce en la propia Exposicién
de Motivos (punto III) cuando se manifiesta que “el primer tra-
mo opera con un tipo cero, dejando de esta forma al margen del
gravamen todos los focos que no sean grandes emisores”>>.

Sin embargo, el Reglamento determina que aquellos sujetos
pasivos cuyo foco emisor haya superado las 800 toneladas emi-
tidas de sustancias gravadas en afio inmediatamente anterior pe-
ro sin llegar a las 1000, a partir de las cuales el impuesto se hace
materialmente exigible, estdn obligados a presentar las oportu-



nas declaraciones liquidaciones mensuales (art. 17). Es una for-
ma de mantener bajo control a aquellos focos que se encuen-
tran en unos indices de contaminacién muy cercanos al segundo
tramo de la base y, por consiguiente, pueden llegar a convertir-
se en contribuyentes efectivos en breve.

Funcién distinta es la que compete desarrollar a los tramos se-
gundo y tercero: “El segundo y tercero —prosigue diciendo la Ex-
posicion de Motivos- tienen una pretensién basicamente de
cardcter compensatorio y por ello se ha establecido a un nivel
moderado en términos comparados”36. En efecto, resalta espe-
cialmente la escasa progresividad que se imprime a estos dos tra-
mos, y que solo encuentra explicacion si se persigue que el
gravamen sirva para obtener sumas dinerarias con las cuales com-
pensar el dafno causado por la polucién atmosférica. La funcién
de desincentivar la contaminacién atmosférica se hace descansar,
por tanto, tinica y exclusivamente en el cuarto tramo, el cual “se
deja en suspenso hasta el afo 2000 con el propésito de alcanzar
una implantacién gradual y sin traumas del gravamen”57.

El legislador ha optado por una actitud prudente consisten-
te en articular, primeramente, un mecanismo fiscal de finalidad
meramente resarcitoria, para, tras haber consolidado su aplica-
cién, dentro de cinco afios acentuar su cardcter progresivo de
modo que sea percibido por los grandes contaminadores como
un mecanismo de presién que les impulse a dejar de contami-
nar o poner los medios para aminorar la polucién atmosférica
de la que son causantes. Como se sefala por la doctrina, el agen-
te contaminador debe percibir el impacto del tributo de forma
suficiente como para alterar su conducta contaminante: puede
optar entre aplicar las medidas necesarias y degradar menos o
pagar el gravamen o la tasa y continuar polucionando, en base
a su analisis coste-beneficio’8.

Esta prevision, por lo demds, deja en suspenso la necesaria
correlacion que ha de establecerse entre la capacidad contami-
nante y el importe del tributo. Como dice Rosembuj, “inclusive,
tiene que existir proporcionalidad entre dicha capacidad y el pa-
go a efectuar. La eficacia de quien contamina paga se aprecia,
entonces, en base a dos elementos: la parte del pleno coste que
se soporta y la proporcionalidad entre la capacidad contami-
nante y el pago”>?,

Para terminar con las cuestiones relativas a la cuantificacién
del impuesto, hay que senalar que el legislador no ha previsto den-
tro del procedimiento de cuantificacién ningtin medio especi-
fico (reducciones en la base, bonificaciones o deducciones en la
cuota) para tener en cuenta las medidas contra la contamina-

56 En el Proyecto de Ley del
Impuesto, de 31 de octubre de
1995, tinicamente se preveia un
segundo tramo.

57 Segtin senala la Exposicién
de Motivos y corroboran el art.
12.2 y la Disposicién Adicional
de la Ley.

58 Cfr. SALA FRANCO, op. cit.
pdg. 97.

39 “Medidas...", op. cit. pag.
741.
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60 Aun asi debe destacarse que
en el modelo de alta/modifica-
cion en el Registro de Focos Emi-
sores, en las casillas correspon-
dientes insertadas al efecto, debe
hacerse constar qué teconologias
de reduccion de emisiones se uti-
lizan y el porcentaje de reduc-
cién de contaminacién a que dan
lugar. Lo correcto seria partir de
estos datos para otorgar un trato
fiscal mas benigno a quienes re-
curren a estos mecanismos frente
a quienes los ignoran,

61 Op, cit.

62 aqui habria que anadira
los dos citados muchos cdnones
de agua, por ejemplo.
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cién que los sujetos pasivos van adoptando para situarse o bien
en los umbrales de la no sujecion o bien dentro del primer tramo
de base imponible gravado con el tipo cero. Se atiende, de este
modo, tnica y exclusivamente, al resultado al que ha de con-
ducir el cambio de orientacion en la conducta contaminante del
sujeto pasivo. En definitiva, a nuestro modo de ver, se echa de me-
nos un mayor cuidado en promocionar la adopcién de tecno-
logias limpias. Por ejemplo, en el gravamen francés de simila-
res caracteristicas al que nos hemos referido en varias ocasiones,
se permite una deduccién a favor de los sujetos pasivos que sean
miembros de una asociacion de gestiéon de redes de medicién
de la polucion atmosférica, por el valor de las contribuciones
abonadas a las mismas en el afio precedente, si las instalaciones
se hallan situadas en la zona de vigilancia de la red correspon-
diente®0. “Esta prevision -valora Vaquera Garcia— persigue crear
un incentivo que contribuya a mejorar los mecanismos de cuan-
tificacion de los niveles contaminantes y permita un avance en
la obtencién de una informacion mds exacta y fiable”61.

Nos queda por hacer una referencia al aspecto temporal del
impuesto. Tratdndose de un impuesto sobre las emisiones es co-
herente que el devengo se ubique en el momento de la emisién
de las sustancias contaminantes gravadas, tal y como hace el art.
13 de la Ley, coherencia que se extiende también a la relacién
que pueda darse con los elementos de cuantificacion que ya co-
nocemos. También los tributos mads tipicos sobre el consumo
(el TVA, los impuestos especiales) optan por situar el devengo al
efectuarse cada operacion gravada. Sin embargo, desde el pun-
to de vista de la gestién de los tributos este proceder no es asu-
mible. No es imaginable que al producirse cada emision deba
declararse el hecho imponible realizado y pagar la cuota co-
rrespondiente (sobre todo si, previamente, el momento de la
emision fuera ficilmente aislable en el tiempo). En consecuen-
cia, tal y como sucede en los impuestos sobre el consumo en ge-
neral®?, se procede a periodificar el tributo mediante el expediente
técnico de los periodos liquidatorios, frecuentemente de carac-
ter trimestral. En el art. 8.2 de la ley se estipula que “la cuantifi-
cacién de la base imponible se referird al afio natural”, aunque
su periodo de liquidacién, segtn se ha visto, es mensual.

3.2.6. Gestion

El capitulo III de la Ley (arts. 14 a 17), sienta.las bases de la
gestion y el Reglamento las desarrolla y detalla con la ayuda de
la Orden de 26 de enero de 1996, en la forma en que se ha ido
aludiendo al hilo de la explicacién precedente. Unicamente ca-



be hacer mencién a que la Ley destaca, aunque sea innecesario,
que el tributo es reclamable en via econémico-administrativa
(art. 16), y también, y aqui si que estd plenamente justificada la
prevision, que el régimen de infracciones y sanciones sera el pre-
visto en la LGT.

3.2.7. Conclusiones

Desde finales de los anos sesenta, y a causa de la evidente
gravedad del problema de la contaminacién del agua, se pro-
pugno el establecimiento de cinones por contaminacién que
permitian allegar a los poderes publicos medios suficientes para
financiar los procesos de tratamiento del agua contaminada. El
mecanismo pronto adquiri6é una doble finalidad: conseguir me-
dios para financiar dichos procesos pero, también, forzar a los su-
jetos contaminantes a atenuar su actuacién o a adoptar tecnologfas
mads limpias. Los resultados han sido dispares. En los Paises Ba-
jos, donde los niveles de estas figuras impositivas fueron muy
elevados, se consiguié que muchos contaminadores adoptaran
medidas de purificacion para evitar su pago. En Alemania, el
éxito de estas medidas obedecieron mds bien al “efecto anun-
cio”, consistente en un dilatado periodo de preparacién y en
una estudiada programacién del aumento de los tipos, y a la
concesion de desgravaciones cuando los niveles de depuracién
superan a los exigidos por las normas®3.

En términos generales, estos tributos sobre las emisiones con-
taminantes a las aguas arrojan un balance positivo al menos par-
cialmente dado que si los tributos siguen exigiéndose es porque
la actividad contaminante, sobre la cual reposa su exigencia, si-
gue produciéndose.

El desarrollo e incidencias de la aplicacién de los cinones de
agua debe ser el espejo en el que se han de mirar los impuestos
sobre las emisiones contaminantes a la atmésfera. Es preciso, en
un plazo corto de tiempo, pasar de ser un medio de obtener fi-
nanciacién para luchar contra la polucién a constituir un au-
téntico instrumento de presion sobre los grandes contaminado-
res para yugular las consecuencias perjudiciales de sus actividades
economicas. En este sentido, el impuesto gallego sobre la con-
taminacion atmosférica debe articular a partir del afio 2000 un
cuarto tramo en su tarifa suficientemente efectivo como para no
convertir tan brillante instrumento fiscal en un simple medio de
financiacién sectorial de la politica ambiental de la Xunta. La la-
bor no va a ser facil dado que, seguramente, un buen niimero de
los sujetos pasivos son también poderosas empresas cuya in-
fluencia seria necio desconocer. Los sujetos pasivos del impuesto,

REGAP

63 Vid. MATEU ISTURIZ, José
Francisco: “La potestad tributa-
ria de las Comunidades Auté-
nomas y los nuevos tributos. El
impuesto sobre aguas residua-
les”, en Organizacion Territorial
del Estado, IEF, Madrid, 1984.
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por otro lado, deben ver recompensados los esfuerzos que reali-
cen en acercarse a las tecnologias limpias mediante deducciones
o bonificaciones en la cuota dado que a muchos de ellos dificil-
mente se les llegara nunca a aplicar el tipo cero correspondiente
al primer tramo de la base. También en relacién a la medicién
de la base hay que hacer un llamamiento en el sentido de que
este sea el mds fidedigno y exacto posible.

En fin, la valoracion que cabe hacer sobre este impuesto es
netamente positiva, siendo de destacar, por altimo, su cardcter
pionero a nivel espafiol y, por tanto, excelente exponente de lo
que ha de ser un poder tributario autonémico en los momentos
actuales y mientras el Ordenamiento no aumente los margenes
de maniobra de nuestras Comunidades Auténomas en relacion
a los tributos. €
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Unha forma de intervencion
administrativa na proteccion do
medio ambiente: o imposto galego
sobre a contaminacion atmosférica

Roberto Ignacio Fernandez Lépez

M® Alba Nogueira Lopez

1. Analise introductoria

a. Novas tendencias no Dereito ambiental. Os instrumentos
econdmicos como mecanismos de proteccion do medio

A tutela ambiental fixose recaer ata tempos moi recentes nun
enfoque case exclusivamente normativo. A biosfera era protexi-
da con normas de moi diverso tipo, pero normas 4 fin e 6 cabo,
e con instrumentos tipicamente xuridicos. A defensa dun terreo
himido, a loita contra o ruido ou o tratamento de residuos —por
citar dmbitos totalmente diversos- realizdbase, principalmente,
mediante normas de emisién ou inmisién, autorizaciéns e li-
cencias, concesidns, planificaciéns, prohibiciéns e, no seu caso,



sancions. Todos eles institutos de fonda raizame no noso De-
reito administrativo. Sen embargo, puido apreciarse que en re-
lacién co Dereito ambiental estes instrumentos eran necesarios
pero non suficientes. A tutela do medio ambiente precisa ex-
plorar novas formas de facer efectiva a ansia social de mellora
do medio, incorporando a proteccién ambiental como un as-
pecto mdis na definicién da racionalidade econémica das em-
presas, incidindo nos custos e nos beneficios das mesmas e, polo
tanto, actuando sobre o seu comportamento. Como xa se sina-
lou en moitos foros, esta busca de novos instrumentos ten como
causa a constataciéon dunha asimetria entre os obxectivos pre-
tendidos e os resultados acadados. En grande medida esta asi-
metria débese a que a industria que é responsable dunha boa
parte dos deterioros ambientais non contribiie na mesma pro-
porcién a protexe-lo medio ambiente.

Como se afirma nalgin texto comunitario “tomando como
base a imposicién de normas de emisién para alglins contami-
nantes do medio ambiente, co sistema tradicional consegui-
ronse, e seguiran conseguindose, resultados concretos e previs-
tos en resposta 6s problemas formulados (...). Non obstante,
este sistema non é suficiente, posto que se trata tamén de fo-
menta-la eficacia obtida polas empresas na sia xestion para fa-
cerlles fronte 6s imperativos de proteccién do medio ambiente”!.

O razoamento anterior conduciu os responsables politicos
a buscaren novas formulas de proteccién ambiental entre as que
se atopan os instrumentos econémicos. Estes instrumentos, ain-
da que de signo moi diverso, poden ser agrupados baixo o pa-
raugas definitorio de que incorporan a proteccién ambiental
como un aspecto madis na definicién da racionalidade econé-
mica das empresas, incidindo nos custos e beneficios das mes-
mas e, polo tanto, incidindo sobre o seu comportamento.

A OCDE -institucién precursora no estudio e potenciacién
deste tipo de mecanismos- predica o caracter econémico dun
instrumento se se dd a existencia dun estimulo financeiro, a po-
sibilidade de tomar accién voluntariamente, e a intencién de
manter ou mellorar a calidade ambiental aplicando tal instru-
mentoZ.

b. Andlise da eficacia dos instrumentos de mercado na tutela
do medio ambiente

A doutrina difire na posible eficacia destes instrumentos pa-
ra protexe-la calidade ambiental. Con posturas mdis ou menos
matizadas podemos atopar firmes defensores da sta utilidade
~detractores dos instrumentos normativos coa mesma firmeza-,

1 COM (91) 459 final, p. 10.

2 OCDE, Intruments économi-
ques pour la protection de I'envi-
ronnement, Paris, 1989.
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3 MARTIN MATEO, R., El hom-
bre, una especie en peligro, Cam-
pomanes libros, 1993, p. 99.

4 GIAMPIETRO, E, “Bilancio
ambientale ed eco-audit: le pros-
pettive nel diritto comunitario
ed italiano”, Rivista giuridica
dell'ambiente n® 1, 1995, p. 30.
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e autores que dubidan da eficacia “milagrosa” destes instru-
mentos.

Nunha postura escéptica, pero mdis cabal, Martin Mateo
afirma “personalmente, estimo que ni la doctrina espanola ni
la de otros paises puede encontrar en el mercado una referencia
ttil para construir un dispositivo eficaz para la conservacién del
ambiente. La légica del productivismo propende a descargar cre-
cientemente en los medios naturales los subproductos en que
se materializa una inevitable entropia, generada por un sistema
que no puede pararse ni mucho menos retroceder. Pero la de-
molicion del mercado sin un dispositivo de respuesta sumiria
al mundo en un caos”3. Das sias palabras parece deducirse o
que resulta claro. Os axentes econ6micos, pola stia propia na-
tureza, non buscan a proteccién do medio, sen6n mais ben o
contrario. O medio ambiente é un ben publico e os axentes pri-
vados non tefien especial tendencia 4 stia conservacién, na me-
dida en que os custos do deterioro ambiental non estdn inter-
nalizados. E por isto que para buscar ese “xene solidario”, como
0 enunciaria o mesmo autor, fai falta a normacioén, e, dado que
esta non produciu totalmente os seus efectos, é necesario intro-
ducir variantes no comportamento dos axentes econémicos fa-
céndolles asumi-los custos da contaminacién. O Dereito actia
como mediador entre diias l6xicas claramente enfrontadas, a de
maximizacién do beneficio e a de tutela ambiental. Existindo o
Dereito ambiental na sta forma tradicional como un prius é
cando, para corrixi-las insuficiencias deste, pode entrar a 16xica
de intentar corresponsabiliza-los axentes econémicos a través
de métodos innovadores de tutela ambiental que buscan a in-
ternalizacién dos custos da contaminacion. Isto é, na medida
en que o Dereito ambiental configura unhas obrigas de protec-
cién do medio tanto para os poderes publicos como para os
axentes econémicos e estas non resultan totalmente cumpridas,
débese buscar unha forma de que estes internalicen os custos de
proteccion a través da utilizacién de instrumentos de mercado.

Nunha lifa claramente partidaria dos instrumentos autorre-
guladores ou econémicos Giamprieto afirma que estes estable-
cen por primeira vez un réxime auténomo e eficiente de auto-
control do mercado que se contrapofierd a aquel “burocratico,
fiscale e casuale della Pubblica Amministrazione” sublifnando a
stia maior eficiencia en termos de mellor salvagarda ambiental?.
A posicion deste autor, ainda que excesivamente dura co papel
que xogan e xogaron a lexislacién e os poderes publicos na pro-
teccién ambiental, ten a virtualidade de pofier de manifesto as
deficiencias dese enfoque. Non se pode negar que os avances



que se puideron producir ata agora en materia ambiental se de-
ben case exclusivamente 6 xogo normativo. A sucesién de nor-
mas cada vez mdis estrictas abocou os cidadans a conformarse coas
stas esixencias, en maior ou menor medida, e és poderes pu-
blicos a vixia-lo seu cumprimento, con maior ou menor dureza.
Sen embargo, é certo que entre o regulado e o aplicado hai un
abismo. Os instrumentos tradicionais do Dereito ambiental
cumpren unha funcién menor da agardada e, realmente, a bu-
rocratizacion apuntada por Giampietro existe. Por iso se reco-
rre 6s dispositivos de mercado.

O 5° Programa comunitario de accién en materia de medio
ambiente® ten en conta estas contradiccions e pretende trans-
mitir que a industria é responsable dunha boa parte do dete-
rioro ambiental e debe, polo tanto, contribuir 4 stia resolucién.
Para isto debe superarse a utilizacién case en exclusiva “de ins-
trumentos normativos do tipo command and control, inevitable-
mente burocratizados, econémicamente costosos y de cuestio-
nable eficiencia”®, segundo as palabras de Fernandez Ramos. En
todo caso, hai que ter presente que os instrumentos econémi-
cos ainda que cofiezan un certo auxe non deixan de ser instru-
mentos complementarios 6s normativos, como xa se ten sina-
lado. Dentro do amplo abano de mecanismos de defensa
ambiental os econémicos son un dispositivo mdis pero non o
principal. A lexislacion é necesaria xa que precisamente a siia
mera existencia pode supone-lo estimulo para buscar soluciéns
ou para utilizar instrumentos econémicos que consigan o mes-
mo resultado con maior acordo dos axentes econémicos. O De-
reito ambiental chega a dmbitos a onde non poden chega-los
instrumentos de mercado.

Unha nota mdis que mostra claramente o cardcter comple-
mentario dos mecanismos de mercado é que estes necesitan, en
moitos casos, unha armazén normativa para poder funcionar.
Asi por exemplo, non pode haber imposicién fiscal sen unha
normativa ad hoc, pero non por isto deixa de ser considerado un
instrumento econémico. Ball e Bell fan referencia a este aspec-
to despois de facer unha interesante precision: o que diferencia
os instrumentos econémicos dos normativos é que lles permi-
ten 6s consumidores e 4 industria facer eleccions sobre as stias
acciéns’. Temos, pois, que os instrumentos econémicos poden
necesitar unha armaz6n normativa para funcionar pero non por
iso se converten en instrumentos normativos (un exemplo cla-
ro desta afirmacién son os impostos ecoloxicos). A pedra de to-
que que diferencia os dous tipos de mecanismos esta en que a
maior parte das normas acttian limitando as opciéns de actua-

REGAP [

5 Vid. DOCE C 138, do 17 de
maio de 1993.

6 FERNANDEZ RAMOS,
“Aproximacion al sistema co-
munitario de etiquetado ecol6-
gico”, Revista de Derecho Ambien-
taln® 13, p. 78.

7 S. BALL e S. BELL, Environ-
mental Law, Blackstone, London,
reimpresion, 1994, p. 92.
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cion da industria e os consumidores. Pola contra, os instru-
mentos econémicos baséanse na libre eleccion destes.

A unién entre tutela do medio ambiente e instrumentos eco-
némicos é abordada indirectamente por Stober. Este autor con-
sidera que a andlise do Dereito do medio ambiente non pode
prescindir do Dereito administrativo econémico xa que hai un-
ha intima imbricacion entre os dous ordenamentos. Esta rela-
cion ten como nucleo “la corresponsabilizacion de la economia,
ya que las explotaciones industriales, comerciales, las formas de
economia agraria o la industria del transporte pueden ser causantes
de efectos perjudiciales en el medio ambiente”8.

Hai un aspecto adicional que explica a orixe de certos ins-
trumentos econémicos, como poden se-los impostos ecoldxi-
cos. A preocupacion polo medio ambiente coincide coa grave
crise fiscal do Estado; o esgotamento da capacidade recadadora
dos impostos tradicionais e a dificultade de atopar novos ob-
xectos de gravame, fixo que o lexislador vise no medio ambien-
te un posible campo no que estaria socialmente lexitimada unha
penalizacién econémica que, de paso, axudaria a mellorar as ex-
haustas contas publicas.

¢) A contaminacion atmosférica como obxecto do dereito
ambiental

O dereito ambiental ten como obxecto a prevencion e co-
rreccion dos impactos causados 6 medio, nos seus diferentes
elementos (auga, aire e solo), polas actividades humanas. O ai-
re conece problemas comuns a outros soportes da vida pero ta-
mén presenta caracteristicas que o singularizan.

Enténdese por contaminacion atmosférica “a presencia no
aire de materias ou formas de enerxia que impliquen risco, da-
no ou molestia grave para persoas e bens de calquera natureza”
(art. 1 da Lei de proteccién do ambiente atmosférico)?.

Sen embargo, as propiedades especificas da atmosfera mo-
dulan o réxime xuridico da stia proteccion. Como sinalou Mar-
tin Mateo no seu momento, os caracteres esenciais do dereito
da atmosfera son a stia universalidade, a interrelacion e a gravi-
dade das stas consecuencias. A universalidade fai que as con-
ductas sobre o aire tendan a deixar senti-los seus efectos de forma
xeneralizada e non a circunscribirse nun drea. A interrelacién
permite afirmar que a ausencia de estancamento ou comparti-
mentacion é mdis aguda que nos outros elementos. A gravidade
das consecuencias dos deterioros na calidade atmosférica ob-
sérvase claramente a través de problemas como a desertizacion,
cambio do clima ou no aumento das enfermidades!0.



Na mesma lifia Alonso Garcfa indica que as principais ca-
racteristicas da contaminacién atmosférica son a existencia dun-
ha grande dispersion dos axentes contaminantes que unido 4
mobilidade dos contaminantes no aire provoca fenémenos co-
mo o da contaminacién transfronteiriza; a dependencia dou-
tros factores —naturais como ventos, choivas ou temperatura, ou
artificiais como a proximidade dun nticleo urbano, pero non
propiamente ligados 4 contaminacién atmosférica- causa o agra-
vamento do seu perigo e o efecto de sinerxia entre os diferentes
contaminantes atmosféricos que dan lugar a compostos novos!.

As dificultades principais para darlle un tratamento xuridi-
co adecuado derivanse do feito de que a contaminacién non co-
fiece fronteiras. Resulta dificil, en xeral, circunscribi-los efectos
da contaminacién nas demarcaciéns administrativas. Esta cir-
cunscricion € tanto mdis complicada cando nos referimos 4 con-
taminacion atmosférica. Os efectos da choiva dcida poden sentirse
a centos, e miles de quilémetros, dos focos emisores xa que a
atmosfera € un medio especialmente propicio para que se pro-
pague a contaminacion. Os problemas habituais de contami-
nacion transfronteiriza tefen unha transcendencia maior no
medio atmosférico que no acuatico ou no solo.

Sabemos hoxe que problemas como o da choiva aceda, o bu-
rato na capa de ozono ou o efecto invernadoiro, tefien orixe en
muiltiples focos emisores pero fan nota-los seus efectos a nivel pla-
netario sen que sexa posible circunscribi-lo seu radio de in-
fluencia. As consecuencias mdis palpables destes males da nosa
atmosfera tradicense na alteracién do clima, deterioro da sau-
de, no aumento das enfermidades, na perda da calidade de vida,
destruccién da flora, reduccién da fertilidade da terra, na subi-
da do nivel das augas e na extensién da desertizacién.

Como ben afirma Loperena “la atmosfera es, a este respecto,
el elemento mds débil en tanto que el hombre ha alcanzado un
desarrollo tecnolégico capaz de alterar seriamente una compo-
sicién que durante tantos miles de afios habia permanecido ca-
si invariable. Ademds, dada su naturaleza gaseosa y en constante
y errdtico movimiento, las técnicas juridicas ordinarias resultan
altamente ineficaces para la proteccién de este bien de uso
comun”12,

Avolatilidade e os problemas de aprehensibilidade do aire pa-
ra a sta tutela inspiraron, desde antigo, unha estratexia inter-
nacional de proteccién por enriba das fronteiras dos paises. Igual
que a navegabilidade dos rios que atravesaban varios paises foi
o xermolo dos convenios internacionais, impulsados pola ne-
cesidade, asi ocorreu tamén coa contaminacién atmosférica. Os

1 ALONSO GARCIA, C., El ré-
gimen juridico de la contaminacidon
atmosférica y aciistica, Marcial
Pons, Madrid, 1995, pp. 22-23.

121 OPERENA ROTA, D., “Tra-
tamiento juridico de la protec-
cién de la atmdsfera”, Civitas-
REDA n® 81/1994, p. 83.
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13 O recurso 6 dereito inter-
nacional deu froitos xa en 1914,
11 de novembro, cando o Tribu-
nal de Arbitraxe dictou un laudo
resolvendo a disputa entre Esta-
dos Unidos e Canada a causa da
chuvia dcida establecendo que
ningin Estado ten dereito a uti-
liza-lo seu territorio de forma que
cause un prexuizo a outro pola
emision de fumes.

14 Ademais das multiples reu-
niéns de expertos e responsables
politicos, o acervo internacional
de proteccién do aire conta hoxe
con acordos internacionais
como: a Convencion de Viena
para a proteccién da capa de
ozono, do 22 de marzo de 1985,
co Protocolo de Montreal do 16
de setembro de 1987 que foi re-
visado en Londres en 1990; Con-
vencién de Xenebra do 13 de
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lucién atmosférica transfrontei-
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tocolo de Helsinqui de 1985.
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tos d tecnoloxia disponible en
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biental. E frecuente que as nor-
mas ambientais contefian obrigas
de utilizacién da mellor tecno-
loxia disponible (BAT-best avai-
lable technology), ainda que esta
obriga adoita ser matizada por-
que non supofa un custo exce-
sivo (BATNEC:-bast available tech-
nology not entailing excesive price).
A Resolucion do Consello do 15
dexullo de 1975, relativa 4 adap-
tacion 6 progreso técnico e cien-
tifico en materia de medio am-
biente da normativa comunitaria
introduce con cardcter xeral esta
obriga.

16 Este sistemna foi ensaiado
en diversos paises. En EEUU pu-
xose en marcha a raiz da Clean
Air Act (1970). ALONSO GAR-
CIA (ob. cit., pp. 194 e ss.) expon
as principais vantaxes e incon-
venientes deste sistema.
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distintos Estados comprenderon que de nada valian os seus es-
forzos individuais para eliminar a contaminacién se os paises
préximos, e non tan proximos, non acometian coa mesma de-
terminacién a loita contra a contaminacion atmosférical3.

Froito desa cooperacién internacional para evitar a conta-
minacién transfronteiriza nacen unha serie de tratados e con-
venios internacionais que, 4 marxe da polémica e da falta de
compromiso dalgtins Estados, marcan o camifo a seguir de ca-
ra ¢ futuro14.

¢) As técnicas de tutela do ambiente atmosférico

Un aspecto que xa foi sinalado e que merece ser abordado é
o das técnicas utilizadas para tutela-lo ambiente atmosférico. A
natureza do medio aéreo dificulta a proteccién coas técnicas 6 uso.
O dereito ambiental utilizou ata agora tres tipos de aproximacién
6s problemas atmosféricos. Por unha banda botou man dos clé-
sicos remedios normativos, fundamentalmente mediante nor-
mas de emision e inspiracién. As primeiras favorecen un maior
control sobre as empresas 0 establecer limites que non poder ser
sobrepasados por cada foco individualmente o que, 4 sda vez,
facilita a identificacion dos infractores. As segundas, canalizadas
a través da fixacion de obxectivos globais de calidade do aire,
permiten diferencia-lo réxime xuridico de zonas mais intensa-
mente contaminadas ou de zonas que absorben mais facilmen-
te a contaminacién, pero dificultan o control individualizado
das fontes productoras.

Ademais deste tipo de normas, a tutela atmosférica tamén se
realizou a través da aprobacién de normas de producto ou nor-
mas técnicas que buscaban adapta-las caracteristicas dos pro-
ductos 6s avances tecnoloxicos disponibles en orde a mitiga-lo
impacto sobre a atmosfera (i.e., normas sobre motores, vehicu-
los, combustibles, aparellos de refrixeracién...)!>.

Nos tltimos tempos cobran importancia outro tipo de ins-
trumentos que poden ser encadrados no rétulo de instrumen-
tos econémico-fiscais que pretenden estimular conductas vo-
luntarias non agresivas co medio. Dentro desta gamma de
instrumentos atopamo-los impostos ecoléxicos e tamén outras
medidas como os tradeable permits ou permisos de contaminacién
comercializables. Estes permisos reparten entre as empresas en
forma de cotas os niveis de contaminacién autorizados. As em-
presas forman parte dun verdadeiro mercado de cotas polo que
aquelas que madis controlen os seus niveis de contaminacion po-
derin venderlle parte dos seus dereitos ds que necesiten mais
cotalb,



¢) Galicia: dos instrumentos tradicionais de proteccion
ambiental s instrumentos econdmicos

Araiz da aprobacion da Lei 1/1995, do 2 de xaneiro, de pro-
teccién ambiental de Galicial?, prodiicese un incremento da ac-
tividade normativa autonémica no terreo ambiental. Asi, 6 longo
de 1995 viron a luz os Decretos 155/1995, do 3 de xuiio, polo
que se regula o Consello Galego de Medio Ambiente e o Decre-
t0 156/1995, do 3 de xuno, de inspeccién ambientall8.

Pédese dicir que Galicia non foi, ata 0 momento, unha Co-
munidade auténoma especialmente activa no campo da protec-
cion ambiental. A Lei de proteccién ambiental é a primeira lei
de contido ambiental. O resto das normas existentes abordan
Cuestions moi dispares (espacios naturais, impacto ambiental...)
sen que haxa ningtin sector cunha regulacién completa. Este es-
tado de cousas no aspecto normativo vese correspondido por
unha organizacién administrativa con poderes limitados, igual-
mente dispersa e nunha posicién organizativa subordinada. Va-
rias consellerias (Presidencia, Industria, Agricultura, Obras Pu-
blicas, Sanidade) disponen de competencias na materia, o que
dificulta darlle un tratamento adecuado 4 cuestién ambiental.

A Lei de proteccién ambiental, cun caradcter eminentemente
programatico, abre as portas a unha serie de instrumentos de
tutela ambiental polo de agora inexplorados. Ademais de traza-
las linas bdsicas de instrumentos con certa tradicién (autoriza-
cions e avaliacion de impacto), tamén fai alusién 6 grupo de
medidas que nés cualificamos como medidas de corresponsa-
bilizacién e que a Lei denomina como “Outras medidas de Pro-
tecciébn Ambiental”.

Este tipo de medidas conecen actualmente un gran auxe a
nivel comparado. O recurso a instrumentos de signo tan varia-
do como a informacién e participacién cidadan ou a ecoetiqueta
e a ecoauditorfa pode ser agrupado, nun esforzo unificador, bai-
X0 0 comun denominador de técnicas que buscan dar resposta
d inquietude social polo medio ambiente e procuran o apoio ci-
dadan para levar adiante unha politica de defensa ambiental!9,
Existe a percepcion de que non € posible unha efectiva protec-
cién do patrimonio natural se non hai unha colaboracién dos po-
deres publicos e dos cidaddns na consecucién deste obxectivo;
e para iso, € necesario que estes dispofian dunha formacién am-
biental que fomente a conciencia ecol6xica, dunha informacién
fiable e dunhas canles de participacién que faciliten o acceso
dos cidadans 4s instancias decisorias. Tamén deben establecer-
se mecanismos que corresponsabilicen os cidadans e as empre-
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17 DOGA 10-11-1995.

18 DOGA do 5 de xufio de
1995.

19) Sobre estes aspectos vid.
MARTIN MATEO, R., Nuevos ins-
trumentos para la tutela ambiental,
Trivium, Madrid, 1994, no que
se aborda un estudio de con-
xunto da ecoetiqueta, a ecoau-
ditoria e o dereito 4 informacién
ambiental. Vid., tamén, OCDE:
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biente (DOCE L 158, do 23 de
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21 DOGA 30-XI11-1995. A stia
vez, esta lei foi desenvolvida
polo Decreto 4/1996, do 12 de
xaneiro, polo que se aproba o
Regulamento do imposto sobre
a contaminacion atmosférica
(DOGA 26-1-1996).

Ténase en conta que Galicia
xa dispuna dun instrumento de
caracter similar a este tributo so-
bre a contaminacion atmosférica
no dmbito das augas: o canon de
augas foi establecido pola Lei
8/1993, do 23 de xuno, regula-
dora da administracién hidrau-
lica. Un interesante traballo sobre
as figuras tributarias utilizadas
polas diferentes CCAA en mate-
ria de politica hidrdulica € o feito
por JIMENEZ HERNAN-DEZ, |.,
“El tributo ecolégico y su cardc-
ter extrafiscal. Un estudio de las
figuras autonémicas”, Impuestos
n° 1/1996, pp. 31 e ss.
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sas na preservacién do medio natural na sia conducta diaria
(ecoetiqueta, ecoauditoria).

A lei galega conecta con esta corrente e regula no capitulo V
do titulo II este tipo de medidas. Sen embargo, non se pode di-
cir que acometa unha regulacién detallada, a pesar de que, en
cuestions pendentes de desenvolvemento normativo como son
0 acceso 4 informacién ambiental, a ecoauditoria e a ecoetiqueta
non resultaria especialmente complexo traza-las lifias basicas
da regulacién, sen menoscabo de que se puidese proceder a un-
ha regulacién madis pormenorizada nun momento posterior. De
feito, nas tres materias existe unha normativa comunitaria que
constitie o marco obrigado de desenvolvemento das normas
galegas20.

Resultado desa revitalizacién normativo-ambiental en Gali-
cia e das novas tendencias internacionais na proteccién do me-
dio é esta Lei 12/1995, do 29 de decembro, do imposto sobre a
contaminacién atmosférica?!.

2. As categorias tributarias como medios 6
servicio da politica medioambiental.
O caso do imposto galego

a) Articulacion de competencias e idoneidade do
instrumento fiscal utilizado

A reserva en favor da Administracion estatal da competencia
sobre a lexislacion bdsica en materia de proteccién do medio am-
biente en absoluto impide que as comunidades auténomas asu-
man, 4 stia vez, competencias sobre este mesmo bloque de
materias ainda que, iso si, referidas a normas adicionais (art.
149.1.232 CE). Con fundamento na dita previsién constitucio-
nal, o Estatuto de autonomia de Galicia, aprobado pola Lei or-
gdnica 1/1981, do 6 de abril, non desaproveitou a ocasién para
plasmar no seu art. 27.30? o desexo da Comunidade Auténo-
ma galega de asumir como “exclusiva” a referida materia com-
petencial.

Neste sentido, a Lei galega 12/1995, do 29 de decembro, po-
la que se crea o Imposto sobre a Contaminaciéon Atmosférica
aséntase, en ultimo termo, no exercicio do seu poder tributario
por parte desta Comunidade Auténoma, xa que, como tivo oca-
sién de sinala-lo Tribunal Constitucional na stia Sentencia
37/1987, do 26 de marzo, a Constitucién concédelles autono-
mia financeira 4s comunidades auténomas “para o desenvolve-
mento e execucion das stias competencias” (art. 156.1), o que



permite admiti-la facultade daquelas para utilizar tamén o ins-
trumento fiscal -como parte integrante da stia autonomia
financeira- na execucién e desenvolvemento de t6dalas com-
petencias que tefian asumido nos seus respectivos estatutos de
autonomia e respecto das cales a dita utilizacidn sexa necesaria”
(fx. 13°). En relaci6n con este punto parece de todo 16xico que
se unha comunidade auténoma asumiu competencias sobre
unha determinada materia (por ex. proteccién e conservacién
do medio ambiente) goce da lexitimidade suficiente para crear
un imposto a recadacién do cal se encontre afectada 6 cumpri-
mento dos fins derivados de tal marco de competencias; desde
esta perspectiva, os requisitos que cubrir por un ente territorial
autonomico 4 hora de dar vida a un novo tributo serdn non sé
os derivados dos principios materiais e formais expresados na
Carta Magna (fundamentalmente, o principio de capacidade
economica e o principio de legalidade), senén tamén, como
apunta Ramallo Massanet, “los limites y criterios de reparto de
competencias tributarias entre Comunidades Auténomas y el
Estado por un lado y con las Corporaciones Locales por otro, y
que se encuentran recogidos tanto en la Constitucién como en
la LOFCA"22,

A priori, non existe pois ningunha obxeccién para que a Co-
munidade Auténoma galega cree un tributo en relacién cunha
materia, a saber, as normas complementarias s estatais sobre
medio ambiente, estatutariamente asumida e perfectamente en-
globable no ambito do poder tributario autonémico.

Por outro lado, se se parte da hipé6tese formulada por algtin
autor de que o medio ambiente pode constituir un ben dema-
nial subsumible dentro da propiedade ptiblica ou colectiva, ca-
beria concluir que o seu aproveitamento, uso ou goce “dard
origen a un ingreso o recurso publico tributario o parafiscal en
la forma de tasa, canon o precio ptiblico”23; continuando con
esta lina argumental, non cabe ningunha dibida de que a dete-
rioracién ambiental causada polo axente contaminador consti-
tie unha circunstancia colectiva, por afectar a unha pluralidade
de suxeitos, o resultado da cal é sempre negativo —xa que xera
unha serie de desvantaxes sobre a calidade de vida dos destina-
tarios do ben ambiental-. Pois ben, 4 vista desta realidade irre-
futable non lle falta razén a Rosembuj cando sostén que nin a taxa,
nin o prezo publico son os instrumentos fiscais mais idéneos
para a tutela ambiental, e iso, na medida en que non pasarian de
ser contraprestacions polo uso parcial ou divisible do medio
ambiente?4; pola contra, a figura do imposto é a tinica capaz
“de reflejar el coste social de cualquier clase de perjuicio am-

REGAP

22 Vid. "La asimetria del po-
der tributario y del poder de
gasto de las Comunidades Au-
tonomas”, Revista Espariola de De-
recho Constitucional n® 39/1993,
p. 61.

23 Asi se pronuncia ROSEM-
BUJ, T., El tributo ambiental, PPU,
Barcelona, 1994, p. 22,

24 En relacién co prezo pu-
blico, non debe esquecerse a stia
natureza de contraprestacion sa-
tisfeita pola utilizacién privati-
va ou o aproveitamento especial
do dominio publico [art. 24.1
a) da Lei 8/1989, do 13 de abril,
de taxas e prezos publicos]. E po-
lo que atinxe 4 taxa, cabe recor-
da-los dous requisitos inescusa-
bles que na sta configuracién
esixe o art. 26.1 a) da LXT: que
0 servicio ou a actividade sexa
de solicitude ou recepcién obri-
gatoria polos administrados e
que non poidan prestarse ou re-
alizarse polo sector privado, ben
porque impliquen intervencién
na actuacion dos particulares ou
ben por canto, en relacién 6s di-
tos servicios, esta establecida a
stia reserva en favor do sector pti-
blico.

25 Cfr. El tributo ambiental, ob.
cit., pp. 26 e 27,

26 Neste sentido, ROSEMBLIJ
contrapén a propiedade puiblica
do ben ambiental -caso no cal
o seu titular estarfa lexitimado
para esixir taxas ou prezos pu-
blicos “aun cuando lo sea en de-
trimento de la solidaridad co-
lectiva”~, 4 simple xestién ou
administracion do medio am-
biente onde o “concepto de so-
lidaridad colectiva nos coloca
fuera del dmbito genérico de la
compensacion (...) privilegiando
el deber colectivo de contribu-
cion a la proteccién y conserva-
cion ambiental” (ob. cit, p. 24).

27 A este respecto, debe terse
en conta que o concepto de
prezo piblico ofrecido polo art.
24.1 a) da Lei de taxas e prezos
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publicos, do 13 de abril de 1989,
foi declarado inconstitucional
pola STC 185/1995, do 14 de de-
cembro.

28 §obre a necesidade de que
os impostos posuisen en todo
caso unha finalidade simple-
mente recadadora, vid., por to-
dos, SAINZ DE BUJANDA, E, Ha-
cienda y Derecho, vol. 11, LE.P,
Madrid, 1962, p. 170.

29 Como sinala CHECA
GON-ZALEZ “[...] se deduce,
pues, la plena admisibilidad de
las finalidades extrafiscales del
impuesto, de tal modo que aun
cuando los moviles recaudato-
rios sigan siendo los que legiti-
men la adopcién por el legislador
del instrumento impositivo, es
perfectamente posible que la
consecucién de ingresos publi-
cos a través de aquél no sea la
motivacion directa, o al menos
no la tnica, perseguida con la
implantacién del impuesto”;
(vid. "Los impuestos con fines
no fiscales: notas sobre las cau-
sas que los justifican y sobre su
admisibilidad constitucional”,
Civitas-REDF n® 40/1983, p.
511).

30 Como acertadamente
apunta CASADO OLLERO, a uti-
lizacién extrafiscal do instru-
mento tributario s6 pode arbi-
trarse a través das duas seguintes
técnicas de actuacion: “o como
mecanismo de aliento, promo-
cién, incentivo o estimulo, o
bien, en sentido contrario, como
instrumento de limitacion, freno,
desincentivo, disuasion o san-
cién”; (vid. “Los fines no fiscales
de los tributos”, en Comentarios
a la Ley General Tributaria y lineas
para su reforma. Homenaje a Fer-
nando Sainz de Bujanda, vol. 1. IEE
Madrid, 1991, p. 128).

31 Cfr. ALBINANA GARCIA-
QUINTANA, C., “Los impuestos
de ordenamiento econémico”,
Hacienda Piiblica Espafiola n®
71/1981, p. 24.
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biental causado por la actividad del agente, permitiendo que la
accién de los poderes publicos sea por definicién global y co-
lectiva”25, xa que estes tltimos son uns meros administradores
ou xestores dun ben, o medio ambiente, a conservacién e pro-
teccion do cal require da solidariedade de todos?26.

En definitiva, rexeitado completamente o emprego da taxa e
da contribucién especial —~como categorias tributarias destina-
das a compensa-los efectos nocivos causados no medio ambiente
por determinados suxeitos— por non responde-la sia posta en
practica 4 esencia conceptual contida no art. 26 da LXT, a dis-
puta pola eleccién do instrumento fiscal mais idoneo debatese
entre o imposto e o prezo publico; e ante tal estado de cousas,
na nosa opinién, a utilizacion privativa ou o aproveitamento es-
pecial do dominio ptiblico, como requisito de esixibilidade dun
prezo piiblico, non casa excesivamente ben co custo social que
representa a deterioraciéon medioambiental xerada por deter-
minados axentes2?. Polo tanto, a tnica alternativa posible con
miras a compensa-lo mencionado custo cremos que debe asen-
tarse na figura do imposto, sempre e cando este dltimo posua
connotaciéns decididamente extrafiscais.

b) A natureza extrafiscal dos tributos e a sia lexitimidade
constitucional

Ante a ausencia no texto constitucional dunha minima refe-
rencia expresa 4 funcion extrafiscal dos tributos, esa previsible
natureza extrafiscal das categorias tributarias aparece expresa-
mente garantida, a nivel de lexislacién ordinaria, polo art. 4 da
LXT segundo o cal “os tributos, ademais de ser medios para re-
cadar ingresos publicos, han de servir como instrumento da po-
litica econémica xeral, atender &s esixencias de estabilidade e
progreso sociais e procurar unha mellor distribucién da renda
nacional”; deste modo, se ben a finalidade mais caracteristica e
tradicional dos tributos é a de conseguir recursos cos que fi-
nancia-los gastos publicos?8, nada obsta para que o peso espe-
cifico dos seus obxectivos recaia noutros fins “no fiscales”2? entre
os que sen diibida poden incluirse o incentivo ou estimulo d
preservacion e tutela do medio ambiente ou, a contrario sensu, a
disuasion 4 stia deterioracion30.

Ben é certo que algunha doutrina, encabezada por Albifiana
Garcia-Quintana, chegou a soster que os impostos con fins non
fiscais non son verdadeiros tributos, xa que neles non rexe o
principio de capacidade econémica como presuposto de xusti-
za material esixido polo art. 31.1 da Constitucién3!; é mdis, en
opinién do citado autor, tales tributos incluso “podrian ser asi-



milados a multas sin infraccién previa, pues cumplen funcio-
nes correctoras disminuyendo, moderando o obstaculizando
una determinada actividad o conducta humana”32. Sen embar-
80, fronte a estas consideraciéns sustentadas por un certo sec-
tor doutrinal erixiuse a postura do Tribunal Constitucional en
sentido abertamente contrario, xa que, 6 seu entender, “a fun-
ci6n extrafiscal do sistema tributario estatal non aparece expli-
citamente recofiecida na Constitucién, pero a dita funcién pode
derivarse directamente daqueles preceptos constitucionais nos
que se establecen principios rectores de politica social e econé-
mica (sinaladamente, arts. 40.1 e 130.1), dado que tanto o sis-
tema tributario no seu conxunto como cada figura tributaria
concreta forman parte dos instrumentos de que dispén o Esta-
do para a consecucién dos fins econémicos e sociais constitu-
cionalmente ordenados”33; polo tanto, o maximo intérprete da
Carta Magna aprecia que os fins extrafiscais dos tributos encon-
tran suficiente apoio no texto constitucional 4 vez que gozan de
“licito acomodo” no ambito do poder tributario autonémico34,
ata o punto de que, por regra xeral, cando os obxectivos econé-
mico-sociais dun tributo primen sobre a sta finalidade estricta-
mente recadadora haberd que entender que nos achamos ante
unha medida de indole extrafiscal35.

Con base nas consideraciéns expostas, e ainda admitindo
que a adopcién de medidas fiscais 6 servicio da politica medio-
ambiental debe compaxinarse, desde o noso punto de vista, con
outros adicionais mecanismos administrativos non s6 de pre-
vencion —ante o previsible risco de deterioracién do medio am-
biente36- sen6n tamén de represién -ante o dano xa causado37-,
parece posible soster que o Imposto galego sobre a Contami-
nacion Atmosférica presenta claras connotaciéns extrafiscais, xa
que como sinala o predmbulo da sta lei reguladora “nun pri-
meiro tramo, o gravame operard como un instrumento de re-
cuperacion dos custos que leva consigo a politica medioambiental
e os correspondentes controis ¢, mais adiante, convértese nun
auténtico instrumento regulador que favorecers a limitacién de
emisions, como sucede cunha sancién. En suma, o obxectivo
principal deste tributo non é alcanzar un volume determinado
de recursos monetarios. O fin que se procura é conseguir que as
empresas afectadas adopten, nun prazo curto, as medidas anti-
contaminantes precisas para diminuir substancialmente as emi-
siéns sinaladas”. Deste modo, e pese 4 desafortunada redaccién
expresada polo lexislador autonémico, cando -erroneamente-
parece querer distinguir varias fases temporais coa produccién dou-
tros tantos efectos polo instrumento impositivo utilizado, o que

32 “Los impuestos de ordena-
miento econémico”, ob. cit., p.
24,

En sentido semellante, e refe-
rindose en concreto 6 Imposto
andaluz sobre Fincas Infrautili-
zadas, prontincianse CHECA
GONZALEZ, C., 6 cualificalo
como “una medida de caricter
estrictamente sancionador” (vid.
“El Impuesto sobre tierras in-
frautilizadas de la Comunidad
Autonoma Andaluza”, Impuestos
n° 6/1987, p. 121), e DELGADO,
A., quen sinala que “el impuesto
que nos ocupa es un tributo no
fiscal [...] en cuanto que su fina-
lidad no es de cardcter financiero,
recaudatoria, sino por el contra-
rio sancionadora o penalizadora
de la infrautilizacion de la tierra
como factor de produccién agra-
ria” (cfr. “La sentencia del Tri-
bunal Constitucional sobre la
Ley de Reforma Agraria andaluza
y el Impuesto sobre Tierras In-
frautilizadas”, Civitas-REDF n°
61/1989, p. 88).

33 Vid. STC 37/1987, do 26 de
marzo, (f.x. 13°); nun sentido
semellante pronunciouse o Alto
Tribunal na Sentencia 186/1993,
do 7 de xuno, (na que se resol-
via un recurso de inconstitucio-
nalidade contra a Lei estremena
1/1986, pola que se regulaba o
Imposto sobre devesas cualifica-
das en deficiente aproveita-
mento) 6 sinalar que “constitu-
cionalmente nada cabe objetar
a que, en general, a los tributos
pueda asignarseles una finalidad
extrafiscal y a que, ya mas en par-
ticular, las Comunidades Auto-
nomas puedan establecer im-
puestos con ese cardcter” (fx. 4°).

34 Asi, o Tribunal Constitu-
cional sinalou a este respecto que
“[...] ni en la Constitucién ni en
la Ley Organica de Financiacién
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de las Comunidades Auténomas
existe precepto alguno que pro-
hiba a las Comunidades Auto-
nomas actuar su potestad tribu-
taria y en concreto su poder de
imposicién en relacion con la
consecucion de objetivos no fis-
cales” (fx. 13° da STC 37/1987,
do 26 de marzo).

35 No mesmo sentido pro-
ntinciase GARCIA FRIAS, A, “Los
fines extrafiscales en las tasas” en
Tasas y precios ptiblicos en el orde-
namiento juridico espariol, IEF-Mar-
cial Pons, Madrid, 1991, p. 173.
E miis, esta autora, seguindo &
sia vez o parecer de LEJEUNE
VALCARCEL (“Aproximacién al
principio constitucional de igual-
dad tributaria”, en Seis estudios
de Derecho Constitucional e Inter-
nacional Tributario, Edersa, Ma-
drid, 1980, p. 171) sostén que
“ningun tributo puede ser con-
siderado exclusivamente como
extrafiscal dada la intrinseca sus-
ceptibilidad de todo tributo para
recaudar ingresos” (Los fines ex-
trafiscales..., ob. cit,, p. 173).

36 Asf, CARBAJO VASCO, D,
("Los impuestos ecolégicos en la
Comunidad Econémica Euro-
pea”, Noticias-CEE n® 71/1990,
p. 43) lémbranos cémo a Comi-
sion das Comunidades Europeas
recomenda a sua preferencia po-
las accions preventivas ex ante ou
previas a contaminacién medio-
ambiental; neste sentido, o art.
130.R.2. do Tratado de Roma, de
nova redaccién polo tratado de
Unién Europea acordado en
Maastricht, sinala que "A politica
da Comunidade no ambito do
medio ambiente [...] basearase
nos principios de cautela e de ac-
cién preventiva, no principio de
correccion dos atentados 6 me-
dio ambiente, preferentemente
na fonte mesma...".
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realmente se quere remarcar € que, 4 marxe dos ingresos publi-
cos que o tributo poida reportar, o Imposto sobre a Contami-
nacién Atmosférica en grande medida pretende paliar -en forma
desincentivadora- a emisién de gases nocivos para a atmosfe-
ra; é mais, se acudimos 0 art. 12 da lei apreciamos como a tari-
fa impositiva —vertebrada en tres tinicos tramos- intenta disuadir
da emision de certos gases (dioxido de xofre e diéxido de ni-
tréxeno) por riba das 1.000 toneladas anuais, xa que s6 por de-
baixo do referido limite a cantidade por pagar é cero; con tal
prevision, a intentio legis inclinase porque os axentes contami-
nantes adopten algtn tipo de medida capaz de reducir, na me-
dida do posible, a emision de gases a limites tales que non
suponan ningun gasto fiscal para os suxeitos pasivos do tribu-
to. E, ademais, e como corolario do anterior, o imposto galego
cumpre o requisito tipico de todo tributo extrafiscal, a saber, que
canto mais eficaces sexan o seus obxectivos de proteccion me-
dioambiental menores seran, pola sta vez, as cantidades reca-
dadas pola Administracién autonémica38.

En definitiva, se ben o imposto galego pode demostrar, en
ultima instancia, unha clara finalidade recadadora, o certo € que,
6 mesmo tempo, presenta determinadas caracteristicas que o
fan merecedor da cualificacién como tributo “extrafiscal”.

Por outro lado, e aclarada a vertente extrafiscal do imposto en
cuestion, formulasenos agora o problema da adecuacién entre
a mencionada faceta do tributo e os principios de xustiza fi-
nanceira plasmados no art. 31 da Constitucién; neste sentido,
o propio Tribunal Constitucional tratou de compatibilizar -en
particular- a natureza non especificamente recadadora dos tri-
butos extrafiscais co principio de capacidade econémica, en can-
to criterio material de xustiza na esfera tributaria, postulando
para tal efecto que é admisible o establecemento de “impostos
que, sen desconecer ou contradici-lo principio de capacidade
econémica ou de pagamento, respondan principalmente a cri-

37 A este respecto recordese a redaccién contida no art. 45 da Constitucion

cando sinala: “2. Os poderes ptiblicos velaran pola utilizacién racional de t6do-
los recursos naturais, co fin de protexer e mellora-la calidade de vida e defender
e restaura-lo medio ambiente, apoiandose na indispensable solidariedade co-
lectiva.

3. Para quen viole o disposto no apartado anterior, nos termos que a lei fixe,
estableceranse sancions penais ou, de se-lo caso, administrativas, asi como a
obriga de repara-lo dano causado”.

38 O devandito requisito foi considerado como esencial para poder falar de
“extrafiscalidade”, entre outros, por autores tales como ALBINANA GARQI’A-
QUINTANA (Los impuestos de ordenamiento..., ob. cit., p. 18) e CHECA GONZALEZ
(EI Impuesto sobre tierras infrautilizadas...., ob. cit., p. 115).



terios econémicos ou sociais orientados 6 cumprimento de fins
ou 4 satisfaccién de intereses puiblicos que a Constitucién pre-
coniza ou garante. Abonda que a dita capacidade econémica exista,
como riqueza ou renda real ou potencial na xeneralidade dos supostos
considerados polo lexislador 6 crea-lo imposto, para que aquel princi-
pio constitucional quede a salvo”3° (fx. 13° da STC 37/1987, do
26 de marzo). Esta formulacién -esbozada polo Tribunal Cons-
titucional- intenta demostra-la existencia dun indice —-polo me-
nos “potencial "~ de capacidade econémica que, no noso caso,
seria o resultado da posta en marcha de certas actividades pro-
ductivas nocivas para o medio ambiente, pois, como acertan a si-
nalar Herrera Molina e Serrano Antén, “el deterioro del medio
ambiente en los procesos industriales supone una manifesta-
cion de capacidad econémica”49; en calquera caso, o que si re-
sulta incuestionable é que os fins non fiscais dos denominados
“tributos verdes” non poderdn matizar ata anulala por comple-
to a requirida relacién constitucional entre imposicién e capa-
cidade econémica, baixo pena de que a prestacién patrimonial
coactiva deixe de ser tributaria achegandose, pola contra, a un-
ha prestacién de natureza sancionadora4!. Desde esta perspec-
tiva de anélise, parece oportuno soster que o Imposto galego
sobre a Contaminacién Atmosférica pretende gravar unha ma-
nifestacién de capacidade contributiva sendo asi que, como ve-
remos de inmediato, esta tltima pode ir referida a unha mais
que demostrada “capacidad contaminante” -en expresién de
Rosembuj#2- do patrimonio representado por unhas instala-
ciéns ou actividades emisoras de determinadas substancias43.

) O principio “contaminador-pagador” como fundamento
de extrafiscalidade dos impostos ecoléxicos

Sen ninglin motivo aparente para renunciar s stas posibili-
dades recadadoras, a razén tltima que adoita ampara-la voca-
cion extrafiscal dos impostos ecoléxicos reside no principio
“quen contamina paga”; non en van, o art. 130.R.2 do Tratado
de Roma, modificado pola Acta tnica europea®4, prevé que a
accién da comunidade no relativo 6 medio ambiente se basea,
entre outros, no citado principio segundo o cal, en palabras de
Fuentes Bodeldn, “las personas fisicas o juridicas, sean de De-
recho privado o publico, responsables de una contaminacién,
deben pagar los gastos de las medidas necesarias para evitar la con-
taminacién o para reducirla”45.

A primeira vista, poderia pensarse que o principio contami-
nador-pagador constitiie un expediente técnico susceptible de
autoriza-la deterioracién do medio ambiente a cambio dun prezo;

REGAP B

39 A cursiva é nosa.

40 “La proteccion fiscal del me-
dio ambiente en la Comunidad
Europea a la luz de la Constitu-
cién”, Noticias-CEE n® 117/1994,
p- 54. Igual parecer manifesta
JIMENEZ HERNANDEZ, ., “El
uibuto ecoldgico y su caracter ex-
trafiscal...”, ob. cit., p. 45.

41 Nun sentido semellante
prontnciase CASADO OLLERO,
G., "Los fines no fiscales de los
tributos”, ob. cit., pp. 124-125; é
mdis, para este autor “la adop-
cién de la capacidad como sus-
trato de la imposicion, representa
no ya el minimo ético indispen-
sable para no atentar contra la
justicia material de los tributos,
sino el minimo lagico exigible para
eludir la arbitrariedad o el abuso
del legislador fiscal” (ob. cit., p.
121).

42 El wibuto..., ob. cit., p. 29.

43 En cambio, algtin autor co-
mo CHECA GONZALEZ -opo-
néndose asi 4 doutrina do Tri-
bunal Constitucional-, sinala
que “un recto entendimiento del
principio de capacidad contri-
butiva conlleva que sélo puedan
someterse a gravamen manifes-
taciones de riqueza reales y efec-
tivas y no meramente potencia-
les o presumibles, como sucede
en el caso que nos ocupa (Im-
puesto sobre Tierras Infrautili-
zadas), en el que lo que se suje-
ta a imposicion es una capacidad
economica atin no verificada, to-
davia no explicitada”; (cfr. El im-
puesto sobre tierras..., ob. cit., p.
119).

44 Este documento foi asinado
en Luxemburgo o 17 de febreiro
de 1986 e na Haia o 28 do
mesmo mes e ano, con entrada
en vigor o 1 de xullo de 1987.
Sobre este punto pédese ve-lo
traballo de CARBAJO VASCO, D.,
Los impuestos ecoldgicos en la Co-
munidad Econdmica Europea, ob.
cit., pp. 41 e ss.
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45 "Incentivos medioambien-
tales de la CEE", Noticias-CEE n°
66/1990, p. 84.

46 para HERRERA MOLINA e
SERRANO ANTON (La proteccidn
fiscal..., ob. cit., p. 56) “la cone-
xi6n del art. 45 CE (solidaridad
en la defensa del medio am-
biente), con el art. 31 (deber de
contribuir) permite afirmar que
nuestra Norma Suprema consa-
gra el principio quien contamina
paga como principio rector de la
politica social y econdmica”.

47 Como indica CARBAJO
VASCO ("La imposicién ecol6-
gica en Espana. El caso de la fis-
calidad de las aguas”, Impuestos
n® 21/1993, p. 11) “lo que califica
a un tributo como “verde’, “eco-
légico” o denominaciones simi-
lares son su naturaleza y sus ob-
jetivos (internalizacion de
externalidades negativas), no su
nombre o su forma”.

48 Nun sentido semellante vid.
ROSEMBUJ, T., El tributo am-
biental, ob. cit., pp. 29, 31 e 33.

49 “El impuesto sobre insta-
laciones que incidan en el me-
dio ambiente de la Comunidad
Auténoma de Baleares”, Civitas-
REDF n® 79/1993, p. 443, Pre-
cisamente para ADAME MAR-
TINEZ, seguindo 4 sia vez o
parecer de SERRANO MORENO
(Ecologia y Derecho, ed. Comares,
Granada, 1992, p. 174), os ris-
cos dunha cuantificacion inexacta
do dano ambiental son ben pa-
tentes xa que “en el supuesto de
proceder a una evaluacién por
debajo del dano real estaremos
corriendo el riesgo de estimular
la contaminacion, ya que siem-
pre resultard mds rentable el
abono del impuesto que la re-
paracién del dano. Por el con-
trario, un célculo por encima del
dano marginal neto producido
por la actividad del contamina-
dor |...] darfa lugar a una parali-
zacion de la actividad productiva
por falta de rentabilidad”.
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sen embargo, a sta vertente xuridico-social aséntase na solida-
riedade colectiva?®, ¢ dicir, na necesidade de internaliza-los cus-
tos sociais derivados do prexuizo ambiental*’, o que, no dmbito
estricto do ordenamento financeiro, xera tres ordes de efectos:

1°) Os axentes contaminantes constitiiense en suxeitos pasivos
dun imposto que debera estimulalos a investir en tecnoloxias
respectuosas co ben ambiental.

2°9) Na estructura do citado imposto deberd gardarse unha
relacién proporcional entre o grao de contaminacién ou “capa-
cidade contaminante” e o pagamento que realizar polo suxeito
pasivo?8; neste punto, como advirte Adame Martinez, xorde un
problema de notoria envergadura, a saber, determinar con exac-
titude a contia do dano causado 6 medio ambiente, ou sexa, “la
cuantificacién monetaria de la externalidad” como parametro
da capacidade contaminante®?.

3) Por regra xeral, resultan inadmisibles as axudas ptiblicas
dirixidas a palia-los custos empresariais xerados pola reconver-
sién cara a tecnoloxias limpas®Y, xa que iso atentaria contra o
principio de solidariedade 6 favorece-los suxeitos contaminan-
tes en detrimento dos demais contribuintes; en cambio, cando
o principio contaminador-pagador opera sobre tributos estric-
tamente ambientais, como o0 que nos ocupa, a posta en practi-
ca de beneficios fiscais xa non estaria refiida coa solidariedade
colectiva, pero para iso requiririase que estes tiltimos se orientasen
“a compensar los esfuerzos ecolégicos del sujeto pasivo que por
razones técnicas no produciesen la esperada reduccion de las
emisiones contaminantes”>!.

En definitiva, o aserto “quen contamina paga” constitiie un
instrumento de solidariedade colectiva extremadamente ttil pa-
ra xustifica-los fins extrafiscais dos impostos ecoléxicos e, en par-
ticular, ampara a creacion dun imposto que, como o galego,
reclama dos grandes axentes contaminantes unha especial par-
ticipacién financeira no sufraxio dos custos sociais xerados a ra-
iz da emision de gases nocivos para a atmosfera. Neste sentido,
resulta paradigmadtico o art. 4.1 da lei 6 disponer que “os ingre-
sos provenientes do Imposto sobre a Contaminacién Atmosfé-
rica, deducidos os custos de xestion, destinaranse a financia-las
actuaciéns da Comunidade en materia de proteccién medio-

50 Asi o entenden HERRERA MOLINA e SERRANO ANTON (La proteccidn fis-
cal del medio ambiente..., ob. cit., pp. 50 e 55) cando afirman que tales axudas “sélo
deberfan concederse excepcionalmente, cuando resulten imprescindibles para la
salvaguarda de otros principios rectores de la politica social y econémica con-
templados por la Constitucién (v. gr., el pleno empleo)”; en sentido semellante
vid. ROSEMBUY] (El tributo..., ob. cit,, p. 29).

51 Vid. HERRERA MOLINA e SERRANO ANTON, ibidem, p. 56.



ambiental e conservacién dos recursos naturais de Galicia”; en
concreto, cun 5 % dos ingresos percibidos en cada exercicio “do-
tarase un fondo de reserva para atender a danos extraordinarios
e situacions de emerxencia provocados por catdstrofes medio-
ambientais” (art. 4.2). Pois ben, exceptuando asi o principio xe-
ral de desafectacion dos ingresos publicos, tales previsiéns
normativas conducen a soster que nos achamos ante un imposto
“afectado”, o que denota unha importante consecuencia desde
0 punto de vista presupostario: o total de gasto publico desti-
nado pola Comunidade Auténoma de Galicia a financiar poli-
ticas de preservacién e mellora do medio ambiente equivalera
como minimo 4s cantidades que se prevexan recadar a través do
citado tributo32, o que, 4 vista da actual estructura por programas
dos presupostos ptiblicos —e por evidentes razéns de control-,
esixird que o correlativo gasto afectado “deba ser claramente iden-
tificable y, por lo tanto, objetivamente unitario”53; e, todo iso, con
independencia de que se lle deba dar conta do destino dos recursos
obtidos 6 Consello Galego de Medio Ambiente (art. 4.3).

E mais, o mencionado cardcter finalista do imposto galego
quizais obrigue o executivo autonémico a pofier en practica, 4 con-
clusion de cada exercicio presupostario, a previsién contida no
art. 73.1 d) da LXP, é dicir, que, se ben por regra xeral o dereito
presupostario autoriza a anulacion de remanentes daqueles cré-
ditos presupostarios que 6 remata-lo exercicio non fosen total-
mente consumidos, non obstante, posibilitase a incorporacién
de remanentes 6 seguinte periodo no caso dos “créditos autori-
zados en funcién da efectiva recadacién dos dereitos afecta-
dos">4; deste xeito, 6 noso entender, garantiriase a afectacién
plena dos ingresos recadados polo imposto ecol6xico 4 satis-
faccion das necesidades da politica medioambiental (e, en par-
ticular, 4 dotaci6n 6 fondo de reserva), pois, noutro caso, quedaria
totalmente desvirtuada esta finalidade primordial para a que foi
creado o tributo.55

3. A estructura do imposto sobre a contaminacién
atmosférica

@) Natureza e caracteres

Tal e como pretendemos demostrar ata o momento, o Im-
posto galego sobre a Contaminacién Atmosférica presenta cla-
ras connotaciéns de indole extrafiscal estreitamente vinculadas
d stia natureza de tributo afectado ou finalista por razén do des-
tino do seu importe recadador; e de todo iso resulta o seu ca-
racter de tributo ecoldxico>°.

52 Como sinala RAMALLO
MASSANET (“La asimetria del
poder tributario...”, ob. cit., pp.
51-52), para que un recurso fi-
nanceiro autonémico se encon-
tre afectado ou vinculado a un
fin “el servicio o la atencién al
que va dirigido debe estar en el
ambito competencial autoné-
mico”, o que sen diibida ocorre
no imposto galego -como vimos
supra 6 estudia-la materia com-
petencial-.

>3 Vid. RAMOS MORENO, A,
Los gastos con financiacion afec-
tada, Banco de Crédito Local, Ma-
drid, 1990, p. 16.

4 En sentido similar, o art.
71.3 da Lei 11/1992, do 7 de ou-
tubro, de réxime financeiro e pre-
supostario de Galicia (BOE 18-
[1-1993), estipula que os créditos
presupostarios correspondentes
a financiamento condicionado
seran incorporables 6s estados
de gastos do exercicio presupos-
tario seguinte “de acuerdo con
la normativa que les sea de apli-
cacién en cada caso”, e, “si ésta
no existiese se regiran por las nor-
mas de la presente ley”, debendo
o conselleiro de Economia e Fa-
cenda dar conta desta incorpo-
racion 6 Parlamento (art. 71.5).

35 Nesta lifa, o pardgrafo
cuarto do apartado I11 da expo-
sicién de motivos da lei declara
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que “la naturaleza y funciones
del gravamen lo hacen proclive
a su afectacion y tal es el criterio
de la ley. Sin embargo, se trata
de una afectacion genérica al ser-
vicio de una politica medioam-
biental y de conservacion de los
recursos naturales de Galicia”.

56 Confirmando asi o noso
parecer, en opinién de ADAME
MARTINEZ para que un imposto
poida cualificarse de ecoldxico serd
preciso que cumpra dous requi-
sitos: 1°) que internalice os cus-
tos derivados das actuacidns con-
taminantes, e 2°) que o importe
do recadado se dirixa a unha fi-
nalidade especifica: preserva-lo
medio ambiente; (vid. “El im-
puesto sobre instalaciones...”, ob.
cit., pp. 447-448).

57 Curso de Derecho Financiero
Espaiiol, 172 ed., Marcial Pons,
Madrid, 1995, p. 179.

58 Asi o describe o paragrafo
1° do apartado 11 da exposicion
de motivos da lei.

59 Curso..., ob. cit., pp. 178-
179.

60 En cambio, o art. 16 do Re-
gulamento do Imposto ( Decreto
4/1996, do 12 de xaneiro) dis-
pén o seguinte: “Os suxeitos pa-
sivos estdn obrigados a presen-
tar unha declaracién liquidacion
|...] dentro de cada mes [...]".
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Polo demais, pode ser cualificado como un imposto real, xa
que o elemento obxectivo do feito impoiible (emisién 4 at-
mosfera de substancias contaminantes) definese pola lei sen po-
fielo en relacién con ningiin suxeito e, por outra parte, é un im-
posto obxectivo, posto que, en palabras de Ferreiro, en absoluto se
toman en consideracién as circunstancias ou “la situacion per-
sonal del sujeto pasivo”57 —nin para a configuracién do presu-
posto de feito do tributo nin no momento de cuantifica-lo importe
da débeda tributaria-. De feito, como veremos no seu momento,
a articulacion e posta en practica do gravame aséntase no con-
cepto de “foco emisor”, ou sexa, en “unha instalacién industrial
emisora das substancias contaminantes gravadas”>8 prescindindo
asi de toda referencia a elementos persoais e subxectivos; por
tanto, o caracter real do imposto galego reside, en dltimo termo,
en que recae sobre a titularidade dunhas instalaciéns que poi-
dan reputarse como “focos emisores”.

Desde outra perspectiva, seguindo a Ferreiro, se se parte da pre-
misa de que os impostos que recaen sobre a renda e o patrimo-
nio son impostos directos, mentres que os que gravan a circulaciéon
ou o consumo son indirectos??, a conclusién a que se chega é que
o Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica incide claramente
sobre o patrimonio do suxeito pasivo; noutras palabras, tendo en
conta que se basea nun indice directo de capacidade econdémica,
como é a titularidade dunha masa patrimonial en forma de ins-
talaciéns industriais, e d vista de que a lei non considera de for-
ma expresa a posibilidade de que o suxeito pasivo poida
repercuti-lo gravame a terceiras persoas (caso tipico de exaccién
indirecta), non queda outra alternativa que cualificalo como un
tributo directo.

Finalmente, resta determinar se nos achamos ante un imposto
periédico ou instantdneo. A este respecto, chama a atencién a
defectuosa redaccién empregada polo lexislador autonémico
cando sinala no art. 13 que “o gravame se devefia no momento
da emision de calquera das substancias contaminantes grava-
das”; aplicado este precepto no seu teor literal, levarianos 4 ab-
surda conclusién de que seria preciso efectuar tantas liquidaciéns
polo imposto como veces os focos emisores expulsasen 4 at-
mosfera as substancias contaminantes gravadas®0. Por iso se fai
preciso acudir a outro precepto que regula unha materia tan dis-
par como a base imponible (art. 8.2) para entender que o peri-
odo impositivo coincide co ano natural e que, tendo en conta
que “nos feitos impoiiibles que se prolongan ou reproducen no
tempo [...] o dereito a esixi-lo tributo resulta se-lo momento fi-
nal ou conclusivo en que se entende perfeccionado o feito im-



poiible”®!, no caso que agora nos ocupa a percepcién produci-
rase, para efectos de considerar integramente realizado o feito
imponible, o tiltimo dia do citado perfodo temporal62. Pois ben,
todas estas circunstancias condiicennos a cualificalo como un
Imposto periddico, xa que a consumacién do presuposto de feito
do tributo € algo que pola stia propia natureza (emisi6én por gran-
des factorias de substancias gasosas contaminantes) se dilata ou
reproduce indefinidamente no tempo e precisa do necesario frac-
cionamento temporal instrumentado a través do devengo. Polo
demais, tamén resulta rechamante que o lexislador non previse
a posibilidade de que o periodo impositivo sexa inferior 6 ano na-
tural; neste sentido, convén advertir que a dita hip6tese pode ser
unha realidade no caso de transmisién a un novo titular das ins-
talaciéns ou actividades contaminantes 6 longo do dito ano na-
tural o que, ante posibles incertezas en torno 4 esixibilidade do
tributo en tales supostos, serd necesario corrixir ad futurum®3.

i) Feito imponiible e suxeito pasivo

A configuracién de @mbolos dous elementos esenciais do
tributo € efectuada pola lei en dous preceptos correlativos.

Asi, por unha parte, o art. 6.1 define o feito impoiiible como
“a emision 4 atmosfera de calquera das seguintes substancias:
a) Dioxido de xofre ou calquera outro composto osixenado do
xofre. b) Diéxido de nitr6xeno ou calquera outro composto osi-
xenado do nitréxeno”. Con esta delimitacion legal ratificase a
esencia “ecoléxica” do imposto xa que o seu presuposto de fei-
to alude a dous dos mdis perigosos gases para o ben ambiental:
os di6xidos de xofre e de nitréxeno, cara 6s cales apuntan os
cientificos como principais causantes da chuvia 4cida, o cambio
climatico, ou o efecto invernadoiro; a indiscutible incidencia
deses materiais gasosos no equilibrio ecol6xico quizais fose, se-
non o unico -si polo menos-, un dos motivos desencadeantes
para que o lexislador autonémico non considerase nin unha soa
exencién impositiva®4.

Por outro lado, interesa aludir 4 presuncién iuris tantum re-
collida no art. 6.2 da lei, xa que “se presumir4 realizado o feito
imponible en tanto as instalaciéns emisoras non cesen na stia
actividade e tal circunstancia sexa posta en cofiecemento da Ad-
ministracién”; con esta norma non sé se confirma a idea -xa
adiantada- de que a realizaci6n de cada feito imponible se veri-
fica de forma continuada no tempo senén que, con indepen-
dencia deste fraccionamento temporal articulado sobre a base
do perfodo impositivo e do devengo, se considera ademais que
a xeracion dos diferentes feitos impoiiibles se opera temporal-

61 Asi o entendeu a STC
197/1992, do 19 de novembro
(fx.59).

62 En efecto, a teor do art. 8.2
“la cuantificacién de la base im-
ponible se referird al afio natu-
ral”, e o dereito a esixi-lo tributo,
como se sabe, “expresa el mo-
mento en que se ha realizado el
hecho imponible y nace la obli-
gacion tributaria o el derecho de
crédito a favor del sujeto activo”
(STS do 16-X11-1983).

63 [déntica circunstancia foi
advertida por ADAME MARTI-
NEZ 6 estudia-lo Imposto balear
sobre Instalaciéns que Incidan
no Medio Ambiente (“El im-
puesto sobre instalaciones...”, ob.
cit, p. 459).

64 No caso doutros impostos
semellantes ¢ galego, como ¢ o
Imposto sobre o Diéxido de Car-
bono e a Enerxia (previsto na
proposta de directiva comunita-
ria do 30-VI-1992), non s6 se
prevén exencions obxectivas de
cardcter técnico senén tamén
exencions subxectivas; (vid. HE-
RRERA MOLINA e SERRANO
ANTON: “La proteccién fiscal del
medio ambiente...”, ob. cit., pp.
50-51).
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65 Se ben, a rixidez da proba
dos feitos negativos pretende
temperala o lexislador autoné-
mico 6 intentar reconduci-lo de-
ber do suxeito pasivo a unha sim-
ple comunicacién 6 6rgano
administrativo competente: “..
tal circunstancia sea puesta en co-
nocimiento de la Administracion”;
(a cursiva é nosa).

66 En efecto, a teor deste pre-
cepto, “la determinacion de las
bases tributarias en régimen de
estimacion directa corresponderd
a la Administracion y se aplicard
sirviéndose de las declaraciones
o documentos presentados, o de
los datos consignados en libros y
registros comprobados administra-
tivamente”; (a cursiva é nosa).

67 Cfr. art. 15 da lei. Non obs-
tante, o art. 17 do Regulamento
do imposto establece un minimo
exento para declarar nos seguin-
tes termos: “Non estardn obri-
gados a presenta-las correspon-
dentes declaracions liquidacions
mensuais e o resumo anual, 0s
suxeitos pasivos que, respecto
dun foco emisor, non superasen
as 800 toneladas emitidas de
substancias gravadas no ano in-
mediato anterior”.

68 Vid. art, 8.1 da lei.
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mente de modo ininterrompido; ou dito doutra forma, o que en
realidade se presume é que os procesos productivos das instala-
ciéns industriais contaminantes rara vez se detefien e, de ai, que
o0 suxeito pasivo deba comunicarlle 4 Administracién en que mo-
mento cesan as emisiéns gasosas. Sen embargo, se a presuncién
do art. 6.2 pretende incidir indirectamente na cuantificacién do
elemento obxectivo do feito imponible mais que na existencia
mesma deste, 6 noso entender, iso sé ten sentido cando a deter-
minacion da base imponible se efecttie utilizando o método de
estimacién obxectiva [art. 10.1 b)] pero non, en troques, cando
a base constitia unha medicién directa do elemento obxectivo do
feito imponible [art. 10.1 a)] xa que, neste segundo caso, basta-
r4 coa simple comprobacién da cantidade detectada polos me-
canismos de medida das substancias contaminantes para apreciar
se se realizou ou non o presuposto de feito do tributo e, en caso
afirmativo, con que alcance cuantitativo.

Por tanto, no caso de aplicacién do método de estimacion
directa de bases, a presuncion do art. 6.2 supén un deber adi-
cional para o suxeito pasivo respecto da obriga de incorporar
técnicas de medicién de substancias contaminantes; é dicir, na
nosa opinion, a probatio diabdlica que pesa sobre o obrigado tri-
butario (demostrando que non se emiten gases prexudiciais pa-
ra o medio ambiente63) dalgin modo vén exceptua-lo réxime
xeral que sobre estimacién directa de bases imponibles prevé o
art. 48 da LXT®6.

Polo que respecta s suxeitos pasivos, ou sexa, “os titulares das
instalaciéns ou actividades que emitan as substancias contami-
nantes gravadas” (art. 7), a sia configuracién debe pofierse en re-
lacién co concepto de “foco emisor” (art. 9.1) xa que este aglutina
o conxunto de instalaciéns emisoras dos gases nocivos para a
atmosfera. En consecuencia, esta nova expresion acunada pola
lei galega refirese non s6 6 feito impoinible (xeograficamente ca-
da foco emisor determinara a realizacién dun feito imponible)
senén tamén 6 suxeito pasivo, xa que cada contribuinte debera
satisface-lo tributo —en forma de autoliquidacién- por tédolos
focos de emision dos que sexa titular®?, e, finalmente, tamén
alude 4 base impoiiible, en canto suma das substancias conta-
minantes expulsadas por un mesmo foco emisor®8.

¢) O concepto de "foco emisor” e a sia incidencia no dmbito
de aplicacion do tributo

O Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica recae, como
di o art. 3 da lei, “sobre as emisions nas que os seus focos se ato-
pen situados dentro do dmbito territorial da Comunidade Au-



ténoma”. As dificultades para encadrar xeograficamente a con-
taminacion atmosférica obrigan a buscar un punto de referencia
estable para efectos tributarios; esta referencia territorial dda o
concepto de foco emisor. E certo que deste xeito se escapara do
ambito do tributo a contaminacién xerada noutros territorios
pero que faga senti-los seus efectos en Galicia, pero esta é a con-
secuencia inevitable de que a contaminacién non cofeza fron-
teiras®?. Hai, xa que logo, que aclarar qué se considera foco
emisor.

O concepto de foco emisor atopase definido na lei (art. 9). Pa-
ra os efectos da norma legal considérase foco emisor “o con-
xunto de instalacions de calquera natureza que emitan 4
atmosfera substancias contaminantes gravadas”; excliie, pois, a
lei as fontes productoras mébiles (vehiculos) e as de orixe na-
tural (incendios, animais)70.

A lei cualifica como foco emisor o “conxunto de instalaciéns
de calquera natureza”, Segundo esta diccién caberia considerar
como foco emisor un conxunto de instalaciéns emprazadas nun
mesmo lugar pero sen conexion entre si. Isto pode provocar equi-
vocos, que tenderan a ser frecuentes en areas de forte concen-
tracion industrial. Pensemos que en zonas industriais pode
suceder que exista unha pluralidade de fontes productoras de
contaminacion atmosférica que encaixarian perfectamente, sen
ser individualizadas, na definicién descrita. Mdis ben, deberia
terse feito referencia a que o conxunto de instalaciéns deben es-
tar destinadas 6 mesmo fin ou pertencer 4 mesma empresa.

Pode contribuir a esvaer esta ambigtiidade a creacién do re-
Xistro que prevé o apartado segundo do art. 9, xa que no rexis-
tro os focos apareceran individualizados. Neste artigo exprésase
que “a Administracion establecera o rexistro obrigatorio dos fo-
cos emisores, asi como das sdas caracteristicas e incidencias”.
Queda para un desenvolvemento normativo posterior a confi-
guracion concreta do rexistro; non obstante, temos un dato cla-
ro sobre o alcance que terd o rexistro: sera obrigatorio para
tédolos focos emisores. Non cabe, entén, que aqueles focos que
polo momento se atopan no primeiro tramo do gravame, que
opera cun tipo cero (polo que quedan exentos de imposicién),
non figuren no rexistro.

Non hai dibida de que do correcto funcionamento do re-
xistro dependerd, en boa medida, o do propio tributo ambien-
tal”l. Tres elementos incidirdn de forma crucial na articulacién
do rexistro: o deseno inicial das stias caracteristicas, o funcio-
namento dos servicios de inspeccién ambiental e a colabora-
cién interadministrativa.

REGAP T

69 Neste sentido, algiins au-
tores apuntan d necesidade de
que se creen exacciéns medio-
ambientais de natureza global e
ampla base territorial, tendo en
conta que os problemas ecol6-
xicos actuais superan as frontei-
ras dos diferentes estados; vid.,
por exemplo, CARBAJO VASCO,
D., “La imposicion ecolégica...”,
ob. cit., p. 11.

70 C. ALONSO, (ob. cit., p.
173), clasifica as fontes de pro-
duccién de contaminacién at-
mosférica en antropoxénicas (ve-
hiculos, actividades industriais,
vivendas e outros locais) e bio-
x€nicas (fontes naturais de con-
taminacién). Non cabe diibida
da maior influencia do primeiro
tipo de fontes nos males que so-
fre o aire hoxe en dia; sen em-
bargo, tampouco hai que des-
preza-los efectos que as fontes
naturais poden ter no incremento
do impacto: lémbrese, por exem-
plo, a alarma creada polo estou-
pido do volcan de Pinatubo ou
pola elevada produccién de me-
tano nas zonas gandeiras.

71 No 4mbito ambiental é fre-
cuente a creacion de rexistros, ca-
tdlogos ou mapas como forma
de recollida de informacién e
control da realidade tutelada. Sir-
van como exemplos o catdlogo
de especies ameazadas que pre-
vé a Lei 4/1989, de conservacion
dos espacios naturais e da flora e
fauna silvestres; o Rexistro de es-
pacios naturais do que fala a Lei
1/1995 de proteccién ambien-
tal de Galicia; o Rexistro de aso-
ciaciéns de proteccién ambiental
que creou o Decreto 88/1987,
ou o Rexistro de empresas adhe-
ridas 6 sistema comunitario de
ecoxestion e ecoauditoria do Re-
gulamento 1836/93.
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72 A aplicacién do Regula-
mento comunitario 1836/93 de
ecoxestion e ecoauditoria vai con-
tribuir decisivamente d difusion
da informacién ambiental das
empresas. A obriga de elaborar
unha declaraciéon medioam-
biental como resultado da audi-
toria para.poder acceder 6 reco-
fiecemento publico, que serd
validada por verificadores inde-
pendentes, é unha fonte de in-
formacién de primeira man so-
bre o proceso productivo e as
emisions das empresas.

73 DOGA do 5 de xufio.
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No que toca 6 establecemento do rexistro, a Administracién
autonémica debera determinar qué datos se fan constar nos seus
libros. Ademais do emprazamento dos focos emisores, a lei fa-
la de que deben constar as stias caracteristicas e incidencias. Den-
tro das caracteristicas cremos que seria necesario facer consta-la
actividade productiva d que se dedican e quén son os titulares
das instalaciéns. Seria positivo que se indicase no rexistro os dis-
positivos de control da contaminacién de que dispén a empre-
sa e a tecnoloxia que se utiliza no proceso productivo. No
apartado de “incidencias” deberian relacionarse os datos dos
controis de emisidns dos focos e os efectos comprobados des-
tas emisions. Os datos que consten no rexistro poden proceder
da propia empresa, despois dunha verificacién por parte da Ad-
ministracién. Para isto, a Administracién pode recorrer 6s seus
servicios de inspeccion ou, unha vez que o sistema de ecoaudi-
toria ambiental se implante, 4s declaraciéns ambientais valida-
das das empresas adheridas 6 sistema?’2.

O eficaz funcionamento dos servicios de inspeccién auto-
noémicos ten unha importancia inequivoca para a boa marcha
do tributo. Deles dependerd a comprobacién dos niveis de emi-
siéns para a correcta determinacién da base imponible. Para es-
tes efectos o Decreto 156/1995, do 3 de xufio, de inspeccion
ambiental”3, xoga un papel esencial na delimitacion e regula-
cién da actividade inspectora.

Dentro das atribucions que lles confire o decreto de inspec-
cién 6s servicios competentes, estd a de exerce-la funcién ins-
pectora “con posterioridade d posta en marcha da actividade, co
obxecto de comprobar que se cumpren de maneira continuada
as condiciéns marcadas nos instrumentos preventivos, asi como
as sinaladas por calquera outra prescripcién legal” (art. 12). Sen
ningun xénero de diibida esta prevision acolle a posibilidade de
que se inspeccione o cumprimento dos datos que figuran no re-
xistro e se proceda, no seu caso, d sia actualizacion ou correccion.

No exercicio da actividade inspectora cabe reclama-lo auxi-
lio doutras administraciéns. O propio Decreto 156/1995 alude
a posibilidade de que se establezan relacions de cooperacion e
coordinacién interadministrativas. Ademais da necesidade de
colaboracion entre Administraciéon autonémica e local, o de-
creto aludido prevé que a Administracién autonémica poida de-
manda-lo auxilio da local para o exercicio das competencias en
materia de inspeccion. Este auxilio poderd inclui-la remision da
informacion ou os expedientes necesarios 4 Xunta de Galicia pa-
ra que esta comprobe a efectividade da aplicacion da lexislacién
autonémica e estatal (art. 45).



E de agardar que os lazos de colaboracién que establece es-
te decreto sexan de grande utilidade para a posta en marcha do
tributo que nos ocupa. A elaboracién do rexistro de focos emi-
sores € un traballo arduo se se quere que sexa completo tanto
no nimero de focos rexistrados como nas stias caracteristicas
(independentemente de que, polo de agora, a maior parte dos fo-
cos rexistrados van entrar dentro do primeiro tramo da tarifa
cun tipo cero). A colaboraciéon dos concellos permitird obter un-
ha relacién madis detallada dos focos, ademais de poiier en prac-
tica o que debe ser un dos principios centrais de toda politica
medioambiental: a colaboracién entre os distintos entes admi-
nistrativos implicados na sta tutela.

d) Base impoiiible e tipo de gravame

A base imponible desefiada polo lexislador autonémico pa-
ra o Imposto sobre a Contaminacion Atmosférica é unha base ex-
presada en unidades non monetarias, xa que se cifra en toneladas
anuais de gases expulsados 4 atmosfera (di6xido de xofre, di6-
xido de nitréxeno, e compostos osixenados dos dous anterio-
res); a raiz desta primeira articulacion do art. 8.1, adéptase un tipo
de gravame que, con independencia da nimia progresividade
amosada pola tarifa impositiva, pode cualificarse de gradual74,
ou sexa, aquel en que “varia la suma de dinero a aplicar sobre
la base segiin una escala en funcién de su magnitud”75. En efec-
to, pese & declaracion programatica contida na exposicién de
motivos da lei, onde se fala de “tarifa de caracter progresivo”76,
o certo € que a anunciada progresividade se encontra notoria-
mente minguada ante a existencia de, tan so, tres tramos —mdis
un cuarto previsto polo art. 12.2, pero a aplicacién do cal non se
producird antes do ano 2000 (disposicién adicional da lei)-.

O primeiro dos citados tramos de base impoiiible (de 0 a
1.000 toneladas anuais) rexistra un tipo impositivo cero; pola
contra, o potencial recadador do tributo maniféstase no segun-
do e terceiro tramo, xa que 4 emisién comprendida entre 1.001
e 50.000 toneladas/ano se lle aplica un gravame de 5.000 pese-
tas/tonelada, e, respectivamente, por riba das 50.000 tonela-
das/ano o tipo estipulado é de 5.500 pesetas/tonelada (art.
12.1)77. Sen ningunha dubida, a estructura do primeiro tramo é
un dos indicadores que permiten cualifica-lo imposto galego co-
mo tributo extrafiscal, posto que, 6 exonerar de gravame “los fo-
cos que no sean grandes emisores”?8, créase un estimulo para a
posta en marcha -na medida do posible- de tecnoloxias capaces
de reduci-las emisiéns por debaixo das 1.001 toneladas/ano. Sen
embargo, como advertimos mais arriba, neste punto formuilase

74 En cambio, no 4mbito da
Comunidade Europea e en rela-
cién 6 actualmente estudiado
Imposto sobre o Diéxido de Car-
bono e a enerxia, prevese un tipo
de gravame especifico; para este
efecto vid., entre outros, HE-
RRERA MOLINA e SERRANO
ANTON (“La proteccién fiscal
del medio ambiente...”, ob. cit.,
p. 51), e ADAME MARTINEZ, F
D., (“El impuesto sobre instala-
ciones...", ob. cit., pp. 457-458,
n® 70 e 72).

75 Cfr. MARTIN QUERALT,
LOZANO SERRANO, CASADO
OLLERO e TEJERIZO LOPEZ,
Curso de Derecho Financiero y Tri-
butario, 62 ed., Tecnos, Madrid,
1995, p. 365

76 Vid. paragrafo 2° do apar-
tado I1I do preambulo da lei.

77 Precisamente, foi na tarifa
impositiva onde o lexislador au-
tonoémico introduciu maiores no-
vidades respecto do proxecto de
lei enviado 6 Parlamento rexio-
nal polo executivo; en efecto, a
lei definitiva veu a potencia-lo
nivel recadador do tributo, xa
que no proxecto a tarifa s6 previa
dous tinicos tramos onde o pri-
meiro fixaba un minimo exento
ata unha emision de 1.500 to-
neladas/ano, en tanto que o se-
gundo tramo aplicaba un gra-
vame de 5.500 pesetas/tonelada
por riba da cifra anterior.

78 Cfr. pardgrafo 2° do apar-
tado I1I da exposicién de moti-

vos da lei.
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79 A este respecto, o lexislador
galego declara que os dous tra-
mos con resultado recadador “te-
fien unha pretensién basica-
mente de cardcter compensatorio
e por iso se estableceu a un nivel
moderado en termos compara-
dos” (apartado III da exposicién
de motivos da lei).

80 Vid. MARTIN QUERALT,
LOZANO SERRANO, CASADO
OLLERO e TEJERIZO LOPEZ,
Curso de Derecho Financiero..., ob.
cit., p. 361.

81 A teor deste precepto “la ad-
ministracién podré senalar de
oficio, con la informacién dis-
ponible, la base que corresponda
a aquel sujeto pasivo que, in-
cumpliendo las normas fiscales,
hiciese imposible su determina-
cién a través de las vias ordina-
rias previstas en la presente ley”.

82 Concretamente nos artigos
50 e 51, 4 stia vez desenvolvidos
polo art. 64 do Regulamento xe-
ral da inspeccién dos tributos
(Real decreto 939/1986, do 25
de abril).

2

o problema de determinar se a mencionada tarifa impositiva re-
flicte en termos exactos o custo social que representa a emision
de gases nocivos para o medio ambiente??; a solucién debera
pasar, 6 noso entender, pola aplicacién de tipos impositivos o0 mais
axustados posible 6s resultados dos estudios técnicos e sociolé-
xicos sobre a degradacién medioambiental, pola obxectividade
dos cales deberd velar, para efectos de modificacién da tarifa im-
positiva, a Comision Galega do Medio Ambiente (art. 5.2).

Por tltimo, merece unha mencién 4 parte a prevision legal so-
bre os diferentes métodos de determinacion da base imponible.
A este respecto o art. 10 estipula a aplicacién dos réximes de es-
timacién directa e obxectiva —por indices ou médulos-, que-
dando supeditados os supostos desta tltima 4 sta fixacién por
un decreto da Xunta; como sinala autorizada doutrina, a esti-
macion directa “es el método que mejor se adectia a medir la ca-
pacidad econémica real del sujeto gravado”89, e esta ultima,
COmO Xa examinamos, no noso caso traduicese na “capacidade
contaminante” potencialmente reflectida na titularidade dunha
masa patrimonial, ou mdis concretamente, dun conxunto de
instalaciéns industriais cuns peculiares caracteres desde o pun-
to de vista medioambiental. Por outro lado, convén resaltar c6-
mo -baixo a equivoca expresion “determinacién de oficio”- o art.
11 encerra unha auténtica autorizacién para aplica-lo réxime de
estimacion indirecta8!; con todo, tratase dunha norma super-
flua ante a ausencia da cal a lei non sufriria lagoa de ningtn ti-
po, tendo en conta que os presupostos e procedemento deste
réxime de determinacién de bases se achan contidos na LXT82.

4. Conclusions

Da analise realizada ata o momento en torno 6 Imposto so-
bre a Contaminacién Atmosférica da Comunidade Auténoma
galega podemos extrae-las seguintes conclusiéns:

17) O Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica respon-
de 6 novo enfoque do dereito ambiental que busca a colabora-
cién dos axentes sociais na proteccion do medio. Este enfoque,
especialmente acentuado coa aprobacién do 5° Programa de
accién comunitario en materia de medio ambiente, sen diibida
contribuird a que a industria asuma a stia responsabilidade na xé-
nese da contaminacién.

27) A Comunidade Auténoma galega goza de competencia
exclusiva para dictar normas adicionais as estatais sobre conser-
vacion e preservaciéon do medio ambiente; sobre a base desta ti-
tularidade competencial, Galicia atopase plenamente lexitimada



para crear un tributo que, respectando a distribucién do poder
tributario entre os distintos entes territoriais, asi como os prin-
cipios de xustiza tributaria do art. 31 da Constitucion, se desti-
ne a financia-la asuncion da dita competencia.

3*) Avista da competencia asumida por Galicia e chegado o
momento de inclinarse pola categoria tributaria mais idénea,
parece acertada a decisién do lexislador autonémico de optar
polo imposto en detrimento da taxa ou o prezo publico. As ra-
z0ns que aconsellan a eleccion da figura impositiva descansan en
que o imposto € a categoria tributaria que mellor reflicte o cus-
to social derivado da deterioracién medioambiental, sempre e can-
do postia claras connotaciéns extrafiscais.

4%) O cardcter extrafiscal dos tributos, € dicir, o predominio
das suas finalidades econémico-sociais por riba das simplemente
recadadoras, ¢ algo que se acha admitido non s6 a nivel de le-
xislacion ordinaria (art. 4 da LXT) senén tamén pola propia dou-
trina do Tribunal Constitucional, quen o encontra latente nos
principios rectores da politica social e econémica (STC 37/1987,
do 26 de marzo).

57) O Imposto sobre a Contaminacién Atmosférica postie
perfis que, con independencia do seu potencial recadador, per-
miten cualificalo de imposto extrafiscal e incluso ecoléxico. Es-
ta apreciacién fundaméntase en dous feitos certos: a) o custo
que representa a degradacion ambiental faise recaer sobre os
grandes axentes contaminantes, a quen o tributo debera esti-
mular para adoptar medidas correctoras capaces de reducir -na
medida do posible- as emisions de substancias nocivas para o
medio ambiente, e b) a analise dos tramos da tarifa impositiva
permite afirmar que a medida que se cumpren os fins de politi-
ca ambiental diminte a capacidade recadadora do imposto. A
partir destas formulacions de lege data, falta por averiguar se o
tributo vai ser na practica tan eficaz como o lexislador prevé, é di-
cir, se en verdade serd capaz de cumpri-los obxectivos descritos
para os que, polo menos en teoria, foi creado.

67) A finalidade extrafiscal do imposto galego non est4 re-
fiida co principio de capacidade econémica, xa que, se esta se
manifesta v. gr., en forma de posesién dun patrimonio, no caso
do tributo estudiado resulta patente a titularidade polo suxeito
pasivo dunhas complexas instalaciéns industriais dotadas de
clara “capacidade contaminante”. Por outro lado, a solidarieda-
de colectiva implicitamente amparada polo principio constitu-
cional de capacidade econémica entronca claramente co sentido
da mdxima “quen contamina paga”, segundo a cal é necesario in-
ternaliza-los custos sociais derivados do prexuizo ambiental.
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7%) O cardcter “afectado” do Imposto sobre a Contamina-
cién Atmosférica implica o cumprimento de duas esixencias de
indole presupostaria: a) as cantidades destinadas pola Comuni-
dade Auténoma de Galicia a politicas de conservacién e preser-
vacién do medio ambiente serdn, como minimo, iguais 6 importe
do recadado polo citado tributo e, b) os remanentes de créditos
presupostarios derivados da sda recadacién non deberdn ser anu-
lados 6 final de cada exercicio econémico e, pola contra, debe-
rdn integrarse nos estados de gastos do periodo presupostario
seguinte.

8%) Por dltimo, e atendendo 4s stias caracteristicas xuri-
dico-tributarias, o Imposto sobre a Contaminacién Atmosfé-
rica pode ser cualificado de imposto real, obxectivo, directo e
periédico. €
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Motivacion das resolucions
xudiciais e tutela efectiva.
A proposito da Sentencia

32/1996, do 27 de febreiro,
do Tribunal Constitucional

Pablo Gonzdlez Marinas

artigo 120.3 da CE establece, como € sabido, que “as
0 sentencias seran sempre motivadas...”. Tratase dun pre-

cepto constitucionalmente novo: non hai outro seme-
llante en toda a longa serie histérica de constituciéns espanolas
e, na orde comparada, s6 o artigo 11 da Constitucién italiana
contén un mandato expreso semellante. E constitie a motiva-
cién unha esixencia que afecta non sé s sentencias, senén ta-
mén Os autos e que opera como “medio de exteriorizar, esto es
de dar a conocer, el desarrollo del juicio mental realizado por
el 6rgano jurisdiccional (unipersonal o colegiado) para llegar a
la emision de su declaracién de voluntad (fallo). La motivacion
es, por tanto, una garantia para el justiciable, en cuanto el juez



ha de dar razones para absolver o condenar transformando el
juicio l6gico, de secreto en patente, con lo que se ponen los me-
dios para la extensién de su conocimiento, no sélo a las partes
sino a terceros” (Serrano Alberca).

Sendo isto asi, resulta palmar a conexién l6xica do manda-
to do artigo 120.3 cos contidos no 9.1. (suxeicién dos poderes
publicos 4 Constitucion), 9.3. (interdiccién da siia posible ar-
bitrariedade), 24.1. (tutela xudicial efectiva) e 117.1. (submi-
sion 6 Ordenamento xuridico).

Desde esta base, o noso Tribunal constitucional tivo ocasién
de irse perfilando 6 alcance da esixencia de motivacién das sen-
tencias xudiciais. E, para sermos sinceros, temos que recofiecer
que a sta doutrina non adoita amosar unha esixencia rigorosa
de tal motivacién. Hai si algtins pronunciamentos en amparos
nacidos de sentencias penais que, en medio doutros moi flexibles
€ compracentes, apuntan en lifia de rigor. Asi ocorre cando o TC
destaca que o artigo 120 da Constitucién, 6 esixi-la motivacién
da sentencia esixe tamén a motivacién en canto a conexién das
probas practicadas 6s feitos declarados probados, por canto apre-
ciar en conciencia (cfr. artigo 741 da Lei de axuizamento crimi-
nal) non significa apreciar arbitraria ou caprichosamente (ocal
estd proscrito constitucionalmente segundo recollen os autos
do Tribunal Constitucional 199/82, 342/82 e 146/83). Polo tan-
to, a esixencia de motivacién non se limita 4 descricién da ope-
racién puramente automadtica de inclusién dos feitos na norma
xuridica aplicable, sen6n que debe alcanzar a facer explicitos os
pasos l6xicos de valoracion das consecuencias dos feitos, é di-
cir, como se declaran probados estes feitos a partir da proba de
cargo practicada e qué conexién argumental precisa e directa
une ambos: proba de cargo e feitos declarados probados. E can-
do o xulgador non expresa o iter racional que o levou, desde a apre-
hension e valoracion das probas practicadas, 6 xuizo de certeza
e conseguinte imputacion 4 persoa determinada, aticase o prin-
cipio de interdiccién da arbitrariedade dos poderes puiblicos in-
disolublemente ligado 4 mesma obriga de motiva-las resoluciéns
xudiciais.

O mesmo acontece cando, nunha orde mais xeral, se conec-
ta a obriga de motivar coa tutela xudicial efectiva en razén dos fins
mesmos que a motivacion persegue. Neste sentido, o TC vén po-
fiendo de relevo que o dereito 4 tutela xudicial efectiva, recoiie-
cido no art. 24.1. CE, se satisfai cunha resolucién fundada en dereito
que apareza suficientemente motivada. A esixencia da motivacion,
que xa poderia considerarse implicita no sentido propio do citado
art. 24.1, aparece terminantemente clara nunha interpretacién
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sistematica que considere o dito precepto na stia relacion co art.
120.3 C.E. (SSTC 14/1991, 28/1994, entre outras).

E esta esixencia constitucional da motivacion das resoluciéns
xudiciais aparece plenamente xustificada sen mais que subli-
fia-los fins 6s que tende aquela (SSTC 55/1987, 131/1990,
22/1994, 13/1995, entre outras): a) Ante todo aspira a facer pa-
tente o sometemento do xuiz 6 imperio da lei (art. 117.1 C.E.)
ou, mdis amplamente, 6 ordenamento xuridico (art. 9.1 C.E.), o
que de redundar en beneficio da confianza nos érganos xuris-
diccionais; b) Mdis concretamente a motivacién contribte a “lo-
gra-la conviccion das partes no proceso sobre a xustiza e
correccién dunha decisién xudicial”, co que pode evitarse a for-
mulacién de recursos; c) E para o caso de que estes cheguen a
interpoferse, a motivacion facilita “o control da Sentencia polos
tribunais superiores, incluido o TC a través do recurso de am-
paro”. En tltimo lugar, se a motivacién opera como garantia ou ele-
mento preventivo fronte d arbitrariedade (SSTC 159/1989, 109/1992,
22/1994, 28/1994, entre outras), queda claramente xustificada a
inclusion daquela dentro do contido constitucionalmente protexido
polo art. 24.1 CE.

Sen embargo, as cousas cambian cando a doutrina constitu-
cional matiza a amplitude da motivacion das sentencias. De
igual forma que o TS fixo cos actos administrativos (por refe-
rencia 6s artigos 43 LPA e 54 LRXPAC), o TC amésase polo xe-
ral flexible en canto 6 contido e alcance de motivacién das
sentencias e autos dos tribunais. A esixencia constitucional, vén
reiterando o Tribunal, “non autoriza a esixir un razoamento xu-
dicial exhaustivo e pormenorizado de tédolos aspectos e pers-
pectivas que as partes poidan ter da cuestion que se decide, senon
que deben considerarse suficientemente motivadas aquelas re-
soluciéns xudiciais que vefian apoiadas en razéns que permitan
coniece-los criterios xuridicos esenciais fundamentadores da de-
cision (STC 14/1991), é dicir, a ratio decidendi que determinou
aquela (SSTC 28/1994 € 153/1995)".

Ben pode entenderse polo dito que atopar unha sentencia
do TC que estime un amparo por deficiente motivacién dunha
resolucién xudicial constitda interesante obxecto de atencién.
E 0 que ocorre coa Sentencia 32/1996, do 27 de febreiro (BOE
n° 80, do martes 2 de abril), dictada en recurso de amparo
28/1994.

Non é necesaria unha descricion pormenorizada dos feitos e
dos complicados avatares do proceso en cuestion. En sintese, o
solicitante de amparo impugnara determinados acordos dunha
sociedade anénima, solicitando a sia nulidade en procedemento



civil de contia indeterminada. Foi condenado na sentencia, que
lle impuxo, ademais, custas. Practicada a taxacién de custas, o
actor impugnou por excesivos os honorarios de letrado da so-
ciedade. Nese momento, e con indubidable erro e esquecemento
desta impugnacién, o Xulgado de Primeira Instancia aprobara
Xa a taxacion de custas con cardcter definitivo. Un novo auto do
xulgado corrixiu o erro, cando xa o actor interpuxera a deman-
da de amparo contra o primeiro, “por non conter fundamenta-
cion suficiente”. En todo caso, o TC estende a siia cognitio 0
conxunto final integrado polo auto orixinario e o de aclaracién.

O importante ¢, sen embargo, determinar se a fundamenta-
cién ou motivacién das resoluciéns xudiciais en cuestién resul-
taba suficiente. Pois ben, o xulgado operara no auto orixinario
practicamente unha desestimacién implicita da impugnacién
do recorrente contra os que entendia excesivos honorarios do
letrado da empresa. E no auto de aclaracién limitarase a reco-
necer, corrixindo o seu anterior erro, que non habia conformi-
dade do actor coa desestimacion, xa que a taxacién de custas
fora en efecto impugnada por el en raz6n de honorarios indebidos
e excesivos. Pero nada madis engadia de caricter substantivo.

Pois ben, o TC, pola sentencia que comento, outérgalle o
amparo, anula os autos do Xulgado de Primeira Instancia por
vulneracién do dereito 4 tutela xudicial efectiva e ordena resta-
blecer 6 recorrente na integridade do dereito vulnerado, retro-
traendo as actuaciéns 6 momento anterior de dictarse os autos
recorridos, para que se dicte unha nova resolucién suficientemente
motivada. A sia fundamentacion acerca da deficiencia motiva-
dora dos autos controvertidos é concluinte: “o razoamento —di-
queda reducido 4 indicacién de que a taxacién de custas fora
impugnada polos conceptos de honorarios indebidos e excesi-
VoS, 0 que integra a mera constatacion dun dato procesual, sen nin-
gunha construccion xuridica que permita conecta-la desestimacion da
impugnacion relativa 6 cardcter excesivo dos honorarios coas normas
e principios do ordenamento xuridico 6 que queda sometido o xuiz
(arts. 9.1.e117.1 C.E.).

Diso deriva, na perspectiva constitucional propia do recurso
de amparo, que na unidade que integran os dous autos aqui im-
pugnados falta a motivacion necesaria para expresar “os crite-
rios xuridicos esenciais fundamentadores da decisién” (STC
153/1995), € dicir, a ratio por virtude da cal o tema debatido
—cualificacién de excesivos para os honorarios impugnados, da-
da a contia indeterminada fixada no proceso- se decidia nun
sentido desestimador da impugnacién formulada polo agora re-
corrente, o que implica unha vulneracién do dereito 4 tutela xu-
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dicial efectiva, dado que, como se dixo, a motivacién se integra
dentro do seu contido constitucionalmente protexido”.

De feito, a sentencia é superadora doutros criterios anterio-
res mdis flexibles ou ductiles sobre a esixencia constitucional de
motivacion das resoluciéns xudiciais. A conexién 6 artigo 24.1
CE resulta unha vez mdis fundamental, xa que é este o precep-
to que con maior eficacia vén posibilitando a debida garantia
cidadd, con enorme diferencia por certo respecto doutros derei-
tos ou principios (artigo 14, por exemplo) case inanes ou victi-
mas de interpretacions restrictivas.A lina, pois, da STC 32/1996
é positiva. Claro que ainda asi non se solucionan tédolos pro-
blemas da motivacién. O recente e brillante traballo de Alejan-
dro Nieto (EI dorso metalegal de las resoluciones judiciales, Civitas,
1993; homenaxe 6 profesor Gonzdlez Pérez) abre outras moi-
tas perspectivas a este tema apaixonante. En qué medida a mo-
tivacion, por coidada a rigorosa que sexa, actia como explicacién
razoada do proceso mental, aséptico e legal, do xulgador ou, 6
contrario, como simple apdsito xustificador a posteriori dunha
mera intuicién subxectiva e metalegal do xusto, é xa outra cou-
sa. O dilema xustiza formal-xustiza material pode chegar a re-
vela-la relativa impotencia de moitas institucions garantes
(formais) que, sen embargo, hai que coidar e extremar, como o
TC fai nesta sentencia. K&
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Lerrado do Parlamento
Profescr de dereito
consrirucional

I Pode consultarse o seu ma-
nual Derecho Constitucional, Tec-
nos, Madrid, 1987, 3? edicion,
pp. 95 e seguintes. O autor refire
o traballo cldsico de Santi Ro-
mano “Osservazioni sulla natura
giuridica del territorio dello
Stato”, ADP, 1902, en Scr. minori
I, 1949. Nesta orde de cousas,
Biscaretti considera o territorio
non s6 como unha condicién ne-
cesaria e externa para a existen-
cia do Estado, senén como un
elemento que “intervén intrin-
secamente para constituflo”.

2 As formulaciéns que refiren
o elemento territorial como esen-
cial para a caracterizacién de cer-
tas organizaciéns sufriron serias
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O territorio como elemento
constitutivo da Comunidade
Autonoma de Galicia

Xosé Antonio Sarmiento Méndez

1. Introduccion

Como é ben sabido, dentro das clasificaciéons tradicionais
dos elementos constitutivos do Estado a doutrina mdis autorizada
(Biscaretti di Ruffial) adoita cita-lo territorio, a poboacién e o
Goberno.

No esquema institucional das comunidades auténomas é
posible traslada-lo elemento territorial como un dos que inte-
gran necesariamente a delimitacién da Comunidade Auténoma
conforme 6 previsto no artigo 147 da Constitucion espanola, 6
enumera-lo contido minimo dos estatutos de autonomiaZ.

Son moi abundantes as referencias constitucionais e estatu-
tarias 0 territorio. Deste xeito, e sen dnimo exhaustivo (ademais
do xa citado artigo 147. 2°.b)), o propio artigo 149 da Consti-



tucion considera competencias nos seus apartados 22° a 25°,
que, como xa estudiamos noutro lugar3, dun xeito ou doutro
afectan 6s aspectos territoriais das comunidades auténomas. A
xurisprudencia do Tribunal Constitucional (SS 227/88 e 13/92,
entre outras) encargaronse de sublinar cémo as competencias
enumeradas nestes apartados, a pesar do seu encabezamento,
tefien un cardcter compartido, e deben cohonesta-la existencia de
atribuciéns para as comunidades auténomas?.

O artigo 2 do Estatuto de autonomia de Galicia especifica
claramente que a organizacion territorial galega terd en conta a
distribucién da poboacién e as stias formas tradicionais de con-
vivencia e asentamento. A carén desta proclamacion de caric-
ter politico contense un mandato 6 lexislador, 6 que se lle
encomenda a aprobacién dunha lei que regule a organizacién te-
rritorial propia de Galicia de acordo co Estatuto de autonomia.

A hora de regula-las competencias autonémicas, o Estatuto,
no seu artigo 27, apartado 3°, clasifica como exclusiva para a
Comunidade Auténoma de Galicia a ordenacién do territorio e
do litoral, entre outras. Pero sen dubida, e como apuntamos?, é
o titulo III do Estatuto o que, 6 regula-lo réxime da Administra-
cién publica galega, no seu artigo 40, posibilita o recofiecemento
da comarca como entidade local con personalidade xuridica e
demarcacién propias, 4 vez que non implicara a supresién dos mu-
nicipios que a integran. O mesmo tempo, trdtase das agrupa-
cions territoriais baseadas en feitos urbanisticos, e reconécese a
personalidade xuridica da parroquia rural a través da oportuna
lei parlamentaria.

A cuestion obxecto de andlise dista moito de formularse cun
caracter estrictamente técnico. As implicacions politicas que nun
pais tan desvertebrado politicamente como o galego ten a orga-
nizacién territorial, provoca que a regulacién xuridica desta ma-
teria se vexa notablemente influida polo que Blanco Valdés
denominou recentemente elites representativas dos partidos®,
no noso caso as distintas elites locais, é dicir, os distintos cen-
tros de poder que no seo dos partidos politicos se atopan esta-
blecidos nos campos poboacionais de Galicia.

Este caracter esencialmente politico provocou, sen dibida, a
imposibilidade dun consenso undnime 6 redor do desenvolve-
mento territorial da Comunidade Auténoma galega. E lamen-
table que unha materia coma a que nos ocupa, que poderia
facilmente inserirse dentro das susceptibles de tratamento a tra-
vés dunha lei de desenvolvemento estatutario (artigo 126 do Re-
gulamento do Parlamento de Galicia), non puidese dar lugar 6
necesario consenso en ningunha das dias ocasiéns en que a Ca-

criticas doutrinais, como as de
Ferrara: Teoria de las personas ju-
ridicas, p. 67, ou Kelsen: Teoria
general del Derecho y del Estado,
Madrid, 1934, pp. 50 e ss.

Nembargantes, no noso de-
reito o Tribunal Supremo acep-
tou a distincion cldsica entre
entes territoriais e non territo-
riais.(Asi, a Sentencia do 8 de xu-
llo de 1983).

3 Estamonos a referir 6 noso
traballo “"Analise constitucional e
estatutaria da competencia au-
tondmica en materia de estra-
das”, publicado na Revista Xuri-
dica da Universidade de Santiago
de Compostela, volume IV, n° 2,
1995. Nese lugar ocupamonos
da distribucién de competencias
da materia e dos problemas que
no dereito galego provocou a
aprobacién da lei autonémica
de estradas. Igualmente atinente
4 tematica territorial, na REGAP
n° 7: "A administracién portua-
ria e a stia lexislacion especifica:
notas acerca do proxecto de lei
de creacién do ente piiblico Por-
tos de Galicia”.

4 A xeneralidade dos estatutos
de autonomia, de conformidade
co artigo 148.1.3 do texto cons-
titucional, refiren a materia do
territorio; asi, entre outros: art.
10.31 do Estatuto do Pais Vasco,
9.9 do cataldn, 13.8 do de An-
daludia, 31.9 da Comunidade Va-
lenciana ... Neste sentido, pode
consultarse: Régimen de distribu-
cidn de competencias entre el Es-
tado y las Comunidades Auténo-
mas. Ordenacidn del Territorio,
Urbanismo y vivienda, MAP, Co-
leccién Informes y Documentos,
Serie Administraciones Territo-
riales, Madrid, 1993.

5“0 desenvolvemento esta-
tutario”, no boletin informativo
n® 2 Xustiza e Sociedade de Gali-
cia”, 1991, no que apuntaba-
mo-la defectuosa técnica do Es-
tatuto de autonomia neste punto
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6 incluir dentro do titulo reser-
vado @ Administracién priblica
cuestions atinentes @ organiza-
cién territorial galega. Neste
mesmo lugar chamabdmo-la
atencién sobre a gravidade da au-
sencia de desenvolvemento es-
tatutario na materia territorial no
momento de cumprirse un de-
cenio da aprobacion do Estatuto
de autonomia para Galicia.

6 Asi, Roberto L. Blanco Val-
dés: “La democracia y el poder
de los partidos”, Claves de razin
prdctica n® 63, xufio 1996, pp.
31 e ss, onde o autor analiza pro-
blemas claramente conexos cos
que formula a falta de vertebra-
cién politica dun pais, como son
a ausencia de democracia interna
nos partidos e a manipulacién
das elites dirxentes dos mesmos.

7 Vid. Diario de Sesions do Par-
lamento de Galician® 47, do 7 de
febreiro de 1995 (debate do pro-
xecto de lei de ordenacion do te-
rritorio) e n® 74, do 24 de no-
vembro de 1995 (debate do
proxecto de lei de desenvolve-
mento territorial ).

8 pode consultarse o seu libro
Escritos de Derecho Constitucional,
Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1983, no que trata
os limites que esta figura debe
gardar dentro da l6xica do estado
constitucional moderno.

? En concreto, a meritoria tese
de doutoramento de José Julio
Fernandez Rodriguez sobre esta
institucién, que tivemos ocasion
de analizar no seu texto inédito.

10 Vid. o seu traballo “Aspectos
juridicos de la Ordenacién del
Territorio”, Cuadernos de docu-
mentacion, Instituto Nacional de
Prospectiva, pp. 51 e ss.
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mara se pronunciou 6 respecto: o Proxecto de lei de ordenacién
do territorio e o Proxecto de lei de desenvolvemento comarcal de
Galicia’.

A principal consecuencia desta situacién foi o tardio trata-
mento lexislativo da materia territorial. A ausencia de desenvol-
vemento lexislativo do mandato estatutario, amais de deixar clara
constancia dos problemas politicos de fondo, trae de actualidade
a problematica das cofiecidas pola doutrina (Konrad Hesse)8
como mutaciéns constitucionais (no noso dmbito mutaciéns es-
tatutarias). Estdimonos a referir 4 evidente fraude estatutaria en
que incorre o lexislador que, de xeito deliberado, obvia a apro-
bacién dunha das leis taxativamente previstas no Estatuto de au-
tonomia de Galicia. En concreto, a categoria da inconstitucio-
nalidade por omisién que acaba de ser estudiada amplamente
pola nosa doutrina® atoparia un paralelismo no ambito auto-
némico 6 poder referir un pretendido “cardcter antiestatutario
por omisién”, isto é, unha violacién do marco institucional ba-
sico da autonomia que, segundo autores como Munoz Machado,
provocaria indirectamente a declaracién de inconstitucionali-
dade do acto autonémico en cuestion.

Nesta orde de cousas, Sala Arquer!© xa apuntara a dificulta-
de que ten o lexislador 4 hora de considerar nos textos norma-
tivos certos aspectos que, afectando 6 territorio, presentan outras
facetas notablemente problematicas.

2. O caracter tridimensional do territorio na
aplicacion do marco estatutario

O territorio acaba de ser abordado polo lexislador galego
dende unha triple consideracién. En primeiro lugar, dende o
punto de vista da ordenacion territorial, entendendo por esta “o
establecemento dun conxunto de criterios expresamente for-
mulados como normas e plans que regulen as actuaciéns e os
asentamentos sobre o territorio, co fin de conseguir unha axei-
tada interrelacién entre poboacion, actividades, servicios e in-
fraestructuras co territorio no que se implanta”. Doutra banda, o
territorio considerouse dende o punto de vista da distribucién co-
marcal e asi se aborda esta materia coa finalidade de “establecer
un marco normativo para o desenvolvemento comarcal a través
dunha actuacién territorial baseada na dinamizacién dos recur-
sos endéxenos e das iniciativas locais, mediante a implantacion
gradual e participativa de plans de desenvolvemento comarcal
que permitan a integracién da planificacién socioeconémica e a
ordenacién do territorio, asi como a coordinacién das distintas



administraciéns e dos investimentos ptiblicos nos ambitos co-
marcais que se configuran”,

Un terceiro aspecto que o lexislativo ten pendente é o de
aborda-las estructuras administrativas derivadas da oportuna
distribucién territorial, € dicir, a adaptacién 6 marco galego do
réxime local que deriva da Lei de bases de réxime local de 1985
e do texto refundido de 1986. E dicir, en palabras de Massimo Se-
vero Giannini'l, levar 6 plano da “administracién organizacién”
os logros funcionais da “administracién actividade”.

.. Ordenacion territorial

A Carta europea de ordenacién do territorio do 20 de maio
de 1983 definea como “a expresién espacial da politica econé-
mica, social, cultural e ecol6xica de toda a sociedade”. Como re-
corda Bermejo Vera!2, esta concepcién supén observa-la politica
territorial caracterizada polas seguintes notas:

a) Democritica e participativa.

b) Coordinadora das distintas politicas sectoriais.

¢) Funcional, de xeito que se respecten os valores das cultu-

ras rexionais e comarcais.

d) Prospectiva, ¢ dicir, que a ordenacién considere as ten-

dencias actuais e o desenvolvemento a longo prazo dos pro-

cesos econdmicos, sociais, culturais, ecoléxicos e medioam-
bientais.

Os avatares lexislativos da regulacién da Lei de ordenacién
do territorio denotan o xa mencionado problema da ausencia
dun cardcter consensuado. A utilizacién do mecanismo das au-
diencias (hearings no dereito parlamentario britanico) dentro
da ponencia encargada do estudio do proxecto de lei remitido po-
lo Goberno, non foron suficientes para xerar unha necesaria ne-
gociacion global do texto, que acadou s6 certos graos de acordo
no tocante d aprobacién parlamentaria dalgiins dos instrumen-
tos de ordenacién do territorio, pero que deixou 4 marxe pro-
blemas tan transcendentais como a incorporacién lexislativa das
comarcas e parroquias, e fundamentalmente a atribucién 4s mes-
mas de personalidade xuridica de seu.

O feito xa mencionado de que a Lei de ordenacién do terri-
torio se considerase na politica lexislativa do executivo de xeito
conxunto coa de desenvolvemento comarcal e a de réxime lo-
cal de Galicia provoca a necesidade dunha interpretacién conxunta
dos instrumentos normativos previstos nestas tres leis; mani-
festacion clara desta situacién é o curioso contido da disposi-
ci6n adicional terceira da Lei de desenvolvemento comarcal, que

1 Tom4dmo-la terminoloxia
utilizada por el no seu manual
Derecho Administrativo, na edi-
cién casteld publicada polo MAP,
Coleccion Estudios, Serie Admi-
nistracion General, Madrid, 1991,
Pp- 39 e ss.

12 No seu volume colectivo
Derecho Administrativo. Parte es-
pecial”, pp. 455 e ss.
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13 Curiosa técnica esta que re-
mite para a interpretacion a unha
lei que ainda non acadou sequera
o rango de proxecto na sia even-
tual tramitacién.

14 1 i foral 10/1994, do 27 de
xufo, de ordenacién do territo-
rio e urbanismo da Comunidade
Foral de Navarra. Un exemplo
interesante dos problemas de co-
lisién nestes dmbitos atopdmolo
na situacién das centrais nucle-
ares. A este Tespecto € suxestivo
o traballo de José Allende Landa
“Politica de ubicacion de cen-
trales nucleares. Su incidencia te-
rritorial”, "XV Semana de estu-
dios superiores de urbanismo”,
Granada, 7 6 11 de maio de
1990

15 Prélogo 6 libro de E J. Ené-
riz Olaechea, La ordenacicn del te-
rritorio en la legislacion de Nava-
rra, IVAP- Cicitas, Onati, 1991.
En sentido similar 6 defendido
no texto manifestouse Fernando
Lopez Ramén respecto do me-
canismo que incorporou a lei va-
lenciana. Vid. “La politica regio-
nal y la ordenacién del territorio
en el Derecho espanol”, no seu
compendio Estudios juridicos so-
bre ordenacién del territorio, pp.
54 e ss. En xeral, sobre a natu-
reza destas directrices pode con-
sultarse o excelente traballo de
P. Menéndez Las potestades admi-
nistrativas de direccion y de coordi-
nacion territorial, Madrid, Civitas,
1993.
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prevé que esta lei se debera interpretar e aplicar en coordinacién
co contido do disposto nas leis autonémicas de Administracién
local (sic)!3 e ordenacién do territorio.

Un aspecto que non pode ser descofecido é o da eventual
colision entre a normativa urbanistica e a encargada de regula-
la ordenacion do territorio, especialmente cando as instancias
administrativas encargadas dunha e doutra actividade son distintas
(comunidades auténomas e entidades locais). Este problema
tentou solucionarse no dereito comparado a través da aprobacién
dunha lei unitaria que regule a ordenacién do territorio e o ur-
banismo, tal e como foi abordado pola Comunidade Foral de
Navarral4,

O noso corpus lexislativo opta por unha solucién totalmente
contraria, intenta deslindar claramente a ordenacién do territo-
rio do urbanismo. Atépase nembargantes co problema da posi-
ble primacia da lexislacién sectorial, para o cal prevé a necesi-
dade de encaixa-la funcionalidade dos distintos instrumentos
normativos que determinen a actuacion sectorial da Adminis-
tracion.

Cinco son os fundamentais instrumentos que a lei incorpora
no seu articulado. En primeiro lugar, as directrices de ordena-
cién do territorio, que se presentan ademais como o instrumento
axeitado para a conexién da ordenacién territorial co desenvol-
vemento comarcal de Galicia. A principal innovacién da lei ga-
lega neste punto vén dada pola tramitacion das directrices de or-
denacién do territorio a través do mecanismo previsto no artigo
142 do Regulamento do Parlamento de Galicia. Esta disposicién
posibilita o cofiecemento por unha ponencia do texto das di-
rectrices e a eventual incorporacién das suxestiéns que os gru-
pos da oposicion consideren oportuno facer, ainda que lle re-
serva a aprobacién das directrices 6 Consello da Xunta de Galicia.
Neste sentido debemos mostrarnos favorables a unha via de tra-
mitacién que, posibilitando a participacién parlamentaria a tra-
vés de mecanismos fundamentalmente politicos, non pode re-
cibi-las criticas que Eduardo Garcia de Enterrial> lle fixo no seu
momento 4 aprobacion por lei das directrices, xa que se mantén
a posibilidade tltima da sta impugnacién contencioso-admi-
nistrativa.

O conecido como Plan de ordenacién do medio fisico pre-
séntase como un instrumento claramente vinculado é contido
da Lei 4/1989, e cunha finalidade de desenvolve-las directrices
de ordenacién nos ambitos que aquelas delimiten en funcién
das sdas caracteristicas morfoloxicas, agricolas, gandeiras, fo-
restais, paisaxisticas ou ecoléxicas diferenciadas. Como sinala



Javier Olivan del Cacho!9, estes documentos mostran unha su-
bordinacién practicamente absoluta 4s previsiéns dos plans ou
directrices de ordenacién.

A lei delimita tamén o contido e funcionalidades dos plans
e proxectos sectoriais e dos programas coordinados de actua-
cién que non deben entenderse subordinados de xeito xerar-
quico 6 contido dos plans territoriais integrados senén que
gardan con eles unha relacién competencialmente distinta.

A valoracion conxunta que merece dende o punto de vista
técnico a Lei de ordenacién do territorio € positiva, se ben pre-
senta algunhas deficiencias de tipo formal entre as que chama
a atencion singularmente a referencia 6 artigo 148.1, apartado ter-
ceiro, da Constitucion por ser claramente irrelevante no ambi-
to de competencias concreto da Comunidade Auténoma galega,
que como € ben sabido, atopa o seu titulo habilitante no artigo
37, apartado terceiro, do Estatuto de autonomia de Galicia. Nes-
ta mesma orde de cousas si seria positiva a cita do artigo 2, apar-
tado terceiro, do Estatuto que contén o mandato directo 6
lexislador nesta materia.

Polo que se refire a sia parte dispositiva é claramente criti-
cable a extensién excesiva de moitos dos seus artigos o que acon-
sellarfa con cardcter xeral unha reestructuracién do texto na que
os apartados en que se subdividen os artigos da lei deberian pa-
sar a constituir artigos independentes, co que a claridade expo-
sitiva dun texto de por si técnico e complexo, melloraria
notablemente.

B. A comarcalizacién do pais
i) Os modelos existentes

O segundo dos aspectos que abordou o Parlamento galego é
o do desenvolvemento comarcal de Galicia. Neste ambito pre-
sentdbanse ante o lexislador autonémico dous modelos clara-
mente diferenciados que, como sinala Argullol i Murgadas!?,
supofien “unha empresa clara de enxeferia social ou adminis-
trativa”.

Por unha banda, e partindo dunha intelixencia integradora
do contido do Estatuto, serfa posible optar pola aprobacién dun-
ha lei autonémica que lles atribuise de xeito nidio personalida-
de xuridica 4s comarcas, en coherencia co pensamento tradicional
do galeguismo politico. O tema, segundo Martin Mateo!8, ten-
se ideoloxizado e deixou de ser unha resposta estructural e ra-
cional a unhas demandas especificas para converterse nunha
proposta que “loce nun determinado ideario, que alcanza epi-

16 Na stia participacién no li-
bro de Bermejo Vera citado su-
pra, p. 470.

17 Vid. o seu traballo “Les op-
cions d'organitzaci6 territorial”,
publicado na obra colectiva La
comarca como ente territorial, Ge-
neralitat de Catalunya, 1984.

18 Na stia obra Entes locales
complejos, Ed. Trivium, Madrid,

1987.
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19 Asi se manifesta parte da
actual doutrina, como Tomads
Font Llovet en “Perspectivas de
organizacion supramunicipal”,
publicado na revista catalana de
dereito publico Autonomies, xuno
1985, p. 64.

20 Entre outros, Sosa Wagner,
“El nuevo régimen local en Es-
pana”, en Revista Valenciana d'Es-
tudis Autonomics n°® 1/1985,
p. 66.
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sodicamente momentos de certa exaltacion”. Esta opcion foi re-
xeitada pola Camara 6 entender que supoiiia unha introducciéon
superflua de estamentos administrativos non funcionais neste
concreto momento histéricol?.

Doutra banda, a opcién considerada caracterizase polo que
podemos denominar unha “privatizacién do desenvolvemento
territorial galego”. Isto ¢, partindo duns criterios politicos fixados
polos entes administrativamente competentes, encoméndase-
lle-1a xestién do desenvolvemento territorial a unhas entidades
que haberan de desenvolve-lo seu labor conforme 6s criterios
do dereito privado: as fundaciéns para o desenvolvemento das
comarcas e a sociedade para o desenvolvemento comarcal de
Galicia.

i1) A voluntariedade do proceso

Outro aspecto moi problemadtico no tratamento da comar-
calizacién é a presunta “voluntariedade” 4 que estd sometida a
incorporacién dos concellos 6s plans de desenvolvemento co-
marcal.

A doutrina20 critica a rixidez con que a Constitucion e o es-
tatutos de autonomia tratan as competencias das deputacions e
comarcas, e a escasa disponibilidade que lles deixa ds comuni-
dades auténomas neste eido. Este problema maniféstase no mo-
mento de vincular 6s concellos o proceso de comarcalizacion,
e a existencia de fortes vinculos de unién coas provincias.

Quiza sexa este un dos aspectos nos que a reiteradamente ci-
tada politizacién do tratamento xuridico do territorio aparece
mais claramente manifestada. A aceptacion dunha serie de emen-
das da oposicién que implicaron a supresion da cita da volun-
tariedade non impediu a stia permanencia como principio xeral
do Plan de desenvolvemento comarcal, resultando de dificil in-
tegracién co contido do artigo 3, apartado dous da lei, 6 preci-
sa-lo seu ambito de aplicacién, que abrangue “a totalidade do
territorio da Comunidade Auténoma de Galicia”. Unha disposicion
coma esta é claramente superflua 4 vista do contido no Estatu-
to de autonomia de Galicia, en concreto o seu artigo 37.1, e s6
pode vir provocada polo conflicto entre a voluntariedade na in-
corporacién 6 proceso de desenvolvemento comarcal e a impe-
riosa necesidade final de que a totalidade do territorio galego se
atope ordenado comarcalmente.

iii) Os instrumentos do desenvolvemento comarcal

No tocante 6s intrumentos do desenvolvemento comarcal,
do mesmo xeito que cando analizabdmo-las directrices de or-



denacién, atopamo-lo problema de cal é o organo competente
para a sua aprobacién, e en concreto cal debe se-la participacion
parlamentaria a este respecto. O artigo 13 da Lei de desenvol-
vemento comarcal establece claramente a atribucién de com-
petencias 6 Consello da Xunta para a aprobacién do Plan para
0 desenvolvemento comarcal. Esta aprobacién contaré co in-
forme dunha serie de 6rganos da propia Xunta (practicamente
a totalidade das consellerfas) e coa necesaria participacién das de-
putacions provinciais, se ben s6 na posterior execucién do plan.

Rene Crince le Roy?!, referindose 4 aprobacién dos “plans
por facetas” existentes en Holanda, remarca a virtualidade da
participacion dos estados xerais na sta redaccién, e a positiva
dindmica creada na elaboracién deses instrumentos pola rela-
Cion entre executivo e lexislativo.

O mapa comarcal de Galicia tampouco conta na sia deter-
minacién coa necesaria aprobacién parlamentaria, punto este
que tameén foi obxecto das criticas dos grupos parlamentarios
da oposicién e que vén manifestar, unha vez mais, a prudencia
do lexislador galego que, fronte a outros modelos do dereito
comparado, evitou sexa como sexa o enfrontamento entre as
distintas zonas do territorio galego. Nesta orde de cousas, é cla-
ramente positiva a supresion 6 longo da stia tramitacién parla-
mentaria da disposicién adicional segunda do proxecto de lei, que
contina a posibilidade de que a denominacién, composicion,
funciéns, dependencia e participacién dos Organos da Xunta de
Galicia, previstos no artigo terceiro da lei, puidesen ser obxecto
de modificacién por decreto. Esta clase de deslegalizacion for-
mulaba serias dibidas no referente 6 respecto da reserva de lei
que o Estatuto fai para estas materias, sobre todo é conte-la re-
ferencia ds funciéns dos 6rganos da Xunta competentes na ma-
teria comarcal,

O aspecto mais claramente politico da regulacién comarcal
€ 0 dos consellos comarcais, e polo tanto preséntase como o 6r-
gano onde as concepciéns acerca do que deben se-las comarcas
estan mdis enfrontadas. A lei, depois de multiples avatares no
seu iter parlamentario, opta por determinar unha composicién
tripartita do Consello Comarcal, no que resulta preeminente a
presencia da Administracién autonémica, existindo 6 carén del
un representante de cada un dos concellos integrantes da co-
marca, e por tltimo a presencia “testemufial” dun representate
da Deputacion Provincial respectiva. Pode deducirse desta com-
posicién que s6 as instancias decisorias do poder participaran
nos consellos comarcais, quedando polo tanto sen resposta a
demanda de distintos grupos parlamentarios no sentido de po-

21 No seu traballo “Los Paises
Bajos: la ley holandesa de pla-
neamiento fisico del territorio”,
na compilacién dirixida por J.F.
Garner, Instituto de Estudios de
Administracién Local, Madrid,
1976,
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sibilita-la participacién de representantes de forzas politicas que
non exerzan as alcaldias pero sexan relevantes no ambito co-
marcal de que se trata. Esta pretension de “parlamentarizacion”
dos consellos comarcais foi rexeitada nas distintas fases de ela-
boracién da lei.

iv) As organizacions para o desenvolvemento

Un tltimo problema intimamente relacionado coa “privati-
zaci6én” antes citada é o da configuracién das organizaciéns ins-
trumentais ds que se lles atribtie o desenvolvemento comarcal
de Galicia. A imposibilidade no dltimo momento da tramita-
cion parlamentaria, na sesion plenaria do dia 25 de xufio de
1996, de incorporar unha modificacién 6 artigo 20 da lei provocou
0 seguinte panorama organizativo.

Por unha banda, atopamos uns 6rganos de planificacién e
coordinacion, que serian o Gabinete de Planificacién e Desen-
volvemento Territorial, o Consello Comarcal e a Comisién de
Comarcalizacion. Por outra, atopamos uns 6rganos de xestién e
promocién, entre os que estarian as unidades técnicas comar-
cais, as fundaciéns para o desenvolvemento das comarcas € a
Sociedade Anénima para o Desenvolvemento Comarcal de Ga-
licia.

O profundo cambio na natureza xuridica das fundaciéns pa-
1a o desenvolvemento comarcal, ds que se lles impide de xeito ta-
xativo a execucién dos investimentos ptiblicos previstos nos
plans de desenvolvemento comarcal (artigo 25 in fine), igual que
a Sociedade para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia (ar-
tigo 26 in fine), provocou a necesidade de modifica-lo artigo 20
para intentar clasifica-las fundaciéns como unidades colabora-
doras na promocién do plan, o que aclararia ainda madis o ca-
racter instrumental e non executivo que o proxecto orixinario
lles atribuia.

De xeito similar 6 que apuntou no seu dia Alejandro Nieto?2
para o caso cataldn, o executivo galego viuse obrigado a abor-
dar directamente o problema das comarcas sen esperar 4 reor-
denacion global do territorio; e isto pode deberse tanto ds
circunstancias de indole politica que xa se apuntaron como 6
importante labor que os entes administrativos “piloto” preexis-
tentes levan desenvolvido. Estes antecedentes condicionan en
boa medida o traballo futuro dos poderes ptiblicos galegos nes-
ta materia. [€
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Xornada de estudio
sobre técnica normativa

(19 e 20 de xufio de 1995)
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n Santiago realizouse os dias dezanove e vinte de xufio un-

ha xornada sobre técnica normativa, na que se estudiaron

as cuestiéns mdis importantes que seguir na elaboracién
das normas, xa que a complexidade do noso ordenamento le-
gal non vén dada pola natureza propia das normas, senén co-
mo consecuencia dunha falta de técnica normativa, ante a
continua aparicién de disposiciéns que se producen no noso
ordenamento xuridico.

O contido destas xornadas dividiuse en tres modulos, o pri-
meiro deles trata a posicién doutrinal sobre a técnica normati-
va, o segundo céntrase na elaboracién técnica de proxectos
lexislativos e de disposiciéns de cardcter xeral e o terceiro trata a
técnica normativa e o procedemento lexislativo.

O dia dezanove tocouse o tema da posicién doutrinal sobre
técnica normativa, comezando D. Fernando Sdinz Moreno a tra-



ta-lo dito tema, afirmando que o feito de que o ordenamento
xuridico sexa complicado non ten necesariamente que ser malo
ou caético; polo tanto, 4 hora de realiza-lo ordenamento xuridico
€ preciso que se realice de forma ordenada; e é na etapa de tran-
sicién, polo tanto, cando os especialistas tefien que ordena-lo
tema que se lles asignase, ainda que hai que ter en conta que os
especialistas tefien tendencia a complica-lo tema con conceptos
e estructuras complexas.

Tanto en Espafia como en Europa, estase de acordo en que
existe un caos no ordenamento xuridico, ante o cal se produciu
unha reaccioén dos politicos; sobre todo estan de acordo en que
hai certos temas que necesitan con maior urxencia un ordena-
mento e clarificacién de conceptos que outros, como por exem-
plo o feito de que parece evidente que o Cédigo penal ten que
ser claro ou madis claro que as transacciéns en bolsa.

No que se refire 6 tema da seguridade, a norma ten que estar
redactada da forma madis adecuada, clara e razoable, para desta
forma evitar na medida do posible a orixinalidade 4 hora de in-
terpreta-la norma.

Se facemos un percorrido pola historia, non vemos un sé6 mo-
mento no que os xuristas estean de acordo co ordenamento
xuridico vixente, e crean que este sexa bo. Na actualidade a Aso-
ciacién Europea de Xuristas ve que o problema é consecuencia
de tres factores principais:

1. O crecemento continuo que se produce no ordenamento eu-
Topeo; este crecemento leva consigo que se introduzan con-
ceptos con xerga comunitaria, que non se sabe ben como han
de ser interpretados en cada pais.

2. A descentralizacién en Europa, coa aplicacién do princi-
pio de subsidiariedade, permitelles 4s entidades pequenas o
poder emiti-las stias propias normas, co que a produccién de
normas é moi considerable.

3. Os estados nacionais, pola sta parte, seguen lexislando,
porque lles parece que faltan normas, ainda que é evidente a
queixa comtin de que hai demasiadas normas.

A solucién a este problema non pode lograrse por unha or-
denacién imperativa, senén que hai que buscar unha regra ra-
zoable para que se mantefia a unidade nacional e asi se contintie
coa unidade europea. Polo tanto, o importante é que as leis es-
tean claras e perfectamente estructuradas na forma. A lei, en moi-
tos casos, € perfectamente comprensible, pero non coida o detalle
como deberia, o que trae consigo que canto mais simple e es-
tructurada sexa a norma, maior poder tefien os xuices. Por exem-
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plo, en Inglaterra, queda moi claro que os tribunais tefien que te-
la menor autonomia posible, polo que as suas leis estan claramente
definidas xa que quen redacta as normas é unha comisién par-
lamentaria, con base nun contido, non como ocorre en Espana
que cada norma a redacta o ministerio correspondente.

A informatica, parece ser, unha solucién a grande parte dos
problemas xuridicos, xa que se pode chegar, co uso do ordena-
dor, a unha “compactacién” das normas.

Por outro lado, Sdinz Moreno realiza na sia exposicién un
esquema xeral do ordenamento xuridico no que respecta 6 seu
contido, o cal considera que ha de ter en conta:

1. A calidade da norma; cada norma de forma individual. Es-
tas tenien que te-la claridade semdntica e claridade normativa.

a. A claridade semdntica refirese d redaccion clara, utilizando
unha linguaxe ordinaria e perfectamente comprensible, para evi-
ta-lo que ocorre, por exemplo, no Cédigo civil, que a interpre-
tacién de certas palabras pode variar no contexto do Cédigo
civil. Isto provocou que exista unha preocupacién pola correcta
utilizacion dos termos.

b. A claridade normativa, é dicir, que quede claro qué tema
trata a norma e cal é o seu valor, para evitar confusiéns con ou-
tras normas, polo tanto, hai que ver se o contido é normativo e
cal é o seu rango. Para iso utilizaremos:

A técnica duplicadora: cando normas de rango distinto nos le-
van a confusién.

A técnica degradadora: unha norma ten que mante-lo seu ran-
go e non variala.

A norma ten que ter un contido homoxéneo, codificando as
normas, polo tanto, é preciso que se cree unha codificacién de
tal forma que sexa mdis ficil a stia comprension e se consolide,
para evitar, na medida do posible as revisiéns que orixinan un-
ha serie de problemas, e non quedan claras.

2. A integracién no ordenamento xuridico, para a cal se ne-
cesita, por un lado, mante-lo principio de unidade do ordena-
mento xuridico, € dicir, un s6 ordenamento xuridico, e, por outro,
utilizar unha linguaxe comiin, os conceptos tefien que se-los
mesmos para todos e poder integrarse no dereito europeo, in-
tentando que a terminoloxia en Europa sexa o mdis similar pa-
ra todolos paises. As regras han de ser claras e € importante que
exista unha continuidade no tempo. A entrada en vigor da nova
norma ha de realizarse cando entren en vigor tédolos organismos
6s que afecte esa norma. A perda de vixencia, as derrogaciéns e
anulaciéns das normas tefien que ter unha publicidade suficiente.



3. Valoracién da norma, a viabilidade. A norma ha de ser
viable; polo que ha de estar sometida a un claro debate para ver
se € viable ou non a aplicacién da dita norma, no caso de que a
norma non sexa viable a responsabilidade tamén recae nos ci-
dadans por non protestar pola confusién das normas. Neste pun-
to, Sdinz Moreno, deixa aberta unha pregunta: ;Que ocorre cando
unha persoa ¢ condenada por unha lei que é imposible que se
poida cumprir? ;condénase esta persoa e non o resto das per-
soas que non o cumpren? O mesmo responde a pregunta di-
cindo que hai que ser humildes e se unha lei non se pode levar
a cabo non sacala.

O seguinte relatorio realizouno D. Fernando Lorenzo Meri-
no, o cal define a técnica normativa como o conxunto de pro-
cedementos dispostos para a composicién e redaccién das normas
coa pretension de construir ou perfecciona-la estructura do or-
denamento xuridico. Ainda que é discutible se a técnica norma-
tiva debe ocuparse do procedemento de elaboracién das normas
ou s6 dos criterios técnicos do seu contido, pero recofiéceselles
a certos 6rganos ou camaras a potestade de dictar normas den-
tro dun dambito de competencias determinado.

Un punto importante obxecto de estudio que afecta 4 seguri-
dade xuridica € o que se refire 4 calidade e viabilidade das nor-
mas, neste sentido calidade tradicese por claridade no texto
xuridico, utilizando conceptos univocos e eliminando a ambi-
glidade e a linguaxe ordinaria. O tratarse, no caso de Galicia,
de textos bilingiies ten que existir unha maior preocupacién 4
hora de utilizar certos termos, procurando utiliza-lo termo xu-
ridico apropiado en cada lingua. No que respecta 4 viabilidade
das normas, débese traducir como eficacia.

Entrando, xa de cheo no ordenamento autonémico de Gali-
cia e nas cuestiéns de técnica normativa hai que dicir:

1. A norma debe formularse de acordo cos principios técni-
cos xerais de tédalas normas do ordenamento xuridico, se-
guindo unha estructura e terminoloxia comtn, de tal forma
que o tnico que varie dunha norma a outra sexa o contido da
mesma.

2. Que se exponan con claridade os titulos competenciais que
amparan a potestade lexislativa propia, asi como a peculiari-
dade que contefien fronte 6 réxime xeral.

3. A técnica normativa debe formular directrices sobre a inte-
gracion das normas forais, asi como no referente 4 derroga-
cién doutras normas, o que acostuma plasmarse nas disposi-
ciéns adicionais e finais, respectivamente.

240



T<RONICA

ADMINIS

B 241

-
=

Na terceira parte do seu relatorio baséase na exposicion da
Lei de dereito civil de Galicia 4/1995, do 24 de maio, realizan-
do un estudio da redaccién da lei e da stia estructura formal e
da stia formulacion lingtiistica:

1. Hai que destaca-la uniformidade da lei.

2. A claridade na exposicion de motivos en que se fai referen-

cia 6s artigos constitucionais e estatutarios xustificativos da

competencia das comunidades auténomas en materia civil.

3. Bétase en falta o que motiva a incorporacion 6 texto da lei

dalgunhas institucions, etc...

A parte dispositiva da lei, seguindo un criterio xermanista, di-
videse en titulos:

Preliminar: esta parte é comprensiva e utiliza a técnica tra-
dicional nas leis ou compilaciéns de dereito foral. No que res-
pecta 4 claridade, resulta ambigua nalgtins puntos, pofiendo en
perigo a seguridade xuridica. Séguese unha orde loxica.

Dereito de persoas: Analizanse as institucions de ausencia, da
casa e da vecina, pero estd de mdis a referencia 4 casa, xa que é
un tema de propiedade de bens ou con transcendencia xuridica
en materia sucesoria, polo tanto, demdstrase que hai que ve-la
técnica normativa como algo mdis que unha cuestion de lin-
guaxe xuridica e a stia forma de expresion e que se debe racionaliza-
la materia de acordo cuns determinados principios.

Dereitos reais: analizanse os tipos de comunidade, servidume
etc., chama a atencién que o primeiro artigo regulador da co-
munidade de augas, regula basicamente a propiedade individual
das augas, o que queda alleo totalmente d idea de comunidade.
Por outro lado, a regulacién da servidume é formalmente co-
rrecta e con boa técnica.

Dereito de contratos: a técnica normativa é completamente
correcta, quizais a mais e mellor elaborada de toda a lei, xa que
segue todalas pautas materiais e formais de técnica normativa.

Dereito de familias: ¢ moi correcta tecnicamente, ainda que se
deixa ver claramente a sia influencia na técnica utilizada polo C6-
digo civil.

Dereito de pactos sucesorios: a sia técnica € correcta en linas
xerais, a stia ordenacion en capitulos garda estreita relacion co que
fai das materias o Cédigo civil.

O remata-lo relatorio fai referencia 6 acerto na disposicion
adicional segunda 6 prever un sistema quinquenal de revisién
do texto e de incorporacion dos supostos que resulten da apli-
cacién da competencia en materia civil da Comunidade Auto6-
noma.



O dia vinte pola mand tocouse o tema da elaboracién técni-
ca de proxectos lexislativos e de disposiciéns de caracter xeral.
A exposicion dos aspectos xuridicos correu a cargo de D. José
Luis Rodriguez Ferndndez, o cal enfoca este tema, como el mes-
mo di, na introduccién 6 relatorio, desde a regulacién da nor-
mativa autonémica galega e da stia posta en practica real, tendo
en conta a importancia, desde o punto de vista xuridico: da lin-
guaxe, o léxico que se utilice e a redaccién das normas. A nivel
xeral, considera como técnica xuridica de deseno lexislativo mais
correcta, que unha lei non debe esgotar toda a regulacién posi-
ble, senén que ha de recoller todo aquilo que, en relacién co seu
obxecto, estea sometido 4 reserva da lei e que faga referencia,
por outro lado, 6s principios basicos e fundamentais do que pre-
tenda se-lo seu dmbito, permitindo un desenvolvemento regu-
lamentario posterior.

Tamén hai que ter en conta que a lei ten un caracter de per-
manencia e duracién no tempo, polo que todo o que non sexa
esencial para o seu contido non deberfa figurar para que, desta
forma, a través da adaptacion das esixencias de mutabilidade
administrativa, poida mante-la sia validez intertemporal da nor-
ma con rango de lei. Por outro lado, en canto 6 contido da nor-
ma, € preciso, non esquece-la importancia que ten a linguaxe e
0 léxico que se utilice na redaccién das normas.

Chegado a este punto, o relatorio vaise dividir en dous apar-
tados, por un lado o exame da normativa propia de Galicia, en
canto as normas legais e disposicions xerais e por outro lado as
consideracions acerca do mecanismo ou modo de funciona-
mento real dentro do organigrama administrativo da Xunta de
Galicia.

No que se refire 6 primeiro punto, a normativa autonémica xe-
ral, o Estatuto de autonomia, goza dentro do marco xeral do Es-
tado, do seu propio poder lexislativo, xa que Galicia 6 constituirse
en Comunidade Auténoma ten un autogoberno e poder lexis-
lativo, dentro do seu propio territorio, sendo o Parlamento de Ga-
licia 0 encargado de lexislar.

Por outro lado, existe un regulamento do Parlamento de Ga-
licia, onde se regula o procedemento de aprobacién das leis. A
iniciativa lexislativa atribtieselles 6s deputados, grupos parla-
mentarios, Xunta de Galicia e 6s cidaddns, neste tiltimo caso po-
la Lei 1/1988, do 19 de xaneiro, de iniciativa lexislativa popular
ante o Parlamento de Galicia.

No procedemento lexislativo comun hai que distinguir entre:
os proxectos de lei, remitidos pola Xunta de Galicia, as proposi-
cions de lei, realizadas polos deputados ou grupos parlamenta-
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rios. A retirada dos proxectos de lei pédeos efectua-la Xunta en
calquera momento antes dun acordo final da Camara e a retira-
da da proposicion de lei pédea efectua-lo ponente antes da to-
ma en consideracion.

Finaliza este apartado coas atribuciéns que lle correspon-
den a:

1. A Xunta, segundo o artigo 4 da Lei 1/83.

2. As atribucions especificas do presidente da Xunta, como

supremo representante da Comunidade Auténoma, expré-

sanse no capitulo II da seccion II da Lei 1/83.

3. As atribuciéns dos conselleiros venen reflectidas no artigo

34 da Lei 1/83.

No que afecta 6 segundo punto, a normativa autonémica es-
pecifica, realiza un comentario sobre o Decreto 11/84, do 25 de
maio, o cal foi modificado polo Decreto 57/94, do 25 de mar-
zo. No dito decreto aprébase o regulamento de réxime interior
da Xunta de Galicia.

Elaboracién

Débese de contar cos estudios e informes previos que garan-
tan a stia legalidade, acerto e oportunidade, o que leva consigo
a elaboracién dun expediente no que se conservaran tédolos da-
tos e documentos que tefian interese para cofece-lo proceso de
elaboracién, ou faciliten a sia interpretacion. Tamén ha de ter-
se en conta que non se podera formular ningunha proposta de
nova disposicién sen acompana-lo proxecto da tdboa de vixen-
cias das disposicidns anteriores sobre a mesma materia e a con-
signacion expresa na nova disposicién das anteriores que
quedarian total ou parcialmente derrogadas. Se se trata de an-
teproxecto de lei, deberd ir acompafado dunha exposicion de
motivos no que se exprese a orixe da stia elaboracién e a finali-
dade perseguida pola norma.

Informes

Os proxectos de disposiciéns de cardcter xeral terdn que ser
informados pola Secretaria Xeral da Conselleria corresponden-
te. Se se trata de disposicidns relativas a estructuras organicas e
métodos de traballo e procedementos administrativos, debera-
se solicitar informe da Inspeccién Xeral de Servicios da Conse-
lleria de Presidencia.

Posteriormente, sométese o proxecto a dictame do érgano
consultivo que proceda cando algunha disposicién asi o esta-
bleza ou o conselleiro o estime pertinente.



Cando a natureza da disposicion o estime oportuno sera so-
metido a informacién ptblica polo prazo que se sinale e debe in-
corporarse un informe da Asesorfa Xuridica Xeral da Xunta de
Galicia.

Tramitacién

A andlise previa dos proxectos de disposicions ha de some-
terse d decision do Consello da Xunta correspondente 4 Comi-
sion de Secretarios Xerais. O prazo varia se se trata dun ante-
proxecto de lei, que debera ser remitido a t6dalas consellerias
con 10 dias de antelacion d reunién da Comisién de Secretaria.
Os proxectos e disposicions xerais remitiranse cunha antelacion
de 8 dias. As consellerias interesadas en formular observaciéns
remitiranllelas por escrito as consellerfas de procedencia e 4 se-
cretaria de Goberno con 72 horas de antelacién, polo menos, 4
reunion da Comisién de Secretaria, polo tanto, non se admiti-
ra ningun proxecto de disposicion xeral que non cumpra coas
condiciéns de tramitacién sinaladas.

Forma

Existe un Gabinete de Desenvolvemento Lexislativo que ten
como funciéns:

O estudio, informe e, de se-lo caso, a preparacién dos ante-
proxectos de lei a pedimento das autoridades interesadas, sen
prexuizo das competencias doutros 6rganos; para estes efec-
tos, a Asesoria Xuridica Xeral poderd ser requirida para efec-
tuar un estudio conxunto cos 6rganos, comisiéns e autoridades
que se designen.

O estudio e informe dos proxectos, de decreto e outras nor-
mas, con exame da stia adecuacién 6 ordenamento constitu-
cional e estatutario, a peticion das autoridades interesadas.

A indicacién de carencias lexislativas e sinala-las eventuais de-
ficiencias lexislativas e dos problemas de interpretacién que xur-
dan como consecuencia da aplicacién préctica das normas.

Por outro lado, os aspectos lingiiisticos técaos D. Carlos Diaz
Abraira. Comeza facendo un repaso pola historia, coa reflexiéon
de que o latin, como lingua técnica, lle foi deixando paso pouco
a pouco 6 galego na documentacion de tipo municipal, gremial,
eclesidstica, etc...

O proceso de consolidacion do idioma prodticese no con-
texto dunhas circunstancias moi concretas que determinan a
conformacién propia da linguaxe normativa, por un lado, nos no-
sos dias o proceso de normalizacién lingiiistica ten uns condi-
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cionantes endoxenos (internos, de adopcién do idioma nos no-
vos usos e necesidades) e eséxenos (externos, de planificacién
lingiiistica, actitudes sociais, o papel dos distintos axentes ou
usuarios, etc...) e, por outra, a consolidacién da lingua no mar-
co administrativo, xuridico e normativo, € un feito, polo tanto,
as reformas da institucién xuridica no seu mdis amplo sentido
vale de pouco se non leva consigo unha reforma na linguaxe xu-
ridica para que a norma sexa accesible e intelixible, salvagar-
dando a precision e o rigor conceptual.

Polo tanto, a linguaxe xuridico-administrativa e normativa
non pode perder nunca de vista a estructura morfol6xica, sin-
tdctica, léxico-semantica e terminoléxica do idioma que lle ser-
ve de canle, despois destas consideracions previas, pasa a analizar
en profundidade o tema da linguaxe normativa.

Proporciona unha serie de recomendacions sobre a redaccion
de textos, motivados pola necesidade da modernidade e mello-
ra da linguaxe. Hai tres feitos que constatan esta preocupacién
sobre a técnica lexislativa:

1. A obra La forma de las Leyes (1986) do grupo GRETEL.

2. A resolucién do Ministerio de Relacions coas Cortes e da

Secretaria do Goberno do 15 de novembro de 1991, pola que

se dispuxo a publicacién do Acordo do Consello de Minis-

tros, polo que se aproban as directrices sobre a forma e es-
tructuras dos anteproxectos de lei (BOE nim. 276, do 18 de

novembro de 1991).

3. Orde do Departamento de Presidencia, réxime xuridico e de-

senvolvermnento autonémico do Goberno vasco, do 6 de abril

de 1993, polo que se dispén a publicaciéon do Acordo do Con-
sello de Goberno, do 23 de marzo de 1993, no que se apro-
ban as directrices para a elaboracién de proxectos de lei,
decretos, ordes e resoluciéons (BOPV nim. 71, do 19 de abril

de 1993).

Por outro lado, bétase en falta en Galicia a explicitacion ofi-
cial dunhas normas ou recomendaciéns sobre técnica normati-
vo. Movémonos nun marco xuridico fundamentalmente castelan
e as categorias conceptuais da formacion xuridico-administrati-
va, xunto coas férmulas e terminoloxias, son castelds, polo que
en moitos casos estamos usando un revestimento ou aparencia
galega dunha construccién casteld, polo tanto hai que:

1. Consolidar e difundir unha terminoloxia galega.
2. Mellorar e supera-lo modelo de redaccion castela.

3. Mellora-la formacién e capacitacion lingiistica dos redac-
tores das normas.



4. Establecer unha normativa galega que é labor exclusivo dos
servicios lingliisticos das diversas instituciéns.

Desde o punto de vista da linguaxe normativa parlamenta-
ria, considera que non estaria de mais chama-la atencién sobre
algo que é comiin 4s distintas linguas do dambito xuridico-ad-
ministrativo, a inercia e rutina na redaccién en xeral. A filosofia
lingtiistica que debe orienta-la produccién lexislativa irfa nunha
dobre direccién:

1. Busca dunha desexable simplificacién e claridade textual.

2. Busca dun certo diferencialismo e potenciacién dos recur-

sos sintdcticos, terminoldxicos, fraseoléxicos etc... propios do

galego.

Como conclusién quere chama-la atencién sobre dous as-
pectos que lle parecen fundamentais, por un lado a necesidade
de asumir responsabilidades e vontade normalizadora e, por ou-
tra parte, 0 impulso e o papel catalizador que a EGAP, tanto por
lei como por vocacion, debe levar a cabo neste proceso.

Por outro lado, D. Xermdn Garcia Cancela ofrécenos desde
un punto de vista practico cémo ¢ a intervencion lingiiistica na
elaboracién das normas do executivo xunto coa andlise detalla-
da dalgunhas pautas de correccién aplicadas 6s textos normati-
vos: eliminacion de expresions inapropiadas e gramaticalmente
incorrectas, tendo moi en conta a terminoloxia utilizada e a cons-
truccion das frases.

Nos tltimos anos incrementaronse as propostas de mellora-
la redaccién administrativa, o que levou 4 publicacién do Manual
de Linguaxe Administrativa, Manual de Estilo de Lenguaje Adminis-
trativo e Manual de Llinguatge Administratiu.

A calidade lingiiistica das normas debe ser formulada como
universais e que se poida aplicar a calquera lingua na que se ex-
presen. Por outro lado, a calidade aplicada 6 peculiar contexto
normativo galego terd duas bifurcacions:

1. A calidade do idioma que lle serve de soporte, polo que se

rexe non s6 a Administracién do Estado senén tamén o res-

to das administraciéns.

2. As posibilidades que existen de configurar un rexistro xu-

ridico-administrativo en galego.

A existencia do servicio lingiiistico pode levarnos a algunhas

consideracions que sirvan como elementos de debate:

1. Que exista un servicio de traduccién e correccion dentro
da Administracién autonémica, xa que a maioria dos fun-
cionarios tefien unha deficiente formacién en galego.
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2. Considera que non é o momento adecuado para que se

produza a intervencién na elaboracion das normas, por que:
Os lingtiistas non alcanzan a domina-lo conxunto de ma-

terias sobre as que se proxecta a acciéon administrativa.

Como consecuencia do distanciamento entre redactor orixinal

e lingtiista, poderiase deforma-lo texto orixinal.

Polo tanto, o mellor é asesorar lingiiisticamente cando se
elabore a norma.

Desde o servicio lingiiistico da Conselleria da Presidencia e
de comtn acordo con outros servicios semellantes, foise cons-
truindo un modelo de lingua baseado na eliminacion de ex-
presiéns inapropiadas, para evitar expresions humillantes,
discriminatorias, contrarias a unha boa relacion de servicio de-
mocraticamente articulada para evitalo; nos documentos pe-
chados hai que procurar emprega-lo xénero adecuadamente e
nos documentos abertos con referencias indeterminadas, po-
ne-los dous xéneros separados con barra (don/dona).

Outro aspecto que evitar son as expresions impropias, € di-
cir, que sexan gramaticalmente incorrectas, que vaian en contra
da claridade, precision e correccion lingiiistica. Polo tanto, hai que
ve-los:

Aspectos ortograficos:

E dicir os que afectan 6 bo uso das maitsculas, abreviaturas,
siglas e signos de puntuacion.

Aspectos léxico-semdnticos:

Que estd preocupado por un equilibrio entre o léxico técnico
e 0 comun, e dentro do comun elixiranse aquelas palabras que
estean mais asentadas na lingua e con significado madis claro.

No contexto xuridico administrativo e con referencia a sta
expresion en galego, podemos apuntar algunhas particularida-
des 4 hora de defini-lo léxico que se emprega:

Léxico comtn: é importante o seu dominio para evitar en-
rarece-lo léxico das normas. A creacién de neoloxismos léxicos
(creando unha nova palabra) como semantica (dotando a unha
palabra dun novo significado) enriquece a lingua simple sem-
pre e cando o seu uso sexa prudente.

Léxico xuridico-administrativo e outro léxico técnico. Os
termos xuridico-administrativos tefien na sta esencia o empre-
go duns tecnicismos xuridicos e administrativos para designar
conceptos que son propios e inevitables, e o seu emprego serd
maior canto madis alto sexa o tema de discurso ou cando as rela-
cions se establezan entre os propios axentes da Administracion.



A falta dunha planificacion acertada require un intenso la-
bor de fixacion terminoléxica, polo que hai que contar cos cri-
terios:

1. Recorrer 6s termos da lingua antiga, que son recuperados

e 0s que lles dan as aceptacions propias da lingua moderna.

2. Ampliacion semantica dos termos da lingua comtn ou dia-

lectal. O neoloxismo semdntico é moi frecuente.

3. Ter madis en conta o léxico tradicional @ hora de incorpo-
rar Os textos normativos, sobre todo naquelas normas dicta-
das en Galicia para regular actividades da realidade mais
inmediata.

4. A creacién de palabras polo procedemento comtn de de-

rivacions e composicions.

Aspectos estilisiticos:

Hai duas regras basicas na redaccion administrativa, por un la-
do a brevidade das fases, pero isto non significa frase telegrfica,
senon que madis ben esta en correspondencia coa organizacién
l6xica e psicoldxica do pensamento cunha boa ordenacién e se-
paracion das ideas. Por outro lado, a redaccién das normas, so-
bre todo as que tenien por destinatarios persoas con escasa ou
nula preparacion xuridica, convén utilizar un rexistro formal pe-
ro non recargado de expresions da lingua comtin.

As tendencias da linguaxe administrativa que convén some-
tela a revisions son:

1. Excesiva nominalizacidn.

2. As perifrases do verbo baleiro+substantivo.

3. Abusos da voz pasiva.

4. Abuso do xerundio especificativo e do xerundio de poste-

rioridade.

Como conclusion, considera que nos textos redactados en ga-
lego se debe tratar de potenciar aqueles recursos que son pro-
pios e que enriquecen a expresion como é o emprego do infinitivo
conxugado.

Xa na tarde do dia vinte se concretou o tema da técnica nor-
mativa no procedemento autonémico, realizando a exposicién
D. Francés Pali Vall, comezando co debate para ver a quen lle
corresponde a realizacién da técnica normativa. Os executivos,
especialistas e, fronte a eles, os parlamentarios non cofiecen ben
o tema.

No caso de Catalufa formuiilase, ademais, o problema de que,
despois de 40 anos de dictadura, a linguaxe xuridica catalana
non evolucionara e estaba atrasada. Ante isto, o Parlamento ca-
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talan, xa na democracia, quixo que se traducisen as leis 0 cata-
lan, desta forma acunaronse novas palabras que se incliien na
linguaxe catalana. A parte deste problema, atopamonos con que
os xuristas en Cataluna, fixeran a carreira en casteldn, polo que
algins termos xuridicos en catalan non os conecian. Os pro-
xectos de lei eran elaborados por xuristas casteldns que os tra-
duciron e daban propostas de correccion lingiiistica, pero rozando
a técnica normativa. Para evitar problemas de técnica normati-
va a Administracion catalana elaborou un manual de procede-
mento, 6 que deben adaptarse todalas normas, pero € orientativo,
polo tanto, chegan 6 Parlamento moitos proxectos distintos no
que se refire d estructura, etc... Xa que alguns seguen as reco-
mendacions do manual e outros omiteno.

Pero o que si existen son unhas normas para a correccion de
leis. Cando un proxecto de lei se presenta 6 Parlamento inme-
diatamente se publica no BOPC o texto integro, como se pre-
senta ¢ Parlamento, sobre este proxecto os grupos parlamentarios
poden formular propostas de correccion, coas cales se elabora
un documento a ddas columnas. Na columna da esquerda figura
o texto integro da norma que se publicou no BOPC e na columna
da dereita aparece o texto con tédalas correccions que se reali-
zaron debidamente identificadas. Este primeiro borrador pasa 6
letrado correspondente, o cal acepta ou non as correccions, e aqui
se introducen as primeiras correccions de técnica normativa que
se consideran convenientes, pero pode haber varios documen-
tos comparados ata chegar 6 definitivo. Este proceso tamén se
realiza coas emendas dos grupos parlamentarios. Na fase da po-
nencia, que se realiza a porta pechada, negociase case 0 90% da
forma da lei, xa que aqui se decide qué emendas se van aceptar
e cales non se aceptaran, vendo tédolos matices de técnica nor-
mativa, os xiros e imperfeccions da redaccion das normas que
poidan desvirtua-lo significado. Este 6rgano non vota, e 0 po-
nente da maioria, de forma distendida, declara cal € a que acepta
e cal non, co asesoramento do letrado. Este traballo de ponencia
denominase informe de ponencia, (ordenacion das emendas, re-
conecidas ou non). Acabado este informe pasase a fase da Co-
mision. Na fase de comision votase, e as emendas que saian apro-
badas pasan 6 texto da lei. A fase da Comision tamén € a porta
cerrada, o “ditame da Comisién”, que xunto coas emendas non
aprobadas se eleva 6 Pleno que aproba ou non as emendas, este
si é publico e poden asistir medios de comunicacion.

En canto 6 documento comparado, os deputados poden

da-la sta opinién, por exemplo, non acostuma haber proble-
mas nas normas de puntuacion e titulos, pero si adoita haber



problemas na agrupacién ou diseccién de artigos, ordenacién
de leis, supresion de artigos, etc...

En Cataluna, hai certa tendencia 4 homoxeneidade e a que
0s textos non sexan redundantes, etc... pero falta unha técnica
normativa que sexa de aplicacion estricta, que evite as discusiéns
entre letrados.

Do tltimo relatorio encédrgase D. Benigno Pendds Garcia, co
tema da técnica normativa no procedemento lexislativo nas Cor-
tes Xerais. Comeza o seu relatorio afirmando que se lexisla moi-
to, pero mal, polo que vai realizar, 6 longo da stia intervencion,
unha critica do procedemento lexislativo nas Cortes Xerais. Co-
meza, por un lado, coa situacién politica actual, xa que neste
momento de inestabilidade politica polo que estamos pasando
se aprobaron moitas leis e estatutos dunha grande importancia
cunha lexislacion feble. Por outro lado, o feito de que a nivel xe-
ral, hoxe en dia, se escriba mal a tédolos niveis, e non exista un-
ha especial preocupacion por mellora-la linguaxe, afecta a
linguaxe xuridica, e 4 redaccion das leis, que nalgtns casos po-
den ser pouco claras e mal redactadas.

A perda de valor xuridico en favor doutros valores como é o
caso da paix6n politica, trae consigo o feito de que a lei que se
realiza con paixén politica, por regra xeral, non é boa lei, xa que
na maioria dos casos a stia validez se reduce 6 momento en con-
creto e non 6 futuro, polo tanto, hai que ter moi en conta que a
hora de realizar leis hai que ter unha visién a medio prazo.

A forma de tramitacién dun proxecto de lei nas Cortes Xerais
segue unha serie de pasos:

A iniciativa lexislativa pode ser por parte do goberno en proxecto
de lei ou por parte de grupos parlamentarios, etc., en forma de
proposicién de lei.

Os proxectos de lei preséntanse con antecedentes nos cales
ou non se di nada e son meros tratados de retérica ou son de-
masiado extensos e explican que a nova lei é mellor que a ante-
rior e as razons. A pesar disto os proxectos de lei pasan este
tramite ainda que os antecedentes non se realizasen de forma
correcta.

Existe un grande problema, que é que nos podemos encontrar
con que as leis regulan mal porque o titulo da lei nalgtns casos
non ten nada que ver co contido real da dita lei, un claro exem-
plo disto atopamolo na lexislacién sobre a Expo’92 na que se
introducen algtins aspectos sobre o pagamento de impostos por
parte da Cruz Vermella.

Por outro lado, outro aspecto criticable é o feito de que a unha
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proposicion de lei popular se lle esixe a unidade substantiva, que
non se lles esixe 6s proxectos de lei.

No que respecta 6 tema da unidade substantiva expon que,
superado o tramite de unidade da mesa, se abre o prazo de emen-
das e se realiza a fase de ponencias. As veces, as ponencias realizan
un estudio exhaustivo tanto a nivel técnico como politico e nou-
tras ocasiéns son un mero tramite que dura poucos minutos, e
é concretamente nesta fase da ponencia onde se deberia articu-
lar unha verdadeira técnica normativa. Posteriormente se pasa a
fase da Comisidn, aqui discttense e elixense as emendas que se
aproban, ainda que realmente nesta fase existe moita negociacion
politica.

A tltima fase é a que se refire 4 Sancién e Promulgacion, ainda
que non existe moita diferencia, xa que o rei asina a lei, o pre-
sidente referéndaa e ordena a sia promulgacion no BOE. EE
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Bolseiro da
EGAP

Xornada de estudio sobre
o galego na Administracion local

(Ourense, 8 de maio de 1995)

Alfonso Jurado Moreda

Provincial de Ourense, realizouse o dia 8 de maio, no Pa-

zo de Vilamarin (Ourense), unha xornada que tina por
obxecto reflexionar e debate-las cuestions relacionadas coa nor-
malizacion da lingua galega nas corporacions locais, coa finali-
dade de dinamizar e estende-lo seu uso neste ambito.

(9 rganizada pola EGAP en colaboracién coa Deputacion

A xornada ia dirixida 6 persoal da Administracion local da
provincia de Ourense interesado no proceso de normalizacion
lingiiistica dentro da sua corporacion.

O primeiro relatorio, “A normalizacion lingtistica e a EGAP”,
foi desenvolvido por D. Jaime Rodriguez-Arana, director da EGAP.

Empezou por lembra-las palabras de D. Ramon Pineiro, no
seu discurso de ingreso na Real Academia Galega: "Porque so-
mos un pobo dotado dunha lingua e, polo mesmo, dunha cul-



tura, somos unha realidade orixinal dentro do patrimonio hu-
Mano e a nosa mision consiste en que esa realidade orixinal aca-
de a sua plenitude”,

Como se desprende das palabras de D. Ramén Pifeiro, a lin-
gua, como instrumento bdsico de comunicacién, é unha das prin-
cipais ferramentas que ten un grupo humano para construi-la
sua cultura. Esta claro, pois, que a lingua subxace, dun xeito ou
doutro, a tédalas actividades humanas, ningtin dos falantes dunha
determinada lingua pode sentirse alleo 4 preocupacién pola si-
tuacion da mesma.

Na medida en que a necesitamos dia a dia, xa que dia a dia
a empregamos, precisamos estar seguros da sta validez como
vinculo de comunicacién, é un sistema aberto 4 evolucién, de-
rivada da condicion da lingua como realidade viva, pero tamén
rexida por un conxunto de normas que garantan que esta evo-
lucién non desvirtta a sta validez como medio de entende-
mento entre os falantes.

O proceso de normalizacién ten, pois, diias facetas conse-
cutivas: unha primeira, na que cémpre fixa-lo c6digo, a lingua pro-
piamente dita, separando o local do estdndar, as variantes da
norma; e unha segunda na que ese c6digo, fixado de acordo cos
criterios establecidos polos especialistas, ¢ difundido, ensinado
e adoptado polos falantes.

No que se refire a esa primeira fase, faise de acordo cun fin tl-
timo de funcionalidade, de utilidade maxima de cara 6 sistena
de comunicacion, tentando diminui-las posibilidades de con-
fusion e simplificando o cédigo.

Polo que se refire 4 difusién e 6 ensino dunha normativa,
debe ser recibida por t6dolos galegos como o medio mais va-
lioso @ hora de outorgarlle 4 nosa lingua a plena potencialidade
de uso que tantas veces lle ten negado a historia.

Este proceso de normalizacién que o idioma galego est4 a
vivir nos dltimos anos ¢, sen dubida, un feito cultural e social
de primeira magnitude. Isto permite comprender mellor cal é o
papel concreto que a Escola Galega de Administracién Piblica
desempena no proceso de normalizacion e dinamizacién lin-
giiistica, asi como a filosofia que preside o desenvolvemento de-
se papel.

Explicou o profesor Rodriguez-Arana a peripecia histérica do
galego a grandes trazos, desde a sda aparicion, a partir do latin,
ata as suas épocas mdis escuras, pasando polos grandes mo-
mentos da lirica trobadoresca ou o seu rexurdimento a fins do
pasado século.

REGAP

254



RONICA

255

Abonda con lembrar que, pola peculiar historia de Galicia, a
nosa lingua quedou limitada, na maior parte da sta historia, 6s
usos coloquiais, no sentido mais neutro e, as veces, mais des-
cualificador do termo, ou como lingua literaria.

Como é ben conecido, a chegada 6 poder da casa dos Tras-
timara, ocasionou un masivo relevo na alta nobreza e na xerar-
quia eclesiastica galega, que levou féra de Galicia a nobreza
galega e trouxo a Galicia nobres casteldns; isto consumou o de-
finitivo afastamento do idioma galego do ambito do poder, do
ambito da Administracién.

O apartamento do eido administrativo foi prolongado, non
esta lonxe a época en que os cidadans, que tenen que se-lo eixe
principal da accién da Administracion, se tinan que relacionar con
ela nun idioma diferente 6 de uso cotia e, as veces, nalgunhas
zonas, completamente alleo 4 sia bagaxe cultural.

E certo que a aparicién do sistema de autonomias supuxo
un paso importante 4 hora de achega-la Administracion 6 cida-
ddn, un dos compromisos capitais que ten que cumprir toda Ad-
ministracién que aspira a ser moderna e capaz de prestar servicios
de calidade. A Administracién, por dicilo con palabras sinxelas,
tenlle que falar 6 cidaddn “na sda lingua”

Sinalouse que falarlle 4 xente “na sua lingua” tifia que ser en-
tendido en comunidades con lingua propia, nun sentido non
xa figurado, senén literal. Asi, tanto a Constitucién coma o Es-
tatuto consagran a cooficialidade da lingua propia da Comuni-
dade, xunto co casteldn, e deixan claro o papel primordial que
os poderes puiblicos tefien que xogar para que esa desexada co-
oficialidade sexa unha realidade operativa para o cidadan, e non
quede en mera declaracion de boas intenciéns.

O relator explicou que a Lei autonémica 3/1983, do 15 de
xuno, de normalizacién linglistica, precisaba ainda un pouco
mais as obrigas dos poderes ptiblicos neste eido, e no seu artigo
24.1 menciona xa o papel que neste proceso terd que xoga-la Es-
cola Galega de Administracion Publica.

E desta serie de disposicions, e da filosofia que as preside, de
onde xorde o compromiso da EGAP coa promocion e difusion
do uso do galego na Administracion publica.

O longo dos seus cinco anos de existencia, a Escola galega
de Administracién Publica vén desempenando a tarefa que as
leis lle atribtien como centro de formacién dos funcionarios. 6 ser-
vicio da Administracion galega, nos seus distintos niveis: auto-
nomico, local, parlamentario, universitario.

E este compromiso 6 servicio da formacion inclte tamén un



compromiso coa lingua galega, derivado do cumprimento do
mandato estatutario 6s poderes publicos: garanti-lo uso normal
e oficial dos dous idiomas e potencia-lo emprego do galego en
todolos planos da vida publica, cultural e informativa.

Duas leis autonémicas concretaron no seu momento o papel
que lle corresponde a EGAP neste mandato estatutario. No ano
1987, na Lei 4/1987, do 27 de maio, de creacién da Escola Ga-
lega de Administracion Publica, e dous anos despois, na Lei
10/89, de modificacion da lei de 1987, este papel a prol da difusion
do galego era posto de manifesto novamente .

Na norma do ano 89 precisanse os fins da EGAP, insistindo
no seu punto i):

“A difusion e a normalizacion do idioma galego na Adminis-
tracion piiblica, a capacitacion lingiiistica do persoal e maila
participacion na fixacion da linguaxe técnica, administrativa e xu-
ridica galega.”

A tarefa de difusion da lingua non é acometida pola Escola
como unha simple suxeicion as normas legais que rexen o seu fun-
clonamento. Vai moito mdis ald, xa que a Escola sente un sin-
cero compromiso coa lingua e coa cultura da nosa Comunidade.

Mais tarde, o director da EGAP recordou as acciéns levadas a
cabo pola Escola en materia de promocién da lingua nos ulti-
mos cinco anos que, se ben comparten obxectivos finais comuins,
poden ser agrupadas en varios apartados:

Accions de tipo organizativo interno.

Neste terreo hai que salienta-la creacién, dentro da estructu-
ra organica da Escola, da Seccion de Linguaxe Administrativa.
Esta unidade administrativa ten encargada a xestién dos asuntos
relacionados coa actividade lingiiistica da Escola.

Tamén foi posto en marcha un Grupo de Traballo sobre Lin-
guaxe Administrativa, co fin de achegar ideas a proxectos novos
e informar da calidade e viabilidade das publicaciéns sobre lin-
guaxe administrativa. Este grupo estd composto por xuristas e
linglistas.

En canto 6 traballo diario, tédolos actos e normas adminis-
trativas da Escola se producen en galego. O seu emprego é ta-
mén obrigado na correspondencia e comunicaciéns internas ou
externas. Ademais, o persoal da Escola emprega o galego nas su-
as relacions cos usuarios dos servicios do centro.

Cursos.

O longo da sua existencia, a Escola vén colaborando coa Di-
reccion Xeral de Politica Lingiistica na organizacion de cursos de
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galego dos niveis de iniciacion e perfeccionamento. Nesta cola-
boracién a EGAP encargase da organizacién e do desenvolve-
mento dos cursos dunha forma descentralizada, para que se lles
achegue a tédolos interesados; neste sentido, A Coruna, Lugo,
Ourense, Pontevedra, Vigo e Santiago foron as cidades escolli-
das para desenvolvelos.

Un apartado especial dentro dos cursos férmano aqueles de-
dicados 4 especializacion en linguaxe administrativa galega pa-
ra o persoal da Administracion local.

Para mante-la calidade destes cursos, é preciso facer unha
coidadosa seleccién dos participantes, no sentido de que estes con-
ten cunha base apropiada de galego basico que permita asegu-
rar un grao de homoxeneidade.

Seminarios.

Realizaronse dous, un sobre linguaxe administrativa galega e
outro sobre linguaxe administrativa e técnica normativa. Am-
bos constituiron foros nos que se debateron algtins dos proble-
mas que se lles formulan 6s estudiosos e especialistas dedicados
6 estudio da linguaxe administrativa e da linguaxe xuridica.

Estes seminarios forman, xunto cos traballos do Grupo de
Traballo sobre Linguaxe Administrativa, o conxunto da activi-
dade investigadora en linguaxe administrativa promovida pola
EGAP. Unha promocién que é apoiada pola convocatoria de
bolsas para a realizacion de estudios neste terreo.

Produccion editorial.

Coa sta produccion de libros, a Escola Galega de Adminis-
tracion Priblica realiza unha forte actividade de promocién da lin-
gua galega. Nos ultimos cinco anos, preto de 40 libros sobre
temas administrativos foron publicados pola Escola na nosa lin-
gua. Tamén estan xa editados oito nimeros da REGAP, a revis-
ta oficial da Escola, asi como dous boletins case integramente
escritos en galego.

Destes dous boletins, compre destaca-lo que leva por titulo
Boletin de Administracion e Lingua, que con cardcter semestral,
dende o ano 1994 vén informando de temas linglisticos rela-
cionados coa actividade cotid das administraciéns publicas.

Como se pode comprobar, a finalidade que persegue esta
publicacién é a de converterse nun material de consulta practi-
ca, no que se recollan guias, normas ou aclaracions de utilidade
inmediata. Un material que vaia enchendo algunhas das lagoas
que ainda quedan por cubrir no terreo da linguaxe administra-
tiva.



Detivose D. Jaime Rodriguez-Arana en falar dun xeito miis de-
tallado do Manual de Linguaxe Administrativa Galega, do que se aca-
ba de publicar hai pouco a terceira edicién. O seu éxito de publico
demostrou que eran superadas as expectativas nel depositadas po-
la Escola. Persoal 6 servicio da Administracion, e tamén profe-
sionais alleos a ela pero interesados no tema, demandaron o
libro incesantemente, esgotdndose a stia primeira e segunda
edicion, e todo fai esperar que a terceira siga un camifio seme-
llante.

Rematou a sia intervencién o director da EGAP lembrando
que a difusion do galego non é para a EGAP unha tarefa illada
con respecto a stia preocupacion pola formacién do persoal 6
servicio da Administracién da Comunidade Auténoma de Galidia.
Pola contra, o interese pola lingua, e sobre todo, pola linguaxe
administrativa, non é senén un punto de apoio méis no que le-
var adiante unha serie de normas destinadas a dota-la nosa Ad-
ministracién dos trazos que tefien que acompanar unha
Administraciéon que estd s portas do ano 2000.

Contar cunha linguaxe propia, clara e concisa é, sen dbida,
un dos medios de contribuir 4 mellora da propia Administra-
cién. Unha mellor comunicacién fard a Administracién mais
eficiente, préxima 6s cidaddns, elevara a calidade dos seus servicios
e supord un pulo mais de cara 4 sia transparencia.

Estes son algins dos obxectivos que pretende a EGAP, non
xa no eido concreto da normalizacién e difusién do emprego
da lingua galega, senén en todo o seu labor 6 servicio da Admi-
nistracion e, por iso, de servicio 6s cidadans.

Deste xeito, humilde pero constante, a EGAP quere poiie-lo
seu grao de area na tarefa que nos sinala outro vello galeguista,
Xaime Isla, que nos insta a facer Galicia, proxectar Galicia, cons-
truir Galicia. O desexo ¢ que a EGAP, cumprindo do xeito mais
perfecto posible as stias razéns de ser, chegue miis al4. Que se poi-
da constituir nun foro de debate no que tefian cabida tédolos
temas que, dun xeito ou doutro, lle preocupan ou interesan 4
sociedade galega.

O segundo relatorio da xornada xirou 6 redor da cuestién
“Funcién publica local e normalizacién lingiiistica”, e foi ex-
posto por D. Xaquin Monteagudo Romero, secretario do Concello
de Muros.

O conferenciante abordou o marco concreto no que se debe
desenvolve-la Administracién puiblica en Galicia, que € en torno
0 dmbito xuridico, no que a Administracién debe estar 6 servi-
cio do cidaddn, e no dmbito lingiiistico, que abrangue o derei-
to que ten o cidaddn cando se comunica coa Administracién.
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Sen embargo, tamén é destacable o aspecto institucional, on-
de a Administracién toma un papel activo que se ve reflectido
na Lei da normalizacién lingiiistica, que no periodo 1988-93
logrou asentarse.

Tres son os puntos que o St. Monteagudo destacou neste sen-
tido:

1. A Constitucién espanola de 1978 sublifa a importancia
do problema lingiiistico do pais, dindolle un tratamento ex-
cepcional 6 incluir no titulo preliminar do seu artigo 3.2: “As
demais linguas espafiolas serdn tamén oficiais nas respectivas
comunidades autonomas, de acordo con seus estatutos”

2. O Estatuto de autonomia de Galicia, pola stia parte, sina-
la no artigo 5:
“1. A lingua propia de Galicia é o galego.
2. Os idiomas galego e castelan son oficiais de Galicia e todos
tefien o dereito de conecelos e de usalos.

3. Os poderes ptiblicos de Galicia garantirdn o uso normal e
oficial dos dous idiomas e potenciardn o emprego do galego en
tédolos planos da vida publica, cultural e informativa, e dispo-
rin os medios necesarios para facilita-lo seu cofiecemento.”

Aparentemente parece que se establecia a igualdade das du-
as linguas, pero esta medida deu lugar a discusiéns e xerou un-
ha grande polémica sobre se era o non unha imposicién
constitucional a obriga de conece-lo galego do cidadén.

No ano 1986, unha sentencia do Tribunal Constitucional de-
clarou que, a parte do deber de conece-lo casteldn para t6dolos
espanois, non se lles podia impoiier “ese outro deber comple-
mentario”, que é o cofiecemento da lingua propia da Comuni-
dade Auténoma. Hoxe en dia, esta sentencia esta felizmente
superada.

3. A Lei de normalizacién lingiiistica (Lei 5/88, do 21 de xu-
fio de 1988), parte da declaracion do galego como lingua ofi-
cial de Galicia. Esta lei responde a un proceso social e politico,
cronoloxicamente indeterminado, no que a sociedade debia po-
fie-los medios necesarios para repara-lo mal histérico que se lle
fixo 6 galego.

Continuou o relator insistindo en que a Administracién pu-
blica galega non pode permanecer nunca neutral no proceso de
normalizaci6n lingiiistica e, sobre todo, no campo xuridico dos
medios de comunicacién social e do ensino, deben desenvolver
un papel activo, pofier tédolos medios necesarios para poten-
cia-lo uso do galego no seu ambito de actividade.

Non s6 polo feito da obediencia 4 lei debe esta-la Adminis-



tracion capacitada para desenvolve-lo seu labor en galego, se-
non que debe dar exemplo, ser de parte activa no fomento do
uso do galego, esto ¢ o que significa realmente que o galego se-
xa lingua oficial.

Despois de 1983 e da Lei da normalizacién lingiiistica xurdiron
unha serie de conflictos a nivel tedrico-xuridico. A primeira sen-
tencia do Tribunal Constitucional( lembrouse que foron tres
sentencias), foi perturbadora, pero na actualidade esta superada
pola realidade social e pola propia dindmica do tempo.

Pero, 6 mesmo tempo, as sentencias tamén tinan detalles fa-
vorables no sentido de que no territorio de Galicia o idioma va-
le para manter relaciéns xuridicas en calquera tema (autosuficiencia
da lingua propia: toda a funcién xuridica ten validez no idioma
propio.)

O Sr. Monteagudo continuou dicindo que a polémica se cen-
trou no dmbito da Administracion publica e, en particular, re-
feriuse a funcién ptblica, onde os funcionarios sexan capaces
de desenvolverse nas duas linguas oficiais, o que a facia posui-
dora desa perspectiva perturbadora que se sinalou anteriormente.

Neste panorama os concellos xogan un papel de vangarda e
comenzan a esixir nos seus procesos de seleccién, para o acceso
d funcién publica, o cofiecemento do galego.

O comezo valorouse como mérito nun exercicio voluntario,
medida que foi rexeitada polo Estado; asf, o Tribunal Supremo
declarou nulas t6dalas convocatorias onde o galego era valora-
do como mérito para o opositor.

Teriase que esperar ata 0 ano 1986 en que se declarou vélido
e coherente a esixencia do galego, pero como establecfa a Sentencia
do Tribunal Constitucional, “terd que valorar caso por caso pa-
ra determinar se € razoable ou non a introduccién do galego”.

O Tribunal Constitucional defendia o bilingtiismo, pero non
de maneira concreta no caso dos funcionarios. As comunidades
auténomas formulan as stias leis de funcién priblica; asi, en 1985
en Catalunia disponse de forma clara a favor do bilingiiismo en-
tre os seus funcionarios, que deberan demostra-lo seu cofiece-
mento oral e escrito do cataldn nas sdas probas de acceso 4
funcién publica.

Esta medida é rexeitada polo Estado ante o Tribunal Cons-
titucional e, tras unha espera de seis anos, nunha sentencia do 91
acepta o bilingiiismo do funcionario; como consecuencia, t6-
dolos funcionarios pertencentes s comunidades auténomas bi-
lingiies deberan domina-las dias linguas.

En xullo do 1992 o Parlamento galego modifica a stia Lei da
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funcién publica e establece a obrigatoriedade do galego para t6-
dolos procesos de acceso 4 Administracién publica autonémica.

Débese ter en conta que o sistema educativo galego lle per-
mite 6 alumno, 6 remata-la sua fase obrigatoria, domina-los
dous idiomas, co que na préctica todo cidaddn que pretende ac-
ceder 4 Administracién publica debe demostrar este dominio.

Continuou o relator salientando que o mesmo ocorre na Ad-
ministracién local, e na carreira administrativa tamén ten o seu
reflexo: promocién interna, concurso, etc.

A Sentencia do Tribunal Constitucional sinalaba que o co-
necemento da lingua propia forma parte da capacidade e do mé-
rito do cidaddn que aspire 4 Administracién publica.

Dentro do dmbito institucional o mellor servicio & Lei de
normalizacién lingiistica é dar exemplo con normalidade, se-
guir no camifio aberto polos concellos, que foi desenvolvido de
maneira exemplar.

Desde o punto de vista profesional, a eficacia da Adminis-
tracién publica estd vinculada 6 trato cos cidaddns; a participa-
cion do cidaddn na Administracién é practicamente nula,
inexistente, xa que non entende a linguaxe administrativa, que
lle resulta complicada e escura debido 4 stia especificidade e tec-
nicismo.

Finalmente, o Sr. Monteagudo Romero apuntou que a incor-
poracion do galego 4 Administracion debe estar dirixida, no sen-
tido de que o cidaddn entenda mellor a Administracién, o uso
das tecnoloxias, a linguaxe administrativa, e débelle servir 6 fun-
cionario para o desenvolvemento da sia actividade normal.

O seguinte conferenciante, D. José Ramon Célera Leirado,
letrado do Parlamento de Galicia, disertou sobre “O marco le-
gal: a Lei 5/88, do 21 de xuno, de uso do galego como lingua
oficial de Galicia polas entidades locais”.

Comezou a stia intervencion facendo referencia a que o epi-
grafe utilizado intenta cumprir unha dobre funcién: a primeira
significativa, en canto pon de manifesto a obriga do poder le-
xislativo de promove-lo uso normal e oficial da lingua galega
nas relacions entre os cidaddns e a sia Administracion local, sen
que ninguén poida ser discriminado por este motivo. Por outra
banda, ten unha funcién definitoria, en canto fixa a competen-
cia legal que fai posible a virtualidade practica do seu uso na Ad-
ministracién local.

De tédolos xeitos, esta dobre funcién non ten sentido se non
partimos do feito social de que a lingua é a principal manifestacién
da identidade cultural dun pobo. Como dicia Wittgenstein, “ima-



xinar unha lingua é imaxinar unha forma de vida”, e esa forma
de vida ten reflexo nunha realidade social que estd necesitada
de recofiecemento oficial, a través dun sistema legal que Ile dé co-
bertura e que promove a sda extensién 4 vida administrativa,
neste caso 4 Administracién ptblica local e 4 stia burocracia.

O Sr. Célera Leirado, partindo desta formulacién, desenvol-
veu o seu relatorio en tres aspectos:

a. Oficialidade da lingua galega.

O fundamento xuridico estd baseado na sentencia do Tribu-
nal Constitucional niimero 82/87, do 26 de xuiio; esta doutrina
reitérase tamén no fundamento da STC 46/91, do 28 de febrei-
ro, na que se reconece a constitucionalidade do artigo 34 da Lei
da funcién publica de Catalufia, e que tifia xa eco nas senten-
cias 83 e 84/86, constituindo todas elas unhas consecuencias
xuridicas fundamentais nas relacions dos galegos ante os pode-
res publicos e nas suas relacions privadas.

Deixou a un lado o relator o tema das relaciéns privadas é
falou das relacions ante os poderes ptiblicos, preguntandose qué
clase de dereito € o uso normal e social do idioma galego.

Polos suxeitos intervenientes, é un dereito publico subxec-
tivo de participacion e, polo seu contido, un dereito de pres-
tacién.

O ser un dereito publico de participacion, o cidadan, por un-
ha banda, pode facer un uso normal do mesmo nas stias rela-
cions coa Administracion local, oralmente ou por escrito e, por
outra, ten dereito a recibir contestacién dos seus pedimentos na
lingua libremente elixida. Son dmbalas duas vertentes do seu
dereito, a activa e a pasiva.

Fronte a este dereito hai que defini-la posicién doutro su-
xeito da participacion, ou sexa, a Administracién local. O artigo
5 do noso Estatuto de autonomia e as leis autonémicas subse-
guintes establecen que os poderes ptiblicos da Comunidade te-
nen que seguir pautas de comportamento que fagan efectivo o
dereito a ese uso normal da lingua galega. E miis, se partimos de
que o bilingiiismo é unha realidade social da que se derivan au-
ténticos dereitos subxectivos, tanto o Estado coma a Comuni-
dade Auténoma de Galicia estdn obrigados a promove-las
condicions e supera-los obstdculos para facer posible unha li-
berdade real e efectiva no uso do galego, sen discriminaciéns.

E tamén un dereito de prestacién que se consolida gradual-
mente, xa que non € posible, a golpe de lei, mudar dun dia pa-
Ia outro un sistema educativo ou transformar unha Administracién
monolingiie noutra bilingiie.
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Isto non supén a desnaturalizacién do dereito, sendn a sta
concrecion efectiva e gradual, como pasa noutros dereitos desta
clase a consolidacién dos cales vén complementada por un con-
xunto de circunstancias socioléxicas, financeiras e organizativas.

I». O procedemento administrativo local.

O apartado 2 do artigo 36 da vixente Lei 30/92, do 26 de no-
vembro, do réxime xuridico das administraciéns ptblicas e do
procedemento administrativo comtn, establece que o uso da
lingua nas entidades locais se axustara ¢ previsto na lexislacién
autonémica. Este é o precepto vixente, sendo a férmula de re-
envio unha constante 6 longo do tempo, se ben con distintas
modulaciéns.

Un primeiro paso cara adiante deuno o Real decreto 1111/79,
do 10 de maio, que permitia que nos debates nos érganos cole-
xiados das entidades locais se utilizase indistintamente a lingua
casteld e a usual no territorio da corporacion, liberdade lingtiis-
tica que se limitaba na fase da instrumentacién documental das
actuaciéns locais, 6 imponer como obrigatoria a stia redaccion
en lingua casteld, e potestativamente en galego tras acordo da
stia corporacion; estableciase, ademais, un plus en relacién coas
actas que se debian transcribir en dobre columna.

Un novo paso reflictese nos artigos 86 e 110 do Regulamen-
to de organizacion e funcionamento das corporaciéns locais,
con duas versiéns; a primeira recollia o mandato do anterior Re-
al decreto 1111/79, coa puntualizacién de que a redaccion das
actuaciéns documentais das sesions se farian en castelan e, ade-
mais, en galego cando asi o esixa a sta lexislacién ou o acorde
a sia corporacion.

A segunda version introduce unha modificacién substancial,
6 deixar aberta a posibilidade de que tédalas actuaciéns docu-
mentais integrantes das sesions, asi como as actas, poidan ser
redactadas en calquera dos dous idiomas oficiais na Comuni-
dade, deixdndolle sempre a decision final 4 lexislacion aplica-
ble e 6s acordos adoptados pola correspondente corporacién
local.

Estes antecedentes resultan valiosos para entende-lo conti-
do da Lei 5/88, do 21 de xufio, sobre o uso do galego por parte
das entidades locais. A devandita lei ten a sda orixe nunha pro-
posicion de lei presentada polo Grupo Parlamentario Mixto, ad-
mitida a tramite en xaneiro de 1987, que inicialmente constaba
dun artigo unico que recollia o contido dos artigos 86 e 110 do
Regulamento de organizacién e funcionamento das corpora-
cions locais, con dias modificacions:



Unha establecia que a redaccién documental de tédolos ac-
tos antecedentes, simultaneos ou subseguintes dos organos
locais se farfan, en todo caso, en lingua galega.

E outra indicaba que non se recollfa a referencia explicita
do dereito a utilizar no debate calquera das dias linguas
oficiais.

Posteriormente, e con base nas emendas presentadas polos gru-
pos parlamentarios Popular e Socialista, o artigo tnico sufriu
modificaciéns e incorporaciéns, reflectidas no texto vixente in-
tegrado por dous artigos e unha disposicién adicional transito-
ria tnica.

O relator dixo que da Lei 5/88 se poden saca-las seguintes
conclusiéns:

A primeira establece como obrigatoria a redaccién, en lin-
gua galega, da documentacion integrante dos acordos adop-
tados polos 6rganos colexiados das corporaciéns locais. Asi
mesmo, configlirase como potestativa a sia redaccién en cas-
teldn.

A segunda, para impulsa-lo proceso de incorporacién da
lingua galega 4 Administracién local, preceptianse tres obri-
gas institucionais:

Que a Xunta de Galicia impulse programas de informacién
de funcionarios en lingua galega.

Que a Xunta de Galicia e a Administracién publica, en xe-
ral, garantan nos concursos de acceso de funcionarios 4 Ad-
ministracion local o cofiecemento da lingua galega.

Que as entidades locais, no prazo de dous anos a partir da
publicacién da lei, adopten acordos de incorporacién do ga-
lego como lingua normal nos actos da sia Administracion.

Establecidas estas conclusiéns, o Sr. Célera Leirado estimou
oportuno facer unhas consideraciéns sobre o contido material
da lei.

A primeira € a insuficiencia técnica do texto legal, que non
abrangue t6dolos actos e documentos que integran o procede-
mento administrativo local; por exemplo, non fai referencia as
decisiéns unipersoais do alcalde que adoptan a forma de reso-
luciéns ou bandos, e 0 mesmo se pode dicir das ordenanzas e re-
gulamentos municipais.

Ante este feito é posible acudir, a xuizo do relator, a dous ti-
pos de recursos:

A fixacion da lingua de redaccion na que se han de produ-
ci-los ditos actos documentais, a través dun regulamento or-
ganico ou dun regulamento sobre procedemento da Admi-
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nistracion local, que poden aproba-las entidades locais se-

gundo o artigo 146 da ROF. Teriase que recoller en calquera

das ditas disposiciéns xerais a obriga de redactar en galego
estas disposicions.

Unha interpretacion extensiva do texto legal a partir da sta
exposicién de motivos e da sua disposicidn transitoria tni-
ca. A primeira fala "do uso normalizado da lingua galega na
sta documentacion oficial”, e a segunda da stia incorpora-
cion de contado “como lingua normal nos actos escritos da
Administracién”.

A segunda consideracion do relator refirese d publicacion das
ordenanzas e regulamentos municipais. A interrogante aberta é
a seguinte: ;débese produci-la sia publicacién sé nun idioma
ou nos dous oficiais dentro da Comunidade Auténoma?

Baseou a stia resposta no artigo 6.4 da Lei de normalizacion
lingiiistica, que di que as corporacions locais deberdn facelo de
acordo coas normas recollidas nesta lei; e o artigo 5 sublifia que
as disposiciéns normativas e as resoluciéns oficiais da Admi-
nistracién publica galega se publicaran en galego e casteldn no
Diario Oficial de Galicia.

Tendo en conta estes antecedentes e o feito de que as normas
xeran dereitos publicos subxectivos e relaciéns xuridicas ante a
Administracién e os 6rganos que tefien potestade xurisdiccio-
nal, a stia publicacién debe ser bilingiie.

Fixo outra consideracion en relacién coa postura que se se-
gue nas comunidades autonomas histéricas respecto da poten-
ciacién da sua lingua na Administracién local. Comparando o
texto da lei vixente de Galicia cos artigos correlativos do Pais
Vasco e Cataluna, demdstrase que o modelo de incorporacién
da lingua 4 Administracién local foi distinto en Cataluna que
no Pais Vasco.

En Catalufa chegaba con establecer un precepto de caracter
permisivo e no Pais Vasco resultaba necesario un mandato im-
perativo. Entre ambolos dous modelos insirese o galego, que
mantén unha parte imperativa no artigo 1, que despois suaviza
no apartado 2, abrindo a posibilidade da sta redaccién en cas-
teldn.

Esta féormula suscitou en debate parlamentario posiciéns po-
liticas e ideoldxicas dispares, pero no aspecto estrictamente xu-
ridico existian presunciéns dunha posible inconstitucionalidade
do precepto, que non se declarou.

A cooficialidade propugnada pola Lei de normalizacién lin-
giiistica e tamén polo Regulamento de funcionamento de réxi-



me xuridico das entidades locais, non queda precisamente no
texto do proxecto debidamente garantida. Evidentemente, te-
mos pronunciamentos neste sentido do Tribunal Supremo, e
mesmo do Tribunal Constitucional, que pofien claramente en
evidencia o dito anteriormente.

As consecuencias xuridicas da Lei 5/88.

Manifestou o Sr. Célera Leirado que unha consecuencia foi
a peticion de cofiecemento do galego nas probas de seleccién
para o acceso as administracions publicas.

Esta proba de galego, necesaria para o acceso 4 Xunta, con-
sidérase no artigo 33 da Lei da funcién publica de Galicia, e ta-
mén € aplicable ds probas de acceso na Administracién local.

Rematou o seu relatorio manifestando a necesidade de re-
solve-las deficiencias técnicas que ten a Lei 5/88, asi como su-
pera-los problemas que leva consigo a proba de galego, consi-
derada como de mérito.

Correspondeulle o cuarto relatorio a D. Xosé Ant6n Calvifio
Martinez, xefe do Gabinete de Normalizacién Lingiiistica da De-
legacion Provincial da Conselleria de Educacién de Ourense,
que abordou o tema “Os gabinetes de normalizacién lingiiisti-
ca na Administracion local: as stas funciéns”.

O relator comezou sinalando que, cando no ano 1984 se de-
ron os primeiros pasos no camifio da normalizacién lingiiistica
co asinamento do convenio entre distintos concellos de Galicia
e a Universidade de Santiago a través do Instituto da Lingua,
non habia ainda a conciencia de que se estaban sentando as ba-
ses do que poderia ser no futuro unha rede que habia de con-
tribuir definitivamente 6 proceso de normalizacion lingiifstica.

Froito daqueles primeiros pasos naceron os Cadernos de do-
cumentacion municipal, instrumentos absolutamente necesarios
para que as autoridades e os funcionarios dispuxesen dun ma-
terial axeitado que fixese mais doada a normalizacién lingiifsti-
ca nos concellos.

A primeira intencién dos autores foi traballar, en distintos
volumes, os distintos campos da actuacién e areas de xestién
administrativa das entidades locais. Asf, viron a luz os volumes
sobre patrimonio e bens, contratacién e urbanismo.

Pero non serd ata uns anos mais tarde cando, despois de dis-
tintos avatares da Lei de normalizaci6n lingiifstica (LNL) con re-
cursos inconstitucionais polo medio, agromen novos fitos no
decorrer da normalizacién.

A Lei 5/88, do 21 de xufio, do uso do galego por parte das
entidades locais, deulle o pulo definitivo, desde o punto de vis-
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ta da legalidade, establecendo que as ordes de convocatoria de
sesiéns, mocions, votos particulares, propostas de acordo, dictames
das comisions informativas e actas das entidades locais de Ga-
licia se redactasen en lingua galega, sen prexuizo de que se pui-
desen facer, ademais, na outra lingua oficial.

Continuou o relator dicindo que a Lei 5/88 obrigaba a Xun-
ta de Galicia a adopta-las medidas para impulsa-lo proceso a
través de programas de formacién de funcionarios; neste senti-
do, convocaronse distintos cursos de iniciacién e perfecciona-
mento de lingua galega e, posteriormente, os cursos bdsico e
medio de linguaxe administrativa galega para funcionarios de
corporacions locais, asi como dous cursos de linguaxe adminis-
trativa de nivel superior, que outorgan o diploma de traductor de
concellos.

O mesmo tempo que se adoptaban estas medidas tamén se
estableceron outras lifias de actuacién:

! Convenio co Instituto da Lingua Galega.
! Subvenciéns 6s concellos para campanas de normalizacion.

¢ Creacion de servicios municipais de normalizacion lin-

gliistica.

Tamén establecia a Lei 5/88 un periodo de carencia de dous
anos para que aquelas entidades locais que non estivesen en con-
diciéns de incorporar de contado o galego como lingua normal
nos actos escritos da stia Administracién puidesen adopta-las
medidas oportunas para poder facelo.

Sinalou o relator que despois de case sete anos da publica-
cién da lei se observa certo grao de incumprimento, que esti-
mou en dous de cada tres concellos.

Polo tanto, cémpre facer unha reflexion sobre ciles poden
se-los factores que tefien incidencia neste incumprimento. A nin-
guén se lle escapa que hai uns factores volitivos, outros relacio-
nados coas capacidades de recursos humanos e materiais, e
mesmo, de tipo actitudinal, vinculados 6s prexuizos ainda ho-
Xe existentes.

Non se pode ignorar que en todo proceso de normalizacién
hai un factor importantisimo de componente politico; neste sen-
tido, compre sinalar que o impulso que se pode e se lle debe dar
a normalizacion vén determinado grandemente pola vontade
politica e a sensibilidade do executivo ou Goberno respecto des-
te tema.

Durante moito tempo, algtins centros de toma de decisions,
sen seren alleos 6 problema, non se preocuparon por unha cues-
tién que, quizais, considerasen secundaria.



O factor da vontade temos que engadirlle tamén o da capa-
cidade. Moitos concellos non estaban suficientemente capaci-
tados para emprenderen un labor de tal envergadura, ou non
contaban con funcionarios axeitados para este traballo. Certo é
que algtins concellos puideron alegar no seu momento falla de
medios materiais e persoais para darlle cumprimento 4 lei, pe-
ro logo das iniciativas adoptadas pola Xunta a partir de sub-
vencions, tanto para dotaciéns materiais coma persoais, este
argumento cae polo seu propio peso.

Tamén hai que sinala-la permanencia dalgtins prexuizos na
mentalidade dos responsables nos concellos; consideraciéns
como aquela que sinalaba que o que cumpria aprender ben era
o casteldn, ou a de que o ascenso na escada social a aparellado
6 desprendemento de lacras como a lingua materna, ... contri-
buiron pouco a que se desen pasos no camifio da normalizacién.

Reflexionou o Sr. Calvifio Martinez sobre a necesidade ou
non da normalizaci6n lingiiistica nos concellos, recordando que
0 uso do galego nace da nosa propia identidade, recofiecida a
partir dos preceptos constitucionais e estatutarios, de recofece-
mento como lingua propia, e tamén que os poderes ptiblicos te-
nen a obriga de protexela e impulsa-lo seu uso, sen esquece-lo
seu uso oficial na administracion local.

Independentemente dos imperativos legais, os datos do uso
do galego mostran que hai unha porcentaxe grande de xente que
non s6 sabe falar en galego, senén que fai uso desa lingua, sem-
pre ou parcialmente.

Deducese, pois, dos datos que a lingua empregada maiori-
tariamente polos cidadans galegos nas stas relaciéns cotids é a
lingua propia e, polo tanto, se pretendemos achega-la Admi-
nistracion os cidadans, tal como se ten dito reiteradamente, non
existe mais opcién que achegarnos tamén pola via lingiiistica.

A Administracién local, coma a autonémica, ten que ser cons-
ciente destes feitos e da-los pasos necesarios para rachar cos pre-
xuizos, demostrando que o galego tamén é unha lingua vilida
para os usos administrativos. E a mellor maneira de demostralo
€ a practica diaria.

O relator manifestou que hai concellos nos que se ten avan-
zado moito no proceso de normalizacién, mentres que outros dan
ainda os primeiros pasos. Non se pode tratar a todos por igual,
xa que hai unha grande diferencia entre os concellos do rural e
os concellos das vilas ou das cidades. Evidentemente, o factor
de ruralidade ten unha importancia determinante. Asi, dise a
circunstancia paradoxal de que onde o uso do galego é maiori-
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tario por parte de poboacién, o nivel de uso do galego escrito
por parte da Administracién local é minoritario; pola contra,
nos concellos vilegos e urbanos, onde o uso do galego por par-
te dos cidaddns é menor, a Administracién ten mdis presencia
da lingua a nivel escrito.

Por iso, o programa de actuacién que se emprenda desde un
servicio de normalizacién municipal deberd ter en conta todos
estes factores, de xeito que as sias actuacions partan dunha re-
alidade sociolingiiistica cofiecida e establezan a curto, medio e
longo prazo os obxectivos que se queren acadar.

O factor humano ten unha importancia tal no proceso de
normalizacién, que non poderiamos emprender acciéns de nor-
malizacién se non contasemos cun persoal cualificado técnica
e profesionalmente.

Os funcionarios son os tiltimos elos da cadea que executa as
medidas tendentes 4 normalizacién lingiiistica que se tefien pla-
nificadas, por iso a sta aptitude é fundamental. Compre, pois, que
no concello exista, cando menos, a figura dun técnico que poi-
da desenvolve-lo traballo de normalizacién. Una persoa cualificada
técnica e profesionalmente que, despois de ter feito un estudio
da situacion de partida, sexa quen desenie un plan de normali-
zacién lingiiistica que debe desenvolve-lo concello.

Comentou o Sr. Calvifio Martinez que hoxe xa non se concibe
que os concellos dunha certa entidade non conten cun técnico
destas caracteristicas, ou mellor dito, un Gabinete de Normali-
zacion Lingistica, posto que compre ter en conta o volume de
traballo que se desenvolve e, xa de partida, a imposibilidade ma-
terial de que sexa asumido por unha soa persoa.

Este técnico debera contar, dunha banda, coa colaboracién dun
equipo de auxiliares e funcionarios con formacién suficiente en
lingua galega, cando menos cos cursos de iniciacién e perfec-
cionamento, e, a ser posible, os cursos basico e medio para cor-
poracions locais; doutra, cos medios técnicos informadticos para
traballa-los distintos modelos de impresos que cumpriria tra-
ducir ou normativizar.

Debemos ter en conta que un gabinete de normalizacién lin-
giiistica debe dedicarse a mdis cousas cd pura mecdnica traduc-
tora; ten que propone-las medidas suficientes que conduzan a un
proceso no que o uso da lingua propia se vaia facendo normal
en tédalas relacions do concello, tanto a nivel interno como a ni-
vel externo cos cidaddns; do mesmo xeito, debe garantir que es-
tes poidan dirixirse 8 Administracién local na stia propia lingua,
tanto a nivel escrito coma oral.



O Gabinete de Normalizacién Lingiiistica serfa, pois, a es-
tructura encargada de desena-lo plan de actuacién, que deber4
ser concertado polas forzas politicas, sindicais e vecifiais, de xei-
to que todolos sectores se vexan reflectidos e implicados no pro-
Ceso.

Cun grupifio de persoas e unha coordinacién axeitada co res-
to dos servicios poderiase emprender un labor que axifia darfa
os seus froitos.

Parecen necesarias dias premisas basicas neste aspecto: unha,
a dependencia administrativa de Secretarfa Xeral do concello,
que garanta un ambito administrativo de presencia en tédolos de-
mais dmbitos de actuacién; outra, unha relacién estreita co alcalde
ou Comisién de Goberno, que garanta o desenvolvemento exe-
cutivo do plan.

Seria tamén moi aconsellable a creacién dunha Comisién
pola Normalizacién con representacién das forzas politicas, sin-
dicais e vecifais, de xeito que se producise un seguimento do
plan de galeguizacion.

As tarefas que deben realiza-lo gabinetes sintetizanse en tres:

Velar por que sexa aplicada a LNL no dmbito de actuacién
do concello correspondente, asi como a Lei do uso do gale-
go polas entidades locais.

As accions madis salientables serdn a confeccién en galego de
actas, edictos, convocatorias de sesions, ordes do dia, dictames
das comisions informativas, mociéns e elaboracién de tédolos
impresos oficiais en lingua galega.

Ofrecerlles 6s cidaddns asesoramento lingiiistico para a co-
rreccion de textos e para a sua traduccion se fose posible.

Impulsa-la normalizacién do galego en diferentes ambitos
da vida publica.

Finalizou o relator a stia intervencién sinalando algtns as-
pectos que non deben esquecerse:

Non é o mesmo normalizar que traducir.

Hoxe non existen razéns para seguir incumprindo a Lei de
uso do galego polas corporaciéns locais.

E necesario un plan de normalizacién lingiiistica en cada
un dos nosos concellos.

Compre unha actuacién decidida por parte do poder poli-

tico para levar adiante unha tarefa na que todos estamos im-

plicados.

E, finalmente, cémpre adopta-las medidas que garantan o
dereito dos cidadans galegos 6 uso da lingua propia en t6-
dolos @mbitos da stia vida.
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Asi pois, cumprida a primeira das funciéns sinaladas, o ob-
xectivo esencial é o da dinamizacién da normalizacién lingiis-
tica en tédolos dambitos de actuacién da vida municipal.

O seguinte relatorio, “Satide social e idioma na Administra-
cién local”, foi desenvolvido por D. Luis Rodriguez Miguez, mé-
dico.

Empezou a stia exposicién comentando que poucas palabras
como saide ou enfermidade ofrecen unha interpretacién tan
variada e uns conceptos tan diversos. O vicio xeral é considerar
estes termos como univocos e que tefien sempre 0 mesmo sig-
nificado.

A palabra satide (ou enfermidade) é escura en si mesma, to-
mada da linguaxe metafisica, e leva o selo da arbitrariedade. O
sentido no que se empregue debe ser preciso, a stia concepcion
debe ser traducida no acto.

O concepto de saide non é un concepto estable, definido
dunha vez para sempre, é un concepto cambiante e dindmico
que varia en funciéon das condiciéns histéricas, culturais, poli-
ticas, sociais, econémicas da comunidade que a formula ou que
a acepta.

E ben sabido que o comportamento humano esti determi-
nado, mais polo que un cre acerca da realidade ca pola realidade
mesma, e a Xente varia moito nas stias interpretacions da reali-
dade. Hai que sublinar que o ser humano € o tinico ser vivo que
pode modifica-lo ambiente e, moitas veces, as madis, para mal.

Para que sexa operativa, € preciso unha definicion ecoloéxica
do concepto de satide e de enfermidade, non hai que esquecer
que o ambiente infliie mdis c6 herdo, parecémonos mdis 6s co-
etaneos que 0s NOSOS proxenitores.

A saude, exercicio normal e harménico de tédolos actos vi-
tais dun ser, esixe, non s6 a integridade orgénica, anatémica e
funcional, senén determinadas condiciéns do ambiente.

Hoxe enténdese a satide, non s6 como ausencia de enfermi-
dade sen6n como un estado de equilibrio entre o home e o
ambiente, equilibrio condicionado por factores biol6xicos, psi-
coléxicos e sociais.

A satide é un dos primeiros dons do home. Esquecer este
principio bioléxico-social fomenta os seus males, que tefien por
causa a ignorancia dos postulados sanitarios, a pobreza e os fac-
tores negativos da civilizacion.

A salvagarda da satide debe ser un dos cometidos principais
e primordiais da nosa vida e, sen embargo, soamente nos preo-
cupamos da satide cando a perdemos, botdndoa moito de me-



nos e apreciando o seu grande valor e importancia. A satide é o
capital mdis valioso do home, e se non é todo é tan importante
que o resto sen ela non é nada.

Continuou o relator falando da identidade do ser humano,
onde a suia constitucién nos sitda na encrucillada da natureza e
da cultura, do conecido e da imposibilidade de adquirir un co-
fiecemento completo.

Cada ser humano ¢ o resultado do encontro, nun certo mo-
mento e nun certo lugar, entre o fisico, o psiquico e o social; es-
tando tédolos seres humanos feitos desas tres substancias, énde
e cando ocorren as cousas fai que cada un sexa distinto.

Noutras palabras, o que somos vén determinado polo modo
en que conducimo-la nosa propia existencia, polas relaciéns que
establecemos para producila. En boa medida, mais que un re-
sultado, algo que vén dado, pechado, acabado, somos un pro-
ceso aberto, sometido a cambios, inacabado.

Todo ese proceso de realizacion do ser humano ten lugar
nunhas condiciéns dadas, nun marco de relaciéns, cunha lin-
guaxe, cunhas condiciéns de produccién da propia existencia
que venen dadas; sobre elas cada un actia reforzando ou mo-
dificando o existente.

Salientou o Sr. Rodriguez Miguez que unha lingua é un sis-
tema de codigos elaborado por un pobo para nomea-lo mun-
do que o rodea, para comprende-la realidade, relacionarse cos seus
semellantes.

O home fiindase na comunicacion, sexa por medio de vo-
ces, imaxes ou signos, é dicir, licudimo-la nosa substancia na co-
municacion e fusionamonos cos demais, fundirse para fundarse
incesantemente,

A lingua € un ben comun e hereditario que temos que deixar
no mellor estado posible; polo tanto, todo o que se refira 4 lin-
gua € como roza-la pel da alma; de ai a virulencia que se pro-
duce cando xorde un conflicto idiomatico, porque non é s6 un
producto intelectual, senén sentimental, psicoléxico.

E a través da lingua como se percibe a realidade, que s6 é dis-
tinta e variada no momento en que se lles dd nome ds cousas; pe-
ro € a realidade a que conforma as linguas e o ser profundo das
sociedades e dos individuos.

Finalizou o seu relatorio pondo de manifesto que, para aca-
dar un nivel axeitado de satide, especialmente nos campos men-
tais e sociais, € preciso unha boa integracion da identidade do ser
humano, o que se ten que realizar na propia cultura, da que a
lingua é un dos factores esenciais.
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servicios nos dous idiomas, galego e casteldn, entre outras ra-
z6ns para contribuir 6 fomento e proteccién da satide mental e
social e evita-lo complexo de inferioridade ancestral do falante
monolingiie en galego.

A xornada rematou co relatorio titulado “Un modelo de nor-
malizacién lingiiistica”, presentado por D. Felipe Ferreiro Fei-
joo, ex director do Gabinete de Normalizacién Lingiiistica da
Deputacion Provincial de Ourense.

Centrou a stia exposicion facendo unha relacion-enumera-
cién dos puntos seguidos pola Deputacién de Ourense para de-
senvolve-lo proceso de normalizacion.

Hai que deixar ben claro que antes houbo que estudia-la si-
tuacién de partida e toma-la decision de actuar, e ademais face-
lo cunhas intenciéns e nunha direccion determinada.

Os pasos que seguir no caso da Deputacién de Ourense foron:
Preparacion lingtiistica dos traballadores.

Establecer un plan de actuacion tralo cofiecemento da si-
tuacién.

Normalizar toda a documentacién interna.
Potencia-lo uso escrito e oral por parte dos traballadores.

Potencia-lo uso nos medios de comunicacién: anuncios,
declaracions, etc.

Uso da toponimia.

Uso en comisions, plenos, etc.

Publicaciéns en galego, libros, revistas, etc.

Publica-los boletins oficiais en galego.

Subvenciéns de actos e actividades en lingua galega.

Facer campanas de sensibilizacién en favor do uso da lingua.
Contar con persoal especialista.

Organizar xornadas, congresos, cursos de galego, tanto pa-
ra o persoal coma para os vecinos.

Aplicar e cumpri-la lexislacion.
Colaborar coas consellerias, concellos.

Esixencia do coniecemento da lingua galega para os traba-
lladores publicos.

Destacou o relator o labor feito polo presidente da Deputa-
cién D. Xosé Luis Baltar, que é un dos politicos que madis firme-
mente apostou a prol da normalizacién lingiiistica do idioma
propio de Galicia.
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Hai que salientar a actuacién, como complemento impor-
tante, do actual secretario xeral, D. Benito Gonzilez, e do ante-
rior secretario; tamén cémpre salienta-la actitude de acollida, en
xeral, por parte de tédolos funcionarios e traballadores.

O gabinete de galego conta con tédolos medios materiais e
humanos precisos para desenvolve-lo seu labor, mesmo en espacio-
local, desde hai algiins anos foi mimado e iso favoreceu o pro-
ceso.

Desde o punto de vista orzamentario, tamén ten recursos su-
ficientes para os cometidos encomendados. Da mesma manei-
ra, en persoal conta hoxe en dia cunha persoa especialista,
licenciada en galego, con dedicacién exclusiva.

Ademais, son outras catro persoas, funcionarias da Deputa-
cion, as que se dedican en xornada de tarde, e en repartimento
de luns a xoves, a traducir, corrixir ou pasar a ordenador. Estas per-
soas tefien os conecementos suficientes para este cometido e xa
O mostraron a través de probas obxectivas establecidas e libres.

Para remata-lo seu relatorio, o Sr. Ferreiro Feijoo comentou
que o gabinete se encarga de todo o traballo en materia de lin-
gua da Deputacién; destacan as traducciéns de libros para pu-
blicaciéns e o BOP, diario e puntual, que na maioria dos casos
hai que traducir porque os anuncios procedentes de concellos,
xulgados, Tribunal Superior de Xustiza e outros, chegan en cas-
teldn.

Tamén lles imparte cursos 6s traballadores da Administra-
cién local, de nivel bésico e medio, asi como de iniciacién e per-
feccionamento.

A xornada en Ourense finalizou cunhas palabras de despe-
dida do presidente da Deputacién de Ourense, St. D. José Luis Bal-
tar, que agradeceu a presencia dos asistentes. [

REGAP
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Xornadas sobre a
Lei de dereito civil de Galicia

(Ourense, 8 e 9 de xuio de 1995)

Ignacio Lépez-Chaves Castro

nha das peculiaridades que presenta o ordenamento
xuridico privado espanol é a existencia, dentro do seu
territorio, de ordenamentos xuridicos diferentes. A ori-
xe desta situacion é de cardcter historico. Os diversos reinos que
xorden durante a Reconquista vanse rexer por particulares nor-
mas de dereito privado. Lacruz sinala que “al iniciarse, tras la in-
vasion drabe, la constitucién de los Estados cristianos de la
reconquista, se va desarrollando en cada uno de ellos un pro-
pio y peculiar derecho civil, constituido por usos y costumbres
escritos o no, leyes, sentencias judiciales con fuerza de ley, y pre-
ceptos formulados por juristas eruditos sobre la base de textos ju-
ridicos romanos”1.
O proceso centralizador iniciase coa chegada da monarquia
borbénica no século XVIII. As reformas que introduce Felipe V
en tédolos sectores da vida espafiola tamén se van estender 4 or-



ganizacion politica do seu reino, tratando de impofier unha es-
tructura nacional unitaria?. Cos decretos de nova planta supri-
mense as fontes de produccién daquelas normas3. O resultado dos
citados decretos foi a perda do dereito de Valencia e o mante-
mento dos de Aragén, Cataluna e Mallorca, pero que 6 veren su-
primidas as fontes de produccién, quedaron imposibilitados de
renovacion ou de modernizacion e cristalizaronse ou fosilizaron
en consecuencia4,

Navarra perde a sta potestade lexislativa como consecuen-
cia do Convenio de Vergara, e no Pais Vasco o Decreto de Es-
partero de 1841 omite calquera referencia sobre os dereitos de
Alava, Guiptiscoa e Biscaia.

A denominacién “dereito foral”, que se emprega para refe-
rirse a este dereito peculiar, particular ou propio, aparece por
primeira vez, segundo Urefia, a mediados do século XVIII, em-
pregada polo xurisconsulto Gregorio Mayans y Siscar, quen pro-
pugna que para o ensino do dereito municipal valenciano “es
necesario que aya un chatedratico del dereito foral de Valencia”S.
Xeneralizase posteriormente cando se designa, na lexislacién de
instruccion publica, unha das disciplinas da licenciatura de de-
reito como “historia e instituciéns de dereito civil espaiiol co-
mun e foral”. Esta expresion foi rexeitada por algtins xuristas
polo que significa de excepcién a un ordenamento xeral de ran-
go superior. Lacruz afirma que “el uso del término ‘derecho fo-
ral’ tiene las ventajas de que designa su objeto inequivocamente,
sin que, por otra parte, la mera terminologfa convencional pue-
da ser una fuente de consecuencias juridicas. La naturaleza y va-
lor de los derechos forales es una cuestién que no depende, en
absoluto, del nombre que se les dé”®.

O pensamento liberal do século XIX era decididamente cen-
tralizador. Fronte a eles, os homes de prol do mundo do dereito dos
territorios”, non s6 se enfrontaron radicalmente & devandita uni-
ficacién, sen6n que ademais representaban ideoloxicamente as
posiciéns contrarias as triunfantes na Revolucién francesa. Re-
presentaban un conservadorismo rexional ou localista, en vir-
tude do cal a “forma histérica” concreta de calquera institucién
foral era considerada como o sancta sanctorum do sentir rexio-
nal, intocable polo tanto. En consecuencia, o renacemento de-
cimondnico dos dereitos forais é simultaneamente unha “aposta
politica” contraria 6s designios modernizadores e igualitarios
da revolucion burguesas8.

A idea da codificacién, d que se opofiian os foralistas defen-
sores das doutrinas historicistas® de Savigny!, vai ir unida 4s
ideas do liberalismo durante todo o século XIX. Asf, a Constitu-

2 DIEZ-PICAZO, L. e GU-
LLON, A., Sistema de derecho ci-
vil, volume I, Tecnos, Madrid,
1982, p. 86.

3 O Decreto do 29 de xufio de
1707 manifesta o propésito de
Felipe V de “reducir tédolos
meus reinos de Espana 4 unifor-
midade dunhas mesmas leis,
usos e costumes e tribunais, go-
berndndose igualmente todos
polas leis de Castela, tan loables
e plausibles en todo o universo”.

4 DIEZ PICAZO, L. e GULLON
A, Sistema de..., op. cit., p. 85.

5 URENA, “Derecho Foral”, en
Nueva Enciclopedia Juridica, tomo
I, p. 446. Afirma tamén que Gre-
gorio Mayans y Siscar emprega a
expresion “dereito foral” tanto
no “parabién del Rector i Claus-
tro de Chatedraticos de la Uni-
versidad de Valencia, al Sefor Rei
de las Espanas, D. Carlos III, en
su feliz al throno de la monar-
quia espanola, afio de 1759",
coma no dictame dado acerca
dos estudios xuridicos 6 “Sefior
Rector i senores profesores del
Gremio i Claustro de Chatedra-
ticos de leyes de la Universidad
de Valencia”, onde se opén 6 de-
reito comun romano, o dereito
espanol e o municipal, referin-
dose dunha parte 6 xeneral de
Castela e da outra 6 peculiar de
certas comarcas.

6 LACRUZ BERDEJO, J. L. e
outros, Elementos de ..., op. cit., p.
87, nota 1.

7 Que, como vimos, cara 4 me-
tade do século XVIII comezan a
denominarse forais.

8 LASARTE ALVAREZ, C., Prin-
cipios de Derecho Civil, tomo I, Tri-
vium, Madrid, 1994, p. 48.

9 A Escola Histérica non era
partidaria da codificacién, 6 con-
cibi-lo dereito como unha ma-
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nifestacion do espirito do pobo,
posta de relevo nas stas tradi-
ciéns e nos seus costumes. A ela-
boracién do cédigo, 6 obedecer
a razons politicas, imponse e non
respecta ese espirito. Fronte a ela,
a Escola de Dereito Natural ra-
cionalista maniféstase en favor
da codificacion, querendo, ade-
mais, regular nese texto legal ata
os ultimos detalles, co fin de lo-
grar para calquera caso futuro so-
lucions indiscutibles.

10 De ai o interese de autores
foralistas, como Duran i Bas, por
introducir en Espana a obra de
Savigny, defensor das correntes
historicistas, que negaban o va-
lor propio da codificacion cuali-
ficindoa como un producto de
laboratorio estrafio 4 realidade
social en continua evolucién e
cambio. Formula, por tanto, este
autor o problema da estabilidade
do codigo fronte 4 mutabilidade
da vida. A lei, unha vez que se
redacta, so se alterara por outra
que a substitia ou modifique,
dependendo, en numerosas oca-
si6ns, esta posibilidade dos ava-
tares politicos. Fronte a iso, a exis-
tencia dos homes e dos pobos é
un continuo devir, xorden con-
tinuamente novos feitos que di-
ficilmente encaixan no marco le-
gal previsto polo lexislador.
Unha mostra da posicién con-
servadora e contrarrevoluciona-
ria de Savigny € a introduccién
na dogmatica da categoria da “re-
lacién xuridica”. Fronte ds con-
cepciéns revolucionarias, que
concibian o ordenamento xuri-
dico como unha constelacion de
dereitos, opon Savigny a idea da
relacién xuridica, tratando de in-
seri-los dereitos nun marco mais
amplo de caracter organico ou
organizado para asi condiciona-
los e, deste xeito, limitalos.
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cién de Cédiz consagraba que os codigos civil, penal e de co-
mercio serian uns para a monarquia, chegaindose a nomear un-
ha comisién, que houbo de interrompe-los seus traballos pola
reaccion absolutista de 1814. Baixo o segundo periodo consti-
tucional (1820-1823), vélvese inicia-la actividade codificadora,
nomedndose unha comision que elabora o que se chamou o
Proxecto de 1821. Trala reaccion absolutista, desaparece a co-
misién codificadora e soamente se publican nesta etapa proxec-
tos de cardcter particular, coma os de Gorosabal e Cambronero,
este tiltimo rematado, pola morte do seu autor, por outros xu-
risconsultos en 1836 11.

A defensa dos foros, sinalan Diez-Picazo e Gullén, un dos
motores das guerras civis daquel século, e o desexo de non rea-
viva-las brasas da Guerra civil foron as causas de que o Proxec-
to de 1851, de caracter unificador, fracasasel2.

Fracasados os intentos unificadores na elaboracién do c6di-
go, optouse por un sistema conciliador, e asi, mediante o De-
creto do 2 de febreiro de 1880 (sendo ministro de Xustiza o
galego, nacido en Ponteareas, Alvarez Bugallal), disptixose a in-
corporacién 4 Comisién de Codificacion de letrados foralistas
de Catalunia, Aragén, Navarra, provincias Vascongadas, Illas Ba-
leares e Galicial3, que debian redactar unhas “memorias” sobre
as particularidades forais que interesase conservar e que debian
integrarse no Cédigo civil. Non consentiron, como sinalan Di-
ez-Picazo e Gullén, os foralistas a integracion dos seus dereitos
Nno mesmo.

Nos arts. 5 e 6 da Lei de bases de 1888 admitiuse que o de-
reito foral subsistise de momento na sua integridade, recompi-
landose en pequenos c6digos que se denominaron apéndices,
dos que unicamente se aprobou o de Aragén.

Ante a actitude dos foralistas, pouco propicia 6 sistema de
apéndices, convocouse o Congreso nacional de dereito civil, que
tivo lugar en Zaragoza do 3 6 6 de outubro de 1946. Nas suas
conclusiéns aprobouse a idea de elaborar un Cédigo xeral de

11 ESPIN, D., Manual de Derecho Civil espafiol, volume 1, Revista de Derecho

Privado, Madrid, 1959, p. 37.
12 DIEZ-PICAZO, J. L. e Gullén, A., Sistema de ..., op. cit., p. 85.

13 A inclusién de Galicia é cualificada como “sorprendente” por Lasarte Alva-
rez, quen sinala que “las peculiaridades juridico-privadas de Galicia durante la época
aqui considerada (codificacién) no era mayor que las de cualquier otra zona es-
paiiola de derecho comiin. Ciertamente algunas relaciones juridicas de substrato
agrario se encuentran sometidas a normas consuetudinarias; pero no lo es me-
nos que igual ocurria en el resto de nuestra geografia. Galicia no tuvo nunca nor-
mas escritas diferenciadoras del derecho comuin y, por tanto, resulté llamativo
que el Real Decreto de 1880 la considerase como pais o territorio foral, cualidad que
nunca tuvo (...)". Lasarte Alvarez, C., Principios de derecho..., op. cit., pp. 48 € 53.



dereito civil, que haberia de recolle-las instituciéns de dereito
comun, do dereito territorial ou foral e as peculiaridades dal-
gunhas rexiéns. Como primeira etapa, da que non se pasou, pro-
puxose a compilacién das instituciéns forais ou territoriais.

A Compilacién de Galicial4 aprobouse pola Lei do 2 de de-
cembro de 1963. A exposicién de motivos da Lei 4/1995, do 24
de maio, de dereito civil de Galicial5, cualificaa como fragmen-
taria, incompleta, con falta de identidade propia dun sistema
xuridico e, en consecuencia, en boa parte, de costas 4 realidade
social. Fronte a esta postura, Lacruz cualificdbaa como un acep-
table resumo e aclaracién das practicas consuetudinarias, en-
chendo lagoas conforme 4s orientaciéns tradicionais; pero
introduce tamén innovacions e supresiéns importantes, sexa por
motivos de politica social ou por adaptar institutos de dereito
comun 6 espirito galego! 6. A stia extensi6n era reducida (93 ar-
tigos) e centrdbase fundamentalmente nas peculiaridades rela-
tivas 6 estatuto agrario da terra.

A Constitucién de 1978, no seu art. 2, recofiece e garante o de-
reito 4 autonomia das nacionalidades e rexiéns. O distribui-las
competencias entre o Estado e as comunidades auténomas, nos
arts. 148 e 149, atribtelle 6 Estado, no art. 149.1.8, a compe-
tencia sobre a lexislacion civil “sen prexuizo da conservacién
modificacién e desenvolvemento por parte das comunidades au-
tonomas dos dereitos civis, forais ou especiais, ali onde existan”
Non estudiaremos aqui a problemadtica que a interpretacién des-
tas palabras supén, pois tratouse especificamente no primeiro
dos relatorios, desenvolvido polo profesor Bercovitz, nas xorna-
das obxecto desta crénica. Unicamente sinalaremos que a nece-
sidade de adapta-lo texto da Compilacién 4 Constitucién de
1978 foi o motivo principal da reforma da Compilacién do 10
de novembro de 1987.

A Lei de dereito civil de Galicia do 24 de maio de 199517,
conserva, agds o xa extinguido foro, t6dalas instituciéns contidas
na Compilacién de 1963. Engade algunhas de dereito consue-
tudinario e incorpora outras que se considera que responden 4
realidade econ6mica e social de Galicia.

O debate estd aberto. Fronte 4s posturas daqueles autores que
salientan a bondade e conveniencia da nova lei, outros sectores
xurfdicos alzan voces moi criticas coa mesma e co que esta sig-
nifica. A conservacion de figuras practicamente inexistentes18, a
introduccién doutras que non responden a unha necesidade da
vida econémical?, a indeterminacién na regulacion dalgunhas
institucions?9, os posibles conflictos de competencias co Esta-
do?!, a nova problematica que introduce coa stia regulacién das

14 Xa sinaldmo-las criticas de
Lasarte Alvarez 4 inclusién de Ga-
licia no R.D. de 1880. Lacruz
afirma que “Galicia es pafs sin
derecho propio escrito, pero con
el que se cont6 en la época de la
codificacion como uno de los
que poseian instituciones fora-
les que convenia conservar (R.D.
de 1880) o incorporar al Codigo
Civil (base 13) (...)". LACRUZ
BERDEJO, J.L. e outros, Elemen-
tos de derecho..., op. cit., p. 97.

15 DOG n® 107, 6 de xufio de
1995, pp. 4.171-4.188.

16 Lacruz Berdejo, J. L. e ou-
tros, Elementos de derecho..., op.
cit,, pp. 97 e 98.

17 Sobre a mesma publicouse
recentemente, no nimero 18 (se-
tembro de 1995) da revista Otrosi
Vigo, editada polo Ilustre Cole-
xio de Avogados de Vigo, o ar-
tigo de Teresa Estévez Abeleira ti-
tulado “Comentario a la Ley
4/1995, de 24 de mayo, de De-
recho Civil de Galicia”,

18 Asf, a compania familiar ga-
lega, que algin xurista compara
coa "Santa Compana”, porque
existe pero nunca se viu.

19 Coma o retracto de gra-
ciosa.

20 Como a adquisicién da ser-
vidume de paso por usucapién,
que, ademais da criticable alte-
racioén dos principios en materia
de usucapion de servidume, a sia
admisibilidade vai orixinar inse-
guridade xuridica, tanto na vida
social coma na préctica profe-
sional. O art. 25 da lei, ;€ retro-
activo ou irretroactivo?
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21 Como o art. 15.2 en mate-
ria de augas subterrdneas.

22 por exemplo o art. 112, que
repite, sen ningunha novidade,
os arts. 1.315 e 1.316 do Cc, asi
como o art. 136 en relacidén co
art. 697 do Cc.
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lexitimas, a repeticién de artigos do Codigo civil?2, o discutible
sistema de fontes, etc., fan preciso que se formen foros onde se
poida discuti-la valoracién xuridica da nova Lei de dereito civil
de Galicia.

A presentacion e o primeiro debate tivo lugar os pasados di-
as 8 e 9 de xufio, coa realizacién en Ourense, na sede de Caixa
Ourense, dunhas “Xornadas de estudio da nova Lei 4/1995, do
24 de maio, de dereito civil de Galicia”, organizadas pola Esco-
la Galega de Administracion Publica e o Parlamento de Galicia,
coa colaboracién da Area de Dereito Civil da facultade de De-
reito da Universidade de Vigo. A direccion das xornadas corres-
pondeulle a Fernando Lorenzo Merino, catedrético de dereito
civil da Universidade de Vigo, que tamén actuou como moderador,
e a coordinacion a Domingo Bello Janeiro, vicedecano da fa-
cultade de Dereito da Universidade de Santiago.

As xornadas acudiron catedraticos, profesores, maxistrados
e avogados, que disertaron sobre a mencionada lei, as stas no-
vidades, os problemas que presenta, etc.

Foron inauguradas polo director da EGAP, Jaime Rodriguez-
-Arana, que, tras sinalar que o dereito, a lingua e a cultura son os
elementos de identificacion dos pobos, salientou a transcen-
dencia da nova lei, cualificindoa como “a lei mdis importante des-
pois do Estatuto de autonomia de Galicia” e considerdndoa un
modo de adecuacién das normas 4 nova realidade social gale-
ga. Por tltimo, agradeceu a colaboracién do Parlamento galego
e da Area de Dereito Civil da facultade de Dereito da Universi-
dade de Vigo na organizacién das xornadas.

A continuacién interveu o presidente do Parlamento de Ga-
licia, Victorino Nufez Rodriguez, que tras aludir 6s esforzos que
houbo que superar ata chegar 4 aprobacién da nova lei, se refe-
riu a este corpo normativo como nacido do propio sentir do po-
bo, dentro do ambito de competencias da Comunidade, e sinalou
que vén regula-las relacions entre os galegos; e despois fixoo Fer-
nando Lorenzo Merino, catedratico de dereito civil da Univer-
sidade de Vigo, que realizou unha pequena anilise do significado

-evalor que para Galicia ten a aprobacién da referida lei.

A conferencia inaugural, baixo o titulo “O marco constitu-
cional dos dereitos civis forais ou especiais”, correu a cargo de Ro-
drigo Bercovitz Rodriguez-Cano, catedratico de dereito civil da
Universidade Auténoma de Madrid. Nela analizou exhaustiva-
mente a posible cobertura constitucional desta nova lei, ¢ estu-
diar detalladamente o art. 149.1.8 CE (que cualificou de polémico
tanto pola sia escura redaccién coma polo contido do mesmo,
en canto tema de debate politico) e as SSTC 88/1993, do 12 de



marzo, e 156/1993, do 6 de maio. A siia exposicién estructu-
rouna en cinco apartados: 1. relevancia da disposicién adicio-
nal 12; 2. significado da palabra “desenvolvemento” no art.
149.1.8 CE; 3. autonomismo-foralismo; 4. sentido da segunda
frase do art. 149.1.8 CE para interpreta-la primeira; 5. en qué
medida inflie a polémica para que o dereito foral de cada lugar
se considere dereito comtiin no seu respectivo territorio.

1. A disposicién adicional primeira, paragrafo segundo da
CE afirma que “a Constitucién ampara e respecta os dereitos his-
toricos dos territorios forais”. Esta disposicion adicional primeira
CE, na opinién de Rodrigo Bercovitz, no ten nada que ver di-
rectamente cos dereitos civis propios dos territorios forais, de
acordo coa siia xestacion no proceso constituinte e a intencién
dos seus redactores. Refirese 6 réxime administrativo e fiscal en
Navarra e no Pais Vasco. De ai que considere que non pode ser-
vir para actualizar ningtin dereito civil histérico. Si que pode fa-
celo como dato interpretativo para o art. 149.1.8, pondo de
relevo que o que se pretende con este é permitir que determi-
nadas comunidades auténomas tefian competencia sobre a le-
xislacién civil, e que as mesmas actualizan o seu propio dereito
civil, foral ou especial. Ese serfa, de acordo co profesor Berco-
vitz, o sentido das palabras “conservacién modificaciéon e de-
senvolvemento”.

Con base na STC 88/1993, rexeita o argumento esgrimido
por certo sector doutrinal —defensor de estende-la competencia
de comunidades auténomas con dereito civil, foral ou especial,
a institucions xuridicas propias do seu dereito histérico non vi-
xentes no momento de se promulga-la Constitucién, pola via
da disposici6n adicional 12-, porque entende que esta disposi-
cion non € aplicable directamente a esta cuestion e que unicamente
se refire 6 dereito financeiro e administrativo, concretamente de
Navarra e do Pais Vasco, e porque noutro caso esas comunida-
des auténomas resucitarian os seus respectivos dereitos, o que
non parece se-lo sentido do art. 149.1.8 CE.

Neste sentido, a citada STC 88/1993, no seu fundamento xu-
ridico 1°, apartado b, afirma que “ unhas e outras regras, cons-
titucionais e estatutarias, son as que aqui han de ser canon de
validez das impugnadas, sen que para estes efectos resulte perti-
nente —en contra do argiiido pola Deputacién Xeral de Aragén-—
a consideracién que establece a disposicion adicional primeira
da Constitucién de acordo co amparo e respecto dos “dereitos his-
toricos dos territorios forais” e a actualizacién xeral de tal réxime,
de se-lo caso, “no marco da Constitucién e dos estatutos de au-
tonomia”. Nin esta previsién, nin a que se contén na disposi-
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23 A dita disposicién transi-
toria quinta afirma que “mentres
as Cortes Xerais non elaboren as
leis 4s que este Estatuto fai refe-
rencia e as Cortes de Aragén non
lexislen nas materias da sia com-
petencia, continuard en vigor no
territorio aragonés a actual nor-
mativa do Estado, sen prexuizo
de que o desenvolvemento le-
xislativo, de se-lo caso, e a siia
execucion, se leven a cabo pola
Comunidade Auténoma de Ara-
20N nos termos previstos neste
Estatuto”. Estatuto de autonomia
de Aragon. Lei orgdnica 8/1982,
do 10 de agosto.
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cién transitoria quinta do Estatuto de autonomia23 han de ser to-
madas agora en consideracién, non sé porque os dereitos his-
téricos das comunidades e territorios forais non poden
considerarse como un titulo do que poidan deducirse especificas
competencias non incorporadas s estatutos, senon sobre todo,
e en primeiro lugar, porque o sentido da disposicion adicional
primeira CE non € o de garantir ou ordena-lo réxime constitucional
da foralidade civil, sen6n permiti-la integracion e actualizacion
no ordenamento postconstitucional, cos limites que a devandi-
ta disposicién marca, algunha das peculiaridades xuridico-pu-
blicas que no pasado singularizaron determinadas partes do
territorio da nacién (fundamento xuridico 1°, apartado b).

2. Despois de sinala-las duas linas doutrinais existentes nes-
ta materia —para unha o desenvolvemento supén competencia
ilimitada en materia civil, agds nas materias enumeradas na se-
gunda frase; para outra o desenvolvemento ha de ser nas mate-
rias xa tratadas nas compilacions, é dicir, desenvolvemento viria
equivaler a modificacién-, el opta pola postura mantida polas
SSTC 88/1993 e 156/1993, e entende que a palabra “desenvol-
vemento” autoriza as comunidades auténomas que asumiron
a competencia correspondente, né s6 a modificaren a regula-
cion das institucions xa contidas no dereito civil propio, vixen-
te no momento da promulgacién da Constitucion, senén tamén
a regularen ex novo outras figuras ou instituciéns non reguladas
nas mencionadas normas, pero non de forma ilimitada, senén
unicamente con respecto a figuras conexas —de forma inmedia-
ta- coas xa reguladas, sempre que a actualizacién do seu derei-
to civil propio o esixa, e en consonancia cos seus propios
principios informadores.

3. Sinalou, asi mesmo, que o0 modelo seguido pola nova lei
é foralista, igual ca Constitucién de 1978 (a diferencia da de
1931, que era autonomista). Esta opcién foralista implica que
as comunidades autonomas que adoptasen competencia para
conservar, codificar e desenvolve-lo seu dereito civil, foral ou es-
pecial, poderan facelo ali onde exista, na medida en que exista,
e de forma que responda a unha actualizaciéon do mesmo, de
acordo cos seus principios xerais inspiradores.

4. Neste punto refiriuse a que, desde 0 momento en que se
admite que o desenvolvemento implica competencia para es-
tende-la regulacion a novas materias e instituciéns, entende que
non é posible mante-la inutilidade da segunda frase do art. 149.1.8
CE, xa que esas materias e institucions conexas poderian inva-
dir, nalgtin caso, as mencionadas nesta segunda frase, no caso de
non existi-la mesma.



5. Por altimo, Bercovitz aplaude a eliminacién do adxectivo
“especial”, utilizado para cualifica-lo dereito civil foral, o cal,
sen embargo, non o leva a defender que o dereito foral sexa de-
reito civil comun no seu respectivo territorio, o que na sta opi-
nién carece de apoio constitucional.

Para concluir, definiuse como un convencido defensor das
virtudes da codificacién, como elemento de garantia dunha le-
xislacién clara e coherente, polo que mira con receo a promul-
gacion de novas leis, pois entende que iso provoca inseguridade
xuridica e enormes custos econémicos e sociais. Non obstante,
se a nova lei é mdis acorde coas necesidades sociais, benvida se-
xa. Espera, afirmou finalmente, que o lexislador galego acertase
coa nova lei.

A continuacion interveu o profesor José Manuel Lete del Rio,
catedratico de dereito civil da Universidade de Santiago, coa con-
ferencia “Reflexions en torno 4 nova Lei de dereito civil de Ga-
licia”. Comezou cun estudio detallado de toda a evolucién
histérica do dereito consuetudinario propio de Galicia e do pro-
ceso codificador.

O Real decreto do 2 de febreiro de 1880 modifica a compo-
sicion da Comisién Xeral de Codificacién e ordena que se am-
plie cun letrado por cada unha das rexiéns forais, co encargo de
recoller, nunha memoria, os principios e as instituciéns forais,
que pola sia importancia, deberian figurar no futuro Cédigo ci-
vil como excepci6n para as respectivas provincias, asi como aque-
loutras das que se poderia prescindir.

A base 13 da Lei de Bases do 13 de maio de 1888 fala da in-
corporacion do maior niimero de disposiciéns das lexislaciéns
dos diversos territorios.

Sinalou o profesor Lete que, fracasadas as aspiraciéns unifi-
cadoras, decidese conservar intactas as instituciéns forales re-
compildndoas baixo a forma de apéndices. O proxecto do
Apéndice de dereito foral de Galicia, que foi publicado en 1915,
consideraba que as institucions que haberia que conservar eran
o foro, o subforo, as rendas en saco, a parcerfa, a compania fa-
miliar galega e o dereito a labrar e posuir. O proxecto non che-
gou a aprobarse.

Fracasado o sistema de apéndices, trala entrada en vigor do
Cadigo civil, o dereito civil galego s6 se puido manifestar a tra-
vés do costume contra legem.

Tralo Congreso nacional de dereito civil de 1946, rexéitase
o sistema de apértdices e iniciase a tarefa de elaborar un Cédigo
civil xeral para toda Espafia, a primeira fase do cal serfa a “com-
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pilacion” das institucions civis e forais (Decreto do 23 de maio
de 1947). Para iso deberianse crear comisiéns de xuristas que
formulasen anteproxectos das institucions vixentes en cada un
dos respectivos territorios. Unha Orde do 18 de febreiro de 1948
nomeou as ditas comisions. A de Galicia redactou un antepro-
xecto que tifia como base a memoria sobre foros e sociedades
galegas de Lopez Lago e o proxecto de apéndice de 1915. Este
anteproxecto, con algunha emenda introducida nas Cortes, con-
verterase na Compilacion de dereito civil de Galicia do 2 de de-
cembro de 1963.

Afirmou Lete del Rio que a Compilacién de 1963 foi un tex-
to contradictorio e pouco relevante desde un punto de vista prac-
tico, e isto confirmase: na mencién como elemento interpretativo
das “antigas leis”, na consideracion dos foros e a sociedade familiar
galega como as instituciéns mdis importantes do dereito civil
galego, recolle institucions en desuso por seren superadas pola
realidade econémico-social, esquece outras con manifesto arrai-
gamento na tradicién xuridica galega, como o vitalicio, o testa-
mento mancomunado, o pagamento en metélico das lexitimas,. ..

A Constitucién de 1978, que constriie o Estado das autono-
mias e consagra unha capacidade lexislativa civil territorialmente
diversificada, sinala no seu art. 149.1.8 que o Estado ten com-
petencia exclusiva sobre a lexislacién civil, sen prexuizo da “con-
servacion, modificaciéon e desenvolvemento por parte das
comunidades auténomas dos dereitos civis, forais ou especiais,
ali onde existan”.

Esta capacidade lexislativa ponse de manifesto por primeira
vez pola Lei do Parlamento de Galicia do 10 de novembro de
1987, que modifica a Compilaciéon de 1963 para adaptala &
Constitucion e 6 Estatuto de autonomia de Galicia.

Pasou despois a analiza-la nova Lei de dereito civil de Gali-
cia, da que dixo que, excepto o foro, xa derrogado pola Lei
7/1987, do 10 de novembro, recolle tédalas instituciéns conti-
das na Compilacion de 1963, engade algunhas de raiz consue-
tudinaria e incorpora outras que considera que responden 4
realidade econémico-social galega actual.

Non examinou a discutida’ cuestion de foralismo-autono-
mismo, pois a nova lei non a afronta, se ben se evidencia coa
importante tension existente entre as dias comisiéns de exper-
tos encargadas da elaboracién do texto; tension que xurdiu tamén
en materia de fontes, a orde xerarquica das cales é unha das cues-
tiéns de mais dificil interpretacién, dada a redaccién dos arts.
1,2 e3dalei



Merécelle un xuizo favorable a regulacién do sistema suce-
sorio propio -lexitimas, usufructo universal, melloras, particién,
etc.—, dos arrendamentos risticos —coa liberdade de pacto en
canto 4 renda e 4 duracién do contrato-, da servidume de paso
-6 admiti-la stia adquisicién por usucapién, anque co problema
que provoca a non especificacion do seu cardcter retroactivo ou
irretroactivo-.

Na stia opinion, esta lei é un logro importante pero non de-
finitivo; un punto de partida, non de chegada, que merece as se-
guintes observacions:

Reprodtcense textualmente artigos (o art. 155.1 repite o
art. 134.1), sen acudir a unha simple remision.

Existen artigos superfluos; asi, o art. 112 reproduce os arts.
1315 e 1316 do Cc, sen engadir nada novo, o que na stia opi-
nién sup6n unha “foralizacién do Cc”.

Hai normas de dubidosa constitucionalidade, como por
exemplo o art. 34, regulador do retracto de graciosa.

Manténense ou introdticense figuras obsoletas e de moi du-

- bidosa subsistencia na realidade social galega, tales como a pi-
llota, 0 muifio de herdeiros, a vecifia, etc., 0 que 6 seu parecer
supon recrearse no ancestral atraso econémico de Galicia.

En materia de fontes, a escuridade na determinacion da sta
orde xerdrquica é manifesta, como tamén o foi a elaboracién
do texto legal sobre a base de duas posturas contrapostas, re-
presentadas polas duas comisiéns encargadas da sua elabo-
racion.

Concluiu aludindo 6 éxito que, non obstante, supén ter sa-
cado adiante esta lei, correspondéndolles agora 6s avogados,
Xuices, notarios e profesores o seu estudio e aplicacién para lo-
gra-lo perfeccionamento do dereito civil de Galicia.

Na tarde do mesmo dia interveu Domingo Bello Janeiro, pro-
fesor titular de dereito civil da Universidade de Santiago e vice-
decano da facultade de Dereito, co seu relatorio “O dereito civil
de Galicia no tréfico xuridico moderno”. Comezou encadrando
a stia exposicién no marco dos arts. 149.1.8 CE -que consagra
a capacidade lexislativa civil da Comunidade Auténoma galega,
6 permiti-la conservacién, modificacién e desenvolvemento do
dereito civil preexistente 6 texto constitucional, na medida en
que Galicia constitie unha das comunidades histéricas que con-
taba con dereito civil, foral ou especial, previo 4 entrada en vi-
gor da Constitucién- e 38.3 do Estatuto de autonomia -que
permite a constitucion dun dereito civil galego comtin de vi-
xencia preferente como ordenamento xuridico pechado e com-
pleto, coa conseguinte posibilidade de autointegracién-.
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Referiuse, a continuacion, 6s precedentes lexislativos da no-
va lei, polo que disertou sobre a Compilacién de 1963 e a Lei
7/1987, do 10 de novembro. Respecto da Compilacién de 1963,
destacou a inclusién nela dunha serie de instituciéns que eran
propias da nosa Comunidade pero que non suponian unha cre-
ba dos principios consagrados no Cédigo civil e que, no mo-
mento da sta aprobacion, xa eran escasamente utilizadas, como
por exemplo, a compania familiar galega, os foros —xa derroga-
dos pola Lei de 1987, etc.; isto levou o lexislador actual a cua-
lifica-la stia regulacion de “fragmentaria, incompleta, falta de
entidade propia dun sistema xuridico e, en consecuencia, en boa
parte de costas 4 realidade social (...), pois non era expresion
completa do noso dereito civil e, pola contra, féra dela perduraban
moitas instituciéons que esperan a sia incorporacién ¢ dereito
vixente” (exposicién de motivos da lei de 1995). Respecto da
Lei de 1987, s6 salientou que veu incorporar 6 ordenamento xu-
ridico da Comunidade Auténoma de Galicia o texto da Compi-
lacién de 1963, iso si, suprimindo da stia formulacién o adxectivo
“especial”, coa intencién, como se dixo daquela, de evidencia-lo
seu cardcter propio, comun, independente, per se substantivo e
non de apéndice do dereito xeral ou comun.

Seguidamente, entrou na andlise pormenorizada do titulo
preliminar e de cada un dos titulos do novo texto legal. Do titulo
preliminar destacou os problemas que vai formula-lo sistema
de fontes, dada a confusién que introducen os artigos regula-
dores desta materia. O art. 1 sinala que o dereito civil de Galicia
estd integrado polos usos e costumes propios e polas normas
contidas nesta lei, asi como polas demais leis galegas que o con-
serven, desenvolvan ou modifiquen. O art. 2.2 sinala que “o de-
reito galego se interpretard e se integrard desde os principios
xerais que o informan, os usos, as costumes, a xurisprudencia e
a doutrina que encarna a tradicion xuridica galega”

En canto 6 dmbito espacial, de acordo co art. 4, o dereito ci-
vil galego terd eficacia no territorio da Comunidade Auténoma,
pero exceptuianse os casos nos que, conforme ¢ dereito interre-
xional ou internacional privado, deban aplicarse outras normas.
Conclae este titulo co art. 5, que establece que a suxeicién 6 de-
reito civil de Galicia se determina pola vecinanza civil, de acor-
do co establecido no dereito civil comin; pero no mesmo artigo
reconéceselles 0s galegos que residan féra de Galicia a posibili-
dade de manteren a vecinanza civil galega, de conformidade co
establecido no dereito civil comtn, polo que, en consecuencia,
poderdn seguir suxeitos 6 dereito civil de Galicia.

Dos titulos I e II destacou o profesor Bello Janeiro a novi-



dade que sup6n a regulacién da ausencia non declarada pero
que, pola stia incidencia en materia procesual, poderia infrinxi-
lo disposto no art. 149.1.6 CE. No titulo seguinte regilase a “ve-
cina”, institucién non realmente vixente no &mbito xuridico e
social da Galicia actual, pois trtase da reunién de petrucios
dunha parroquia para administraren os bens en man comdin,
excepto os montes vecinais, que se rexeran pola sia propia le-
xislacién (art. 10).

Dos titulos 111 e IV sinalou a importancia da regulacién da ser-
vidume de paso, que lle pon fin 6 enorme conflicto suscitado
pola falla de titulos de constitucion, posibilitando a sta adqui-
sicién pola usucapion de 20 anos. O problema formulase 6 non
determina-lo cardcter retroactivo ou irretroactivo de tal disposi-
cion. Os artigos 30 a 32 regulan a “serventia” ou servicio, refe-
rindose como tal 6 paso que se efecttia sobre un terreo que non
tena cardcter de puiblico e do que non conste o dominio ou iden-
tidade individualizada dos que o utilizan, fose o que fose o que
cada un dos usuarios ou causantes cedese para a stia constitu-
Cién ou establecemento. Trétase, segundo o profesor Domingo
Bello Janeiro, de instituciéns que ou ben desapareceron ou es-
tan a piques de desaparecer, ante o novo fenémeno da concen-
tracion parcelaria e a masiva existencia de pistas na nosa terra.

Sobre o retracto de graciosa sinalou que carece de antece-
dentes no dereito civil de Galicia, resultando de dificil acomo-
dacién 6 texto constitucional, que no seu art 149.1.6 sinala que
o Estado ten competencia exclusiva sobre a lexislacién proce-
sual, “sen prexuizo das necesarias especialidades que nesta orde
se deriven das particularidades de dereito substantivo das co-
munidades auténomas”,

Tamén se referiu a instituciéns pretéritas, como a pilla pillo-
ta, a agra ou vilar e os muinos de herdeiros.

Dos titulos V e VI destacou o profesor Bello Janeiro a im-
portancia que cobra, na nova regulacién, o principio de auto-
nomia da vontade das partes, en canto 4 renda e 4 duracién, dos
arrendamentos rusticos; a extensa regulacién das diversas mo-
dalidades de parceria; a nova regulacién do vitalicio, cualificado
pola exposicién de motivos como unha “institucién viva na re-
alidade social galega”; e a compaiifa familiar galega, de escasa
vixencia na actualidade.

Do titulo VII, “Do réxime econémico familiar”, salientou a
consagracion do principio de autonomia da vontade 4 hora de
determina-lo réxime econémico matrimonial nas capitulaciéns
matrimoniais, e o caracter supletorio do réxime de gananciais. As
capitulaciéns matrimoniais pédense outorgar ou modificar an-
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tes ou durante o matrimonio, pero necesariamente en escritura
publica ou en transaccién xudicial que lle pofia fin a calquera
procedemento de separacién, divorcio ou nulidade. No mesmo
titulo, no seu capitulo II, regulanse as doazéns por razén de ma-
trimonio.

Do titulo VIII, relativo as sucesions, destacou a regulacién
do usufructo universal de viuvez, da particién, do testamento
aberto e das lexitimas, asi como da figura das apartaciéns —ver-
dadeiro pacto sucesorio sobre a lexitima-, dos pactos de mello-
ra, do testamento por comisario e do testamento mancomunado
—-en virtude do cal os conxuxes galegos poden outorgar testa-
mento nun mesmo instrumento-, evitando asi pagar por du-
plicado os correspondentes aranceis.

Para concluir, o profesor Domingo Bello Janeiro referiuse a
posibles diverxencias na normacién dalgunhas instituciéns, de-
bidas 6 labor paralelo que desenvolveron as diias comisiéns de
expertos s que se lles encargou a elaboracién do texto legal que
estamos comentando.

Para finaliza-la sesi6n da tarde, interveu Pablo Sande Garcia,
maxistrado do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, que fa-
lou sobre “Vello e novo dereito civil de Galicia na lei aprobada
polo Parlamento o 20 de abril de 1995". Toda a stia exposicién
tratou de mostrarlle 6 ptblico asistente ds xornadas as novida-
des que introduce a presente lei, nun ton critico, referindose 6s
erros e desacertos que a mesma presenta, a pesar de que el mes-
mo encabezou unha das comisiéns encargadas da redaccién do
proxecto de lei.

Afirmou que a lei é froito dun certo hibridismo. Non hai un
labor de sintese nin de harmonizacion, senén unha mestura in-
discriminada dos dous proxectos que sobre a mesma se elabo-
raran.

O falar do vello dereito civil de Galicia na sta concepcién
consuetudinaria, fixo un exhaustivo estudio da exposicién de
motivos, salientando a stia opinién contraria a unha serie de
afirmaciéns que a mesma contén, 6 entender que o dereito civil
de Galicia non € unha creacién xenuina do pobo galego. Tamén
rexeitou a afirmacion de que o dereito civil espanol “por ser co-
mun, negaba as nosas peculiaridades xuridicas, emanadas do
mais fondo sentir do noso pobo”, afirmacién que ten a stia ba-
se nun foralismo antiliberal que se opén 4 codificacién civil, 4
concepcion liberal do Cédigo civil. Por altimo, sostivo que o
dereito civil galego, no marco constitucional e estatutario, non
se cingue a toda a doutrina asentada polo Tribunal Constitu-
cional, e asi as silenciadas SSTC 88 e 156/1993.



Respecto dos usos e costumes, advertiu do confuso dos arti-
gos reguladores desta materia, entendendo que, en canto 4 orde
de preferente aplicacién de fontes, eses usos e costumes non se-
ran aplicables cando sexan contrarios a leis imperativas; pola
contra, seran preferentes antes as leis civis comins non impe-
rativas, sen que haxa ningunha prioridade dos mesmos sobre
leis ou normas legais galegas, en concreto, s6 en materia de par-
cerias se establece expresamente que rexen antes os usos e cos-
tumes locais cds normas da lei.

Sobre o vello dereito civil de Galicia, en canto repertorio de
institucions lendarias, chamou a atencién sobre a repeticién do
termo “vivo” na exposicién de motivos (“realmente estivesen
vivos”, “dereito vivo”, “unha institucién viva", “excelente vita-
lidade”, entre outras), como se se dubidase de que o fosen cer-
tas institucions reguladas. Referiuse a certas figuras historicas
inoperantes na actualidade, como a compania familiar galega, as
augas de torna a torna, os muifnios de herdeiros, e 4 inclusién da
vecifna, o comaro, ribazo do arré, e o retracto de graciosa.

No tocante 6 novo dereito civil de Galicia, Sande Garcia fixo
un pormenorizado xuizo critico, aludindo 6s problemas que oca-
sionard a defectuosa regulacion da servidume de paso, 6 non de-
cantarse expresamente pola stia retroactividade ou irretroactivi-
dade, tendo, como tifia o lexislador, modelos noutros dereitos
civis propios, como o de Aragén —que establece a irretroactivi-
dade-, Navarra e Pais Vasco —que establecen a retroactividade- e
Cataluna. Tamén se refiriu a insuficiente regulacién dos arren-
damentos rusticos, a sia liberdade de pacto e o seu contraste cos
preceptos da LAR, en cuestions como a renda, a forma do contrato,
arrendamentos incluidos e excluidos, duracién, etc. En canto 6 vi-
talicio, sinalou que nel se mostra claramente a conxuncion in-
discriminada dos textos contidos nos dous proxectos xa men-
cionados. Mostrou a sta estrafieza pola falla de uniformidade
nos termos empregados —"alimentista” e “alimentante”, “cedente”
e “cesionario”-. En materia de réxime econdmico familiar, non
se explica por qué se repiten preceptos do Cc para dici-lo mesmo
sen dici-lo mesmo; respecto das capitulaciéns matrimoniais des-
tacou a referencia 4 “transaccion xudicial”; polo que respecta ds
doazons por razén de matrimonio, fixo fincapé no feito de que
se poidan facer despois de realizado o matrimonio.

No tema das modalidades sucesorias, despois de sinalar San-
de Garcia que aqui estaba o maior potencial do dereito civil de
Galicia, referiuse, en primeiro lugar, 6 pacto de mellora, respec-
to do cal afirmou que bastaba referirse sen mais a el, sen refe-
rirse 4 mellora de labrar e posuir, o que entende como unha
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vision ruralista do mesmo. En segundo lugar referiuse 6 testa-
mento por comisario —os arts. 141 a 143 son unha repeticién
do art. 831 Cc-. En terceiro lugar, comentou a regulacién pola lei
da natureza e cdlculo da lexitima, cuestionando se recolle unha
nova concepcion da lexitima. Por tltimo, concluiu examinan-
do a controvertida regulacion do testamento aberto notarial, o
pagamento en metdlico das lexitimas e das partillas.

O segundo dia presentaron os seus relatorios José Seoane
Iglesias, decano do Ilustre Colexio de Avogados de Ferrol, e Jo-
sé Antonio Garcia Caridad, maxistrado e membro do Consello
Xeral do Poder Xudicial.

José Seoane Iglesias falou sobre o tema “As fontes do derei-
to civil de Galicia” Sinalou que a historicidade é unha nota ca-
racteristica de todo dereito civil, 6 regular, na sia complexa
dimension, os mais urxentes desexos da persoa, da familia, do
patrimonio e de todo canto afecte ds relacions interindividuais
e colectivas.

O dereito civil galego caracterizase porque, como afirmaba
Fuenmayor Champi, atopa o seu dereito xenuino nos costumes, -
6s que se referiu o II Congreso de dereito galego. Reafirma isto
o lexislador actual na exposicién de motivos da lei, cando di que
“xorde 6 longo dos séculos na medida en que a stia necesidade
se fai patente, fronte a un dereito que, por ser comun, negaba as
nosas peculiaridades xuridicas, emanadas do mdis fondo sentir
do noso pobo24 ”, e ainda precisa mdis 6 sinalar que “o Estatu-
to de autonomia de Galicia creou un novo marco, dentro do que
pode conservarse, modificarse e desenvolverse o dereito civil ga-
lego, tal como determina o art. 27.4. 6 establece-la competen-
cia exclusiva da Comunidade Auténoma, 6 abeiro do previsto
no art. 149.1.8° da Constitucion espanola de 1978" O titulo
preliminar d4 unha nova regulacién xuridica, cando prescribe
que o dereito civil de Galicia non s6 esta integrado polas leis,
senén tamén, 6 mesmo tempo, polos usos e costumes propios
—art. 1-, para completar esta inicial premisa cunha remisién 6s
criterios interpretativos e integradores recollidos no pardgrafo
2° do seguinte artigo, que, na stia opinion, representa un xesto
significativo e respectuoso coa tradicién xuridica galega.

Esas normas consuetudinarias non son outra cosa que a ex-
presién dunha “vontade de validez xuridica” ou “conciencia xu-
ridica” xeral que, observada pola comunidade, vinculard igual
que ca norma legal; estamos, por tanto, ante unha norma xuri-
dica elaborada pola conciencia social mediante a repeticién de
actos levados a cabo con intencionalidade xuridica.

O art. 38.3 EAG establece que “na determinacién das fontes



de dereito civil o Estado respectara as normas de dereito civil ga-
lego” O art. 149.1.8 CE, como xa vimos, establece que “o Estado
ten competencia exclusiva,(...), en todo caso (...) a determina-
cién das fontes de dereito, con respecto, no tltimo caso, 4s nor-
mas de dereito foral ou especial”.

Seoane Iglesias afirmou que a transcendencia que o citado
art. 38 EGA ten para o dereito civil galego debera de ser cualifi-
cada polo lexislador actual, na exposicién de motivos do texto
de 1995, pois a Lei de dereito civil de Galicia, no seu titulo pre-
liminar, facendo uso da facultade que do precepto dimana, es-
pecifica claramente que tal dereito estd integrado polos usos e
costumes propios, polas normas contidas na presente lei e po-
las demais leis galegas que o conserven, desenvolvan ou modi-
fiquen.

Realizou despois unha anilise detallada da significacién do
tema das fontes do dereito, para examinar a continuacién o de-
reito civil galego na Lei de 1995. O titulo preliminar, que deter-
mina a suxeicion a este particular dereito civil “pola vecinanza
civil, conforme 6 disposto no dereito civil comtn”, iniciase cun-
ha declaracion especificadora ou enumerativa do que constittie
o dereito civil galego, conformado, segundo o art. 1 do texto de
1995, “polos usos e costumes propios e polas normas contidas
na presente lei, asi como polas demais leis galegas que o con-
serven, desenvolvan ou modifiquen”.

No noso dereito, 4 vista do novo texto, son fontes formais, ade-
mais da lei e do costume, os principios xerais do ordenamento
xuridico galego, por disposicién do art. 3.1 da lei. Séntase, ta-
men, o principio da primacia da norma legal imperativa, fronte
Gs usos e costumes, fonte, sen embargo, de relevante importan-
cia que, 6 mesmo tempo, se establece para permitir un labor ou
funcién interpretativo e integrador.

Como notas caracterizadoras do dereito civil galego, 4 luz do
novo texto legal, Seoane Iglesias sinalou, entre outras, as se-
guintes:

Pédese configurar como o dereito comtin dos galegos.

E un dereito de fonda raizame consuetudinaria, evidencia-
da polalei, dindolles 6s usos e costumes un significado e un
rango prioritario, que decae fronte ds leis imperativas.

Institdese un sistema plural e non monista das fontes do
dereito: usos e costumes, leis e principios xerais que infor-
man aquel.

Dentro do sistema de fontes, son perceptibles os principios
de xerarquia normativa, co predominio das leis imperativas.
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Por iltimo, examinou a orde de prelacién das fontes, sinalando
que o lexislador galego non fai, a diferencia do lexislador esta-
tal, unha precisa numeracién das fontes do dereito. Dos arts. 1,
2 e 3 do novo texto legal de 1995, pddese afirmar que constiti-
en as fontes do dereito civil de Galicia os usos e costumes, as
disposiciéns normativas con rango de lei que o conserven, de-
senvolvan ou modifiquen, e os principios xerais que o informan,
tendo en conta que, como sinala o art. 3.2, “non seran aplica-
bles as leis e costumes cando sexan contrarios 4s leis imperativas”,
tendo preeminencia, polo tanto, esta fonte fronte 4s demais, e coa
subordinacion de todas elas 4 Constitucién e 6 ordenamento
xuridico comunitario europeo. Seria posible, en consecuencia, es-
tablecer para o dereito civil de Galicia a seguinte orde de fontes
xuridicas:

1° Leis imperativas ou de ius cogens.

2° Usos e costumes propios que, se son notorios, non nece-

sitaran proba, e deixardn de ser aplicables cando sexan con-

trarios 4s mencionadas leis imperativas.

39 Leis dispositivas galegas, ou de ius dispositivum.
4° Principios xerais do ordenamento xuridico galego, que
rexeran antes ¢6 Cédigo civil e as demais leis civis comuns.

5° Cédigo civil e as demais leis civis comtns, sempre que
non se oponan 6s principios do ordenamento xuridico ga-
lego.

6° Os principios xerais do ata o de agora entendido como
dereito comun.

A ultima intervencion correu a cargo de José Antonio Garcia
Caridad e “A casacién no mundo do dereito consuetudinario” foi
o tema do seu relatorio. Comezou sinalando o problema, in-
cluso politico, que sup6n a interpretacién da amplitude das com-
petencias en dereito civil que as comunidades auténomas tenen
atribuida. Estudiou as diversas teses que sobre a expresién “de-
reitos forais ou especiais” defende a doutrina.

A primeira, a tese centralista, afirma que a expresién “derei-
to foral”, que usan tanto a CE coma os estatutos de autonomia
das chamadas nacionalidades histéricas, comprende s6 aquela
parte do dereito civil que se aplica nesas comunidades auténo-
mas e que, procedendo dos vellos textos legais, de costumes e
da tradicién xuridica, se recollen hoxe nas compilaciéns.

Para a tese maximalista ou autonomista, o ordenamento
constitucional permite entender que estas comunidades aut6-
nomas tefien competencia exclusiva no dereito civil aplicado
nos seus territorios, agas o expresamente reservado 6 Estado po-



lo tltimo inciso do art. 149.1.8 da CE, co que a competencia
dos tribunais superiores abrangueria todo o dereito civil aplica-
ble nesas comunidades auténomas, Cédigo civil incluido.

Existe tamén unha tese ampliadora da competencia civil, po-
la via indirecta da competencia en certas materias de dereito pu-
blico. Esta posibilidade ptixose de manifesto nas xornadas sobre
o Estatuto de autonomia de Cataluna, onde se indicou que os
entes autonomicos, pola via da stia competencia en determina-
das materias de dereito publico, podian altera-lo dereito civil
espanol aplicable nesa Comunidade Auténoma e o seu propio
dereito civil especial, pois para ninguén é un segredo que o de-
reito publico, e sobre todo o administrativo, condiciona, mo-
difica e, en definitiva, transforma o dereito civil tradicional, sen
alterar formalmente os conceptos deste.

Continuou Garcia Caridad estudiando os sistemas forais con-
suetudinarios como ampliadores da competencia. Nas CCAA de
dereito civil eminentemente consuetudinario, os seus tribunais
superiores van cumprir unha importante funcién como é a de
operar sobre un dereito desa natureza, que nin sequera en moi-
tos casos se atopa incorporado a textos lexislativos, polo que os
mesmos tefien encomendadas dias funciéns da méaxima im-
portancia: por un lado, oficializar dalgun xeito as normas con-
suetudinarias ainda non formalizadas, e por outro, exerce-la
mision especifica que, como auténtico tribunal de casacién, lles
encomenda o art. 1.6 do Cédigo civil, pero coa dificultade en-
gadida que se deriva de que en moitos casos a infraccién de-
nunciada vai ser de norma consuetudinaria, que pode que nin
sequera estea compilada. Actualmente moitos dos dereitos con--
suetudinarios, entre os que se atopa o galego, seguen manten-
do aquel cardcter, xa que a compilacién dos costumes, como
sinalou Garcia Caridad, non varia a stia natureza.

Este cardcter consuetudinario casa mal coa actuacién dun re-
curso de casacion, nacido en defensa da lei escrita e emanado
das cdmaras lexislativas, dado que, entre outras cousas, compli-
ca o proceso ata facelo conter, coa fixacién do feito, a investiga-
cién do dereito aplicable a cada caso, que en moitas ocasions
s se vai manifestar de forma oficial na sentencia.

A continuacion realizou unas breves reflexiéns sobre a fun-
cién da casacion no ordenamento xuridico espanol. A reforma
de 1984, ¢ varia-la expresién “infraccion de lei” pola de “in-
fraccién de normas do ordenamento xuridico”, parece clarificar,
dalgtin modo, a posibilidade de denunciar en casacién a in-
fraccién do costume, dado que ninguén lle nega hoxe a esta o
cardcter de fonte do dereito.
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Non cre Garcia Caridad que o costume necesite probarse cos
requisitos que esixe o Cadigo civil, porque 6 se-lo costume, ade-
mais de feito, dereito nos supostos de invocacién de costume
non compilado ou xa recollido en sentencias, os rixidos princi-
pios emanados da finalidade orixinaria do recurso de casacion,
como gardian da lei, que veda o conecemento dos feitos polo
tribunal de casacién, non poden actuar e, por iso, tampouco de
maneira estricta o principio iusta allegata et probata, senén que ese
feito-dereito pasa tamén a ser recollido polo tribunal.

Concluiu Garcia Caridad afirmando que os tribunais supe-
riores de xustiza das CCAA de dereito consuetudinario se terdn
que enfrontar coa proba deste feito repetido do costume, ¢ non
para subsumilo nun suposto de norma legal, senén para decla-
ralo norma do ordenamento xuridico aplicable nesa CA, anque
sexa polo camifio de declaralo aplicable 6s feitos afirmados na
demanda. As voces dos que falan dunha creba do ordenamen-
to aparecen s6 ante os ollos que serven a unha visién puramente
legalista, que lle convird a un tribunal de casacion de tempos
pasados, pero non a un tribunal que se atope nun campo de ac-
tuacién coma o antes determinado. Ainda que un tribunal con
esas facultades pode en moitos casos parecer un verdadeiro se-
nor do dereito, nun sistema xuridico primordialmente consue-
tudinario ese tribunal de casacién non pode ser, afirma o ilustre
maxistrado, outra cosa que a voz do pobo. €






LERONICA

ADMINISTRATIVA

B 295

Bolseiro da
EGAP

Seminario galaico-bonaerense
sobre Estado autonomico e
federalismo

(Sanriogo de Composrela, 28 e 29 de xuno de 1995)

Enrique José Varela Alvarez

s dias 28 e 29 de xuno de 1995 realizouse na Escola Ga-

lega de Administracion Publica (EGAP) o seminario ga-

laico-bonaerense sobre o Estado autonémico e federa-
lismo.

Os obxectivos do seminario eran tratar temas relacionados
coa problematica actual dos procesos de descentralizacion en
relacién co ambito galego e arxentino, concretamente o bonae-
rense. Asi, entre outros temas tratdronse os de articulacién te-
rritorial entre os ordenamentos estatal, comunitario, provincial
e municipal; as comunidades auténomas e as competencias de
execucién; os ordenamentos xuridicos nun Estado composto; o
réxime municipal arxentino e a reforma constitucional, ademais
dalguns aspectos socioléxicos do municipio de Bos Aires.



Tanto os relatores como a tematica a tratar era de grande in-
terese, asi O extenso a tratamento dos principios basicos consti-
tucionais relativos 6 réxime local sinalados polo Sr. Carro
Fernandez-Valmayor, hai que engadi-los propios da normativa
das CCAA, a Lei reguladora das bases do réxime local, a Lei re-
guladora das facendas locais e a lexislacién sectorial estatal, que
incrementaron, ademais, a complexidade do proceso de toma
de decisions.

Dentro do tratamento recibido polos relatores arxentinos, Srs.
Comadira e Citara, e a profesora Carballeira, e para amplia-lo
concepto de descentralizacion nos paises anglosaxéns, merece a
pena revisa-lo traballo de Smith no que se sublifia que o fené-
meno da descentralizacion é universal, xa que non hai Estado,
independentemente da sta constitucién formal, que concentre
todo o seu poder no centro. Por iso a descentralizacién afecta 4
dimension territorial do Estado e se move nun terreo politico
non s6 administrativo ou formal!.

Polo que se refire 6s problemas do municipalismo, tratado por
Sette, hai que dicir que o municipio rural e a fragmentacién mu-
nicipal son cuestions que lle atinxen a Arxentina e que estan la-
tentes en Espana, nas que se ponen de manifesto a existencia de
dous tipos de gobernos locais: “.., aunque la mayor parte del te-
rritorio estd cubierto por gobiernos mintsculos, especialmente
en las dreas rurales de baja densidad, lo cierto es que existe otro
gobierno local, esencialmente urbano, constituido por 100 ciu-
dades de mas de 50.000 habitantes en las que se concentra mas
de la mitad de la poblacién“2.

Dentro do que suponien os procesos de modernizacién dos
estados e os de descentralizacién territorial e funcional, e 6 fio
do discurso da subsidiariedade, a prestacién eficaz dos servicios
publicos e as novas técnicas de relacién interadministrativa, men-
cionadas polo Sr. Sanz Larruga, existen varios discursos nos anos
80, e que se prolongan na década actual en Europa, entre eles
estd o que fala do equilibrio entre eficacia/democracia3, e o da
divisién entre a produccién/provisién dos servicios por parte
dos entes locais4,

Concretamente, o discurso sobre a redefinicién do papel dos
entes locais, provincias e deputaciéns provinciais, reflictese nas
iniciativas levadas a cabo polas autonomias con competencias nos
aspectos de reordenacion do territorio, exemplo diso é o Plan
de desenvolvemento comarcal en Galicia (Acordo da Xunta de
Galicia do 9 de xaneiro de 1991) que en 1995 ainda non entrou
en vigor>.

1 SMITH, B. C., Decentraliza-
tion: The Territorial Dimension of
the State, George Allen and Un-
win, Londres, 1985, pp. 1-45.

2 CARRILLO, E., “La adminis-
tracion municipal rural: los obs-
taculos de la reforma”, en Revista
Espariola de Derecho Administra-
tivo n® 50, 1986.

3 BANON, R., “La moderni-
zacion de la administracién pu-
blica espaiiola. Balance y pers-
pectivas”, relatorio presentado
no seminario Amministrazione
centrale e integrazione comunita-
ria: modelli organizativi e gestione
del personale, Acquasparta, 1986.

4 SHARPE, L. J., “La reforma
del gobierno local en Europa”,
Papeles de Trabajo de Gobierno y
Administracién Piiblica, IUOG,
Madrid, 1986.

5 PRECEDO LEDO, A., “Las
propuestas de division territorial
en Galicia”, en VVAA, Historia da
Administracion Publica, Xunta de
Galicia, Santiago de Compostela,
1993, pp. 225-250.

296 I8



L<RONICA

ADMINISTRATIVA

6 CARRILLO, E., Gestion de re-
cursos humanos, presupuestacion y
hacienda local en Espafia, Instituto
de Estudios Fiscais, Madrid, 1991.

7 ELAZAR, D., Explorando el fe-
deralismo, Editorial Hacer, Barce-
lona, 1991.

8 Asi, témo-la chamada “xes-
tién representativa” (Morell), a
“inflacion politica” (Carrillo), e
a actitude dos concelleiros con
vocacion de delegados de ser-
vicio.
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A iso hai que engadirlle, en relacion co tema provincial e mu-
nicipal, a situacién dos 80 que se viu superada e complicada ain-
da mais pola crise fiscal e financeira dos entes locais na década
dos 90, e que complicou esta relacion interadministrativa sobre
todo nos niveis de afinidade entre as CCAA e os entes locais®.

Para un afondamento no desenvolvemento actual dos procesos
de descentralizacion e como paso inmediato 6s modelos de fe-
deralismo?, dd boa mostra a problematica da articulacién nor-
mativa reflectida no relatorio do Sr. Comadira.

Seguindo cos relatores, o Sr. Vilas Nogueira repasa o enfo-
que do goberno local, onde lle dedica un lugar destacado & ar-
ticulacién politica e 4 administracién, dentro da cal se acha a
funcién xerencial. Isto é asi porque a cultura politico-adminis-
trativa dominante tende a porie-la énfase na representacion fron-
te 4 prestacion de servicios, o que produciu unha serie de
desviacions do que representa a xestion municipal8.

Polo anterior o estilo dos gobernos locais prestadores de ser-
vicios, e que actiian como axencias privilexiadas do Estado de
benestar, é usual na préctica institucional en Centroeuropa. Is-
to foi asi tradicionalmente, pero en Espafia cando se empeza a
converxer con Europa co desenvolvemento do Estado do be-

nestar, o modelo entra en crise no resto dos paises da OCDE.

Todo este debate, que se remontaba 4 adopcién do modelo
napoleénico e que acentuaba o cardcter centralista do sistema
(Garcia de Enterria, Morell), pechouse, en parte, coa Constitucién
de 1978 e o establecemento do Estado das autonomias, o que en-
tre outras cuestiéns supuxo a fin da tutela administrativa (Ca-
rrillo) e a adopcion de gobernos multiorganizativos (Ostrom)
con multiples estructuras de adopcién de decisiéns e cunha dis-
tribucion do poder mais igualitaria (Rose). O mencionado debate
ten un reflexo case idéntico, coas stas l6xicas particularidades, no
modelo de distribucion territorial e funcional que se establece en
Arxentina despois da reforma constitucional de 1994, como se
verd 6 longo da presente crénica.

O acto de inauguracién do seminario estivo presidido por
D. Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da Presidencia e
Administracion Puablica da Xunta de Galicia, D. Rubén Citara,
ministro de Goberno e Xustiza da provincia de Bos Aires, D. Xai-
me Rodriguez-Arana Munoz, director da EGAP, e D. José Luis
Carro Ferndndez-Valmayor, catedrético de dereito administrati-
vo da Universidade de Santiago.

Na inauguracién destacouse a grande relevancia dos distin-
tos relatores, tanto no dmbito politico como no académico e no



normativo, que intervifieron no seminario, asf como o interese
do intercambio de ideas entre duas experiencias descentraliza-
doras diferentes como son a galega e a bonaerense. Por parte de
D. Xaime Rodriguez-Arana sublifiouse a importancia do princi-
pio de subsidiariedade, como principio rector das administra-
ciéns territoriais, a innovacion en canto a descentralizacion ad-
ministrativa da proposta de Administracion tinica no sistema
autonomico espanol, e a necesidade de fixar unha lista de com-
petencias claras co obxecto de establecer unha redistribucién de
competencias que racionalice o sistema autonémico.

O primeiro relatorio correu a cargo de D. José Luis Carro Fer-
ndndez-Valmayor, catedratico de dereito administrativo da Uni-
versidade de Santiago de Compostela, que falou sobre a
autonomia local dentro do dmbito da Constitucién espafiola de
1978.

O autor sittia o tema da Administracién local dentro da or-
ganizacion territorial do Estado, e como parte estructurante do
mesmo, ainda que no seu dia non fora incluido no titulo da
Constitucion referido @ Administracion publica e ds entidades
locais, polo seu principio representativo. Ademais, o autor su-
blina a mencionada escaseza do tratamento constitucional (arts.
140, 141 e 142) da Administracién local.

O Sr. Carro Ferndndez-Valmayor enumera os principios ba-
sicos do réxime local en Espaiia (arts. 140-142 CE), que quedan
como seguen:

' O principio de garantia constitucional da autonomia local.

O reconecemento de que en Espana existe unha tipoloxia ba-
sica das entidades locais (municipio, provincia e illa).

O cardcter representativo destas entidades locais.
' E a suficiencia das facendas locais.

Por parte do relator bétase de menos unha regulacién da Ad-
ministracion local no contexto das administraciéns publicas do
Estado.

Dous principios bésicos destacan no réxime local espaiiol:

O principio de garantia, que se desenvolve noutros rela-
torios.

E o principio de autonomia, como concepto antigo, inde-
terminado e difuso 6 longo da historia.

Este principio, autonomia, é o eixe da intervencién do Sr. Ca-
rro Fernandez-Valmayor, e del destaca unha serie de ideas que
desde 1947 aparecen reflectidas na Constitucién italiana. Dtas
ideas se sublifian:
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A de Santi Romano de que a autonomia non € tanto unha
capacidade de dar normas como de crear un ordenamento
xuridico propio,

Ademais a autonomia debe comprender tamén a capaci-
dade do ente territorial auténomo de dirixi-la sia propia
comunidade, esta capacidade seria atribuida pola mesma
(cardcter representativo dos entes), non polas leis.

A continuacion, o autor formulouse unha serie de preguntas
sobre a autonomia local, como se existe unha gradacién nesa au-
tonomia, e se € igual no dmbito autonémico, municipios e pro-
vincias. Para o relator isto € asi desde 1981, cando a raiz dunha
sentencia do Tribunal Constitucional se estableceu unha grada-
cién entre autonomia politica e autonomia administrativa.

A esencia da autonomia das entidades territoriais é a mes-
ma, a unica distincién é o grao de expansion e a sda titularida-
de, non a sua potestade lexislativa. Ademais, a autonomia local
non s6 se refire 6 Goberno senén tamén a4 Administracion.

A pregunta de cales son as raices da mencionada autonomia
local, José Luis Carro fai unha descricion histérica da mesma
desde a Revolucion francesa, onde o concepto de autonomia
clasica é a idea de “poder municipal” (art. 49 do decreto da Asem-
blea Constituinte do 14/X11/1789). Entre as funciéns dos novos
municipios xurdidos deste réxime destacan:

1 As funcions propias do poder municipal.
1 E as funciéns do poder do Estado delegadas nos municipios.

Co modelo napoleénico centralista e das competencias de-
legadas, desaparece a idea de poder municipal, que rexurde e se
reforza co liberalismo doutrinario. Este liberalismo estudia a
restauraciéon do concepto onde ten lugar necesariamente a palabra
descentralizacion (a segunda raiz que alimenta a drbore da au-
tonomia).

A primeira raiz, da descentralizacion e, por conseguinte, do
poder municipal, € de tipo continental. A segunda raiz, a de per-
mitirlles 6s cidaddns participar nas tarefas do Estado a través dos
municipios, é de tipo anglosaxona (L. Von Stein, 1898), de ai
vén o concepto de local government, estancia intermedia entre o
Estado central e os cidadans.

A autonomia local en Espaiia arrinca do século XIX, ainda
que o réxime local se viu escurecido polo espectro politico da
época e contaxiado del.

Na actualidade, e co Estado do benestar, o principio de au-
tonomia local que existe en Espana produce unha revision do



concepto, xa que se induciu unha alteracién de sentido tradi-
cional nos municipios. Isto determina unha perda do caracter
municipal dalgunhas materias.

Entre as diferentes actuaciéns para paliar isto pédense citar
varias orientacions:

¥ A doutrina alemana, que substittie o concepto de autono-

mia local, e propén dotalo doutro contido:

Autonomia local de execucién do conxunto de tarefas pu-
blicas (tanto locais como estatais). Tratarianse de levar a ca-
bo as tarefas comtins e participar das tarefas no proceso de
toma de decisions. b

Ademais, a autonomia local consiste na intervencién dos
entes locais en tédolos asuntos que lles afecten (principio de
subsidiariedade), o problema radica en defini-los asuntos,
xa que € unha decisién do lexislador.

Por outro lado existen outras posturas, non revisoras como
as anteriores, que falan de competencias exclusivas para os en-
tes locais seguindo o modelo de Estado federal, posicién domi-
nante na doutrina alemana.

Por ultimo, e referido 4 autonomia local, o Sr. Carro Fer-
nandez-Valmayor sitia a mencionada autonomia dentro da or-
de xuridica espafiola con tres cuestions:

No sistema espafiol, desde 1978, a regulacién dos entes te-
rritoriais estd en mans tanto do Estado central coma das co-
munidades auténomas (CCAA): caracter bifronte da auto-
nomia local (art. 149.1.18, competencias do Estado para
regula-las bases do réxime xuridico das administraciéns
publicas).

Unha segunda idea é concibi-la autonomia local como un-
ha garantia contida na CE: principio de garantia institucional
como un concepto de proteccion da mencionada autonomia
(o lexislador non pode suprimi-las instituciéns). O proble-
ma radica en ata onde pode chega-lo lexislador, xa que pode
reforma-la autonomia sempre e cando non reforme o seu
contido basico.

Por tltimo, o relator cita tres criterios doutrinais e xurispru-
dencia sobre a autonomia local:
O método de subtraccion.
O método de contexto histérico.
O método da prohibicién do exceso.

A referencia legal 6s entes locais, Lei reguladora das bases do
réxime local (LRBRL, 7/1985), foi esencial 6 determinarse o cam-
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po do concepto de autonomia local, tanto no organizativo co-
ma no competencial. Segundo o autor, o limite da autoorgani-
zacién atépase na Lei 7/1985, afirmacion que foi contestada
polo Tribunal Constitucional, xa que asi se lles atribuia poder
ds CCAA, substituindo o Estado (reproducindose o modelo xe-
rarquico de distribucion de competencias establecido na CE).
Asi, en materia de organizacion existe xerarquia (Lei 7/1985, leis
das CCAA, regulamentos orgdnicos de cada provincia) esten-
déndose a potestade de autoorganizacion coa creacion de co-
marcas e parroquias.

En materia de competencias, a Lei 7/1985 ten un contido mi-
nimo, reforzandose, ademais, unha serie de principios xerais,
COmo son:

Atribucién de competencias non permanentes, 6 lexislador.

Atribucién coherente, en bloques organicos, de competen-
cias, co obxecto de formula-las politicas de forma clara.

Por outro lado, a Lei 7/1985 establece unha serie de criterios
competenciais:

De interese para as corporacions locais.

E o caracter da actividade ptiblica e a capacidade de gober-
no de cada entidade local.

Para o autor, e a modo de conclusioén, a Lei 7/1985 supuxo
un fito importante na estructura do réxime local esparol.

A segunda conferencia correu a cargo de D. Enrique Angel
Sette, subsecretario de Asuntos Municipais do Ministerio de Go-
berno e Xustiza, que falou dos “Aspectos socioloxicos do mu-
nicipio bonaerense”. O seu relatorio é unha reflexion que leva
como subtitulo “Pensa-la comunidade: reflexiéns preliminares
en torno 6s conceptos de comunidade e vecinanza”, e que se-
gue un enfoque socioloxico sobre os conceptos da sociedade e
da comunidade. Ténnies e Weber son os teéricos analizados, o
que lle serve 6 autor de fio conductor para situa-la comuna e o
municipio en Ameérica latina. Para terminar coas conclusions
sobre a crise dos enfoques actuais sobre os conceptos de comu-
nidade, vecinanza e municipio.

As relacions entre comunidade (relacions cun alto grao de
intimidade persoal), e as caracteristicas das comunidades locais
como elemento fundamental da base territorial, foi a discusién
tradicional sobre o concepto.

Desde o século XVIII, e durante todo o século XIX, a discusién

acerca de conceptos como comunidade, vecifianza e tipos de so-
lidariedade supuxo un debate sobre o pasado, pero tamén so-



bre o futuro, de cara a investigar como se desenvolven as rela-
cions sociais, cal € a stia evolucién, c6mo se organizan as socie-
dades, qué é permanente e qué é efimero.

Pero cando estas cuestions adquiren relevancia é no século
XIX, xa que aparecen fendmenos ata entén descofecidos (o gran-
de boom do capitalismo, a unificacién do mundo, a consolida-
cién dos estados nacionais, o crecemento das cidades, o conflicto
social e as stas distorsions, e os cambios ideol6xicos dos fené-
menos anteriores) que xustifican a necesidade de explica-las pre-
guntas anteriores.

D. Enrique Angel Sette aborda esta problemitica desde a vi-
sion de dous autores que intentaron sistematizar e elaborar no-
vas precisions sobre estes temas: Ferdinand Ténnies e Max Weber.

O primeiro desenvolveu as stias ideas en torno a isto no seu
libro Comunidad y Sociedad (1887), e universalizou o concepto
da Gemeinschaft e da Gesellschaft (comunidade e sociedade), si-
nalando que “comunidad y sociedad se plantean como formas
opuestas aunque con funciones complementarias: sin comuni-
dad no hay moralidad y sin asociacién no hay progreso”,

O outro sociélogo que desenvolve en profundidade o con-
cepto de comunidade é Max Weber, e reformula o concepto des-
de Tonnies na sta obra La ciudad, na que analiza os diferentes tipos
de cidades. Na relacion social reciproca, que se deriva desta, que
supon a comunidade, a accion social aparece enlazada por un
sentido: o de constituir ese todo que é a comunidade.

A accion racional pode estar orientada con acordo a valores
ou con acordo a fins. Pero a compensacion de intereses pode
darse a través de tres tipos “puros” de sociedade:

Cambio racional de acordo con fins, libremente pactado
co mercado.

! Pacto racional libremente pactado segundo fins.

' E uni6n racionalmente pactada de acordo con valores (o

que o autor chama “secta racional”).

Na sia procura Weber intenta a superacién da visién dico-
témica e consecutiva dos conceptos de comunidade-sociedade
de Tonnies, xa que afirma que “.. la mayoria de las relaciones
sociales participan en parte de la comunidad y en parte de la so-
ciedad". Para Weber a comunidade significa conflicto, pola com-
petencia, polo que as relaciéns entre comunidade-sociedade son
de complemento, establecéndose un modelo de comunidade e
dous tipos de relacién aberto. Ademais, segundo Sette, Weber
utilizou o concepto de proximidade fisica para entende-las co-
munidades.
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A modo de sintese da obra dos dous autores analizados o re-
lator sinala que o modelo de Ténnies é mais esquematico e di-
cotémico, se ben o autor intenta ter unha posicion imparcial
respecto da comunidade e a asociacién e remata valorando po-
sitivamente a primeira e negativamente a segunda.

O modelo de Weber usa unha metodoloxia e criterios mais
claros, o que permite ter maior obxectividade respecto dos tipos
analizados. Os conceptos de comunidade e vecifianza non son
estaticos senon que foron variando co tempo, co avance das ci-
dades e co desenvolvemento da sociedade industrial.

A segunda parte do seu relatorio dedicouna o autor ds as-
pectos da comuna e 6 municipio en América latina, que segun-
do Sette esta claramente influida polas tradiciéns ibéricas que
seran determinantes na relacion institucional que se desenvol-
verd nas cidades e nas stias comunidades.

A influencia do municipio ibérico, que vai exerce-la autoridade
sobre a cidade no nome da Coroa, non se refire 4 autonomia co-
munal. Isto reflictese en América latina en:

! As caracteristicas do pacto colonial.

¢ Os municipios e os cabidos que se crean coa fundacién das

cidades, que dependen dos vicerreis ou gobernadores, polo

que contan con autonomia,

1 E, por ultimo, a cidade sera o punto de partida para a apro-

piacién do campo por parte dos conquistadores, polo que a

estructura politica precedeu a econémica e a xestién politica

das cidades recaeu nos municipios.

O municipio terd amplas funcions, pero fundamentalmente
vai coidar e supervisa-las obras e o ben publico.

Posteriormente, e a través dos diferentes cambios politicos e
institucionais na metrépole (reformas borbénicas, reinado de
Fernando VII, a independencia, a posterior consolidacién dos
estados nacionais e o selo do “pacto neocolonial”, a “revolucion
urbana” -paso da solidariedade 6 control social-, que a longo
prazo produciu a aparicién dos movementos populistas latino-
americanos, ata o proceso xurdido da crise de 1929, coas “cida-
des masificadas”), xorde a necesidade de integrar social e
politicamente os sectores desfavorecidos, cuestién que se man-
tén ata os nosos dias.

A modo de conclusién, o autor constatano-la crise actual dos
conceptos de comunidade e vecifianza, o que nos leva 6 titulo do
seu relatorio “Pensa-la Comunidade”. A solucion para Sette es-
td en pensar nun municipio, non s6 desde as correntes sociol6-
xica e iusnaturalista, senon como ente que soluciona problemas,



“Es decir el municipio se debe hacer cargo de lo institucional,
lo politico, lo administrativo, lo territorial y de la base comunal
o vecinal que lo justifica y le da sustento”.

No caso concreto de Arxentina, a dicotomia establécese en-
tre realidades tan distintas como as grandes metrépoles e os pe-
quenos municipios rurais do interior. O autor reclama un novo
concepto de vecifio, mais proximo 6s problemas e que reclama
soluciéns; un novo concepto de localismo, e nas necesidades que
xorden na esfera municipal a partir dos procesos de descentra-
lizacion; o concepto de fraternidade weberiana, para a cobertu-
ra de desequilibrios sociais; e o concepto de solidariedade social.

Como conclusién, paga a pena citar integramente o texto do
autor xa que se recolle nel a esencia do novo pensamento da ad-
ministracion racional e da relacion dos cidaddns nun contorno
de escaseza:

“Estamos presenciando el surgimiento de un nuevo actor so-
cial: el vecino. Este proceso se hace cada vez mas evidente a par-
tir de la desaparicion de los limites estrictos entre estado y
sociedad, gobiemno y ciudadania, administracién piblica y usua-
rios comunitarios. Y pareciera que esta mutacion se expresa con
mds transparencia en lo difuso de los limites existentes entre lo
publico y lo privado.

Como deciamos, aparece aqui un nuevo paradigma: la estre-
cha relacion entre la sociedad civil y el estado. Una relacién que
estd poniendo en tela de juicio el lugar de la toma de decisiones;
incluso mds: podria decirse que replantea los esquemas de or-
denamiento territorial.

A modo de colofén, entonces, podemos parafrasear a Schu-
macher y decir con él que éste es el tiempo de descubrir que ‘lo
pequeno es hermoso™”.

A terceira conferencia da primeira sesi6n, correu a cargo de Dna.
Teresa Carballeira Rivera, profesora titular de dereito adminis-
trativo da Universidade de Santiago, baixo o titulo “O goberno
provincial”,

A tese defendida pola profesora Carballeira é que no debate
actual de reordenamento territorial e redefinicién de papeis das
entidades locais (6nde o Estado e as CCAA, 6nde a provincia,
6nde os municipios, comarcas e parroquias), a provincia é un
elemento clave, tanto desde o punto de vista politico coma ad-
ministrativo, e do que non se pode prescindir.

Todo o anterior é asi porque a provincia estd consagrada na
nosa constitucioén no art. 137, dentro do ordenamento local. O
problema € que esta se segue considerando a irmé pequena do
sistema descentralizado da CE 1978, pola carga centralista e do
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réxime anterior que ainda pesa sobre ela (ademais a Deputacion
provincial é un ente asociado a un movemento centralizador).

Para isto existen razons historicas:

Na orixe da provincia (s. XIX), polo contexto de descentra-
lizacién e uniformidade (1833, creacién das provincias por
Javier de Burgos).

E a eterna pugna (segundo tercio do século pasado) entre o
rexionalismo e o “provincianismo” (defensores das demar-
caciéns provinciais).

Pese a todo isto a provincia sempre sobreviviu 6s embates
xuridico-politicos, cumprindo unha funcién de fusién do terri-
torio, tanto anteriormente, coma na actualidade.

E a CE de 1978 a que consagra a provincia, xa que saifu ilesa
do debate do titulo VIII, porque se lle adxudicaron novas com-
petencias, entre elas:

A provincia como ente local, como circunscricion electoral,
e dias mais (1978), como territorio de representacién senatorial
e iniciadora do proceso autonémico.

Sen embargo, na actualidade é necesario recoloca-la provin-
cia dentro do Estado das autonomias e ver en qué medida cam-
biou o seu papel. A proposta de Teresa Carballeira € analizar esta
situacion a través da autonomia local, das stias caracteristicas,
entre as que se poden citar:

Sistema bifronte do réxime local espanol, regulacién dual
Estado central/CCAA.

Lexitimacién democratica.

Desde o plano das competencias: niicleo indispensable de

competencias para os entes locais, e o dereito de tédolos en-
tes locais (subsidiariedade).

Achegamento da xestion administrativa ¢s individuos.
Trabar relaciéns entre os distintos ordenamentos.
Desde a CE de 1978 (arts. 137 e 141), a provincia goza de

autonomia local, e a pregunta é jen que medida isto cambia a es-
tructura provincial establecida historicamente?

A resposta é que non é o mesmo autonomia municipal que
provincial, polo que hai cousas que se alteraron e hai outras que
non. Entre o que se alterou esta:

A participacion cidada: si no local, non no provincial.
A forma de integracion dos érganos de representacién da

provincia (democracia indirecta, LOREG, 1985).

Por outro lado, varidronse as competencias dos entes locais



(arts. 31, 36 da Lei 7/1985), ademais das funciéns da provincia,
Xa que € un ente supramunicipal (tradicionalmente), configu-
randose como un ente intermedio e de coordinacién (CCAA,
concellos e Estado).

Outra das preguntas susceptibles de contestar no novo réxi-
me local espanol é ;hai que cambiar algo do réxime provincial
para adapta-la stia realidade 6 Estado autonémico e 6 principio
de autonomia local? A resposta é SI, polo seguinte:

A coherencia normativa (democracia indirecta).
E porque representan os concellos (corporacion de corpo-
raciéns).

As consecuencias disto sittianse en dous niveis:

! Nivel de competencias (art. 36.1, Lei 7/1985, o interese pro-

vincial € o interese dos municipios).

Nivel material (art. 25 e 26 da Lei 7/1985, onde se estable-
cen os servicios minimos dos municipios).

Polo que respecta 4 composicion de 6rganos da provincia, a
autora propé6n unha serie de modificaciéns no réxime:

Substitui-la actual circunscricién electoral da provincia, po-
la entrada no xogo da comarca.

Redistribuir mdis equitativamente os deputados provinciais
por estes novos factores.

Creacién duns mdximos e minimos distintos dos actuais.
! Cambio orgédnico nas deputaciéns provinciais.

Lima-las relacions entre as provincias e os municipios (p. ex.
no referido 6s plans sectoriais), con novas férmulas de par-
ticipacion e colaboracion entre elas co obxecto de incremen-
ta-la eficacia na xestion.

Elimina-la vellas competencias das provincias con caracter
centralista (recrutamento, etc.).

Entre as conclusiéns ds que chega Teresa Carballeira estd a
faceta das deputacions provinciais como entes intermedios e a ne-
cesidade de acentua-lo seu papel, por unha serie de factores:

Factores internos, entes administrativos e entes politicos
(proceso de cooptacion).

Factores externos, o que nos leva 4 pugna histérica entre as
CCAA e as provincias (Administracién unica); inexistencia
dunha ordenacién do territorio; vaguidade e indefinicién das
técnicas de relacion interadministrativa (falta de desenvolve-
mento e consolidacién dos principios de coordinacién e co-
operacién). Como exemplo diso, a autora sinala a Lei 8/89
de coordinacién, que en 1995 ainda non se aplicara a Galicia.
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A segunda sesién (xoves, 29 de xuno) comezou coa inter-
vencién de D. Francisco Javier Sanz Larruga, profesor titular de
dereito administrativo da Universidade da Coruna, baixo o ti-
tulo “O principio de subsidiariedade e as entidades locais”.

A conferencia estructurouna en torno a tres linas-eixe:

1 O principio de subsidiariedade en Europa (art. 3B do Tra-
tado de Maastricht).

1 A relacién do principio de subsidiariedade e a autonomia
local.

¢ E a autonomia local: perspectivas.

Biiscase un afondamento da autonomia local (abandeirada
pola FEMP), como proceso de continuacién do Pacto autoné-
mico asinado en 1992 entre PSOE e PP.

A subsidiariedade e a autonomia local e as relaciéns que se
establecen entre ambas, son o eixe, e, segundo isto, no plano
xuridico-politico serviron para articula-la descentralizacién e o
federalismo 6 estilo aleman (ldnder). Por iso se configura o prin-
cipio de subsidiariedade como algo poliédrico.

Na Unién Europea e despois da Acta tinica (art. 130 R4, en
materia de medio ambiente) aparece por primeira vez o princi-
pio de subsidiariedade, que ten como antecedente a Carta eu-
ropea de autonomia local 1985. No Tratado da Unién Europea
(novembro de 1993) visualizase este principio (art. 3B), e cir-
cunscribese dentro da dialéctica entre Gran Bretafa e Alemana
(antifederalistas e federalistas), seguindo dous modelos distin-
tos de concibi-la Unién Europea.

A localizaciéon do poder, cuestion de fondo do principio de
subsidiariedade, estende o seu dmbito de actuacién a toda a
Comunidade Europea, non sé en materia de medio ambiente
(primeira materia en Europa onde se utilizou o mencionado
principio: “as decisiéns serdn tomadas da forma madis préxima
6s cidadans”). Isto serd a clave, a partir de entén, da descentra-
lizacion politico-administrativa europea.

O principio de subsidiariedade articiilase en torno a tres linas:

1 O principio de atribucién de competencias (pardgrafo 1°

art.3b).

¢ O pardgrafo 2° di que a pesar de existiren competencias co-

munitarias sobre unha materia, si merece a pena a actuacién

do Estado membro (trala xustificacién da intervencion co-
munitaria e demostracién da verdadeira ou non eficacia da ac-
cién comunitaria), se debe exercer.

E o principio de proporcionalidade, que sinala que nin-



gunha accién da Comunidade excederd os seus limites, co
fin de evita-lo “furor regulamentista”.
A estes principios séguelles a interpretacion dos principios
que sae das teses mantidas no Cumio de Edimburgo de 1992:
O principio de subsidiariedade é un principio xuridico, non
politico (polo tanto, susceptible de resolucion de conflictos
por parte do Tribunal de Xustiza das CCEE de Bruxelas).

O principio non goza do efecto directo, concretado pola
comunidade,

Non é un criterio de atribucién de competencias, s6 afecta
ds competencias xa atribuidas.

E un principio de aproximacién das decisiéns 6s cidadans,
cunha interpretacién cara arriba (o que non poidan resol-
ve-los entes menores que o resolva a Comunidade; p. ex. en
materia de medio ambiente ).

Esta interpretacion de saida do Cumio de Edimburgo for-
mutilalle 6 autor unha serie de preguntas:

;Cal é a dimensién comunitaria do problema?

;Cal é a solucién mdis eficaz se se comparan os medios da
Comunidade ou dos estados membros 4 hora de resolver
unha actuacion?

;Cal é o plusvalor que proporcionard a actuacién da Co-
munidade en detrimento dos estados membros?

Estas son tres preguntas que se ten que face-la Comisién ca-
da vez que revisan as normas da Comunidade Europea para a
aplicacién ou non do principio de subsidiariedade.

Ademais da actuacién propiamente comunitaria, e a modo de
conclusion, o autor di que o principio de subsidiariedade se viu
impulsado por outras instituciéns paralelas 4 Comunidade Eu-
ropea como son:

a. O principio de subsidiariedade afecta 4 autonomia local,
dentro da actuacién do Consello de Europa en (Consello de Po-
deres Locais e Rexionais ~CPLR- e a Carta europea da autono-
mia local):

Democracia = municipio, como punto madis préximo 6 ci-
dadan.

Carta Europea (art. 3, 4) fala do principio de subsidiarie-
dade e das suas caracteristicas.

b. O Comité das Rexiéns e Municipios (art. 198 A do Trata-
do de Maastricht), que se constituiu en 1994 como 6rgano con-
sultivo en temas de cohesion econémica e social, con especial
incidencia dos entes locais.
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¢. O Parlamento intentou potencia-las rexions e municipios
na Comunidade Europea, a través de reuniéns periédicas onde
porier 6 dia este tipo de cuestions.

A segunda das conferencias desta sesion correu a cargo de D.
Julio Rodolfo Comadira, catedratico de dereito administrativo
e director do Programa madster de dereito administrativo da Uni-
versidade Austral, co relatorio sobre “A articulacion entre os
ordenamentos nacional, provincial, rexional e municipal ar-
xentinos”.

O relatorio estd articulado en torno 6s aspectos mais rele-
vantes do texto constitucional federal, ademais das resolucions
e sentencias da Corte Suprema de Xustiza da nacién, intérprete
do texto superior.

Todo isto o autor articilao en relacién co principio de com-
petencia, da recente reforma constitucional e da incorporacién
a esta da rexionalizacién como variante inexplorada para o de-
senvolvemento nacional.

O Sr. Comadira sitia Arxentina, como pais federal, nunha
superacion dos modelos tradicionais de Estado, unitario e fe-
deral, que estdn na raiz mesma dos problemas actuais da orga-
nizacién dos estados. E un modelo de Estado federal propio:
representativo, republicano e federal, seguindo unha pluralida-
de de modelos e sistemas federais (Georges Burdeau, Traité de
science politique, T. 11, p. 404).

Entre os trazos xerais do sistema hai que sinalar que na Cons-
titucién de Arxentina se dd unha solucién de corte intermedio,
entre o cldsico Estado confederal e o Estado unitario.

Como significativo pédense sinala-las relacions xuridicas no
Estado federal arxentino (distribucién de competencias entre o
goberno central e as provincias). As relacions que esas compe-
tencias poden xerar son de varios tipos:

Relaciéns de coordinacién (principio corporativo territo-
rial, como competencias compartidas e concorrentes no sis-
tema autonémico espanol), de suprasubordinacién (cunha
serie de relaciéns do poder constituinte provincial derivado,
o control de constitucionalidade das constituciéns provin-
ciais, a primacia do dereito federal e a sua intervencion), e
de inordinacién ou participacion (a través do Senado toman
parte na formacién da vontade do Estado nacional).

Polo que se refire 6s principais poderes provinciais o autor
sinala:

A Administracién da xustiza, a Educacién Primaria, e o de-
reito publico provincial.



Polo que se refire ds principais competencias federais sina-
lanse:

As relacions exteriores, a seguridade e a defensa, a potesta-
de lexislativa, a xurisdiccion federal e provincial, as compe-
tencias federais e provinciais en materia presupostaria,
impositiva e comercial.

Polo que se refire 6s municipios, o autor fai un percorrido
histérico da evolucion dos mencionados entes:

! Constitucion de 1853 coa stia xurisprudencia: “... os muni-
cipios eran “gobernos” ou “poderes” nos cales residia unha
porcion da soberania do pobo” (art. 141).

1 A reforma constitucional de 1994 incide na autonomia lo-
cal “.. na orde institucional, politica, administrativa, econé-
mica e financeira”.

Como réxime especial o autor cita o caso da cidade de Bos
Aires, xa que estd configurada, a través da Constitucién de 1994,
cun cardcter de autonomia.

Por tltimo, e polo que se refire 6 rexionalismo, o Sr. Coma-
dira sinala que o arxentino é diferente do establecido en Espaiia
ou Italia, dado que non constitie unha variante de descentrali-
zacién politica de base territorial.

A terceira e tltima sesién comezouna D. José Vilas Noguei-
ra, decano da facultade de Ciencias Politicas e Sociais da Uni-
versidade de Santiago de Compostela, que falou sobre “Algunhas
consideracions sobre o goberno local”,

A base da stia intervencién estd na distincién entre a con-
cepcion do goberno local, de caracter continental, e do concep-
to do local government anglosaxén. O termo de goberno local,
cunha énfase nos componentes de direccion politica, xorde co-
mo contraposicién a estudios de caricter xuridico-normativo,
réxime local ou Administracién local.

Ademais, o termo achégase d problematica das relaciéns en-
tre 0 goberno e a administracién e a dificultade para establece-los
seus limites, tanto na Administracién central como no municipio,
e esta € a novidade do profesor Vilas Nogueira, xa que se carece
en Espana de estudios sobre goberno (o alcalde e o seu grupo de
goberno) e administracién no 4mbito local, que estan florecendo
desde datas moi recentes.

O poder local, para o autor, e o seu executivo estd inspirado
no modelo, na matriz do réxime parlamentario, por iso todo in-
tento da nova direccién publica choca coa eleccién dos seus
componientes baixo o sistema parlamentario e non xerencial.
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Ademais ¢ de sinala-lo sistema de eleccién dos concellos (listas
pechadas e bloqueadas, que favorecen as listas de partidos; e a
Lei D’'Hondt que produce resultados proporcionais moi imper-
fectos), o que conduce a unha nacionalizacién da politica local
(Sanchez Mor6n) e a perda de candidaturas independentes nos
comicios locais.

Isto implica que os equipos de goberno elixidos se baseen
non na profesionalizacién sen6n no sometemento ¢ xogo dos par-
tidos, ds correntes internas, 0s grupos de presion, etc. Polo tan-
to, o sistema de xestion dos concellos estd viciado desde os seus
inicios, o que pecha a opcién da direccién publica como tal.

Para concluir, o profesor Vilas sinalou que os pactos nacionais
son outros dos elementos que contribtien 4 nacionalizacién da
politica local e & proclamacién de maiorias concertadas, o ulti-
mo elemento seria o das coalicidns (principio de conectividade
e principio da ruptura de dous espacios ideol6xicos).

A tltima conferencia do seminario galaico-bonaerense, que pre-
cedeu 4 clausura, estivo a cargo do Sr. Rubén Citara, ministro do
Goberno e Xustiza da provincia de Bos Aires, que falou sobre “O
réxime xuridico-politico municipal da provincia de Bos Aires”.

A conferencia baseouse na procedencia deste réxime dun
“federalismo formal”, ainda que constitucionalmente sexa un
réxime republicano e federal (xa citado por D. Julio Rodolfo Co-
madira).

O autor sinala que a provincia de Bos Aires é o primeiro Es-
tado arxentino, e filase de “conurbano bonaerense” (drea me-
tropolitana de Bos Aires e “cinto industrial”), como a grande
extension da drea de influencia do Estado (a metade da poboa-
cién de Arxentina).

O réxime municipal en Arxentina estd baseado en 2 artigos
da Constitucion de 1994, polo que se acha situado nun marco
de enfrontamento entre autonomia e autarquia (discusion que
procede da Constitucién de 1934).

No caso concreto da provincia de Bos Aires, a articulacién ad-
ministrativa realizase cun sistema presidencialista con dous de-
partamentos, un de tipo unipersoal (“Departamento Executivo”
ou “Intendente”) e outro colectivo cun Concello Deliberante ou
Sala de Representantes. O “Intendente” é o que leva a cabo a exe-
cucién das ordenanzas e as normas que se dicten dentro do dis-
trito, para o cal dispon de catro anos de mandato. O Concello
Deliberante esta formado de 6 a 24 concelleiros (dependendo
do tamano do municipio) lexitimando un sistema parlamenta-
rio local.



No contexto provincial existe, en palabras do Sr. Citara, un-
ha hipertrofia, un sobredimensionamento de funcionarios pu-
blicos. A isto tineselle unha dispersién normativa, en materia
de réxime de persoal, xa que existe un estatuto de funcionarios
para cada municipio (na provincia de Bos Aires existen 134 mu-
nicipios).

A articulacion territorial do municipio responde a unha for-
ma de distrito (municipio + distrito) o que corresponde 6 cen-
tro da poboacién e mailo seu hinterland.

Polo que se refire 6 tema financeiro, a situacién arxentina é
parecida 4 do resto dos paises do seu contorno, e incluso dos
paises desenvolvidos en materia de facendas locais: crise fiscal
e financeira. Por iso, o Sr. Citara reclama a adhesién da sta pro-
vincia a un sistema de equilibrio financeiro, ademais do forte
equilibrio presupostario que se leva desenvolvendo en Arxenti-
na desde o inicio da década dos 90 por parte do goberno fede-
ral. Niso incidiron técnicas de presupostacién por programas,
de desburocratizacion e de limitacion da discrecionalidade no uso
de fondos publicos polos funcionarios (os consellos deliberan-
tes s6 poden utiliza-lo 10% do presupostado).

Para concluir e como futuro e perspectivas a curto prazo o
Sr. Rubén Citara comentou a inminente reforma da Lei organi-
ca das municipalidades, co obxecto de uniformar nun réxime
tinico toda a heteroxeneidade local bonaerense (exemplo desta
tendencia uniformadora seria o peche 4 mesma hora de locais,
a "nocturnidade”, en tédolos municipios da provincia de Bos
Aires).

Féra de programa recibiuse, polo seu interese, a comunicacién
de D. Juan Carlos Cassagne, catedratico de dereito administrativo
na facultade de dereito e ciencias sociais da Universidade de Bos
Aires e director do Seminario xunto con D. Luis Carro Femandez-
Valmayor, baixo o titulo “O réxime municipal arxentino ou a re-
forma constitucional”.

Nela desticanse aspectos importantes da conformacién his-
torica do réxime municipal arxentino (coa importancia dos ca-
bidos), facendo un repaso das datas clave: 1820 (loitas civis e
anarquia), Lei provincial do 24/12/1821, e Constitucién de 1853,
ata a actualidade.

Ademais, referiuse a politica municipal, como ente descen-
tralizado e ultimo provedor de servicios dos cidadans. O dile-
ma, xa comentado no relatorio do ministro Citara, entre autarquia
ou autonomia municipal (municipios como entidades autar-
quicas ou meras delegacions do poder provincial) abérdao o Sr.
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Cassagne desde a perspectiva do dereito constitucional, a xuris-
prudencia da Corte Suprema e do dereito administrativo. Esta
cuestion resélvese coa reforma constitucional de 1994, na que se
sinala que “os poderes dos municipios se encontran sempre so-
metidos 6 poder constituinte provincial” (“.. no art. 123 da C.N.
conviven dous sistemas diferentes en punto a atribucién de com-
petencias, ddndose duas situacions distintas: a) a competencia ato-
pase limitada polas leis orgdnicas e b) o reconiecemento de poderes
6s municipios para dicta-las sias cartas organicas, o cal implica
un maior grao de delegacion”).

Polo que respecta 6 réxime administrativo municipal, o au-
tor sinala que é necesario pone-lo acento, basicamente, naque-
les sistemas que afirmen o principio de transparencia e non se
convertan, en si mesmos, en medios que estimulen a corrupcion
e as malas practicas administrativas.

Por dltimo, e polo que se refire 4 autonomia dos municipios
na C.N., o Sr. Cassagne fai unha breve anélise dos municipios
provinciais, en xeral, e do municipio da cidade de Bos Aires, en
particular, onde sinala que o réxime dos municipios provinciais
se vincula 4 chamada “autonomia municipal”, ainda que con
expresa limitacién da constitucion que dicta cada provincia:

“Esta formulacién constitucional permite mante-la configu-
racién de diferentes tipos de réximes municipais como os cha-
mados “municipios 4 carta ou convencién” que lle atribien
competencia 4 municipalidades para dicta-las stias propias car-

tas organicas e, por outra parte, os municipios de delegacion,

onde esta atribucién lle compete 4 lexislatura provincial”.

Polo que respecta 6 municipio da cidade de Bos Aires, a con-
clusién é que mentres sexa a capital da Reptiblica non perderd a
stia natureza federal, o que resulta l6xico, segundo Cassagne, xa
que no seu territorio alberga os tres poderes ou 6rganos que con-
forman o chamado goberno federal.

A clausura do Seminario galaico-bonaerense sobre estado
autonémico e federalismo correu a cargo do director da EGAP,
D. Xaime Rodriguez-Arana Munoz, D. Rubén Citara, D. José Luis
Carro Fernandez-Valmayor, D. José Vilas Nogueira e D. Julio Ro-
dolfo Comadira, os cales destacaron a importancia do encon-
tro, o0 seu aproveitamento, tanto para os asistentes como para
os participantes, e a necesidade de afondar nesta problematica
da descentralizacién (politica e administrativa) que se configu-
ra actualmente como o reto principal das democracias occiden-
tais e dos paises que desexan consolida-los seus estados. k€
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Responsabilidad patrimonial de
las administraciones piiblicas

Jesiis Gonzdlez Pérez

Ed. Civitas, Madrid, 1996.

ﬂaparicién no noso Ordenamento xuridico da nova e polémi-
ca Lei 30/1992, de réxime e procedemento comuin, suscitou
xa numerosos comentarios criticos na doutrina, que consideran
tamén a nova regulacion establecida para a responsabilidade pa-
trimonial das administraciéns publicas. E algo similar ocorre coa nor-
mativa de desenvolvemento (R.D. 429/1993) reguladora dos
procedementos nesta materia. Faltaba, sen embargo, unha obra
que, de maneira globale cun enfoque practico ainda que non ex-
cluente das consideraciéns teéricas e categoriais, abordase en con-
xunto toda a problemitica do instituto resarcidor pablico. Tal como
nos ten afeitos en tantos outros sectores do noso ordenamento, Xe-
stis Gonzalez Pérez cubriu venturosamente esta necesidade.

Estamos, en efecto, ante un auténtico tratado do dereito regu-
lador da responsabilidade patrimonial das administraciéns publi-



cas, e non s6 delas, senén tamén da que poida afectar ¢ Estado
polo funcionamento da xustiza e a este e 4s comunidades auté-
nomas polos seus actos lexislativos. Conséguese, asi, unha nece-
saria complitude de tratamento, especialmente significativa respecto
destes dltimos puntos derivados da CE e da regulacién que a pro-
pia Lei 30/92 efectia 6 respecto.

A bibliograffa que se comenta e critica é copiosisima e igual
ocorre coa normativa de todo rango emanada tanto do Estado co-
mo das comunidades auténomas e a derivada do dereito comuni-
tario europeo. E exhaustiva (centos de sentencias) é a contribucion
da xurisprudencia das distintas salas do Tribunal Supremo que,
con maior ou menor orixinalidade e audacia (escasas ambas en
opinién de Gonzilez Pérez), foi delimitando a funcionalidade do
sistema de responsabilidade patrimonial dos poderes publicos.

A obra dbrese cun titulo introductorio no que, en catro capitu-
los, se analizan con carécter xeral a responsabilidade derivada de
actos lexislativos e tratados internacionais, polo funcionamento da
Administracion de xustiza, e a estricta responsabilidade patrimo-
nial das administraciéns publicas. Hai, respecto da primeira, unha
clara conciencia e reaccion fronte 4 innegable virtualidade limita-
tiva, de delimitacion e de ablacién que pode derivar dos actos do
poder lexislativo e a moi criticada regulacién do artigo 139.3 da
LRXPA. A andlise da responsabilidade polo anormal funcionamento
da xustiza inclde os pronunciamentos do Tribunal Constitucional
e aborda as dificultades que a sta aplicacién formula. A conside-
racion global que neste titulo se efecttia da responsabilidade das
administracions pablicas enmarca, coa expresién dos grandes te-
mas (responsabilidade e indemnizacion, clases, unidade de réxime,
ambito da LRXPA), o exhaustivo estudio que a continuacion se efec-
tda da institucion resarcidora.

Qutros tres titulos, en efecto, estructurados en once capitulos
e diversas seccions, danlle acabado tratamento 4 relacion xuridi-
ca obrigacional (suxeitos, obxecto e contido), 6 nacemento, mo-
dificacién e extincién da responsabilidade, e 6s procedementos
para facela efectiva.

En todos eles o autor proporciona a stia persoal sistematica e cri-
terio sobre os mdltiples problemas xurdidos en materia de res-
ponsabilidade patrimonial. O carécter préctico da obra (que se
constata, ademais do dito, polos completisimos indices analiticos
lexislativo e xurisprudencial) non impide, asi, senén 6 contrario,
o contraste doutrinal de opiniéns sobre un instituto que con razén
cualificaba Hauriou como verdadeira clave de béveda do dereito
administrativo. E neste sentido, o enfoque de Gonzélez Pérez é
sempre aquel tan reclamado de conciliar en materia de responsa-
bilidade publica a defensa do individual coa dos intereses colec-
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tivos: reclamar e defender nun sistema eficaz as conquistas ga-
rantidoras dos cidadédns sen incorrer en mesquina agresividade
coa Administracidn.

Unha obra, en fin, que hai que saudar con satisfaccion e agra-
decemento, tanto desde o dmbito académico como funcionarial,
xudicial e da avogacia. A sta capacidade de informacién, analise
critica, exhaustividade e enfoque asi o xustifican. k€

Pablo Gonzdélez Marifias
Profesor rirular de dereiro administrarive






U JIBLIOGRAFIA E
RECENSIONS

! Vid. FIORINA, M. P. e
NOLL, R. G, “Voters, Legislators
and Bureaucracy: Institutional
Design in the Public Sector”, en
American Economic Review,
vol. 68, n? 2, maio 1978, pp.
256-260.

2 Vid. DE ANTEQUERA, JOSE
M.?, “Burocracia”, en Enciclo-
pedia Moderna. Diccionario
Universal de Literatura, Cien-
cias, Artes, Agricultura, Indus-
tria y Comercio, tomo 6, Esta-
blecimiento Tipografico de
Mellado, Madrid, 1854, pp.
134-140.

3 Vid. VON MISES, LUDWIG,
Burocracia, Unién Editorial, Ma-
drid, 1974 (e.0. 1944), p. 16.

4 Vid. W. GOULDNER, AL-
VIN, “Metaphysical Pathos and
the Theory of Bureucracy” en
American Political Science Re-
view, vol. XLIX, xuno, 1955, pp.
496-507.

5 Vid. CAIDEN, G. E., “What
Really is Public Maladministra-

B 321

The Case for Bureaucracy

Charles T. Goodsell

Chatham House Publishers,
Chatham, New Jersey, 1994.

burocracia, entendida aqui como representacién xenérica das

organizaciéns que integran o sector ptblico, foi tradicional-
mente desprezada, escarnecida, aldraxada, insultada, reprobada e
culpada de t6dolos males que afectan 6 bo discorrer da goberna-
cién. Sen sair dos muros da academia podemos atopar moitos
exemplos disto. Fiorina e Noll! falannos de sinistras conspiraciéns
entre burdcratas e parlamentarios para incrementaren o gasto pu-
blico; José M? Antequera2, no século XIX, berra contra a burocra-
cia acusandoa de ser unha terrible carga para a poboacién e un
verdadeiro saqueo da economia nacional; Von Mises3 actisaa de
copia-los métodos totalitarios de Hitler e Stalin. Non faltan as me-
taforas médicas entre os criticos; Alvin Gouldner4, sen ir mdis lon-
xe, compadraa coa paralise infantil, e G. Caiden5 elabora unha lista
exhaustiva de patoloxfas e disfunciéns asociadas 4 burocracia (dun
modo similar 6 que se adoita usar cando se fala do tabaco ou da



droga), como o engano, a arbitrariedade, a arrogancia, o papela-
me e incluso, entre outras moitas, a anorexia, a paranoia e a per-
versidade. No marxismo, as reacciéns contra a burocracia foron
moi temperds, anteriores incluso a constitucién de estados socia-
listas. Bakunin denunciou a burocracia da internacional obreira,
Korsch alertou contra a burocracia implicita nas formulacions le-
ninistas, as consecuencias da cal comezaban a ser visibles nos ini-
cios do novo Estado soviético®. Unha vez instaurados estes réximes,
as criticas endurécense mdis ainda, se é posible. Bruno Rizzi7,
Claude Lefort8 e Milovan Djilas? van se-los principais denun-
ciantes dos horrores burocraticos destes novos réximes politicos.
As criticas do totalitarismo nazi chaman tamén a atencién sobre os
perigos dun poder absoluto destas organizaciéns novas, desefiadas
dun xeito maquinal e dotadas dunha perversa racionalidade©.

Féra da academia, o panorama non é moito mellor. A literatu-
ra describe a burocracia como un mundo sombrio, case subterra-
neo, de “covas” e l6bregas oficinas, sen por iso renunciar 4 linguaxe
despectiva. Cando Dostoievsky describe en Crime e castigo a hu-
millacién sufrida polo dexenerado Marmeladov nun tugurio, un
dos insultos que lle lanzan os borrachos que habitan o lugar é o de
“burécrata”. Galdés, con Miau, pinta o triste mundo do cesante, Bal-
zac dedica un dos libros da stia Comedia humana a facer un fres-
co da vida do funcionariado francés do XIX, o mesmo que fara
Dickens con respecto a Inglaterra na sta Pequena Dorrit. Kafka,
nas stas obras O proceso e O castelo, e Stanislav Lem, coas stas
Memorias atopadas nunha baneira, vannos introducir, a través do
relato de procedementos xudiciais absurdos ou a descricion de
monstruosos edificios sen principio nin fin, no comportamento ab-
surdo, inhumano e desprovisto de sentimentos das grandes orga-
nizacions contemporaneas. George Orwell e Aldous Huxley
pintannos, por outra banda, un cadro aterrador do que pode ser
un mundo burocratizado e racionalizado por completo en ddas
magnificas distopias, 1984, e Un mundo feliz. Arnold Toynbee
comparard, nun dos capitulos do seu monumental Estudio da his-
toria, as sociedades burocratizadas con sociedades de insectos,
como as abellas ou as formigas, na que cada individuo é cons-
ciente do seu sitio na sociedade e o seu comportamento vén dic-
tado desde que nace, non podendo sairse das normas que
previamente lle foron impostas. A literatura popular e pseudo-
cientifica, as revistas de humor e os caricaturistas completan a fa-
ena de destruccién dos poucos restos de dignidade que lle puidesen
quedar a pobre burocracia. Para comprobalo s6 hai que ve-las vi-
fietas do debuxante Pablo tituladas “A oficina sinistra”, ou a serie
de chistes graficos que sobre a Administracién pablica fai Forges
en El Pais e que, non o esquezamos, son creadoras de opinién pu-
blica.
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Poucas foron as voces que se alzaron contra tales ataques, e
as poucas que houbo, fixérono con bastantes matices. Max We-
ber!!, que na stia obra mestra, Economia e sociedade, describe a
burocracia como a forma organizativa mais racional e eficaz xa-
mais inventada, non pode deixar de manifestar nesta mesma obra
o temor que lle produce o poder desmesurado que pode chegar a
ter. S6 un discipulo de Weber, P. M. Blau2, se atreve a pronun-
ciar algunhas palabras en defensa desta forma organizativa, ar-
giifndo que é unha necesidade da economia moderna e resaltando
a sua eficacia e o seu caracter igualitario. Piven e Cloward, no seu
célebre estudio sobre a pobreza, refirense en termos positivos &
burocracia. John Kenneth Galbraith!3 filanos tamén das grandes
organizaciéns como unha consecuencia ineludible do sistema ca-
pitalista, ben debido a necesidades de concentracién, ben debi-
do 4 necesidade de establecer poderes compensadores, e non pinta
estas organizaciéns con tons moi sombrios.

Ninguén mais chegou nunca 6 atrevemento de Charles T. Go-
odsell. Este, sen ningdn tipo de recato, ousa desafia-la sabedoria
convencional, que nos di que a burocracia é algo que se debe per-
seguir, e afirma todo o contrario, € dicir, que a burocracia (refire-
se especialmente & burocracia dos EEUU pero moitas das stas
conclusiéns son extrapolables a outros contornos) funciona, e fun-
ciona ben, e o publico estd satisfeito con ela.

Goodsell, destacado dirixente da ASPA (American Society for
Public Administration), entidade que, entre outras funcions, ten a
da defensa do sector publico, publicou en 1983 unha primeira
edicion deste libro: unha defensa descarada das burocracias publicas,
segundo Golembiewsky'4, que no seu dia provocou unha tre-
menda polémica e se converteu a partir de entén, 1983, na biblia
dos defensores do sector pablico. A presente edicién, nova por
completo, recolle as achegas e as criticas mais recentes a sdia obra
anterior.

A intencién do libro é moi simple: golpear duramente toda a mi-
toloxia antiburocrética, desvelando o resentimento que esconde
e presentando a burocracia publica como unha excelente estruc-
tura organizativa. Para facer isto, non dubidard en facer uso de to-
do tipo de armas. Non dubida, por exemplo, en utilizar técnicas
cuantitativas e sondaxes de opinién para demostra-la satisfaccién
dos cidadans coa burocracia, a sda efectividade e a sta capaci-
dade de face-lo imposible. Goodsell vai usar tamén a artilleria pe-
sada da sda brillante argumentacién léxica para gafia-la guerra,
como cando, por exemplo, salienta a contradiccién entre temer-
lle 4 burocracia pola stia dindmica expansiva e totalizadora e re-
ferirse a continuacién a ela como unha estructura organizativa
lenta, torpe e ineficaz. ;Como pode ser dindmico e expandirse ra-
pidamente algo torpe e lento? ;Como pode ser temible algo asi?



Os ataques & mitoloxia antiburocrdtica van ser feitos desde va-
rios flancos. Primeiro, Goodsell vai tratar de desenmascara-los ini-
migos da burocracia e as stias mafas. Non dubida en atacar
ferozmente e buscar contradicciéns en toda a literatura antiburo-
cratica; tampouco en desvelar, con evidencias empiricas, a falsi-
dade de moitos dos estereotipos imperantes sobre as organizaciéns
publicas. Imputaralles tamén 6s politicos a inconsistencia, con-
tradiccion e a imposibilidade de consecucién das metas que te-
fien que cumpri-los burécratas.

Por outra banda, no libro ponse moita énfase na defensa do
persoal 6 servicio da Administracién publica. Os funcionarios son
xente ordinaria, non son xente sen cabeza nin sen alma. O dlti-
mo flanco polo que contraataca serd o de amosa-la tremenda va-
riedade de organizacions que hai no sector ptiblico. Non tédalas
burocracias son grandes e malas, a maioria non son tan grandes nin
tan malas. A Administracién puablica é un fenémeno extremada-
mente complexo.

Goodsell logra, en boa parte, o seu obxectivo. Consegue facer
dubida-lo mdis pintado inimigo da burocracia. Pero non dubida
en recorrer a guerra sucia, nunca xustificable ainda que sexa pa-
ra unha boa causa, para levar a cabo os seus obxectivos. Non ten
reparos en descontextualizar autores para facelos coincidir coas
stas teses, feito do que podemos dar, como mostra, dous exem-
plos. En primeiro lugar, cita como paladin da sta causa a Patrick
Dunleavy (vid. pp. 21-22 e 144-45), como critico do modelo de Nis-
kanen e as stas teorias sobre a maximizacién do presuposto. Isto
é certo, pero de af poderia deducirse que Dunleavy é un defensor
da burocracia, cando en realidade o que fai é elaborar un mode-
lo de comportamento burocratico mais plausible e adaptado 4 re-
alidade (que chama Bureau-Shaping) c6 de Niskanen, que estaria
caracterizado, non pola maximizacién do presuposto, senén po-
la maximizacién dun benestar determinado, na stia maior parte, po-
la maximizacién da autonomia orzamentaria'>. Un segundo
exemplo serfa o uso que fai das conclusiéns do libro de Blais e
Dion'6. Non di nada incorrecto pero dilte o feito de que ainda
que os burécratas non se beneficien persoalmente dos incremen-
tos dos presupostos (xa sabiamos que os burdcratas non son uns in-
dividuos perversos que buscan explota-lo pobre contribuinte para
satisfaceren os seus perversos vicios), si que tefien estratexias ma-
ximizadoras dos mesmos e si que inciden no incremento do gas-
to pablico. As razéns polas que o fan deben pasar aun segundo
plano. O importante son as consecuencias, que Goodsell trata de
diluir non referindose a elas, sobre o conxunto do gasto pdblico do
pais e sobre a economia nacional.

Con todo, en conxunto o libro é fascinante e probablemente se
converta axifia nun libro de culto. A prosa é espléndida, escrita
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328.
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Pittsburgh, 1991, pp. 355-361.
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nun ton polémico e agresivo. As argumentaciéns son brillantes e
as criticas son mordaces e incisivas. A recompilacién bibliografica
é impresionante e constitie unha grande axuda para aqueles que,
como o que escribe estas lifas, se estd introducindo no complexo
mundo das organizaciéns publicas. Tritase dun libro que, como
diria Galbraith, contribte a cuestiona-la sabedoria convencional
sobre a burocracia e a vela, cando menos, con outros ollos. [

Miguel Anxo Bastos Boubeta

Profesor de ciencia polirica e da Adminisrracion
Universidade de Sanriago de Composrela
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Tutela do medio ambiente,
especialmente en materia
de costas

De la Huerga Fidalgo, Gonzalo

EGAP, Santiago de Compostela, 1993.

ﬂobra do maxistrado De la Huerga Fidalgo Tutela do medio
ambiente, especialmente en materia de costas ten a stia ori-
xe nunha leccién pronunciada con motivo do curso sobre “Augas
e costas” organizado polo Consello Xeral do Poder Xudicial, en
febreiro de 1993.

O tema abordado na obra, 0 medio ambiente e a proteccion
ambiental, é un daqueles dos que se pode dicir que na actualida-
de existe un clima de opinién en tédolos paises industrializados.
O autor comeza pofiendo de relevo como as actuaciéns dos mo-
vementos ecoloxistas, as declaraciéns internacionais -mdis ou me-
nos demagéxicas—, a multiplicacién de convenios internacionais,
a actividade normativa da Comunidade Europea e a multiplica-
cion da lexislacién interna, son boa mostra de que o tema preocupa
e iso, principalmente, debido 6 empobrecemento dos bens am-



bientais e da deterioracién de recursos que vifian sendo conside-
rados como inesgotables. Neste sentido, sindlase cémo os recur-
sos marinos deixaron de ser un ben nullius para converterse en
algo comiin exposto a perigos importantes e desastres danosos que
esixen a batalla da normativizacién; ou o que é o mesmo, a in-
tervencién do dereito como instrumento civilizado de ordenacién,
6 tempo que se reivindica a necesidade de que esta intervencién
normativa presente un alcance internacional.

O dereito ambiental adquiriu o seu actual auxe na Conferen-
cia das Naciéns Unidas realizada en Estocolmo en 1972, seguida
doutras moitas —a mdis recente, a realizada en Rio de Xaneiro en
1992-. AONU institucionalizou o chamado “Programa para o me-
dio ambiente” (PNUMA), con sede en Nairobi, e a “Comisién Mun-
dial de Medio Ambiente e Desenvolvemento”. De la Huerga sinala
que a importancia destes acordos radica en que supofien a toma
de conciencia e a asuncién de compromisos de conducta, se ben,
na maioria das ocasiéns, quedan en meras declaraciéns de inten-
ciéns por mor da falta de instituciéns e instrumentos xuridicos de
caracter ordinario que garantan o cumprimento dos ditos acordos.
Neste sentido, principios de dereito internacional piblico como o
que veda a utilizacién do propio territorio para ocasionar danos
no territorio doutro Estado —principio de indubidable transcen-
dencia en materia de proteccién medioambiental- foron traidos a
colacién nalgunhas sentencias do Tribunal Permanente Interna-
cional de Xustiza —caso da responsabilidade de Albania polas mi-
nas colocadas no Canal de Corfli ou da demanda de Australia e
Nova Celandia contra Francia en relacién coas probas nucleares
que este pais realizaba no Pacifico (desgraciadamente de novo de
actualidade)-.

No dmbito do dereito comunitario, o art. 25 da Acta tnica eu-
ropea de 1986 engadiu un t. VIl 6 Tratado da CEE, baixo o rétulo
“Medio Ambiente”, indicdndose no art. 130 R) do mesmo os ob-
xectivos da accion da Comunidade neste campo —conservar, pro-
texer e mellora-la calidade do medio ambiente; contribuir 4
protecci6n da salde das persoas; garanti-la utilizacién prudente
e racional dos recursos naturais— e os principios que deben guia-
la mesma —accién preventiva; correccion dos ataques 6 medio
ambiente na propia fonte e o cofiecido principio “quen contami-
na paga”~. Os arts. 130 R), 130 S) e 130 T) foron modificados po-
lo Tratado de Maéastricht, sendo o cambio mais significativo
introducido —a marxe de dar unha redaccién mais contundente 6
art. 130 R), incluir neste, a cooperacion internacional con outros
estados ou instituciéns como obxectivo, e posibilita-la adopcion
de medidas provisionais por motivos ambientais non econémi-
cos— a substitucién do sistema de unanimidade polo de maioria

REGAP M
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dos estados membros para a adopcién das acciéns que deba em-
prende-la Comunidade neste ambito (art. 130 S).

No dereito interno, a CE de 1978 recolle, no seu art. 45, o me-
dio ambiente como obxecto dun dereito de goce, a vez que im-
pon un deber persoal e colectivo de conservacién do mesmo,
encomendandolles 6s poderes publicos a tutela da utilizacién ra-
cional dos recursos naturais para a defensa e restauracién do me-
dio ambiente, 6 tempo que prevé sanciéns administrativas e penais
para o caso de violacién das normas tuitivas do mesmo, sen pre-
xuizo, claro estd, da obrigacién de repara-los danos causados. Po-
la sta parte, as CCAA asumiron, de maneira xeral, nos seus
estatutos, a competencia para arbitrar medidas complementarias
de proteccién que lles outorga con cardcter dispositivo a CE —arts.
148.9 e 149-. O autor conclte o seu periplo polos entes xuridi-
co-politicos con competencias normativas en materia de medio
ambiente, facendo referencia ds administracions municipais, si-
nalando que o planeamento urbanistico e a facultade de conce-
sién de licencias para as denominadas actividades clasificadas son
os medios de intervencién daquelas nesta materia, 4 marxe da
competencia residual que lles atribde a LBRL de 1985.

Sen embargo, malia este complexo sistema de fontes de nor-
mas de tutela ambiental, o autor non atopa un campo de relaciéns
sociais cunha peculiaridade que esixa a conformacién dun conxunto
de normas especificas que conformen o que poderia denominar-
se un ordenamento sectorial, bastando, 6 seu xuizo, que se descubra
e enuncie un conxunto de postulados inspiradores de todo este
complexo normativo, derivados da necesidade de conservacién
e mellora do medio. Entre estes postulados, De la Huerga cita o
principio de prevencion, a avaliacion dos presupostos técnicos, a
contemplacién global do medio, o alcance universal dos efectos,
a necesaria intervencién de tédalas administracions, a participa-
cién dos individuos —a este respecto suxire a creacion dun servi-
cio civil obrigatorio para a defensa do medio ambiente da comarca
onde se viva— e, por ultimo, en relacién coa reparacion dos da-
nos producidos 6 medio ambiente, debe procurarse que se reali-
ce in natura, utilizando as posibilidades que nos brindan os adiantos
técnicos e evitando, na medida do posible, a comodidade de acu-
dir 6 procedemento da reparacién por equivalente pecuniario e
isto fundamentalmente en tanto en canto se evitan asi as conse-
cuencias negativas que para o medio natural poden derivarse duns
danos determinados, a cuantificacion dos cales no momento pre-
sente non é posible por non seren aquelas predicibles.

En relacion coas técnicas xuridicas de proteccion do medio
ambiente, o autor alude a duas categorias xerais das mesmas; a
saber, as fundadas na coaccién ou na imposicién imperativa de



determinadas medidas coercitivas e as fundadas no acordo ou no
consenso —como exemplo destas, cita as negociaciéns entre a Ad-
ministracién e os axentes contaminantes no caso da retirada dos clo-
rofluorcarbonados polas empresas fabricantes dos mesmos—. A
marxe desta clasificacién en funcién do modo de imposicién das
medidas tuitivas do medio ambiente, De la Huerga sistematiza as
técnicas xuridicas de proteccién do medio ambiente seguindo o es-
quema clasico de medidas de caricter preventivo —a informacién
e a educacién, a planificacién, a prohibicién e a autorizacidn, a ava-
liacién de impacto ambiental e as medidas que denomina de “com-
pensacién-estimulacion” e de disuasién, asi como os mecanismos
propios do mercado—, medidas de control —art. 16 RSCL- e medi-
das represivas. Entre estas tltimas inclte, loxicamente, as sanciéns
administrativas -multas, suspensiéns de actividade e clausura das
mesmas—, as sancions penais —caso dos denominados delictos con-
tra os recursos naturais e o medio ambiente regulados nos art. 325
e ss. do novo Cp- e as medidas de indole civil de reparacién do da-
no causado. Neste sentido e sen ignora-la transcendencia do de-
reito publico neste ambito, non cabe nega-lo papel que pode
desempefia-lo dereito privado. Papel acaso subsidiario da non apli-
cacion das leis ou do defectuoso control das actividades poten-
cialmente xeradoras de danos medioambientais, pero non por iso
carente de interese. A propia xurisprudencia da Sala Primeira do TS
entende que as cuestions que se lle formulan —reparaciéns de da-
nos causados por fumes, gases, trepidacions, ruidos, vertidos,...— non
pertencen 6 medio ambiente, senén &s relaciéns de vecifianza,
responsabilidade civil ou abuso do dereito. Neste sentido, é acer-
tada a afirmacién do autor cando sinala que “también a través de
las relaciones de simple vecindad es posible llegar también por la
via civil a la proteccién del medio ambiente general, cuando este
resulta afectado en una relacién entre simples individuos”.

En canto 6 problema da lexitimacién dos cidadans individuais
para acudir ante a Administracién ou ante os tribunais contencio-
so-administrativos solicitando a adopcién das medidas en que se
desenvolvan as técnicas antes aludidas, De la Huerga, con apoio
na xurisprudencia do TS e en resoluciéns do TC, sinala as dificul-
tades existentes no noso Ordenamento xuridico para configurar
un dereito fundamental ou un simple dereito subxectivo 6 medio
ambiente —como fixo na nosa doutrina, entre outros, Delgado Pi-
queras-. Dificultades que non se estenden & configuracién dun in-
terese —interese que nos atrevemos a cualificar como “interese
lexitimo”— como lexitimador de acciéns administrativas ou xudi-
ciais tanto individuais como de asociaciéns ou de organizaciéns
ambientais (art. 32 LXC-A e art. 7.3 LOPX). Desta forma, o autor tne-
se & doutrina maioritaria no noso pafs que considera que o feito
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de non afirma-la existencia dun dereito subxectivo do cidaddn ¢
ambiente, estd lonxe de quitarlle calquera valor xuridico 6 mes-
mo, configurandose como unha expectativa xuridica marcada po-
lo seu caracter de “principio rector da politica social e econémica”.
O medio ambiente representa intereses difusos (o “interese difuso”
foi definido na nosa doutrina por Lozano-Higuero e Pinto como
aquel “interés de un sujeto juridico en cuanto compartido por una
universalidad, grupo, categoria, clase o género de los mismos; cu-
yo disfrute, ostentacion y ejercicio son esencialmente homogéne-
os y fungibles, y que adolece de estabilidad y coherencia en su
vinculacién subjetiva, asi como de concreccién normativa orgdnica
en sus tutelas material y procesal”) ou colectivos que residen na co-
lectividade e que, ainda sendo xerais, non son publicos.

En canto 6s elementos obxecto de proteccién, a obra limita a
stia andlise, como se deduce do propio titulo da mesma, as costas.
Sen embargo, como ben sinala o autor, este elemento da codia te-
rrestre non é algo tan delimitado e illable, desde o punto de vista
fisico, como a primeira vista puidese parecer, posto que o con-
cepto de “costa” fai referencia 6 enlace entre as augas mariias e
a terra adxacente 4s mesmas ou influida directamente polas mes-
mas, 6 tempo que tampouco resultan alleas as capas atmosféricas
inferiores e o resto das augas.

Dada esta situacién, De la Huerga analiza a normativa tuitiva
das augas e fondos marifios, con especial atencién és convenios
internacionais ratificados polo Estado espariol (os acordos resul-
tantes das conferencias internacionais de 1954 e 1962; a Con-
vencion de Bruxelas de 1969; o Convenio de Londres de 1973; 0
Convenio das Naciéns Unidas sobre o dereito do mar de Monte-
go Bay de 1982, entre outros) e ¢ dereito comunitario (a Directi-
va 464/76, que establece o sistema de control da contaminacién
en calquera clase de augas; a Directiva 91/271, sobre vertidos de
augas residuais urbanas e outras directivas especificas nas que se
establecen Iimites e obxectivos de calidade para determinados mi-
nerais contaminantes)..

O autor pon de relevo que a promulgacién da Lei de costas do
28 de xullo de 1988 consagrou a introduccién no noso dereito dos
criterios do dereito comunitario nesta materia (art. 58 da precita-
da lei), recollendo, por unha parte, un elenco de rigorosas condi-
ciéns para a autorizacién de vertidos no relativo 6 prazo maximo
dos mesmos, instalaciéns, volume, limites cualitativos e avalia-
cién dos seus efectos, e, por outra parte, confirelle & Administracion
competente a facultade de modifica-las condicidns de autoriza-
cion sen dereito a ser indemnizado o titular da mesma, sempre e
cando as circunstancias que motivaron o seu outorgamento varia-
sen ou sobrevifiesen outras que, de existir no momento da conce-



si6n da mesma, xustificarian a sta denegacién ou o seu outorga-
mento en termos distintos, 6 tempo que se faculta a Administra-
cion para decreta-la suspension da autorizacién en tanto non se
cumpran as novas condiciéns. Pola sua parte, o R.D. 258/89, do 10
de marzo, introduciu expresamente no noso ordenamento xuridi-
co as directivas do Consello da Comunidade 76/464 e 86/280, que
constitien a normativa fundamental na materia. Por outra parte,
a Lei de costas prevé un réxime sancionador de caracter adminis-
trativo.

En canto 6 solo costeiro, a referencia normativa esta constitui-
da pola mencionada Lei de costas de 1988 e o seu Regulamento,
aprobado polo R.D. do 1 de decembro de 1989 —coas modifica-
ciéns derivadas da STC do 17 de outubro de 1991, que se recollen
no R.D. do 18 de setembro de 1992—. Esta normativa constitde,
en palabras do autor, “la regulacion para el titular de una perte-
nencia publica de los poderes propios de su administracién en re-
lacién con los derechos de los posibles usuarios de la misma”.

O autor conclie a sta obra cunha referencia 4 Comunidade
Auténoma galega como pais ribeirdn. Galicia asumiu, nos arts. 27
e 29 do seu Estatuto de autonomia, competencia, en forma de exe-
cucién da lexislacion do Estado en materia de medio ambiente.
Transferida a dita competencia polo R.D. do 20 de xufio de 1984,
polo D. 80/84, do 24 de maio, créase, dentro do Goberno galego,
a “Comisién Delegada de Medio Ambiente”, coa finalidade de
asegurar e coordina-la unidade de programacién dos proxectos e
actividades do Goberno autonémico. Pola sta parte, o D. do 27 de
decembro de 1984 crea as denominadas “comisiéns provinciais
de medio ambiente”, con competencias fundamentalmente ligadas
a informacién sobre actividades clasificadas e 4 vixilancia de cum-
primento da normativa ambiental. O D. do 13 de setembro de
1990 crea unha “Inspeccion Ambiental”, con funciéns preventi-
vas en canto as actividades que se establezan no futuro e con fun-
ciéns de vixilancia en relacién coas xa establecidas. Polo D. do
16 de abril de 1993 creouse a Secretaria Xeral para a Proteccién
Civil e o Medio Ambiente, como centro directivo dependente di-
rectamente do presidente da Xunta e organicamente da Conselle-
ria de Presidencia, a finalidade da cal é a de xestiona-las compe-
tencias autonémicas en materia de Proteccién Civil, proteccion
radioléxica, as da “Secretaria Xeral da Comisién Galega de Me-
dio Ambiente” e a “Inspeccién Ambiental”; asi como a coopera-
cién nas operacioéns relacionadas coa contaminacién marifa, a
coordinacién e direccion da cal lle corresponden & Conselleria de
Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

O autor xa nos advirte paxinas atrds (p. 56) que, de conformi-
dade coa STC do 4 de xufio de 1991, tédalas competencias de au-
torizacién sobre vertidos desde terra lle corresponden 4 CCAA
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respectiva, en funcions de execucién en materia de medio am-
biente que lles correspondan de acordo cos respectivos estatutos
de autonomia. Aquf o conflicto de competencias pode producir-
se en funcién do feito de que o vertido se realice a través dun rio
de competencia estatal, posto que a Lei de augas de 1985 impdn
a autorizacién do organismo da conca.

O autor concltie o seu excursus pola nosa normativa autonémica
cunha breve referencia ds “normas complementarias e subsidia-
rias da planificacion” para toda a CCAA, publicadas o 19 de xufio
de 1991, posto que nelas se contén unha ordenanza de protec-
cién dos espacios naturais —constituidos, entre outros elementos,
por illas, marismas, “xunqueiras” e “esteiros”— e 6 procedemento
para tramitar denuncias ambientais que instrumenta a Orde do 31
de maio de 1991, asi como cunha mencién ¢ entén “Proxecto de
lei de medio ambiente”. Proxecto de lei que, de conformidade co
seu E. de M. pretende “servir (segundo a competencia autonomi-
ca na materia) de norma adicional de proteccién da estatal ine-
xistente con cardcter xeral, procurando acomodarse as esixencias
que neste ambito establece a C.E.E. e &s peculiaridades do pafs ga-
lego, co fin de conseguir unha minima coherencia na regulacién
sectorial existente”.

O proxecto de lei 6 que facia referencia o autor converteuse
na vixente Lei 1/1995, do 2 de xaneiro, de proteccion ambiental
de Galicia (DOG nim. 29, do 10 de febreiro de 1995). En virtude
do art. 27 do Estatuto de autonomia de Galicia e do art. 149.1.23
a) CE, a CCAA galega, ante as especiais caracteristicas do seu te-
rritorio e a inexistencia dunha lei bésica xeral estatal de medio
ambiente, unido a unha crecente preocupacion social sobre a ma-
teria, levou 6 lexislador autonémico a promulgar unha lei que po-
la stia vez posibilita a aplicacion das esixencias da U.E. en materia
de medio ambiente, adaptandoas s peculiaridades da nosa CA.

O obxecto da Lei 1/1995 consiste en establecer e realizar, a
través dun conxunto de normas, unha politica ambiental orienta-
da 4 defensa, proteccién e restauracion dos valores ambientais
propios da CA de Galicia, asi como a asegurar unha utilizacién
racional dos recursos naturais.

Para alcanza-lo dito obxecto esencial de protecciéon ambiental,
a Lei inspirase nun conxunto de principios: de prevencion, de ava-
liacién do impacto ambiental, de utilizacién racional e defensa
dos recursos naturais, de promocién da investigacién cientifica e
tecnoléxica, asi como da educacion ou cultura ambiental, de co-
ordinacién, de subsidiariedade, de publicidade, de fomento das
actuacions neste sentido, de correccion do ilicito ambiental, de
pacto ambiental e de informacién e participacion cidada (titulo |
ell).



A necesidade dunha organizacién administrativa idénea para
o desenvolvemento eficaz desta politica de proteccién ambiental,
asi como dunha cultura cidada nesta materia, levou 6 lexislador a
crear, dentro da Administracién ambiental (titulo 1) —constituida
polos érganos autonémicos competentes nesta materia—, un orga-
nismo especifico de cardcter consultivo que sirva de canle para a
participacion publica: o Consello Galego de Medio Ambiente.

No marco da dita lei e como consecuencia da saa finalidade
esencial de proteccién do medio ambiente, adquire especial re-
levancia a articulacién dun réxime de disciplina ambiental (titulo
IV), polo que se lle atriblen & Administracién autonémica as fun-
ciéns de control e vixilancia co fin de lograr unha inspeccién am-
biental tnica de caricter coordinador, e & Administracién local a
sta propia inspeccién dentro do seu dmbito municipal. Regtlase,
asi mesmo, un réxime de infracciéns ambientais e as stias sanciéns
correspondentes, un sistema de responsabilidade por infracciéns
ambientais e un procedemento sancionador por incumprimento
das obrigas establecidas por esta norma. [

Almudena Ferndndez Carballal
Area de Dereiro Administrarivo
Universidade da Coruia
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Procedemento e desconcentracion
administrativa: orientacions
actuais

Alvarellos Galve, Constantino et al.

EGAP, Santiago de Compostela, 1994.

(Este libro, editado pola EGAP dentro da coleccién “Estudios
administrativos galaico-portugueses”, recolle distintas comu-
nicaciéns dos seminarios que se realizaron nos meses de novem-
bro e decembro de 1993 nas localidades de Tui e Baiona, en
Galicia, sobre a materia do procedemento administrativo, a des-
centralizacién e o desconxestionamento.

O volume recolle cinco relatorios, que comentarei a conti-
nuacién e que tefien un fio conductor, a estructuracién dunha Ad-
ministracion reducindo formalismos e achegdndoa 6 administrado,
co obxecto de que resulte mdis eficaz, sen que por iso se vexan
prexudicadas as garantias dos cidaddns.

O dmbito de actuacién é enormemente enriquecedor, 6 pér en
comtin experiencias do proceso de desconcentracion operado na



rexion do norte de Portugal e a experiencia vivida por Galicia, o
que permite o aproveitamento dos éxitos e a omisién de factores
de fracaso no desenvolvemento dunha Administracién en favor
do administrado, como eixe fundamental dunha Administracién
moderna. ’

Constantino Alvarellos Galve estudiou a desconcentracién ad-
ministrativa na experiencia da Comunidade Auténoma galega. De-
finea como unha transferencia permanente de funciéns ou de
competencias entre érganos dentro dun mesmo ente publico ou
persoa xuridica, sometidas a unha relacion de xerarquia entre si.
Distingue o deconxestionamento da descentralizacién, que foron
as opcions baralladas na configuracién dun modelo autonémico
en Galicia, por canto o principio dispositivo de autoorganizacién
establecido na Constitucién posibilita unha diversidade de opciéns
organizativas. Sen prexuizo do efecto de imitacién das CCAA res-
pecto da organizacion administrativa do Estado, dificilmente evitable,
pois son administraciéns novas creadas sen ningunha tradicién,
Alvarellos oriéntase pola desconcentracién como técnica admi-
nistrativa mdis adecuada para un mellor servicio 6s administrados,
se ben é consciente das dificultades que orixina a xeneralizacion
da técnica de desconcentracién administrativa a nivel externo. Es-
tudia este autor o desconxestionamento administrativo a través do
Estatuto de autonomia de Galicia e da lexislacién galega, para re-
matar coa andlise da normativa regulamentaria autonémica regu-
ladora do desconxestionamento administrativo; examina, para este
efecto, os decretos da Xunta de Galicia do 15 de febreiro de 1990,
que inician este proceso realizando, unha valoracién critica dos
mesmos.

O segundo dos relatorios correspéndelle 6 profesor Anténio
Candido Macedo de Oliveira, que trata un tema latente nos semi-
narios antes citados, isto é, o procedemento e a xestién administrativa
e a legalidade, na procura da consecucion da maior eficacia posi-
ble. Formula o problema distinguindo entre a actividade técnica
da Administracién publica e a actividade xuridica, sen prexuizo
de que ambas estean sometidas 6 dereito. Proclama a necesidade
de sometemento 6 dereito en tédalas actuaciéns da Administra-
cién, examinando especialmente o Cédigo de procedemento ad-
ministrativo, que critica o problema do silencio. Asi, e con boa 16-
xica, dispén que as leis deberian, primeiro, imponer unha chamada
a responsabilidade a Administracién en caso de non resolucién, e
logo, tratar da concesion de dereitos 6s particulares; doutro modo,
o que parece unha falta, en certa maneira lexitimase. Establece
como principios do procedemento a solucién en prazos razoables,
de conformidade cos intereses xerais, e cun respecto 6s dereitos
procedementais dos cidadans, unindo legalidade e eficacia.

REGAP [
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Natalia Gravato examinou a experiencia portuguesa en mate-
ria de desconcentracién administrativa, partindo dos principios
constitucionais portugueses. Analiza esta materia tras unha breve
descricién histérica, examina as comisions de coordinacién re-
xional, as dreas metropolitanas, as autarquias locais, para acabar
cuestionandose a vixencia do proceso de desconcentracién e des-
centralizacion desefado na Constitucion de 1976. Asi, conclie
que o proceso de modernizacién do Estado € unha variable fixa
no proceso de desconcentracion e descentralizacién, conside-
randose, por tanto, o proceso como algo dindmico.

Francisco Serna desenvolveu as competencias das CCAA en
materia de procedemento administrativo, sobre as bases estable-
cidas na LAPPAC, partindo da regulacion constitucional. Realiza
unha anélise exhaustiva da distribucién de competencias, no dm-
bito do procedemento administrativo, entre o Estado e as CCAA,
partindo do texto constitucional e das sentencias do 28 de xanei-
ro de 1982 e 28 de abril de 1983. Asi entende a capacidade do
Estado e a stia competencia para dictar normas do procedemento
administrativo comudn que afecten, non s6 6s procedementos xe-
rais, senén tamén 6s procedementos particulares que formen par-
te dese procedemento comdn. Pero iso non determina unha
absoluta falta de competencias neste tema das CCAA, senén que,
seguindo os profesores Gonzalez Pérez e Gonzdlez Navarro, as
CCAA poderan regula-los procedementos administrativos de ma-
terias que sexan de competencia exclusiva das propias CCAA. Par-
tindo destas premisas, fai unha dura critica do contido da Lei basica
de procedemento administrativo xa que, 6 seu xuizo, unha lei de
procedemento administrativo comdn non pode esgota-las com-
petencias que as CCAA tefien nesta materia. Conclde o seu traba-
llo afirmando que a lei, na sta contradiccién, descofece que por
propia atribucién constitucional e estatutaria as CCAA exercen,
en concorrencia co Estado, competencia sobre os seus propios
procedementos administrativos, sendo bdsica a competencia do
Estado e a de desenvolvemento das CCAA.

Finalmente, o profesor italiano Giuseppe Traversa realiza unha
ampla anilise do proxecto orquestra para reorganiza-las oficinas
da Administracién do Estado. Estudia a simplificacién e transparencia
organizativa, cun amplo desenvolvemento da metodoloxia.

No estudio dun modelo organizativo buscase a simplificacion
organizativa, a transparencia e, en definitiva, unha orientacion
menos administrativa e mais empresarial. En todo isto esta a cla-
ve da calidade do servicio administrativo e, en definitiva, o prin-
cipio de eficacia. Para a sta consecucién, Traversa propon unha
estructura e unha metodoloxia en cinco fases loxicamente conse-
cuentes, que son:



1* Arepresentacién do sistema e do proxecto.
2* Misioén, funciéns e obxectivos.

3* Procedementos e procesos.

47 A xestién de recursos.

5% Problemas, eficacia e eficiencia.

Para concluir, describe un breve proxecto diddctico de forma-
cién do funcionario.

En conclusién, podemos dicir que o interese desta obra esta
na andlise do problema tedrico do procedemento e a desconcen-
tracién. Sen embargo, botamos en falta, dada a diversidade de au-
tores e a variedade de aspectos do mesmo problema, unhas lifas
que, a modo de colofén final, traten de abrangue-los avances e
conclusiéns mdis sobresaintes, que permitan, dun modo claro e
conciso, determinar cal é o alcance practico destes estudios ted-
ricos no desenvolvemento administrativo que se leva a cabo, tan-
to en Espaia coma en Portugal. K€

José Antonio Montero Vilar
Bolseiro da EGAP
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conclusiéns, sen notas 6 pé. Acompa-
fiaranse 4 versién inglesa do sumario.

. Os traballos completos enviaranse por

triplicado.

. A numeracién dos apartados farase

s6 con caracteres arabigos ata tres di-
xitos.

. As notas a pé de paxina recolleranse 6

final do manuscrito en folla 4 parte.

As referencias bibliogréficas (e soa-
mente as citadas no texto e nas notas)

situaranse 6 final do traballo e en orde
alfabética de apelidos, do seguinte
xeito:

AUTOR (ano): Titulo do libro, niimero
de edicién, editorial, lugar.

Artigos:
AUTOR (ano): Titulo do artigo, en ti-
tulo do libro ou nome da revista, vo-
lume e niimero, paxinacién, editorial,
lugar.
Nos casos de mais dun traballo do
mesmo autor e ano, a este engadira-
selle unha letra ordinal (1986, a; 1986,
b; etc.).
As citas, nas notas de paxina, remiti-
ranse 4 bibliografia final indicando o
autor, ano (con a, b, etc.), volume e
paxinas interesadas.

12. Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), in-
cluirase o seu listado detrds da bi-
bliografia.

13. Achegarase o enderezo postal e telé-
fono dos autores e a data de remision
do orixinal.

14. Os traballos asinados expresan a opi-
nién dos autores e son da stia exclu-
siva responsabilidade, para tédolos
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 po-
dera modificar substancialmente o
texto orixinal a través desta correccion
de probas.

16. Os traballos enviaranse a:
Revista Galega de
Administracion Piiblica
EGAP. Fontifias, Ria Madrid, 2-4
15703 Santiago de Compostela.
Galicia. Espana.
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