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Las relaciones entre la
Unién Europea y MERCOSUR:
Balance y perspectivas*

José Manuel Canales Aliende

1. Breve introduccion

La Unién Europea se encuentra hoy en un proceso abierto de
nuevas relaciones con los paises integrantes de MERCOSUR, con-
las caracteristicas y problemdtica que luego se mencionaran.

Ahora bien MERCOSUR a su vez, es una realidad y entidad re-
levante en el contexto del mundo actual, algunos de cuyos da-
tos mds significativos se expondran seguidamente.

Estamos pues, en presencia de dos grandes bloques de am-
bito regional relacionados de antano, que ahora quieren cola-
borar y cooperar fundamentalmente en materias de cardcter eco-
némico y comercial, sin desdefiar otros aspectos como el politico;
y que sin duda estdn llamados a entenderse e integrarse mas
profundamente en el futuro, contribuyendo asi al desarrollo y
a la paz del mundo.



Los quince paises integrantes de la Unién Europea ocupa-
ban, como es sabido, una extensién geogréfica de 3.234.000 ki-
l6metros cuadrados, con una poblacién de 346 millones de ha-
bitantes y una densidad media de poblacién de 146,8 habitantes
por kilémetro cuadrado, y con un PIB a precios de mercado de
5.421,3 miles de millones de ecus (en 1992), lo que supone un
valor superior al de los Estados Unidos y Japén; siendo asi el
primer bloque comercial del mundo, y suponen el 40% del co-
mercio mundial.

Por su parte, MERCOSUR es una zona comercial y aduanera
en formacién progresiva, que ocupa un territorio de casi 12 mi-
llones de kilémetros cuadrados, cuatro veces el territorio de la
Unién Europea, con una poblacién de unos 200 millones de
habitantes, y un PIB de alrededor de 650.000 millones de déla-
res que implica mas de la mitad del pPIB de América Latina, con
la mayor concentracién industrial, tecnolégica y financiera al
sur del continente americano; siendo su primer socio comer-
cial y su principal fuente de inversién y de ayudas de coopera-
cién la Unién Europea.

Los cuatro paises integrantes de MERCOSUR (Argentina, Bra-
sil, Paraguay y Uruguay) que ocupan un amplio espacio geo-
gréifico, tienen no obstante una gran variedad: climas, recursos
naturales, geografia; que los hacen complementarios entre si.
MERCOSUR es sin duda el cuarto bloque comercial y politico de
este planeta.

A su vez, la posible y futura integracién de Bolivia y Chile,
incrementaran notablemente sin lugar a dudas el papel y el po-
tencial de MERCOSUR.

2. Los antecedentes y la evolucion de las relaciones
entre la Union Europea y MERCOSUR

Los antecedentes entre los distintos paises integrantes hoy
. de la Unién Europea y los de MERCOSUR, en particular los lati-
nos y especialmente los iberoamericanos (Espafia y Portugal)
son antiguos, variados y arraigados; abarcando aspectos cultu-
rales, étnicos, religiosos, histéricos, politicos, sociales, econé-
micos, etc.

El cardcter de las relaciones era pues bilateral entre los dis-
tintos paises, con desigual intensidad; y no de forma sistemadtica
y regional entre grupos de paises o entre bloques como acontece
hoy. La integracion regional aparece hoy por el contrario como
posible y deseable, siendo compatible con el multilateralismo.
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Béasicamente y sintetizando, los momentos decisivos de las
relaciones nutuas, segtin el eurocomisario Sr. D. Manuel Marin,
fueron las siguientes:

a) La adhesion de los paises integrantes de la Peninsula [bé-
rica a la Unién Europea, reforzando asi la “latinidad” de ésta.

b) La Conferencia Ministerial entre la Comunidad Europea
y América Latina, celebrada en Roma en diciembre de 1990.

) La Conferencia ministerial de Copenhague, celebrada en
abril de 1993, en la que se abandona “el paternalismo” prece-
dente, y se pasa a la "horizontalizacién” de las relaciones.

d) El afio 1994, del compromiso europeo claro con Amé-
rica Latina, en las cumbres celebradas en Corfti y Essen.

e) Finalmente los pasos dados en 1995, en orden a un nuevo
contenido de la relacién y dindmica institucional, basada en la
accioén, y no en una mera retérica como en el pasado, dado que
se es consciente de compartir unas mismas ideas sobre la vida
politica democrdtica y hay un consenso en torno a un mismo mo-
delo de sociedad, que se asienta en tres pilares: la democracia po-
litica, la economia de mercado y la solidaridad.

El didlogo entre ambas partes tendrd pues un caracter esen-
cialmente politico, y asi se establece en el Acuerdo firmado que
operard basicamente a través de los siguientes mecanismos: a)en-
cuentros y reuniones periédicas al mas alto nivel de los repre-
sentantes de ambos bloques; b) encuentros y reuniones perié-
dicas entre ministros; y ¢) encuentros y reuniones periddicas
entre altos funcionarios.

3. La situacion actual de las relaciones entre la
Union Europea con MERCOSUR

3.1. Fundamentos y caracteristicas.

El fundamento, de cardcter normativo, de las actuales rela-
ciones entre la Unién Europea y MERCOSUR, estd constituido por
el “Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién entre la Co-
munidad Europea y sus Estados Miembros y el Mercado Co-
mun del Sur y sus Estados Partes” firmado solemnemente en
Madrid el 15 de diciembre de 1995 por todos los Jefes de Estado
y de gobierno representantes de los paises integrantes de am-
bas organizaciones firmantes, tanto de los quince Estados de la
Unién Europea como de los cuatro latinoamericanos que for-
man MERCOSUR.

En cuanto a las caracteristicas principales, desde el punto de
vista politico, del contenido del precitado Acuerdo Marco, po-
driamos citar entre otras, las siguientes:



a) En primer lugar, las relaciones que se establecen son pe-
culiares, ya que no se dan entre dos organizaciones suprana-
cionales; sino por el contrario entre una organizacién suprana-
cional integrada, de &mbito regional europeo, con un sistena
politico peculiar y de vocacién presumiblemente final federal,
cual es la Unién Europea; y una comunidad de naciones como
MERCOSUR con voluntad asociativa y de integracién atin no plena
supraestatal.

De lo anterior, se deriva que el tipo y la dindmica de las re-
laciones entre las organizaciones firmantes, es mas bien con-
forme al de “las relaciones intergubernamentales e interadmi-
nistrativas”, si bien en un dmbito no estatal sino supraestatal.

b) En segundo término, y sin perjuicio de lo antes sefialado,
parece que existe un acuerdo y una voluntad de identidad po-
litica basica, o requisito minimo de partida, cual es la afirmacién
del modelo democritico propio de las democracias modernas
surgidas del Estado de Derecho, y el reconocimiento de los de-
rechos humanos.

Lo anterior se corrobora y expresa en el segundo conside-
rando de la Exposicién de Motivos del Acuerdo, en el que se
dice textualmente: “... su plena adhesién a los propésitos y prin-
cipios establecidos en la Carta de las Naciones Unidas, a los va-
lores democriaticos, al Estado de Derecho, al respeto y promo-
cién de los derechos humanos...”

Este principio minimo democratico, no s6lo tiene una gran
importancia juridica y politica sino también un valor simbé-
lico, de no retorno nunca mds a posibles situaciones autocrati-
cas como las vividas en algunos paises de los paises firmantes hasta
fechas bien recientes.

c) En tercer lugar, el Acuerdo firmado es un paso para poder
lograr, sin especificar cuando, una Asociacién Interregional.

La prudencia parece aconsejar una primera etapa fluida y fle-
xible, de colaboracién y cooperacién tras la cual sin duda y una
vez evaluados los resultados, se decidira conjuntamente forma-
lizar, institucionalizar e integrar esta experiencia en una orga-
nizacién o Asociacion entre dos regiones mundiales de la ma-
xima importancia y relevancia econémica y geopolitica.

3.2. Las finalidades.

Las finalidades perseguidas a través de este Acuerdo, son de
colaboracién y cooperacion interregional, en principio de ca-
rdcter econémico y comercial, entre dos organizaciones supra-
nacionales de dmbito regional, una integrada como la Unién
Europea y otra no el MERCOSUR; en el marco de un comercio in-
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ternacional libre de conformidad con las normas de la Organi-
zacion Mundial del Comercio, y con un espiritu abierto, apor-
tando cada una de ellas su propia experiencia y peculiaridades.

Ahora bien, sin perjuicio de que la finalidad y la causa ori-
ginaria de este Acuerdo sea fundamentalmente econémica y co-
mercial, no obstante no hay que olvidar que también presenta
de entrada, aunque no puedan desarrollarse de momento, aspectos
politicos, ya que significativamente se dice asi en el dltimo con-
siderando de la Exposicién de Motivos del Acuerdo: “.. la voluntad
politica de ambas partes para establecer, como objetivo final,
una asociacion interregional de cardcter politico y econémico,
basada en una cooperacién politica reforzada, en una liberali-
zacién progresiva y reciproca de todo el comercio, teniendo en
cuenta la sensibilidad de ciertos productos y conforme a las re-
glas de la Organizacién Mundial del Comercio, y finalmente la
promocién de las inversiones y la profundizacion de la coope-
racion...”,

Ademids en el articulo 3 del Texto del Acuerdo, se establece
“un didlogo politico con cardcter regular que acompana y con-
solida el acercamiento entre la Unién Europea y el MERCOSUR”.

3.3. Los objetivos y las politicas de cooperacién establecidas.

Los objetivos a conseguir en virtud de la firma de este Acuerdo,
del que se derivardn las distintas politicas de cooperacién a lle-
var a cabo, pueden agruparse en cinco grandes apartados:

a) comercial,

b) econémico,

¢) ensefianza, ciencia y tecnologia,
d) proteccién del medio ambiente,
e) lucha contra el narcotrifico.

a) Los objetivos comerciales a su vez, son los siguientes:

a’) liberalizacién y acceso libre al mercado,

b’) relaciones comerciales frente a terceros paises,

') compatibilidad de la liberalizacién comercial con las
normas GATT./OM.C.

d’) identificacion de los productos sensibles y de los pro-
ductos prioritarios,

e’) regimenes aduaneros especiales,

f) cooperacion varia en materia aduanera,

g') cooperacién en materia de propiedad intelectual.

b) Los objetivos econémicos son a su vez, los siguientes:

a’) cooperacién empresarial,
b’) fomento de las inversiones,



') cooperacion energética,
d') cooperacién en materia de transportes.

c) Los objetivos en materia de ciencia, enseflanza y tecnologia
son, entre otros, los siguientes:

a') cooperacién cientifica y desarrollo de la investigacion,
b’) cooperacién en materia de telecomunicaciones y tec-
nologias de la informacion,

¢) cooperacién en materia de ensenanza y formacién en
los distintos niveles educativos, especialmente en los dm-
bitos de la juventud y la formacién profesional.

3.4. Los instrumentos y el marco institucional establecido
para el desarrollo de las relaciones entre la Unién Europea y
MERCOSUR.

El articulo 11 del tratado de Asuncién dio origen, como es sa-
bido, a la aprobacién el 17 de diciembre de 1994 del Protocolo
de Ouro Preto, el cual estableci6 la estructura institucional ba-
sica de MERCOSUR.

Hay que resaltar que la estructura establecida, lo fue con un
caracter muy flexible siendo una de las causas del éxito en el
funcionamiento inicial de MERCOSUR; a diferencia de la estruc-
tura de la Unién Europea mds complicada, rigida y formalista.

Fundamentalmente la estructura institucional de MERCOSUR,
se compone de tres organismos intergubernamentales, donde
las decisiones se adoptan tras negociacién y en base a consenso,
existiendo el derecho del veto, con Presidencia rotatoria de los
distintos paises cada seis meses, siendo éstos los siguientes: “el
Consejo”, “el Grupo Mercado Comun” y “la Comisién de Co-
mercio”.

Estos tres 6rganos, son auxiliados a su vez por una Secreta-
ria Administrativa, configurada de forma sencilla y como una
auténtica “adhocracia”. Este 6rgano de apoyo administrativo, es
el embrién de la futura Administracién regional de cardcter su-
pranacional, si bien no pretende imitar en absoluto el burocra-
tismo de la Administracién bruselense. La “Comitologia” co-
munitaria, en palabras de Quermonne, o la “Comitocracia”, en
expresion de Duverger, no son precisamente modelos a imitar.

Junto a los tres 6rganos decisorios y ejecutivos menciona-
dos, ademas se han creado dos instituciones de cardcter mera-
mente consultivo, a saber: el “Foro Econémico y Social” integrado
por representantes sindicales y patronales; y la “Comision Par-
lamentaria Conjunta”, integrada por representantes de los par-
lamentos nacionales, y quizés origen del futuro Parlamento de
MERCOSUR. Sin duda estas dos instituciones, conforme se vaya de-
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sarrollando MERCOSUR, tendrdn cada vez un papel mas decisivo
e influyente.

Por tltimo, al igual de lo que acontece en la Unién Euro-
pea, se ha creado un Grupo de Trabajo sobre materias institu-
cionales, a fin de prever el futuro desarrollo institucional e in-
tentar dar respuestas adecuadas.

En cuanto a los instrumentos de cooperacién y colaboracién
disenados, destaca también su flexibilidad y sencillez, lo cual
no es incompatible con su eficacia, siendo los cuatro siguientes:

a) los sistemas de intercambio de informacién, a través de to-

das las técnicas posibles.

b) la formacién y el apoyo institucional.

c) los estudios y la ejecucién de proyectos conjuntos

d) y la asistencia técnica.

Para cumplir lo anterior, las partes se comprometen a la dis-
ponibilidad de todos los medios posibles, y en particular fi-
nancieros. El Banco Europeo de Inversiones sin duda, es una
institucién llamada a colaborar estrechamente en esta tarea.

4. Las perspectivas de las relaciones entre la Union
Europea y MERCOSUR

4.1. Algunas consideraciones generales de futuro.

Parece evidente, sin necesitar de aportar datos abrumadores
que lo confirmen, que sélo ya la firma del Acuerdo entre las dos
partes implica desde el punto de vista cuantitativo y cualitativo,
un avance notable al intentar la colaboracién entre dos gran-
des bloques hegemonicos relevantes en nuestro mundo, y lla-
mados sin duda a un mayor protagonismo y poder en el esce-
nario global.

El Acuerdo firmado que debe desarrollarse al médximo, ex-
plotando todas sus posibilidades, hay que volver a subrayar que
constituye no obstante, s6lo un primer paso o etapa de las re-
laciones entre las dos partes, de cooperacion y colaboracién mu-
tuas, si bien de forma flexible y en el marco de un Acuerdo de
contenido normativo de cardcter genérico y muy programdtico,
con un marco institucional de cardcter minimo.

La segunda etapa prevista, serd quizds menos experimental
y menos flexible, ya que pretende lograr una cooperacién mds
estrecha, formal e integrada a través de una Asociacién mutua
interregional; lo que sin duda conducird a mi entender, entre
otras, a las siguientes posibles consecuencias:



a) La elaboracién y la aprobacién de un marco normativo,
mas amplio, completo y sin duda complicado.

b) La puesta en préctica de nuevas y complementarias formas
y técnicas de cooperacion, para el mejor cumplimiento de los dis-
tintos objetivos, a través de las politicas que los desarrolien.

¢) Un nuevo marco institucional, de caracter mds complejo
y diversificado que el actual. El proceso pleno de integracion
que se intenta lograr, si bien no a corto plazo, requiere otro mo-
delo de estructura institucional, mds acorde con el modelo ac-
tual de la Unién Europea; estableciéndose de forma integrada
al menos un 6rgano colegiado para la toma de decisiones y para
la direccién y orientacion del aparato administrativo, y otro para
la solucién de los conflictos de cardcter jurisdiccional.

d) Una ampliacién y especializacién del aparato adminis-
trativo que se cree, al servicio de los érganos politicos de la nueva
Asociacion Interregional.

La experiencia europea aconseja que se debe evitar un gi-
gantismo administrativo, ineficaz y disfuncional. Se debe crear
una organizacién administrativa si bien minima y flexible, ba-
sada en las tendencias actuales de la llamada “cultura postbu-
rocratica de la gestion publica” imperante en los paises de la
0.C.D.E. y mas de “cardcter adhocratico”.

Las Administraciones territoriales (estatales, regionales, co-
marcales, locales) de los Estados miembros de MERCOSUR, de-
beran actuar de forma delegada y descentralizada al maximo en
la ejecucion de las distintas politicas acordadas por los 6rganos
decisorios de la futura Asociacion de Integraciéon Regional que
se cree. La aplicacion del principio de “subsidiariedad” en la
Unién Europea, es una experiencia sin duda a tener en cuenta,
aunqgue de no facil aplicacién.

e) No puede olvidarse tampoco, que para cuando se consti-
tuya la Asociacién Interregional de ambos bloques, previsible y
l6gicamente la Unién Europea tendrd quizds aprobada su pro-
pia Constitucién, culminando asi un proceso de institucionali-
zacién politica, dotdndose de un sistema politico “sui géneris”
de estructura y cardcter federal.

f) Las relaciones con la Unién Europea no lo son sélo for-
malmente y con la representacién politica y administrativa de
sus estados, sino también con su sociedad civil y los distintos ac-
tores en ella intervinientes. En particular, hay que destacar en
el espacio publico europeo, el papel y el poder de los grupos
de interés.
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4.2. Algunas reflexiones sobre la realidad latinoamericana

condicionantes del desarrollo de las relaciones entre la

Unidén Europea y MERCOSUR.

La propia experiencia y la evolucién de la Unién Europea
desde un Mercado Comiun hacia la plena integracién politica
en un Estado de caracter federal “sui generis”, pienso que es un
modelo y un marco de referencia indudable para MERCOSUR en
su proceso ahora iniciado; si bien la Unién Europea presenta
sus peculiares limitaciones, y en particular en tres aspectos re-
levantes sefialados por la doctrina: “déficit democratico”, “défi-
cit de gestion” y “déficit de evaluacion de la gestion y de las po-
liticas publicas”.

Los paises de MERCOSUR, con su propia historia e indiosincrasia,
se insertan dentro del actual proceso, si bien atin débil, de pro-
fundizacion y consolidacién democritica que experimenta Ameé-
rica latina en general; y no cabe duda que el Acuerdo firmado
con la Unién Europea y su previsible desarrollo hacia una aso-
ciacion de integracién regional, vendrd a exigir con mds inten-
sidad y a coadyuvar en ese proceso democratico, necesitado de
mayor participacién ciudadana, transparencia, legitimacion y
evaluacion; necesitando una disminucién y reordenacién del
gasto publico y una lucha contra el fraude fiscal y la corrupcion.

El proceso de democratizacion y de modernizacién politica
de América Latina, necesita abordar y profundizar en la reforma
del Estado, es decir una “reorientacion del gobierno” siguiendo
el paradigma de la ya hoy cldsica obra de David Osborne y Ted
Gaebler, para lograr una mayor “capacidad de gobernar” como
modelo ideal y programdtico conforme a lo expuesto por Ye-
hezkel Dror en su importantisimo Informe al Club de Roma;
lo cual es un requisito minimo e ineludible para la consolida-
cién y el desarrollo de MERCOSUR. Hoy dia la relacién entre el sec-
tor publico y el privado, no puede ni debe ser antagénica, sino
de cardcter complementario, dindmico y sincrénico.

El modelo estatal latinoamericano precedente, caracterizado
bésicamente por las notas de: fiscalmente deficitario, adminis-
trativamente exhausto, proteccionista y paternalista econémi-
camente, y politicamente opaco y anquilosado; estd superado y
en fase final. Hace falta un nuevo modelo estatal, y una nueva
cultura politica.

La realidad y las necesidades del orden econémico interna-
cional actual, tendente a la globalizacién y a la interdependen-
cia desigual, conforman bloques y economias regionales inter-
dependientes y complementarias; en las que las estructuras e
instituciones del Estado, deben ser actualizadas para poder ser
aptas para su nuevo papel y situacién.



Por otro lado, como tuvo ocasion de senalar en la ciudad de
Buenos Aires el 27 de marzo de 1995, D. Enrique Iglesias, Pre-
sidente del Banco Interamericano de Desarrollo, durante la 372
reunién anual de la Asamblea de Gobernadores del mismo, exis-
ten cuatro dreas prioritarias de actuacion para impulsar el de-
sarrollo en América latina a las que va a dar una prioridad esen-
cial el Banco citado, con la colaboracién de otras Entidades entre
las que esta MERCOSUR, y que son las siguientes: educacién en sus
distintos niveles, desarrollo de la pequena y de la mediana em-
presa, mejora de la calidad de vida en las grandes ciudades, y re-
forma del Estado.

Las soluciones a los problemas en América Latina y en par-
ticular de los antes sefalados, son estructurales, y no se solu-
cionan pues a corto plazo, sino que hace falta una prevision,
solucién y planificacion estratégicas a medio y largo con poli-
ticas de ese alcance temporal.

En materia educativa, América Latina gasta menos por estu-
diante que otras partes del mundo, y esa brecha se estd acen-
tuando, por lo cual se impone aumentar la inversion en “re-
cursos humanos”, a la vez que se mejora la gestion y el uso de
los recursos disponibles.

Estatltima, es una tarea que requiere una urgente atencion,
si se quiere consolidar la democracia, y conseguir que los pai-
ses latinoamericanos participen plenamente del progreso eco-
némico y social, que permiten la tecnologia y el conocimiento
moderno.

La mediana y la pequena empresa, a su vez encierran siner-
gias potenciales extraordinarias, cuyo reconocimiento e impulso
ha de formar parte importante de los esfuerzos globales de de-
sarrollo econémico y de la blisqueda de la equidad social. Este
sector da empleo a unos 150 millones de latinoamericanos, y su
labor representa el 40 por ciento del producto bruto regional.

Por ello, se requiere un esfuerzo concertado que fortalezca la
capacidad de generar empleos, eleve su productividad y com-
petitividad, fomente su mejora tecnolégica, y abra el acceso a las
fuentes de financiacién para poder crear pequenas empresas.

La pérdida de calidad de vida en las ciudades, que obedece
a muiltiples factores, representa también un reto colectivo que de-
manda una movilizacién de toda la sociedad, incluido el Es-
tado, el sector privado y las organizaciones sin fines de lucro.

El éxito de las politicas econdmicas que los paises de la re-
gi6n estdn impulsando, y de las estrategias encaminadas a superar
la pobreza, supone un mejora importante de la calidad institu-
cional.
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La reforma del Estado en América Latina debe implicar pues,
una transformacién profunda del mismo, no sélo en su inte-
rior sino también en su papel y dimensién con respecto a la so-
ciedad civil, conservando y adaptando sus competencias origi-
narias “regalianas”, complementdndolas con otras nuevas, en
las que el Estado tenga un papel de animador y motivador de los
distintos actores sociales y econémicos; desregulando y dismi-
nuyendo su papel intervencionista en el mercado y en la socie-
dad civil; a la vez que procede a una descentralizacién y delegacion
en la medida de lo posible de sus tareas a otros poderes publi-
cos. El Estado debe pues, reformarse a si mismo y contribuir a
la reforma de la sociedad civil. Es sujeto y objeto simultdneamente
del proceso de cambio.

En materia econémica en particular, el Estado debe realizar
profundas reformas estructurales que eviten la situacién obs-
truccionista y disfuncional de la asignacion e intercambios de bie-
nes y servicios entre los agentes econémicos en el mercado, fa-
voreciendo por el contrario un marco de relaciones econémicas
que favorezcan y permitan la libre competencia y el incremento
de la productividad.

En el &mbito econémico latinoaméricano, pueden obser-
varse las cuatro siguientes tendencias:

a) la transicién desde economias semicerradas a economias

mas abiertas, si bien a veces duales.

b) el paso de economias muy intervenidas y reguladas, a

otras nuevas reguladas e intervencionistas; con un cambio

notable en el papel del sector ptublico, que intenta ser pro-
ductivo y eficaz, a la vez que favorece y complementa a la
iniciativa privada.

c) la existencia de procesos abiertos de descentralizacion te-

rritorial administrativa, de &mbito diverso (regional, pro-

vincial, local).

d) las dificultades, debidas a causas diversas principalmente

financieras y tecnolégicas, para dar respuestas a las deman-

das sociales.

La mayor correlacién, modernizacién y complementariedad
de las instituciones, los factores y los agentes econémicos, sociales
politicos y culturales; es un requisito, a la vez que un factor, para
el desarrollo integral de los estados y de la regién Latinoameri-
cana. No basta con la modernizacién aislada y parcial, sino que
debe ser sistematica, global y profunda de todas las institucio-
nes publicas.

La orientacién preponderante actual es claramente “sisté-
mica”, y con base en “modelos abiertos”, tras la experiencia de



las décadas pasadas, ya que el puro desarrollismo econémico
de caracter tecnocratico es insuficiente, y por tanto un buen fun-
cionamiento del Estado y de sus instituciones, dependen hoy
dia basicamente de la gobernabilidad de la sociedad en su con-
junto; y ésta tltima a su vez, de las relaciones del Estado con la
economia, la cultura civica y los diversos actores eocnémicos y
sociales de cada sociedad.

La gobernabilidad en nuestros dias es un fenémeno com-
plejo, dependiente de distintas variables de carécter diverso, y que
determina no sélo lo publico sino también lo privado; y esto no
puede olvidarse por lo tanto en el desarrollo y en la consolida-
cién de MERCOSUR.

El Estado debe asumir pues un nuevo papel estratégico, orien-
tador y facilitador de la integracién dinamica en el mercado y
en la economia de todos los factores y agentes econémicos, a la
vez que él mismo en su interior reconsidera su estructura, com-
petencia, formas de actuacion y politicas, mds eficaces y efi-
cientes; privatizando en dltimo extremo, y cuando sea necesa-
rio, algunos sectores improductivos.

El sector publico estatal necesita ponerse al dia, e innovarse
elevando la capacidad de sus Administraciones Publicas y de
los recursos humanos que en ellas trabajan, y en particular el per-
sonal directivo, para hacerlo mds competitivo, transparente y
eficaz.

La gobernabilidad fruto del consenso democratico es pues,
para concluir, un requisito a la vez que un factor coadyuvante
para el logro de la estabilidad politica, econémica y social, tan
necesarias para el desarrollo integral y solidario de los pueblos
y de los Estados Latinoamericanos. K
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Reformatio in peiusy reclamaciones
econdmico-administrativas

Eduardo Miguez Ben

1. Introduccion

Motiva este comentario la reciente modificacion parcial de la
Ley General Tributaria operada por la Ley 25/1995, de 20 de ju-
lio, y en concreto la reforma que alli se ha realizado del Real
Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, por el que
se articula la Ley 39/1980, de 5 de julio, de Bases del Procedi-
miento Econémico-Administrativo, y la ocasién que ha des-
perdiciado el legislador para adaptar, entre otras, la normativa
especifica de las mal llamadas Reclamaciones Econémico-Ad-
ministrativas a la doctrina constitucional en materia de eliminacién
de obstaculos a la tutela judicial efectiva; y a lo que el propio le-
gislador ha establecido con cardcter general para las resolucio-
nes administrativas resolutorias de los recursos administrativos.
Me refiero a la reformatio in peius, al mantenimiento que de esta
figura se observa en el Real Decreto Legislativo ahora reformado,
al menos a través de féormulas indirectas, cual es la de la san-



ci6én de un cinco por cien mas en la deuda tributaria si el Tribunal
-6rgano administrativo, hay que resaltar- “apreciase temeridad
o mala fe” en la conducta del recurrente al desestimar la recla-
macion interpuesta, y a la proscripcién que la doctrina juris-
prudencial y del Tribunal Constitucional ha hecho -a la luz del
art. 24.1 de la Constitucién- de los obstaculos al acceso a la tu-
tela judicial efectiva. Y que el propio legislador, en la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (en
adelante LrC), ha incorporado en el art. 113, al prohibir que “en
ningin caso pueda agravarse (la) situacién inicial” del recu-
rrente.

En efecto, en el Real Decreto Legislativo, ahora modificado,
por el que se articula la Ley de Bases del Procedimiento Econé-
mico-Administrativo se establece, en el titulo dedicado a la sus-
pensién del acto impugnado, “Cuando se ingrese la deuda tri-
butaria por haber sido desestimada la reclamacion interpuesta
se satisfardn intereses de demora en la cuantia establecida en el
articulo 58, apartado 2, letra b), de la Ley 230/1963, de 28 de
diciembre, General Tributaria, por todo el tiempo que durase
la suspension, mds una sancion del 5 por 100 de aquélla, en los ca-
sos en que el Tribunal apreciase temeridad o mala fe” (art. 22.4).
Este articulo es reproduccion literal de lo ya establecido con an-
terioridad, si bien antes con otra numeracién (art.22.2)1. Se si-
gue contemplando, pues, que el Tribunal Econémico-Adminis-
trativo pueda imponer un recargo del 5% en la deuda tributaria.
Esto constituye una férmula indirecta —~que dirian los Profs. Gar-
cia de Enterria-Ferndndez Rodriguez- de agravacion de la posi-
cion del recurrente, con la intimidacién que conlleva para quien
pretenda recurrir una liquidacién tributaria en la via econé-
mico-administrativa previa a la via jurisdiccional y, como no,
una injustificable limitacién del derecho a los recursos admi-
nistrativos y, lo que es mds grave, del derecho fundamental a la
tutela judicial efectiva consagrada en el art. 24.1 de la Constitucion,
dado el cardcter de presupuesto procesal que constituye hoy el
agotamiento de la via econémico-administrativa.

Tras la entrada en vigor de la Constitucién y su proclamacion
en el art. 24.1 del derecho a la tutela judicial efectiva, libertad
de acceso al proceso y la consiguiente proscripcion de la inde-
fensién, resultaba undnime el rechazo a la figura de la reforma-
tio in peius, tanto en la doctrina cientifica como en la doctrina
jurisprudencial. Atrds parecia quedar una época en que la figura
aun tenia detractores y defensores?, si bien habia mas de los
primeros que de los segundos?, y en la que la doctrina del Tri-
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I También con la incorpora-
cion al texto de "articulo 58,
apartado 2, letra b de la Ley 230/
1963, de 28 de diciembre, Ge-
neral Tributaria”, en sustitucién
de la primitiva "articulo 36.2 de
la Ley General Presupuestaria de
4 de enero de 1977", obligada
por la redaccién operada por la
Ley 10/1985, de 26 de abril, de
modificacion parcial de la Ley
General Tributaria.

Debe tenerse en cuenta ya que
el articulo 58.2 de la Ley Gene-
ral Tributaria es aplicable en el
dmbito de la Hacienda de la Co-
munidad Auténoma de Galicia
en virtud de lo establecido en el
art. 21.2 de la Ley 11/1992, de 7
de octubre, de Régimen Finan-
ciero y Presupuestario de Galicia
(DOG del 14), en el que, y a pro-
posito de los intereses de demo-
ra, se establece “El tipo de inte-
rés aplicable serd el que corres-
ponda en aplicacién de lo dis-
puesto en el art. 58.2 de la Ley
General Tributaria”. Por otra par-
te debe senialarse que este tipo de
interés es aplicable para todas las
Comunidades Auténomas, se-
glin la doctrina sentada por el TC
en su sentencia 14/ 1986, de 31
de enero (BOE de 5 de marzo).

2 JUAN ALFONSO SANTAMARIA
PASTOR “;Crisis definitiva de la
«Reformatio in peius»?”, en Revis-
ta de Administracion Publica,
1973, n.° 72, pags. 129 y ss.; en
el que sefialaba “pesa un en-
frentamiento irresoluble en tor-
no a la interpretaciéon que deba
darse al articulo 119 de la Ley de
Procedimiento Administrativo”,
pag. 136.

3 GARCIA DE ENTERRIA-FER-
NANDEZ RODRIGUEZ, "Curso de
Derecho Administrativo I1". Ma-
drid, 1977, pdgs. 433 y ss., in-
cluso basiandose en los “textos
constitucionales” del régimen
politico anterior; . GONZALEZ
PEREZ "Los recursos administra-
tivos y econdmico-administrati-
vos”, 3% ed., Madrid, 1975; F
Sainz Moreno, “La Reformatio in
peius en materia de contraban-
do”, Revista de Administracién
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Publica, 1975, n.° 76, decia “la
prohibicion de la reformatio in
peius es una exigencia impuesta
por el derecho que a todos los
espanoles reconoce la Ley Orga-
nica del Estado del libre acceso
a los Tribunales de Justicia”, pag.
188.

4 GARCIA DE ENTERRIA-FER-
NANDEZ RODRIGUEZ “el derecho
de recurso tiene un cardcter uni-
versal. Hay, en efecto, un princi-
pio de universalidad del derecho
de recurso que resulta no sélo de
los textos constitucionales (arti-
culos 24 y 106 de la Constitu-
cién)...; la integridad de ese de-
recho fundamental resultaria
gravemente amenazada si se ad-
mitiese con cardcter general la
posibilidad de empeorar la si-
tuacién del recurrente...”, en
“Curso de Derecho Administra-
tivo 11", 22 ed., Madrid, 1981,
pags. 453 y ss;; si bien mds ade-
lante, y después de sefalar que
“la regla general es la prohibi-
cién de reformar in peius los ac-
tos administrativos objeto de un
recurso...” , anadian “Las excep-
ciones a esta regla sélo pueden
establecerse por Ley formal...”,
pag. 457.

Mas tajante, |. Gonzalez Pérez
“La interdiccion de la reformatio
in peius deriva de los principios
de seguridad juridica y del dere-
cho a la tutela jurisdiccional efec-
tiva...de modo que la reformatio
in pejus en cuanto puede, por te-
mor a ver empeorada la propia
situacién como consecuencia del
recurso, obstaculiza la impug-
nacion en via administrativa -
presupuesto necesario para ejer-
cer luego el derecho a la tutela
jurisdiccional- debe ser rechaza-
da por inconstitucional...Por ello
no puede compartirse el criterio
de la STS de 21 de abril de 1981,
que estima admisible la refor-
matio in peius siempre que esté
autorizada por norma con ran-
go de Ley, pues tal Ley seria in-
constitucional...”, en “Comen-
tarios a la Ley de Procedimiento
Administrativo”, 22 ed., Madrid,
1988, pag. 1017.
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bunal Supremo también habia contribuido meritoriamente in-
terpretando de forma restrictiva el articulo 119 de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo.

Asi, los principios constitucionales de seguridad juridica —art.
9.3-, tutela judicial efectiva y proscripcién de la indefension
-24.1-, parecian haber eliminado de nuestro ordenamiento la
figura de la reformatio in peius. Por ello la doctrina la entendi6
enterrada?.

2. La reformatio in peius en la doctrina del TC y en
la del TS

La doctrina del 1C, desde la temprana Sentencia de 31-III-
1981 (BOE de 14 de abril), en la que senal6

“el articulo 24.1 de la Constitucién contiene un mandato im-
plicito al legislador -y al intérprete- consistente en promover
la defensién, en la medida de lo posible”,

y posteriormente en las 50/1982 y 158/1987, en las que es-
tablecio que el articulo 24.1 comprende como derecho basico
el de “libertad de acceso al proceso”, es lo cierto que todos los
pronunciamientos que he tenido ocasién de ver sobre la refor-
matio in peius lo han sido en el ambito de los recursos contra
decisiones judiciales, y han sido de tajante proscripcion.

Cuando se le planted, a propésito de la resolucién judicial
de primera o Unica instancia, dijo

“debe advertirse que, si bien el principio prohibitivo de la re-
forma peyorativa tiene relevancia constitucional... sin embargo
su aplicacién no es adecuada al presente caso, por cuanto dicho
principio se ha construido en el ambito de los recursos contra
decisiones judiciales, y no es éste el supuesto en que no halla-
mos, resultando forzoso el traslado de la construccién consti-
tucional sobre la reformatio in peius al caso de resolucién judicial
de primera o Uinica instancia respecto a actos de particulares...”,
sin embargo estim& que existia violacién del art. 24.1,

“porque la agravacion de la sancién es realmente una medida
disuasoria o paralizante del acceso a la Justicia, como lo es, en
general, el empeoramiento de la situacién del demandante
como consecuencia de su propia accién impugnatoria...” (STC
206/1987, de 21 de diciembre).

En el &mbito de las resoluciones judiciales de segunda ins-
tancia sefnald

“la reformatio in peius es una modalidad de incongruencia pro-
cesal producida en la segunda instancia, cuya prohibicién se
inserta en el derecho fundamental a la tutela judicial, al igual
que ocurre con toda manifestacion de ese vicio procesal, a tra-



vés de la interdiccién de la indefension consagrada en el art.
24.1 de la Constitucién -ATC 701/1984 y STC 84/1985-, en tal
sentido, el caso aqui contemplado constituye, dentro del marco
general de la incongruencia e indefensién, un supuesto tipico
de reformatio in peius que procede resolver de acuerdo con la doc-
trina que le es de especial aplicacion.

Segtin esta doctrina, establecida en numerosas resoluciones
de las que pueden servir de ejemplo, las SSTC 20/1982, 54/1985,
86/1986y 115/1986, el niicleo esencial de la prohibiciéon de la
reforma peyorativa reside en la idea de que su vulneracién se
produce cuando la situacién del recurrrente se empeora a con-
secuencia exclusiva de su propio recurso y no a consecuencia
de los recursos, directos o adhesivos, de la parte contraria o de
alegaciones concurrentes e incidentales que hayan sido formu-
ladas por ésta en condiciones que permitan reconocerles efica-
cia devolutiva.

En relacién con el recurso ordinario de apelacién civil, que
es el caso aqui debatido, dicha prohibicién es garantia procesal
de que los pronunciamientos de la Sentencia apelada no im-
pugnados por ninguno de los litigantes quedaran fuera de la
funcién revisora del 6rgano judicial de segunda instancia, de
tal forma que el apelante quedard a salvo de la posibilidad de
que la Sentencia de apelacién exceda de los términos en que
formula su recurso y, en consecuencia, que éste no servird de
cauce para que los pronunciamientos de la Sentencia que le son
favorales se revoquen en su perjuicio, al menos en los supues-
tos en que la contraparte se limita a pedir su confirmacién.

Admitir la tesis contraria de que el Juez o Tribunal de ape-
lacion tiene facultad para modificar de oficio, en perjuicio del
apelante, la Sentencia integramente aceptada por el apelado es
tanto como autorizar que el recurrente pueda, en términos le-
galmente no previstos, ser penalizado por el hecho mismo de in-
terponer su recurso, lo cual supone tanto como introducir en
el sistema procesal de la apelacién civil, regida por el principio
dispositivo, un elemento disuasorio al ejercicio del derecho
constitucional a los recursos establecidos en la ley, que es in-
compatible con la tutela judicial efectiva sin resultado de inde-
fensién, que vienen obligados a prestar los érganos judiciales en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 24.1 de la Consti-
tucién” (STC 143/1988, de 12 de julio).

Doctrina ésta que parece plenamente trasladable, en lo que
aqui nos interesa, al dmbito de los recursos administrativos en
general y en particular a las Reclamaciones Econémico-Admi-
nistrativas en cuanto constituyen presupuesto procesal para la
impugnacién jurisdiccional de las resoluciones administrativas.
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I3 STUDIOS También en la sTC 242/1988, de 19 de diciembre, y ahora
en el dmbito penal, sefial6

“Aunque, al margen de la disposicién contenida en el articulo
902 de la LECR, la interdiccién de la mencionada reforma pe-
yorativa —que se produce cuando la condicién juridica del re-
currente resulta empeorada como consecuencia exclusiva de su
propio recurso- no aparece con carcter general en nuestro or-
denamiento, y no figura explicitamente en el enunciado del ar-
ticulo 24 de la Norma fundamental, tiene, no obstante, una in-
dudable relevancia desde el punto de vista de los derechos
fundamentales garantizados en dicho precepto, segiin ha te-
nido ocasién de reiterar este Tribunal desde sus SSTC 54/1985,
de 18 de abril, y 84/1985, de 8 de julio.

Su dimensién constitucional deriva, en efecto, del derecho a
la tutela judicial efectiva a través de las garantias implicitas en
el régimen de los recursos y de la necesaria congruencia de la
sentencia, que impide extender su pronunciamiento extra pe-
tita, esto es, mds alld de las pretensiones formuladas en la ape-
lacién”.

En la Sentencia 120/1989, de 3 de julio,

“Este Tribunal ha tenido ocasién de afirmar en reiteradas oca-
siones que la interdiccion de la reformatio in peius o sea la si-
tuacion que se produce cuando la condicién juridica de la parte
recurrente resulta empeorada exclusivamente a consecuencia
de su recurso, se encuentra amparada también en la prohibi-
cién de indefension del articulo 24.1 de la Constitucién. Lo de-
cisivo al respecto es que el recurrente se vea perjudicado por su
propio recurso, pero no se infringe este principio cuando la
condicién del recurrente se agrava en base a otras apelaciones
planteadas de forma concurrente, o incluso incidental, que per-
mitieron al recurrente oponerse y utilizar los medios de defensa
que estimase oportunos.

La prohibicién de la reformatio in peius se ha aplicado tam-
bién analégicamente por este Tribunal al proceso civil, pues
como ha dicho la sTC 116/1988, aunque no exista previsién le-
gal alguna de esa prohibicién, también rige en ese proceso «la
imposibilidad de alterar en su perjuicio la posicién juridica del
apelante por efecto exclusivo de su recurso, como consecuencia
del principio tantum devolutum quantum apellatum, y esa
prohibicién resulta constitucionalmente exigible en la medida
que su desconocimiento comporte indefensién o pueda con-
travenir la necesaria congruencia que en el recurso ha de exis-
tir entre la pretension impugnatoria y el correspondiente fallo
de la Sentencia»”

En igual sentido, y sefialando que “su prohibicién se inserta
asimismo en el derecho fundamental a la tutela judicial a través
de la interdiccién de la indefensién consagrada en el art. 24.1
de la Constitucién”, Sentencias 203/1989, de 4 de diciembre,



40/1990, de 12 de marzo, y tltimamente en la Sentencia 120/
1995, de 17 de julio, dijo

“Este Tribunal ha declarado en reiteradas ocasiones que la re-
formatio in peius constituye una modalidad de incongruencia pro-
cesal que tiene lugar cuando la decisién de un concreto medio
de impugnacion ocasiona un empeoramiento o agravamiento
de la situacion juridica en que ha quedado el recurrente con la
resolucion impugnada, el cual, de esta forma, experimenta el
efecto contrario al perseguido con el ejercicio del recurso -que
no es otro que el de eliminar o aminorar el gravamen impuesto
por la resolucion objeto de impugnacién- introduciéndose, asi,
un elemento disuasorio al ejercicio del derecho constitucional
a los recursos establecidos en la ley, que es incompatible con la
tutela judicial efectiva, sin resultado de indefensién, que vie-
nen obligados a prestar los 6rganos judiciales en cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 23.1 CE (por todas, STC 143/1988).

La prohibicién de reforma peyorativa, en consecuencia, impide
que los 6rganos judiciales, mediante una extralimitacién en su
actividad decisora mas alld de los concretos extremos de la re-
solucién impugnada expresamente cuestionados por las partes
litigantes, puedan ocasionar al recurrente la indefensién cons-
titucionalmente proscrita por el articulo 24.1 CE (SSTC 15/1987,
91/1988, 242/1988, 279/1994)".

El Tribunal Supremo, por su parte, a través de la Sala de lo
Contencioso Administrativo, tampoco es dudoso en la pros-
cripcién de la reformatio in peius y aqui si referidas a los recursos
administrativos. Asi, y por todas, en la Sentencia de 3-X-1986 (Ar
5660):

“existe una reforma en perjuicio del recurrente -en la reso-
lucién de un recurso de reposicién- lo que es suficiente para
que la nueva liquidacion deba de ser declarada contraria al
ordenamiento juridico” (y senala en este sentido otras sen-
tencias).

También en la sts de 30-IV-1988 (Ar. 3169), se sefala

“se ha infringido el principio procedimental prohibitivo de
la reformatio in peius... pues el sistema de reclamaciones y re-
cursos estd establecido en garantia de los administrados y no de
la administracién por razones de seguridad juridica” (y cita va-
rias sentencias en igual sentido).

[gualmente en la sts de 21-V-1988 (Ar. 3977) y referida a la
reformatio in peius también en el dmbito de las reclamaciones
econémico-administrativas sefiala su rechazo, estableciendo

“En efecto, aun cuando el art. 169 de la Ley General Tributa-
ria dice que «Las reclamaciones tributarias atribuyen al 6rgano
competente para decidirlas, en cualquier instancia, la revisién
de todas las cuestiones que ofrezca el expediente de gestion y el
de la reclamacién ante el érgano inferior, hayan sido o no plan-
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teadas por los interesados, a quienes se les expondran para que

B3 sTubios | ,
puedan formular alegaciones», y en el Texto articulado de la
Ley de Bases 39/1980, de 5 de julio, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, tras repetir la ante-
rior férmula en el apartado 1 de su art. 17 afiade en el apar-
tado 2 que «Si el 6rgano estima pertinente examinar y resol-
ver... cuestiones no planteadas por los interesados, las expondra
a los que estuvieren personados en el procedimiento y les con-
cederd un plazo de 15 dias para que formulen alegaciones»,
precepto que repite el art. 44-4 del Reglamento y cuya infraccién
-de otro lado- determina la nulidad de actuaciones, segtin ha de-
clarado la Sentencia de 5 de mayo de 1984 (R. 4593), sin per-
juicio de que ocasionaria la indefensién que proscribe el art.
24.1 de la Constitucién, es lo cierto que dicha facultad revisora
ha de tener como limite la «reformatio in peius» toda vez que, de
una parte, como dice la antes citada Sentencia de 14 de julio
de 1982, en otro caso se cercenaria la facultad de impugnar los
actos de gestion tributaria ante el riesgo de obtener una resolucion
mads perjudicial -con lo que, ademas, se vulneraria el derecho
a la tutela judicial efectiva que consagra el citado art. 24 de la
Constitucién- y, de otro, ha de tenerse en cuenta que los Tri-
bunales Econémicos no son «rganos de gestion» sino de «re-
solucién de reclamaciones», y que en este tipo de procedimientos
no es la Administracién quien impugna el acto sino quien mues-
tra su conformidad con él. No es, por tanto, dable al Tribunal
convertirse en 6rgano de gestion (lo que vulneraria el art. 90
de la Ley General Tributaria) y corregir el acto en beneficio de
quien ha mostrado conformidad con su contenido. A mayor
abundamiento, la Administracidn tras dictar el acto firme de
gestién tributaria, no puede modificarlo sino a través de su de-
claracién de lesividad, y el Tribunal Econémico (como érgano
de ella que es) s6lo tiene facultad revisora dentro de la preten-
sién que le ha formulado el reclamante, ya que, en otro caso, aqué-
lla podria volverse de sus propias decisiones sin necesidad de im-
pugnarlas”

Con un razonamiento exhaustivo y muy esclarecedor la sts
de 5-XI1-1988 (Ar. 9767) senala también a propdsito de la re-
formatio in peius en el dmbito de las Reclamaciones Econémico-
Administrativas,

“es manifiesto que segtin una moderna y reiterada doctrina

de este Tribunal Supremo, de la que son exponente sus Sen-

tencias de 14 de julio de 1982 (R. 4749), 18 y 25 de abril y 31

de mayo de 1983 (R. 1965 y 2647), 17 de julio de 1987 (R.

5759) y 21 de mayo de 1988 (R. 3977), tal posibilidad de «re-

formatio in peius» ha de ser rechazada. A este respecto debe te-

nerse en cuenta que el art. 169 de la Ley General Tributaria dice
que «Las reclamaciones tributarias atribuyen al 6rgano compe-
tente para decidirlas, en cualquier instancia, la revision de to-
das las cuestiones que ofrezca el expediente de gestién y el de
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la reclamacién ante el 6rgano inferior, hayan sido o no plante-
adas por los interesados, a quienes se les expondran para que
puedan formular alegaciones», y el Texto articulado de la Ley de
Bases 39/1980, de 5 de julio, aprobado por Real Decreto Le-
gislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, tras repetir la ante-
rior prescripcion en el apartado 1 de su art. 17, afiade en el apar-
tado 2... La pauta que fijan estas normas, ciertamente salva, en
principio y en apariencia,el escollo que podria suponer el art.24.1
de la Constitucion, en cuanto proscribe la indefensién (a la
que se daria lugar si la resolucién se pronunciara respecto a
cuestiones de las que el recurrente no ha tenido ocasion de de-
fenderse) y la doctrina que, en su interpretacién, ha sustentado
el Tribunal Constitucional, entre otras, en su Sentencia de 12 de
marzo de 1987. De esta forma, podria pensarse que si el Tri-
bunal Econémico se pronuncia sobre una cuestion no propuesta
por el recurrente, pero respecto de la que ha sido oido por 15
dias para alegaciones, no hay indefensién y, por consecuencia,
la resolucién econémica puede dar lugar a la «reformatio in peius».
Pero no es asi. La doctrina de este Tribunal Supremo ha ido
mas alla y niega, incluso en el supuesto de que el reclamante haya
sido ofdo respecto a la nueva ocasion, que pueda producirse la
«reformatio in peius». Tal rechazo descansa en dos principios fun-
damentales: de un lado, la limitacién que el riesgo de obtener
una resolucién mds perjudicial, significa para las facultades de
recurrir en la via administrativa y, derivada de tal limitacion, la
restriccién que se opera en el derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva que consagra el propio art.24 de la Constitucion.
De otra parte, es evidente que los tribunales econémicos no
son «6rganos de gestion» sino de «resolucién de reclamacio-
nes»... De ahi que el Tribunal Econémico puede, en efecto, como
dice el art.169 de la Ley General Tributaria, el art.17 del Texto
articulado de 5 de julio de 1980 y el art.44-3 del Reglamento de
Procedimiento, revisar todas las cuestiones que ofrezca el ex-
pediente, incluso las no planteadas por los interesados si se les
concede un plazo de 15 dias para alegaciones, pero de tal revi-
sién no puede resolver en términos mds perjudiales para el re-
clamante que los contenidos en el acto de gestién tributaria o
resolucién inferior, tinicamente por el impugnadas”,

También en la s1s de 3-VI-1993 (Ar. 4372) se dice

“inaceptable y repudiada «Reformatio in peius» consistente en
la situacién que se produce cuando la condicién juridica del
recurrente resulta empeorada a consecuencia exclusivamente
de su recurso”;

anadiéndose en la s1s de 13-X11-93 (Ar.10065)

“la reforma peyorativa consiste en la situacién que se produce
cuando la posicién juridica de la parte procedimental que in-
terpone el recurso resulta empeorada exclusivamente como con-
secuencia de su recurso, es decir, sin que medie impugnacién di-
recta o incidental de la contraparte y sin que el empeoramiento
sea debido a poderes de actuacién de oficio del 6rgano admi-

REGAP

34 B



B3 sTuDIOS

5 Esta tltima prevision, unida
a la ampliacién de los supuestos
de nulidad de pleno derecho
contemplados en el articulo 62
—frente al anterior articulo 47 de
la LPA-, y de los supuestos de re-
vision de actos anulables del ar-
ticulo 103, ahora ampliados a la
infraccién grave de disposicio-
nes reglamentarias -asi como la
injustificable supresién del ca-
racter vinculante del preceptivo
dictamen del Consejo de Estado
u érgano consultivo de la Co-
munidad Auténoma-, sin duda
mantienen en manos de la Ad-
ministracién muchas posibili-
dades de reforma.
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nistrativo (poderes que, por lo ya analizado, no obstentaba el
Ayuntamiento en el caso presente); pues bien, la prohibicién de
la reformatio in peius, ain no estando expresamente constitu-
cionalizada en el art. 24 de la CE, debe considerarse una exi-
gencia también en el procedimiento administrativo, de modo
que la violacién de tal prohibicién adquiere relevancia consti-
tucional y es encuadrable en la interdiccién de indefensién del
art. 24.1 precitado; se entiende, asi, que es la impugnacién del
acuerdo la que opera la nueva investidura competencial del 6r-
gano administrativo y la que determina la posibilidad de que
éste desarrolle los poderes que tiene atribuidos, con la limita-
cion determinada por la pretension de la parte y a salvo de los
poderes legalmente ejercitables ex officio; admitir que el 6r-
gano decisor del recurso tiene facultad para modificar de ofi-
cio, en perjuicio del recurrente, el acuerdo impugnado seria
tanto como autorizar que éste pueda ser penalizado por el he-
cho mismo de la interposicién de su recurso, lo que supone in-
troducir un elemento disuasorio del ejercicio del derecho a los
recursos legalmente previstos que no contempla el ordena-
miento administrativo”.

El repudio, pues, del Tribunal Supremo, en concreto en el

ambito de las Reclamaciones Econémico-administrativas, no

puede ser mds elocuente.

3. La reformatio in peius tras la Ley 30/1992

En este ambiente doctrinal y jurisprudencial tan contundente
en el rechazo de la reformatio in peius, 1a Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comun -tan criti-
cada y criticable en otros aspectos- proscribi6, al menos direc-
tamente, tanto para la resoluciéon final del procedimiento
administrativo como para la resolucién del recurso adminis-
trativo, la reformatio in peius. Asi, en su art. 89, al hablar del con-
tenido de la resolucién administrativa, establece “2. En los pro-
cedimientos tramitados a solicitud del interesado, la resolucién
sera congruente con las peticiones formuladas por éste, sin que
en ningun caso pueda agravar su situacién inicial y sin perjuicio
de la potestad de la Administracién de incoar de oficio un nuevo
procedimiento, si procede”?, y el articulo 113, al regular la re-
solucién del recurso administrativo, establece “3. El 6rgano que
resuelva el recurso decidira cuantas cuestiones, tanto de forma
como de fondo, plantee el procedimiento, hayan sido o no ale-
gadas por los interesados. En este tltimo caso se les oird pre-
viamente. No obstante, la resoluciéon sera congruente con las
peticiones formuladas por el recurrente, sin que en ningiin caso



pueda agravarse su situacion inicial”. Pocas veces se habra pro-
ducido, pues, una 6smosis tan perfecta entre doctrina cientifica,
jurisprudencial y legislador, y ello a pesar de todos los defectos
criticables y ya denunciados en el proceso de elaboracién de
esta ley®.

Asi, en los estudios sobre “La nueva Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comtn”, dirigidos por J. Leguina Villa y M. Sanchez
Morén7, se dice “El articulo 89.2 -y ésta es también una nove-
dad- establece, expresamente, la prohibicién de reformatio in
peius en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado...
La prohibicién de reformatio in peius que la LPA no recogia ex-
presamente, aunque la doctrina la entendié implicitamente en
el articulo 119, se establece ahora con cardcter general, como
manifestacion del principio de congruencia...” (A. Menéndez
Rexach); “Como ya estimaba la generalidad de la doctrina y una
jurisprudencia muy consolidada, es inadmisible la reformatio in
peius en via de recurso administrativo. Esta dltima regla se recoge
ahora en el texto de la Ley..."” (M. Sdnchez Morén).

También en “Administraciones Publicas y Ciudadanos (Es-
tudio sistemadtico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comtin)”, estudios coordinados por B.
Pendas Garcia8, se sefiala “en todo caso deberd mantenerse in-
c6lume el principio de proscripcion de la reformatio in peius que,
por si alguna duda existiera, se contempla expresamente tanto
en el nimero 2 del articulo 89 -relativo al contenido de la re-
solucion-, como en el tltimo inciso del nimero 3 del articulo
113 -referente a la resolucién de los recursos administrativos-, am-
bos de la LA.P, por virtud de los cuales en ningtin caso podrd agra-
varse la situacién inicial del interesado, a salvo y sin perjuicio de
la potestad de la Administracién de incoar de oficio un nuevo
procedimiento, si procede” (M. Taboas Bentanachs);"El legisla-
dor de 1992 para garantizar el principio de congruencia proce-
sal y la prohibicién de la reformatio in peius ha anadido que la
resolucién serd congruente con las peticiones formuladas por
el recurrente, sin que en ningun caso pueda agravarse su situa-
cién inicial (art. 113.3 in fine). La interdiccién de la reformatio
in peius era ya una tonica undnime en la jurisprudencia...” (A. Aro-
zamena Laso).

Por su parte, en “Estudios y Comentarios sobre la Ley de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comtin”, editada por el Ministerio de
Justicia y Ministerio de la Presidencia?, se dice “el precepto
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7 Ed. Tecnos, Madrid, 1993,
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prohibe -se refiere al apartado 3° del articulo 113- la reforma-
tio in peius en materia de recursos administrativos acogiendo la
jurisprudencia postconstitucional claramente contraria a la ad-
misién de la reformatio in peius en nuestro derecho..., el precepto
recoge la doctrina jurisprudencial y cierra el ciclo iniciado con
su antecesor el articulo 119 de la LPA 1958 prohibiendo la re-
formatio in peius...".

J. Gonzilez Pérez y E Gonzalez Navarro en “Régimen juridico
de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administra-
tivo Comtin (Ley 30/1992, de 20 de noviembre)"10, sefialan “La
interdiccién de la reformatio in peius deriva de los principios de
seguridad juridica y del derecho a la tutela jurisdiccional efec-
tiva...”,

En “Comentario sistemadtico a la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comtin (Ley 30/1992 de 26 de noviembre)”1!, se dice “No
cabe ya la reformatio in peius, especialmente prohibida por el
apartado 3 del articulo 113 al exigir, siempre, la congruencia de
la resolucién con las peticiones formuladas por el recurrente,
sin que en ninglin caso pueda agravarse su situacion inicial. La
situacion inicial del recurrente se convierte, por tanto, en limite
a la potestad innovativa del 6rgano administrativo encargado
de resolver” (J. M. Alvarez Cienfuegos).

R. Parada en “Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas y Procedimiento Administrativo Comtn (Estudios, co-
mentarios y texto de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre)"12,
dice “La prohibicion de la reformatio in peius no estaba en la Ley
de Procedimiento Administrativo anterior, pero una sélida ju-
risprudencia... habia impuesto la regla prohibitiva que ahora
recoge la Ley”.

E Garrido Falla y ].M. Fernandez Pastrana en “Régimen Ju-
ridico y Procedimiento de las Administraciones Publicas (Un
estudio de la Ley 30/1992)"13, sefalan: “Importante es también
que se establezcan explicitamente dos reglas para la resolucién
expresa de los recursos: a) la de congruencia con las pretensio-
nes (“peticiones” dice incorrectamente la ley) formuladas por
el recurrente, y b) la de prohibicion de reformatio in peius (“sin
que, en ningtin caso, pueda gravarse su situacién inicial”, de-
termina el art. 113,3), garantia que no recogia explicitamente la
LPA".

A. Hernandez del Castillo en “Aproximacién a la Ley de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comtin”!4 indica “el verdadero espiritu
de este precepto es desterrar de una vez por todas del ordena-



miento administrativo la “reformatio in peius”, y ello porque si el
recurso administrativo persigue la garantia del administrado,
esta finalidad desapareceria si en el ejercicio de su derecho de re-
curso el administrado se coartase por la posibilidad de una re-
solucion que agravase su situacion inicial; y en segundo lugar,
porque admitirla supondria ampliar ilegitimamente la facultad
revisora de la Administracion Piblica, que podria ejercitarla al
margen de la Ley, aparte de que si en via jurisdiccional no esta
permitida ;por qué admitirla en la via administrativa?”.

También muchos repararon ya en aquel momento en alguno
de los graves errores de la ley (y antes del proyecto de ley) que
concernian al objeto de este estudio. Me refiero a dejar al mar-
gen de la ley las mal llamadas Reclamaciones Econémico-Ad-
ministrativas!>. En efecto, la Ley 30/1992, primero en su art.
107.4 "las reclamaciones econdmico-administrativas se ajusta-
rdn a los procedimientos establecidos por la legislacién especi-
fica”, y después en su disposicién adicional quinta establece
“Procedimientos administrativos en materia tributaria... 2 La
revision de actos en via administrativa en materia tributaria se
ajustard a lo dispuesto en los articulos 153 a 171 de la Ley Ge-
neral Tributaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplica-
cién de la misma”.

Asi, se sefialaba “se rebaja a «subsidiaridad» la eficacia del
procedimiento administrativo comun respecto de las regula-
ciones de los procedimientos de gestion, liquidacién, compro-
bacién, investigacion y recaudacién de los diferentes tributos...
Esta rebaja, que situa la eficacia de la nueva Ley en el mismo
plano que la Ley de 1958 respecto de los Organismos Auténo-
mos y la Administracion Local, supone ya el contrasentido de ha-
cer de los institutos del procedimiento comtin elementos sub-
sidiarios de los procedimientos especificos o concretos que,
justamente, aquellos deberian reconducir a un minimo institu-
cional comutin. Se infringe aqui, pues, la funcién constitucional
misma del procedimiento administrativo comun, incurriéndose,
por ello, en inconstitucionalidad, pero, ademas, se crea un pé-
simo ejemplo o modelo -en el momento mismo de la primera
determinacion legal del procedimiento administrativo comin-,
tanto para el legislador estatal mismo en sentido estricto, como
también para el legislador autonémico. Nace el procedimiento
administrativo comun, asi, con una gran debilidad, de suerte
que no puede pronosticarsele mucho éxito en la disciplina de los
referidos legisladores”16.

Para otros, simplemente se sefialaba la remisiéon que se ha-
cia a la Ley General Tributaria y se afiadia en lo que aqui nos in-
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15 A destacar ahora que ya E.
Garcia de Enterria habia llama-
do la atencién cuando se trata-
ba de un simple proyecto de ley.
Asi en "Algunas reflexiones so-
bre el Proyecto de Ley de Régi-
men Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun”,
en Revista Espaiola de Derecho
Administrativo, n.° 75, de 1992,
pdgs. 325 y ss., sefialaba “Juzgo
un error seguir manteniendo la
remision al Ministerio de Ha-
cienda del Régimen de las Re-
clamaciones Econémico-Admi-
nistrativas... Entiendo, pues, que
debe regularse en la Ley esta re-
clamacion...”.

16 . PAREJO ALFONSO en "Ob-
jeto, ambito de aplicacién y
principios generales de la Ley de
Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Co-
mun”, en J. Leguina y M. San-
chez Morén (dirs), “La nueva
Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo
Comin”, Ed. Tecnos, Madrid,

1993, pag. 32.
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17 | A. MORILLO-VELARDE DEL
PESO en “Estudios y Comenta-
rios sobre la Ley de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones
Piblicas y del Procedimiento
Adminisrativo Comun...", op.
cit, t.II, pag. 139.

18 Obra citada, pags. 125y ss.

19 En “Comentario sistemdti-
co...", obra citada, pag. 37.

20 Obra citada, pag.s. 52-53.

21 Me refiero a "Estudios y Co-
mentarios sobre la...”, editada
por el Ministerio de Justicia y Mi-
nisterio de la Presidencia. Sin du-
da la autoria en ambos de J.A.
MORILLO-VELARDE DEL PESO, so-
bre la disposicién adicional quin-
ta, explica dicha coincidencia.

B o9

teresa “remite la revisién de actos tributarios en via adminis-
trativa a lo dispuesto en los arts. 153 a 171 de la Ley General
Tributaria y disposiciones de desarrollo. En este caso se omite
toda referencia al caracter supletorio de la Ley 30/1992..."17.

Por su parte, J. Gonzélez Pérez y F. Gonzélez Navarro sena-
laban: “viene de lejos la tendencia de la administracién finan-
ciera a sostener su propia especificidad dentro del conjunto de
la actuacién administrativa. Pero lo que no es de recibo es pre-
tender que lo financiero exige privar de garantias a los ciuda-
danos frente al poder piiblico, que de esto es en definitiva de
lo que se trata cuando se invoca la sacrosanta especialidad fis-
cal. Por este camino puede llegarse a cualquier parte, menos a
constituir un Estado de derecho... Lo que la LRJPA dice, y carece
de toda justificacién, es...”, y transcriben la disposicién adicio-
nal quintals.

L. Cosculluela Montaner decia “son discutibles... las exclusiones
del 4mbito de aplicacién directa de la Ley de los procedimien-
tos administrativos en materia tributaria que se remiten a su
normativa especifica, por la Disposicién Adicional quinta de la
Ley y s6lo subsidiariamente (en términos de la ley) les serd de
aplicacién la ley... Se trata una vez mds de procedimientos es-
peciales, que no tienen porque recogerse en la Ley de procedi-
miento comiin, y respecto de los que la ley, para mayor claridad
decide mencionarlos, pero limitindose a sefialar que efectivamente
tienen tal cardcter y cual es su normativa...”1?.

R. Parada por su parte apuntaba “Mayor alcance tiene la ex-
clusién de la materia tributaria por virtud de la Disposicién Adi-
cional Quinta que remite a su normativa especifica y, subsidia-
riamente, impone la aplicacién de la Ley 30/1992 como norma
reguladora de los procedimientos de gestién tributaria... Sin em-
bargo, la revision de los actos dictados en materia de via admi-
nistrativa no se rige, ni siquiera subsidiariamente, por las dis-
posiciones de esta ley, sino que son de aplicacion directa y tinica
los articulos 153 a 171 de la Ley General Tributaria que esta-
blecen un régimen todavia menos garantizador de los derechos
de los ciudadanos”20.

Por su parte, en “Aproximacion a la Ley de de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comtn” se reproduce literalmente lo ya sefalado
en otra obra anterior?l.



4. La Reformatio in peius en las Reclamaciones
Econémico-Administrativas

4.1. La Administracion Tributaria como potentior persona
en la Jurisprudencia del TC.

La “rebaja” que sefialaba alguno que significaba la disposicién
adicional quinta de la Ley 30/199222, ya ha dado sus frutos
ahora con la Ley 25/95, de 20 de julio, de modificacién parcial
de la Ley General Tributaria y de la Ley 39/1980 por la que se
articulan las bases del Procedimiento Econémico-Administrativo.
Y asi no so6lo se mantiene la férmula indirecta de reformatio in
peius, que constituye la amenaza del incremento en un 5% de la
deuda tributaria “si el Tribunal (sic) apreciare temeridad o mala
fe”, al resolver la reclamacién Econ6mica-Administrativa (art.
22.4 del Real Decreto Legislativo por el que se articulan las ba-
ses del Procedimiento Econémico-Administrativo en su nueva
redaccién), sino que ademds pervive el sistema especifico de re-
vision de actos en via administrativa distinto al contemplado
en la Ley 30/1992. Asi, y empezando por los supuestos de nu-
lidad de pleno derecho, no se incorporan los supuestos de nu-
lidad de pleno derecho que hace el legislador de la Ley 30/1992
en el articulo 62, como si la especificidad de la Hacienda Pu-
blica justificase una tipificacidn distinta; el dictamen del Con-
sejo de Estado es preceptivo pero no vinculante; la revisién de
los actos anulables que infrinjan manifiestamente la ley, pero no
una disposicion reglamentaria, etc. etc.

Sin duda alguna -y siempre a nuestro juicio- en esta pos-
tura del legislador en materia de la Hacienda Publica, antes y
ahora, ha influido no sélo la inercia legislativa, sino también
la doctrina del Tribunal Constitucional, sobre todo la sentada
a propésito del Recurso por inconstitucionalidad de la anterior
reforma de la Ley General Tributaria, operada por la Ley 10/1985,
de 26 de abril, y también en las cuestiones de inconstituciona-
lidad planteadas por la Audiencia Territorial de Valencia y por
la Sala Tercera del Tribunal Supremo, y que plasmé en la Sen-
tencia del Pleno del Tribunal Constitucional n.° 76/1990, de
26 de abril (BOE de 7 de mayo).

En esta Sentencia, el Tribunal Constitucional examina, entre
otras, la adecuacion a la Constitucién del articulo 58.2 b) de la
Ley General Tributaria, en la redaccién dada por la Ley 10/1985,
de 26 de abril (cuya adecuacién se habia planteado por las dos
cuestiones de inconstitucionalidad), que, a propésito de las par-
tidas que componen la deuda tributaria, quedaba redactado asi
"El interés de demora que serd el interés legal del dinero vigente
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22 1, PAREJO ALFONSO en la

obra ya citada.
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23 Antes de la Reforma, este
articulo de la Ley General Tri-
butaria senialaba “El interés de
demora, que serd el bdsico del
Banco de Espana, vigente al
tiempo de practicarse la liqui-
dacién”, segiin la redaccién da-
da por el Decreto-Ley 6/74, de
27 de noviembre, de Medidas
coyunturales de politica econdé-
mica.

Nuevamente sefialamos que
este articulo es también aplica-
ble en el ambito de la Hacienda
de la Comunidad Auténoma de
Galicia, en virtud de lo estable-
cido en el art. 21.2 de la Ley 11/
1992, de 7 de octubre, de Régi-
men Financiero y Presupuesta-
rio de Galicia (DOG del 14).

24 Del 8 de los antecedentes
de la Sentencia del Tribunal
Constitucional.

25 Del 14 de los antecedentes
de la Sentencia del Tribunal
Constitucional.
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el dia que comience el devengo de aquél, incrementado en un 25
por cien, salvo que la Ley de Presupuestos Generales del Estado
establezca uno diferente”23. Las cuestiones de inconstituciona-
lidad se habian planteado porque este articulo podria concul-
car los articulos 14 y 31.1 de la Constitucién, pues “la finalidad
del interés legal es resarcir al Estado del coste o perjuicio finan-
ciero que supone el retraso en el pago. Establecido dicho coste
por Ley en el interés legal, sin perjuicio de su adecuacién anual
en la Ley de Presupuestos, hay que preguntarse si el acreedor a
una devolucién de la Administracién no sufre el mismo per-
juicio financiero y, en cambio, en virtud de esta regulacién ob-
tiene un trato desfavorable en materia de intereses. Dicho trato
es, a juicio de la Sala, discriminatorio, pues aqui se trata de res-
tablecer el equilibrio de la relacién tributaria, roto por la falta
de pago en tiempo de la deuda, por lo que carece de justificacién,
y pudiera conculcar los articulos 14 y 31 de la Constitucién”,
seglin se decia en la cuestion de inconstitucionalidad planteada
por la Audiencia Territorial de Valencia4. Y también porque
“Esta regulacién estd en contradiccién con los articulos 14 y
25.1 de la Constitucién. La prestacion de intereses de demora es,
por su propia esencia, una reparacion de los perjuicios ocasio-
nados por la morosidad en el cumplimiento de la obligacién
tributaria, y su finalidad es tinicamente resarcir ese perjuicio pa-
trimonial. Pero la naturaleza esencial de los intereses de demora
se «adultera» cuando se utiliza con fin distinto, como en la pre-
sente regulacion ocurre, puesto que el fin disuasorio que su-
pone el incremento del interés legal en un 25 por cien transforma
el interés de demora en una sancién. Ademds la Sala reproduce,
con cita expresa, los argumentos expuestos en relacién con el
articulo 58.2 b) de la LGT en el Auto de planteamiento de la
cuestién de inconstitucionalidad promovida por la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Valencia.
En suma, se produce una desigualdad de trato entre Adminis-
tracién (art. 58.2 b) de la LGT) y administrado (art. 155.1) en
la fijacién de la cuantia de los mencionados intereses que podria
vulnerar el principio de igualdad (art. 14 de la Constitucién). Por
otra parte, en tanto los intereses de demora regulados en la
norma cuestionada no persiguen el equilibrio econémico de la
relacién tributaria, sélo por la falta de pago de la deuda, sino im-
poner una sancién adicional, puede venir transgredido el arti-
culo 25.1 de la Constitucién, porque esa «sancién» con fines
disuasorios no responde a la conducta infractora ni a una tipi-
ficacién adecuada”?5, segtin el planteamiento que hace en su
Auto la Sala Tercera del Tribunal Supremo.



El Pleno del Tribunal Constitucional va a desestimar las cues- REGAP .
tiones de inconstitucionalidad. Tras hacer un canto y una exal-
tacién del articulo 31.1 de la Constitucién afirma ya inicial-

mente

“Para los ciudadanos este deber constitucional implica, mds alla
del genérico sometimiento a la Constitucién y al resto del or-
denamiento juridico que el articulo 9.1 de la norma funda-
mental impone, una situacién de sujecion y de colaboracién
con la Administracién tributaria en orden al mantenimiento
de los gastos publicos cuyo indiscutible y enorme interés puiblico
justifica la imposicidn de limitaciones legales al ejercicio de los dere-
chos individuales"2°,
A lo anterior habria que objetar, como ya se ha hecho, que

“sin que exista un solo precepto constitucional en que racio-
nalmente quepa fundar derogacion o minoracién alguna de de-
rechos o garantias individuales, sélo porque el poder publico ante
el que hayan de ejercitarse sea la administracién tributaria”2?,

Mds adelante el TC pasa a sefialar, en lo que aqui interesa, lo
siguiente:

a) Respecto a la posible lesidn del principio de igualdad, y
tras sefialar cuales son sus rasgos esenciales, establece

“no son iguales ni homogéneos los supuestos de hecho que
contemplan los articulos 58.2 b) y 155.1 de la LGT... No cabe sos-
tener que la Administracién tributaria y el contribuyente se en-
cuentren en la misma situacién como si de una relacién juridico-
privada se tratara... esa pretendida igualdad resulta desmentida
por el articulo 31.1 de la Constitucién que, al configurar el de-
ber tributario como deber constitucional, estd autorizando al le-
gislador para que, dentro de un sistema tributario justo, adopte
las medidas que sean eficaces y atribuya a la Administracién las
potestades que sean necesarias para exigir y lograr el exacto
cumplimiento de sus obligaciones fiscales por parte de los con-
tribuyentes, potestades que por esencia sitian a la Administra-
cién como potentior persona en una situacién de superioridad
sobre los contribuyentes.

El Abogado del Estado destaca en este mismo sentido que la
importancia de la puntualidad en el pago es incomparable-
mente mayor para la Administracién tributaria que para el ciu-
dadano que ocasionalmente se presente como acreedor de aqué-
lla, ya que cualquier retraso masivo en el pago de las deudas
tributarias puede suponer un dano a la Hacienda Pdblica de
muy grandes proporciones. De otro lado, la fijacién de un bajo
interés de demora, muy distanciado del valor real del dinero

26 Del fundamento de dere-
cho 3.

27 .. SANCHEZ SERRANO “Los

en el mercado, tendrfa sin duda un efecto inducido en nume- espafioles ;sibditos fiscales?”,
rosos casos que podria proporcionar retrasos en el pago de la en, Impuestos I, 1992, pags. 236
deuda tributaria para obtener un beneficio patrimonial, en clara y ss., en el que se realiza una

S : muy licida critica a esta senten-
discriminacién respecto a los ciudadanos que cumplen pun cix: s hien eepfeadaien el s

tualmente con sus obligaciones tributarias. En conclusioén, los damento de derecho tercero.
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articulos 58.2.b) y 155.1 de la LGT no contemplan supuestos
de hecho iguales, puesto que existen razonables elementos de
diferenciacién entre la situacién en que se encuentra el contri-
buyente que incurre en mora en el cumplimiento del deber tri-
butario y la Administracién que devuelve lo indebidamente co-
brado.

La clave de la diferenciacién normativa —el incremento del
25 por 100 sobre el interés legal en los intereses de demora- se
halla, como se ha visto, en evitar el grave perjuicio que para la
Hacienda supondria que grupos enteros de contribuyentes de-
jaran en masa de pagar tempestivamente sus cuotas tributarias
porque el coste del retraso le supusiera, de todos modos, un
ahorro respecto del interés del mercado del dinero. Evitar este
riesgo configura el fin que el legislador trata de lograr. Y no pa-
rece que se pueda dudar del caricter objetivo y de la razonabi-
lidad de preservar aquel interés publico. El que, en cambio,
cuando es el contribuyente el acreedor frente a la Hacienda, el
interés sea el legal -sin incremento del 25 por 100- tiene otra
justificacién: tratar de compensar el perjuicio que para dicho
contribuyente, a titulo individual, le ha causado la no disposi-
cién de una cantidad de dinero realmente no debido a la Ad-
ministracién. Un supuesto éste que, por muy frecuente que
pueda ser, nunca lo serd en la magnitud numérica y cuantitativa
del anterior. En este segundo caso, el legislador trata sélo de
compensar o reparar, a través de la determinacién de un médulo
objetivo, la produccién de un perjuicio sufrido en la esfera pa-
trimonial de un particular, perjuicio cuya produccién no puede
decirse que haya sido deliberadamente buscada por la Admi-
nistracion. En el primer caso, por el contrario, el legislador trata
de compensar o resarcir al erario piblico por el perjuicio que
le supone la no disposicién tempestiva de los fondos necesarios
para atender a los gastos piblicos, a la vez que de salir preven-
tivamente al paso de una posible actitud dilatoria en el pago
de sus deudas tributarias por los contribuyentes, y ante el riesgo
de que dicha actitud pudiera generalizarse.

Por ultimo, no sélo los supuestos de hecho que se comparan
no son homogéneos ni resulta injustificada o arbitraria la fina-
lidad perseguida con la diferenciacién normativa, sino que la me-
dida adoptada por el legislador no es tampoco desproporcionada
respecto de las consecuencias a que se llega. En este sentido, el
articulo 58.2.b) de la LCT introduce un incremento del 25 por
100 sobre el interés legal del dinero salvo que la Ley de Presu-
puestos Generales establezca uno diferente. No puede razona-
blemente sostenerse que ese incremento porcentual sobre el
interés legal resulte desproporcionado, dados los tipos de in-
terés existentes en el mercado financiero. Es por ello constitu-
cionalmente legitimo que el legislador pueda adoptar una
medida como la que ahora enjuiciamos que persigue un pro-
gresivo acercamiento a dicha realidad financiera, sin que ello
suponga un sacrificio excesivo al contribuyente moroso, ya que



en definitiva el tipo de interés que viene obligado a pagar no su-

pera los habitualmente aplicables en las relaciones entre parti-

culares”2s;

b) Por lo que se refiere a la posible infraccion del art. 25.1 de

- la Constitucién, el TC sefiala
“B) Las consideraciones anteriores obligan a rechazar tam-
bién la pretendida infraccion del articulo 25.1 de la Constitu-
cién. Como ya se ha dicho, la norma cuestionada no trata de
sancionar una conducta ilicita, pues su sola finalidad consiste

en disuadir a los contribuyentes de su morosidad en el pago de

las deudas tributarias y compensar al erario publico por el per-

juicio que a éste supone la no disposicion tempestiva de todos

los fondos necesarios para atender a los gastos publicos. Los

intereses de demora no tienen naturaleza sancionadora, sino

exclusivamente compensatoria o reparadora del perjuicio cau-
sado por el retraso en el pago de la deuda tributaria, y asi lo
admite expresamente la Sala de lo Contencioso de la Audien-

cia Territorial de Valencia. Mas que una penalizacién en sen-

tido estricto, son una especie de compensacion especifica, con

arreglo a un médulo objetivo, del coste financiero que para la

Administracién tributaria supone dejar de disponer a tiempo

cantidades dinerarias que le son legalmente debidas. En suma,

no hay aqui sancién alguna en sentido técnico-juridico y ello ex-

cluye sin mds cualquier transgresién del articulo 25.1 de la

Constitucion”2?,

Creo, sinceramente, que después de la doctrina de esta sen-
tencia los ciudadanos con relacién a la Hacienda Publica han de-
jado de ser tales o lo son pero discriminados3?, porque el prin-
cipio de igualdad, trasladado al dmbito tributario, resulta tan
sui géneris que aparecera como irreconocible para aquéllos, al
menos frente a tan “potentior persona”.

Pero lo que interesa ahora es resaltar que este recargo del in-
terés legal del dinero, incrementado en un 25%, salvo que la Ley
de Presupuestos Generales del Estado establezca uno diferente,
y que al Tribunal Constitucional no le parece “desproporcio-
nado, dados los tipos de interés existentes en el mercado fi-
nanciero... Es por ello constitucionalmente legitimo que el le-
gislador pueda adoptar una medida... que persigue un progresivo
acercamiento a dicha realidad financiera... sin que ello suponga
un sacrificio excesivo al contribuyente moroso” al legislador de
todos los anos -Ley de Presupuestos Generales anuales- ob-
viamente tampoco se lo ha parecido, al menos hasta 1989; pos-
teriormente parece que si3l.
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28 Del fundamento de dere-
cho 9.A.

29 Del fundamento de dere-
cho 9B.

30 Sobre esta Sentencia el ar-
ticulo ya citado de L. Sanchez Se-
rrano “Los espaiioles ;stbditos
fiscales?”.

31 Asi, para el ano 1986, el in-
terés legal del dinero se fijo en el
10'50%, y el interés de demora
en el interés legal incrementado
en un 25 % (Disposicién adi-
cional duodécima de la Ley 46/
85, por la que se aprueban los
Presupuestos del Estado para
1986). Para el ano 1987, el in-
terés legal se fij6 en el 9'5%, y el
interés de demora en el 12%
(Disposicién adicional decimo-
novena de la Ley 21/86, por la
que se aprueban los Presupues-
tos del Estado para 1987). Para
el ano 1988, el interés legal del
dinero fue el 9%, y el interés de
demora el 11'50% (Disposicién
adicional cuarta de la Ley 33/87,
por la que se aprueban los Pre-
supuestos Generales para 1988).
Para el ano 1989, el interés legal
del dinero fue el 9%, y el interés
de demora fue el 11% (Dispo-
sicién adicional tercera de la Ley
37/88, que aprueba los Presu-
puestos Generales para 1989).
Para el ano 90, el interés legal del
dinero fue el 10%, y el interés de
demora el 12% (Disposicién
adicional quinta de la Ley 4/90,
que aprueba los Presupuestos
Generales para 1990). Para el
afo 1991, el interés legal del di-
nero fue el 10%, y el interés de
demora el 12% (Disposicién
adicional segunda de la Ley
31/90, que aprueba los Presu-
puestos Generales para 1991).
Para el ano 1992, el interés legal
del dinero fue también del 10%,
y el interés de demora del 12%
(Disposicion adicional séptima
de la Ley 31/91, que aprobd los
Presupuestos Generales para
1992). Para el afo 1993, el in-
terés legal del dinero fue el 10%,
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y el interés de demora el 12%
(Disposicion adicional novena
dela Ley 39/1992, por la que se
aprobaron los Presupuestos Ge-
nerales para 1993). Para el aio
1994 el interés legal del dinero
fue el 9%, y el interés de demo-
ra el 11% (Disposicion adicional
decimonovena de la Ley 21/93,
por la que se aprobaron los Pre-
supuestos Generales para 1994).
Para el ano 1995, el interés legal
el dinero fue el 9%, y el interés
de demora el 11% (Disposicién
adicional duodécima de la Ley
41/1994, por la que se aproba-
ron los Presupuestos Generales
para 1995). Para el afio 1996, el
interés legal del dinero es el 9%,
y el interés de demora el 11%
(Disposicion adicional tercera
del Real Decreto-Ley 12/1995,
de 28 de diciembre, sobre Me-
didas Urgentes en materia pre-
supuestaria, tributaria y finan-
ciera). Para el aino 1997, el inte-
rés legal del dinero es el 7,5%, y
el interés de demora el 9,5%
(Disposicién adicional undéci-
ma de la Ley 12/1996, de 30 de
diciembre, por la que se aprue-
ban los Presupuestos Generales
del Estado para 1997).

Si el interés de demora asi fi-
jado e incrementado es "pro-
porcionado...dados los tipos de
interés existentes en el mercado
financiero..."~segtin palabras del
TC- ;a qué mercado financiero
se refiere el TC?, o mejor ;a qué
mercado financiero privilegiado
se dirige el interés bdsico del
Banco de Espana?

32 En la redaccion dada por la
Ley 46/1985, de 27 de diciem-
bre, se establecia”Los ingresos re-
alizados fuera de plazo sin re-
querimiento previo, comporta-
rdn asimismo el abono de inte-
rés de demora, con exclusiéon de
las sanciones que pudieran ser
exigibles por las infracciones co-
metidas. En estos casos, el re-
sultado de aplicar el interés de
demora no podra ser inferior
al 10% de la deuda tributaria”.
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4.2. La Reformatio in peius en las Reclamaciones
administrativas hoy

Pero volviendo al objeto de nuestro estudio, lo que interesa
resaltar es que a ese interés legal incrementado en el 25%, o en
el que fije anualmente la Ley de Presupuestos, debe afiadirsele el
5% si el “Tribunal” —dérgano administrativo— “apreciase temeridad o
mala fe". Y lo anterior que en cuanto al incremento del 25% no
le parece “desproporcionado, injustificado, arbitrario ni discri-
minatorio al TC", ;no serd, sin embargo, suficientemente disua-
sorio para el contribuyente que pretendiese recurrir? Creemos que
si. Y entonces jqueda asi plenamente garantizado el derecho
fundamental a la tutela judicial que reconoce el 24.1 de la Cons-
titucién? A nuestro juicio, rotundamente no. ;Y sumados las
anteriores cantidades y visto también el art. 155.1 de la Ley Ge-
neral Tributaria, se puede sostener a la luz del art. 14 de la Cons-
titucién —ubicado en la cabecera del Capitulo II- que no atenta
al principio de igualdad? A nuestro juicio si. ;Que es razonable
y proporcionado nuestro ordenamiento juridico tributario? A
nuestro juicio tampoco. Rotundamente no. Sin embargo, para
el TC parece que si.

En efecto, asi lo corrobora en la Sentencia 164/1995, de 13
de noviembre, (BOE de 14 de diciembre), también del Pleno, en
la que se desestiman varias cuestiones de inconstitucionalidad
promovidas por otros tantos Tribunales Superiores de Justicia (Va-
lencia, Cantabria, Catalufa y Galicia), y ahora a propésito de la
posible vulneracién de los arts. 14, 24, 25 y 31.1 de la Consti-
tucién por el art. 61.2 de la Ley General Tributaria32, que esta-
blece un recargo de un 10% por impago dentro de plazo, pres-
cindiendo “de toda causa razonable que pudiera justificar ese
porcentaje y tampoco se contempla ningtn factor de modera-
cion.... El referido articulo 61.2 de la Ley General Tributaria ge-
nera un trato desigual e injusto para los administrados, no sélo
contrario al principio de igualdad, sino también respecto del
articulo 31.3 CE, defensor legal de una mejor justicia distribu-
tiva, ante el perjuicio econémico que se causa al deudor en lo
que excede la estricta finalidad indemnizatoria. Tampoco se pre-
veen los criterios a emplear para determinar la capacidad eco-
némica del contribuyente a este respecto, sin que pueda acu-
dirse al manido factor disuasorio del impago de las cuotas
tributarias, pues serfa muy diferente el grado de afliccién sobre
los contribuyentes morosos al aplicar el minimo del 10 por 100
si las circunstancias econémicas de estos son muy desiguales”,
segin uno de los Autos de planteamiento de la cuestion. Pues
bien, de esta Sentencia quiero destacar en este momento, no la



doctrina referida al caso concreto -que obviamente excede del con-
tenido de este trabajo-, sino lo que creo tiene relevancia a los efec-
tos del entendimiento del principio de igualdad en el ambito tri-
butario. Y en este sentido hay que destacar que el TC, en pleno,
sigue manteniendo integramente la doctrina ya expuesta en la
anterior 76/1990, y a la que constantemente se remite. Y ahora,
en este caso concreto, para salvar la objecion de atentar contra
el principio de igualdad que derivaria del art. 61.2 de la LGT (en
cuanto el retraso en el pago de pocos dias la traduccién del re-
cargo del 10 por 100 en la deuda tributaria en términos de in-
terés anual resultarian tipos de interés claramente apartados de
los habituales en el mercado, manifiestamente usurarios), el TC
la salva de la siguiente manera
“Sin embargo, esta traduccion del recargo resulta inadecuada,

pues, como subraya el Abogado del Estado, desconoce la ver-

dadera naturaleza de la medida prevista por el art. 61.2 LGT. En

efecto, como hemos senalado en anteriores fundamentos, lo que

establece el art. 61.2 LGT, a pesar de su defectuosa redaccién, no

es propiamente un interés de demora, sino un recargo sobre la

cuota tributaria para un supuesto especifico, recargo este que,

en cuanto excede de la cifra alcanzada por el interés de demora,

tiene una finalidad puramente disuasoria y coercitiva. No cabe

establecer, pues, un juicio de proporcionalidad, en los térmi-

nos pretendidos por las cuestiones planteadas, entre dos tipos

de medidas con finalidades tan dispares y aplicadas a supues-

tos de hecho tan disimiles entre si. O dicho en otros términos,

la muy superior cuantia del recargo respecto del interés de de-

mora pasivo de la Administracién tributaria resulta proporcio-

nada en atencién a la diversidad de funciones que cumplen

ambas medidas, por lo que tampoco en este aspecto se vulnera

el principio de igualdad” (del fundamento de derecho séptimo

in fine)33.

5. Conclusion

He tratado de exponer la pervivencia de una medida indi-
recta de reformatio in peius en las reclamaciones econémico-ad-
ministrativas, cual es la amenaza que pende sobre los recurren-
tes cuando el Tribunal econémico-administrativo apreciase
temeridad o mala fe en el recurrente, y que puede suponer un
5% mads en el importe de la deuda tributaria para aquellos que
consideren que la deuda liquidada no se ajusta a derecho. Per-
vivencia que el legislador mantiene en 1995, tras mds de 2 afios
de la entrada en vigor de la Ley de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
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33 Con posterioridad a esta
Sentencia del TC, se han produ-
cido 1a 171/1995, de 21 de no-
viembre (BOE de 28 de diciem-
bre), 198/95, de 21 de diciem-
bre (BOE de 24 de enero de
1996), y 44/1996, de 14 de mar-
zo (BOE de 17 de abril), que rei-
teran igual doctrina. Debe resal-
tarse, sin embargo, que ya en la
Sentencia 164/95 existe un voto
particular, suscrito por dos Ma-
gistrados, en el que “sin afectar
al fallo o parte dispositiva”, se
anade “podria resultar viable
constitucionalmente el precep-
to legal en cuestion, que confi-
gura una multa atipica, si para
aplicarla la Hacienda Publica hu-
biera de tener en cuenta las cir-
cunstancias concurrentes con
respecto a los principios de cul-
pabilidad y proporcionalidad,
en la resolucién motivada que
ponga fin al procedimiento san-
cionador adecuado y en paridad
de tratamiento con las demas in-
fracciones tributarias”, voto par-
ticular que se reitera en las pos-
teriores sentencias (198/95 y
44/96).

34 Por todos, tiltimamente y
resumiendo la doctrina cienti-
fica y jurisprudencial al respec-
to, C. CHECA GONZALEZ “Las re-
clamaciones econémico-admi-
nistrativas (Andlisis normativo,
jurisprudencial y doctrinal)”.
Ed.Lex Nova, Valladolid, 1993,
pags. 98 y ss.; antes, una apre-
tada sintesis jurisprudencial en
VICTOR-RAFAEL RIVAS CARRERAS,
“La reformatio in peius en el De-
recho Administrativo”, Ed. Tec-
nos, Madrid, 1991.

35 En concreto, y en lo que
aqui interesa, en la Ley de 31 de
diciembre de 1881 por la que se
dictan las bases a que ha de ajus-
tarse toda reclamacion de parte
en el ramo de Hacienda (cono-
cida como Ley Camacho, por
el a la sazén Ministro de Ha-
cienda -Gaceta de 1 de enero de
1882-), establecia en su base 17
“Aun cuando al presentarse cual-
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quiera reclamacién se viese no-
toriamente su improcedencia, se
tramitard; pero en este caso, al
dictarse la providencia condena-
toria de primera instancia podra
imponerse al reclamante una pe-
na que no exceda del 10 por 100
del importe de lo reclamado...”.

36 Real Decreto-Ley de 29 de
julio de 1924, por el que se
aprueba el Reglamento de pro-
cedimiento en las Reclamacio-
nes Econémico-Administrativas
(Gaceta de 31 de julio y 1 de
agosto); arts. 20, 92 (En las re-
clamaciones de segunda instan-
cia, el Tribunal Central, si de-
sestimare la totalidad de las ale-
gaciones del reclamante y apre-
ciare ademds temeridad en la
apelacion, podrd imponer al in-
teresado, por via de costas, un
recargo que no exceda del 50 por
100 de la penalidad en que hu-
biese incurrido”), y art. 108
(“Cuando dicha resolucién -de
recurso de nulidad- desestime el
recurso y el Tribunal central es-
timase que hubo temeridad por
la parte al promoverlo, podra
imponer a ésta, por via de cos-
tas, un recargo de un 5 a un 10
por 100 de la cuantia de la re-
clamacién...").

37 Art. 169 de la Ley General
Tributaria; arts. 17, 22.4 y 35.2
del Texto Articulado de la Ley de
Bases 39/1980, aprobado por
Real Decreto Legislativo 2793/
1980, de 12 de diciembre, de
Procedimiento Econémico-Ad-
ministrativo; y art. 40 del Real
Decreto 391/1996, de 1 de mar-
zo, por el que se aprueba el Re-
glamento de Procedimiento en
las Reclamaciones econémico-
administrativas (BOE de 23 de
marzo); Real Decreto al que se
remite el Decreto 34/1997, de
20 de febrero, por el que se re-
gula la organizacién, las com-
petencias, la composicién y el
funcionamiento del Tribunal
Econémico-Administrativo de la
Comunidad Auténoma de Gali-
cia (DOG de 5 de marzo).

Y

mun, que ha proscrito definitivamente la figura de la reformatio
in peius (arts. 89.2 y 113.3), y que se explica : a) por la «rebaja»
que el propio legislador en 1992 ha hecho al dejar al margen las
reclamaciones econémico-administrativas (107.4) y, en gene-
ral, la revision de actos en via administrativa en materia tribu-
taria (Disposicién Adicional Quinta); b) Por la benevolente in-
terpretacién del Tribunal Constitucional a las ultimas reformas
de la Ley General Tributaria y, en concreto, a la supervaloracion
del art. 31.1 CE,; y ¢) Porque, al fin, tampoco representa tanto
-pensara el legislador- un 5% mds en la deuda tributaria, ad-
mitidos unos determinados incrementos en el interés legal del
dinero y la existencia de unos recargos atemporales para estas deu-
das; d) En fin, tampoco doctrinalmente ha merecido el tema
aquif examinado mayor atencién34, en un procedimiento de re-
curso en el que la reformatio in peius surge3>, se desarrolla3® y
llega a nuestros dias37.

Adenda

Concluido este trabajo ha aparecido publicado el Proyecto
de Ley sobre Derechos y garantias de los contribuyentes
(B.0.c.G.; Congreso de los Diputados, VI Legislatura; serie, Pro-
yectos de Ley, n.° 28, de 3 de febrero de 1997). Y en él resalta,
por lo que se refiere al contenido de este trabajo, la equiparacién
que se hace del contribuyente con la Hacienda Publica a efectos
del tipo de interés a percibir por los ingresos indebidos o por las
devoluciones que procedan.

Asi, se establece en su articulo 2.b “Derecho a obtener, en
los términos previstos en la presente Ley, las devoluciones de
ingresos indebidos y las devoluciones de oficio que procedan,
con abono del interés de demora previsto en el articulo 58.2 ¢
(sic) -sin duda debe referirse a la letra b- de la Ley General Tri-
butaria, sin necesidad de efectuar requerimiento al efecto”.

Y en la disposicion final primera, y a proposito de la modi-
ficacién puntual de la Ley General Tributaria, y en concreto en
lo que aqui interesa, el articulo 155, apartado 1, queda redac-
tado de la siguiente manera “1. Los contribuyentes y sus here-
deros o causahabientes tendrin derecho a la devolucién de los
ingresos que indebidamente hubieran realizado en el Tesoro
con ocasion del pago de las deudas tributarias, aplicindosele el
interés de demora”.

Como se ve al autor del Proyecto de Ley si le parece que los
articulos 58.2 b) y 155.1 de la Ley General Tributaria, en la re-



daccién dada por el legislador de la Ley 10/1985, de 26 de abril,
no resultan muy acordes con el articulo 14 de nuestra Consti-
tucion; al igual que ya ocurriera antes con los Tribunales que
plantearon la cuestién de inconstitucionalidad y que concluyé
en la Sentencia n.° 76/1990, de 26 de abril, que el supremo in-
térprete de la Constitucién entendié como plenamente ajusta-
dos a la misma, y, en consecuencia, “ni injustificada o arbitra-
ria la finalidad perseguida con la diferenciacién normativa, sino
que la medida adoptada por el legislador no es tampoco des-
proporcionada” (STC 76/1990).

Bienvenida sea, pues, la proyectada reforma legislativa.

También debe dejarse constancia ~aunque resulte un tema
colateral a este estudio- del avance que representa para los de-
rechos del contribuyente el que en este Proyecto de Ley se re-
conozca el “Derecho a ser reembolsado, en la forma prevista en
la ley, del coste de los avales y otras garantias aportadas para
suspender la ejecucién de una deuda tributaria, en cuanto ésta
sea declarada improcedente por sentencia o resolucién admi-
nistrativa firme” (art. 2.c); derecho que ya habia sido recono-
cido por alguna Sentencia del Tribunal Supremo (entre otras la
de 18-111-95, Ar 2501).

Por tltimo, debe lamentarse que no se aproveche ahora la
ocasién, con motivo de este proyecto de ley, para suprimir el
inciso del articulo 22.4 del Real Proyecto Legislativo 2795/1980,
de 12 de diciembre, por el que se articula la Ley 39/1980, de 5
de julio, de Bases del Procedimiento Econdmico-Administra-
tivo, en el que se sefiala “mas una sancién del 5 por 100 de
aquélla, en los casos en los que el Tribunal apreciase temeridad
o mala fe”; inciso motivo de este trabajo.

Esperemos que en la tramitacién parlamentaria de este Pro-
yecto de Ley se atienda y contemple esta deseable desaparicion
normativa; sin duda, el contribuyente quedara mads garantizado
en el ejercicio de sus derechos. E&
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Direcror da EGAP. |

* O texto orixinal que coas
debidas adaptaciéns, constittie
o presente traballo, formou par-
te dunha intervencion nas Xor-
nadas sobre a Lei de dereito civil de
Galicia, organizadas polo Parla-
mento de Galicia e a Escola Ga-
lega de Administracion Pdblica
en colaboracién coa Area de De-
reito Civil da Universidade de
Vigo e realizadas en Ourense en
xufio de 1995.

Revista Galega de
Administracién Poblica.

NOm. 15, xoneiro-abril 1997

B 4

O desenvolvemento do dereito civil
de Galicia no trafico xuridico
moderno*

Domingo Bello Janeiro

1. Introduccién

Antigamente e por mor da stia aplicacién xeral sinaldbase,
como caracteristica importante e tipica do Cédigo civil espafiol
de 1889, o seu valor como dereito uniforme a todo o Estado.

No noso pais, o Cédigo civil sempre se considerara dereito
comtin ante a coexistencia de dereitos civis particulares, de apli-
cacién singular en determinados territorios que tradicional-
mente se vifieron denominando «forais».

En efecto, podese dicir que a codificacién perseguia a unifi-
cacién e a certeza do dereito, co fin de pérlle fin 4 existencia dos
dereitos locais con orixe nos privilexios medievais, fronte 4 le-
xislacion emanada dos poderes centrais do Estado.

Mesmo a relacion entre a lexislacion comtin contida no C6-
digo civil e os dereitos forais, tal e como se configura despois das
compilaciéns e a reforma do Codigo en 1974, se caracteriza por
un elemento de estabilidade, desde o momento en que o de-



reito foral non ten fontes de produccién auténomas senén que
é dereito do Estado igual c6 Cédigo civil, que se configura como
dereito comtin de aplicacién xeral a todo o territorio, ben de
xeito directo en materias como fontes, ou supletoria respecto
dun dereito particular compilado, sen grandes posibilidades de
desenvolvemento e, como xa digo, sen fontes de produccién
propias.

2. O marco constitucional do dereito civil propio

Este panorama, dalgin xeito, viuse fundamentalmente mo-
dificado pola Constitucién de 1978, a través da creacién do Es-
tado autonémico e do repartimento de competencias entre o
Estado e as comunidades autondmas, respecto do dereito civil,
contidas no art. 149-1 8°, no que se lles recofiecen competen-
cias neste tema 6s parlamentos autondémicos.

Cando se elaborou a Constitucién non existia ningunha da-
bida de que o Estado teria competencia exclusiva sobre a lexis-
lacion mercantil, penal, procesual e laboral, e asi se recolle, con
algunhas pequenas variantes, no art. 149; discutiuse, en cam-
bio, se a lexislacion civil debia ser tamén competencia exclusiva
do Estado ou se cada Comunidade Auténoma, todas elas como
no Anteproxecto constitucional de 1931, poderian lexislar sobre
esta materia, finalmente adoptouse unha postura intermedia.

Asi, o art. 149-1, 8° da Constitucién declara que é compe-
tencia exclusiva do Estado a lexislacién civil, pero iso sen pre-
xuizo de que as comunidades auténomas conserven, modifiquen
e desenvolvan os dereitos civis, forais ou especiais, ali onde exis-
tan. En todo caso, quédanlle reservadas 4 competencia exclusi-
va do Estado -continta dicindo a Constitucion- as regras rela-
tivas 4 aplicacion e eficacia das normas xuridicas, relaciéns
xuridico-civis relativas ds formas do matrimonio, ordenacion dos
rexistros e instrumentos ptiblicos, bases das obrigas contractuais,
normas para resolve-los conflictos de leis e determinacién das
fontes do dereito, con respecto, neste Gltimo suposto, 4s normas
de dereito foral ou especial.

A teor desta norma constitucional parece claro, en princi-
pio, que a lexislacién civil é competencia exclusiva do Estado e
s6 a preexistencia dun dereito civil, foral ou especial, en deter-
minadas comunidades auténomas, non en todas, xustifica a ex-
cepcion, e ademais so referida & conservacién, modificacién e de-
senvolvemento do seu dereito foral, que nunca podera atinxi-las
materias reservadas en todo caso 6 Estado.

REGAP

50



B3 sTupIioS

Sen embargo, o certo é que a realidade seguiu distinto ca-
mino en beneficio da competencia exclusiva das comunidades
auténomas.

3. As competencias autonomicas

En xeral, tédalas comunidades auténomas, e non s as de-
nominadas tradicionalmente forais, asumiron competencias en
materia de dereito civil e non se limitaron estrictamente a con-
servacion, modificacion e desenvolvemento do seu dereito fo-
ral ou especial, senén a lexislar, baixo principios propios e dis-
tintos 6s do Cédigo civil, sobre as instituciéns que lles pareceu
mdis oportuno, tivesen ou non antecedentes na stia lexislacion
propia que puidesen desenvolver, e mesmo forzando as mate-
rias atribuidas «en todo caso» 6 Estado.

O mesmo tempo establecen o seu propio sistema de fontes,
o que en grande medida lle pecha o paso 4 aplicacién do Cédigo
civil, pois en canto dereito do Estado, en virtude do art. 149.3,
s6 é de aplicacion de xeito supletorio, 0 que non se dard ante or-
denamentos xuridicos pechados, ainda cando se atopen terri-
torialmente limitados.

Precisamente, a nosa Comunidade Auténoma era a dnica,
das que tradicionalmente disponian de dereitos forais histéricos,
que tifia pendente a actualizacion, reforma e desenvolvemento
da stia compilacién despois de que entrase en vigor o texto cons-
titucional e consecuentemente se crease o Estado autonémico e
se fixese o repartimento de competencias, en materia de dereito
civil, entre o Estado e as comunidades auténomas.

En efecto, mentres o Pais Vasco, Cataluiia, Aragén, Navarra
e mesmo Baleares aprobaran habia tempo os seus modernos
textos legais de dereito civil propio, en Galicia, ata o 20 de abril
do ano 1995, non aprobou o Pleno do Parlamento a Lei de de-
reito civil de Galicia.

4. A tramitacion parlamentaria da Lei de dereito
civil galego

O atraso na aprobacién do novo texto, en Galicia, hai que si-
nalar que se debeu, en grande medida, a unha repousada refle-
xién sobre o particular e 4 sa intencién de aprobar un texto que
recibise o apoio de tédolos sectores xuridicos e politicos da Co-
munidade. Feito este que no seu momento levou 4 formacién



de duas comisions de expertos paralelas, que deron lugar & exis-
tencia de dous traballos previos de reforma da compilacion, que
malia seren, como se verd, en esencia diferentes, a stia posible-
mente necesaria unién tivo como consecuencia esta Lei 4/1995,
do 24 de maio, presentada e asumida, por unanimidade, en
abril do ano 1995 por tédolos grupos parlamentarios. Isto, so-
bre todo na actualidade, debe ser valorado en principio positi-
vamente, e tras publicarse no boG do 6 de xufio, entrou en vi-
gor 0s tres meses, o 6 de setembro do ano 1995.

Unha apresurada lectura desta nova lei revela, como se sa-
lientou, a stia mencionada orixe de sintese de dtias concepciéns
moi diversas e a constante tension entre a necesidade de de-
senvolver un dereito civil claramente autonomista e de futuro,
coa inclusién do conxunto das novas figuras e instituciéns que
demanda a realidade social e xuridica actual de Galicia (coa re-
gulacion dos arrendamentos rtsticos, servidumes, vitalicio e ré-
xime especifico sucesorio) ou, pola contra, conservar figuras xu-
ridicas do dereito histérico galego de caracter consuetudinario
e mitoléxico (con institucidéns como a vecifia, muifios de herdei-
10s, agros ou vilares, comaro ou a propia compaifia familiar ga-
lega), que eran as institucions tradicionais contidas na vella
Compilacién de 1963.

5. A compilacion de 1963

Compilanse nesta data, 2 de decembro de 1963, figuras con
grande tradicién en Galicia, como a compania familiar ou o sis-
tema patrucial, que tifian como finalidade principal mante-la
unidade da casa.

S06 estas duias figuras, a compania familiar galega que, segundo
a Compilacion de 1963 se constitiie entre «labradores ligados
con vinculo de parentesco», para vivir xuntos e explotar en co-
mun terras ou un «lugar acasarado», pertencentes a todos ou a
algtins dos reunidos e o dereito de labrar e posuir, que era o seu
necesario complemento, en virtude do cal o ascendente que qui-
xese conservar indivisos, un lugar ou unha explotacion agricola
llo podia adxudicar integro a un dos herdeiros, «o patrucio», para
que continuase na xefatura familiar, parecian constitui-la esen-
cia das especialidades civis recollidas na Compilacién de 1963.

En concreto, o daquela lexislador estatal de 1963 compilou
unha serie de instituciéns que, desde logo, eran propias da nosa
Comunidade, pero que non supofiian ningunha creba dos prin-
cipios consagrados no Cédigo civil e que, en calquera caso, xa
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no momento mesmo da stia aprobacién eran escasamente uti-
lizadas na préctica diaria, o que ainda resulta mdis notorio e
acusado na actualidade, cando as instituciéns compiladas en
1963 carecian xa totalmente de aplicacién nos albores do sé-
culo xxI.

Quedaban, non obstante, fora institucions de uso constante
na practica xuridica galega, como o usufructo vidual universal,
o testamento mancomunado, o aboamento en metdlico das le-
xitimas, o apartamento ou o contrato de vitalicio, todo o cal le-
vou consigo como corolario o acusado caracter consuetudina-
rio do dereito galego e o escaso recurso 6 texto compilado que
non se correspondia coa realidade vivida, o cal, polo demais,
non encaixaba, como adiantamos, co sistema xeral consagrado
no Codigo civil que, como ¢é sabido, prohibia expresamente o
costume contra legem no seu, daquela vixente, artigo 5.

En efecto, o dereito comtin prohibia estas instituciéns real-
mente usadas na practica xuridica galega, xa que, expresamente,
impide outorgar testamento mancomunado, prohibe os pactos
sucesorios, consagra o cardcter excepcional do pagamento en
metélico da lexitima, asi como a intanxibilidade da mesma le-
xitima, o que constitie un importante obstaculo, polo menos
legal, para o usufructo universal do cénxuxe vitvo.

En conclusion, como se dixo, nos mesmos termos en que se
pronunciaron os distintos congresos de dereito galego e se recolle
na exposicion de motivos da lei de 1995, «<a Compilacién de
1963 non era a expresion completa do noso dereito civil e, pola
contra, féra dela sobrevivian moitas instituciéns que esperaban
a sda incorporacién ¢ dereito vixente»; é certo que, se ben en
1963 o resultado foi, como se di, decepcionante, ainda que
pouco mais se podia facer, polo visto en materia de fontes do de-
reito, na actualidade, pola contra, as esperanzas eran ben distintas
porque as circunstancias son radicalmente diferentes.

Efectivamente, Galicia asumiu estatutariamente competencias
na determinacién do seu propio sistema de fontes do dereito,
0 que permite a constitucion dun dereito civil galego comtin, de
vixencia preferente como ordenamento xuridico pechado e com-
pleto, coa conseguinte posibilidade de autointegracién que im-
pide a aplicacién supletoria do dereito estatal contido no Coédigo
civil, a teor do disposto no artigo 149/3 da Constitucién; e é
este punto en concreto, o-valor e a orde xerarquica do costume
como fonte normativa, un dos puntos centrais de maior dis-
crepancia entre os dous textos citados e presentados 6 Parla-
mento, o que resulta de singular relevancia no dereito galego, de-
bido 4 sda tradicional condicién consuetudinaria.



6. O contido da Lei de dereito civil de Galicia

Asi, nesta lei de 1995 advirtese que o costume sé cederd ante
a lei imperativa, eximindoa de proba en caso de ser notoria, o
que parece atopa-la stia razén xustificativa en que co costume se
reflicte de xeito inmediato e directo a vontade popular, o cal,
neste momento en que estd plenamente consolidada a potes-
tade parlamentaria en Galicia, non ten demasiado sentido, pois,
en boa medida, o dereito consuetudinario, como se adiantou,
xorde ante a carencia de toda posibilidade dunha fonte nor-
mativa distinta; deste modo, na actualidade s6 a aplicacién dos
usos e costumes € preferente 4 de leis civis estatais non impera-
tivas, sen que se estableza ningunha prioridade dos mesmos so-
bre leis ou normas legais galegas porque, en concreto, s6 en ma-
teria de parcerias se determina expresamente que rexen antes os
usos e costumes «locais» cds normas da lei, segundo se deduce
do artigo 57.

Na marxe desta cuestion, na lei de 1995 consérvanse as ins-
tituciéns de 1963, agds a do foro, xa derrogada en 1987, que se
complementan con diversas novidades xurdidas do costume ga-
lego ou do novo marco da vida social e xuridica galega, todo
iso pretende sustentarse na conexidn coas instituciéns tradicio-
nais, recentemente admitidas na doutrina do Tribunal Consti-
tucional.

Evidénciase con ambolos aspectos a tensién existente na
nosa Comunidade Auténoma entre a necesidade de conservar
figuras xuridicas do dereito historico galego de caracter mitols-
xico e lendario e a inclusién, non menos necesaria, desde logo,
do conxunto das novas figuras que demanda a realidade social
e xuridica actual de Galicia que, se ben parten dun primeiro en-
raizamento consuetudinario, tefien, sen embargo, o seu valor
fundamental na préctica notarial.

En efecto, na presente lei existen numerosas instituciéns que
tenien un indubidable cardcter antropoléxico pero que o lexis-
lador galego quixo conservar nesta nova lei, nun afén de consi-
derar e de incluir tédalas posibilidades que se poidan producir
na realidade galega, ainda cando non sexan moi frecuentes, se-
gundo manifestaron os propios relatores.

Asf, no tocante 4 regulacién da xa mencionada compaiiia fa-
miliar galega, a casa e maila «vecifia», non parece que se co-
rresponda cunha institucién realmente vixente no ambito
xuridico e social da Galicia actual, pois tratase da reunion de pa-
trucios dunha parroquia para administra-los bens comuns, agas
0s montes vecinais, que se rexerdn pola sua propia lexislacién,
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e en relacion cos cales é cada vez mdis necesaria a sia reforma
en profundidade.

Igualmente, regiilase a parceria, de escasa utilizacién ante a
maior preponderancia dos arrendamentos risticos, en que prac-
ticamente queda subsumida aquela.

Faise alusién tamén 6 agro, agra ou vilar, en referencia 6s
practicamente inexistentes, ante o novo fenémeno da concen-
tracion parcelaria, muros ou cercados que se declaran de per-
tenza en comunidade dos propietarios das parcelas situadas no
mesmo, e Os tipicos muifios de herdeiros, que eran os muifios de
propiedade comun indivisible dedicados a moer grans, nos que
se fixan os aproveitamentos por grupos de horas, nun afastado
antecedente, segundo algins, da moderna multipropiedade, dos
cales a penas subsiste alglin no momento actual.

Agora ben, fronte a este arraigamento no pasado histérico,
non cabe dubida de que o mesmo lexislador tamén se propdn
supera-las carencias lexislativas que o noso dereito propio veu
sufrindo en instituciéns que certamente afectaron de xeito directo
d realidade social da Comunidade Auténoma de Galicia, como
ocorre co tratamento dos arrendamentos rusticos, a regulacién
do contrato de vitalicio ou a posibilidade de adquisicién da ser-
vidume de paso pola usucapién de 20 anos, asi como, por su-
posto, 0 novo réxime sucesorio nos termos que agora desen-
volveremos.

Igualmente, parece oportuna a referencia lexislativa 4 situa-
ci6én de ausencia non declarada xudicialmente, en que, fronte &
rigorosidade do Caédigo civil, que require o nomeamento polo
xuiz dun defensor que ampare e represente o desaparecido en
xuizo ou nos negocios que non admitan demora sen prexuizo
grave, a nova lei galega ddlle unha correcta solucién a cuestién.

En concreto, permitese a representacién do ausente, ata que
a situacién de ausencia non sexa declarada xudicialmente, e para
0s actos e negocios de administraciéon que non admitan demora,
pode representa-lo ausente, o conxuxe non separado legalmente,
os descendentes ou os ascendentes; se ben tal precepto, se esti-
mamos, como parece, que incide na lexislaciéon procesual, pode
infrinxi-lo disposto no artigo 149/1-6, que o considera materia
reservada en exclusiva 6 Estado.

Contén tamén a regulacién da servidume de paso, que lle
pon fin 6 enorme litixio suscitado pola falta de titulos de cons-
titucion, de maneira que posibilita a sia adquisicién pola usu-
capion de 20 anos, se ben, 6 non se establece-lo caracter retro-
activo desta disposicién, poderia entenderse que queda sen
resolve-la adquisicion de dereitos cando se exerceu xa durante
eses 20 anos o paso pola leira en cuestién.



Asi mesmo, considérase, por fin, a serventia ou servicio, en
referencia 6 paso que se efectiia sobre un terreo que non tefia ca-
racter publico e do que non conste o dominio ou a identidade
individualizada dos que o utilizan, fose o que fose o que cada
un dos usuarios ou causantes cedese para a sia constitucién ou
establecemento.

En canto 4 novidade introducida coa denominacién de «re-
tracto de graciosa», permitese, con esta figura, que calquera titu-
lar de explotacién agricola ou gandeira poida recuperar, nun pra-
zo de 30 dias, e polo mesmo prezo de adxudicacion, a propiedade
que lle fose embargada e sometida a subhasta publica. Con is-
to tratase de evita-la realidade diaria de embargos e adxudica-
cién de leiras por unha cantidade moi inferior 6 seu valor real.

Non obstante, esta institucién do retracto de graciosa non
parece ter arraigamento no dereito galego actual, e por iso po-
deria resultar, de novo, de dificil acomodacién 6 texto consti-
tucional, que no seu artigo 149/1-6 declara que o Estado ten
competencia exclusiva sobre a lexislacion procesual, «<sen prexuizo
das necesarias especialidades que nesta orde se deriven das par-
ticularidades do dereito substantivo das comunidades auténo-
mas»; este, como se dixo, non parece se-lo caso, se ben hai que
aplaudi-la destreza e valentia do lexislador galego 6 amplia-lo
seu marco de competencias obxectivo.

Polo que se refire 6s arrendamentos risticos, a lexislacién
faise agora mais flexible e adaptada as peculiaridades de Galicia
e 4 estructura minifundista das terras, pois partese do mais pleno
respecto 6 principio de autonomia da vontade das partes, en
canto 4 renda sen previsions correctoras, e tamén respecto da
duracién, na que non se considera a posibilidade de que exis-
tan proérrogas legais, coa excepcion do lugar acasarado.

Introdticese tamén en 1995, como novidade baseada nos
usos tradicionais e na nova realidade, o vitalicio, mediante o
cal unha persoa se obriga con outra a prestarlle alimentos, coi-
dados e atencién, tendo como contraprestacion a cesién de to-
dos ou parte dos bens do alimentista.

E en materia sucesoria onde hai a maior contribucién do de-
reito civil de Galicia co mdis completo contido, sobre a base da
nosa tradicién xuridica, como o dereito de labrar e de posuir, o
usufructo universal de viuvez ou a delegacién da facultade de «me-
llorar», e con introduccién de verdadeiras novidades realmente
vividas na practica notarial actual, como as normas da particién
ou do testamento aberto e as lexitimas, todo iso sobre a mesma
idea motriz de conserva-la casa familiar e de logra-la maior es-
tabilidade patrimonial posible da familia.
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En efecto, esta nova lei contén unha pormenorizada regula-
cién do réxime sucesorio que definitivamente considera as es-
pecialidades propias do dereito civil de Galicia fronte 6 dereito
contido no Cédigo civil, que resultou incompatible con boa
parte da realidade galega.

Asi, admitese o usufructo universal do conxuxe viivo, moi
dificil de configurar de conformidade co disposto no Cédigo
civil polo principio de intanxibilidade cualitativa da lexitima
dos herdeiros forzosos, coa excepcién considerada no ntiimero
3 do artigo 820 deste tltimo corpo legal.

Igualmente, na lei galega at6panse regulados con moita am-
plitude os pactos sucesorios, como instrumento adecuado para
dotar de irrevogabilidade o usufructo voluntario vidual, uni-
versal ou en parte, o pacto de mellora, segundo a tradicional de
labrar e posuir ou outra, asi como a figura do apartamento ou
apartacion, que constitiie un auténtico pacto sucesorio sobre a
lexitima, que son imposibles no dereito espafol pola xa adian-
tada prohibicion xeral do Cédigo civil.

En concreto, na regulacién dos pactos de mellora, a delega-
cién da facultade de mellorar, xa admitida polo Cédigo civil,
ou a promesa de mellorar a que se refire o artigo 826, regulase
co tinico limite da lexitima estricta, permitindoselles 6s herdei-
ros gozar da herdanza en vida dos seus ascendentes, que, pola
stia vez, poden garantir que un patrimonio, urbano ou rural,
quede sen dividir.

Polo demais, contindase admitindo a cldsica mellora tcita
galega integrada no dereito de labrar e posuir mediante o que
o ascendente que quere conservar indiviso un lugar ou unha ex-
plotacién agricola podera pacta-la stia adxudicacion integra a
calquera dos seus fillos ou descendentes, por acto inter vivos,
con caracter irrevogable, ou mortis causa, entendéndose que, se
o testamento non dispén outra cousa, a citada adxudicacién
implica unha mellora tdcita nas sete décimo quintas partes da
herdanza.

En canto 6 apartamento, consiste en que o causante lle en-
trege de forma anticipada 6 herdeiro forzoso, en vida, a stia cota
hereditaria, co cal queda totalmente excluido con cardcter defi-
nitivo de tal condicién de lexitimario, calquera que sexa o valor
da herdanza no momento de deferirse.

Igualmente, fronte & prohibicién xeral do testamento man-
comunado do Cédigo civil, con escasas excepcions (en deter-
minados supostos de explotaciéns agrarias), permiteselles 6s
cénxuxes galegos outorgar testamento nun mesmo instrumento.

Preténdese con iso evitarlles 6s esposos a carga de facer no



despacho do notario dous documentos idénticos, se ben cém-
pre advertir que € unha posibilidade reservada s6 6s matrimo-
nios, en vez de abrirse a parellas de feito ou a outro tipo de pa-
rentescos, como ocorre en dereitos civis doutras autonomias,
por exemplo o caso de Navarra.

Na stia regulacion prevese que consten no testamento man-
comunado disposiciéns testamentarias condicionadas recipro-
camente, revogables de xeito mancomunado ou unilateral por
un cénxuxe en vida doutro e irrevogables tralo falecemento dun
deles, co que se pretende evita-la posibilidade de altera-la posi-
ble equivalencia das ditas disposicions.

Asi mesmo, e fronte 6 cardcter personalisimo do testamento
que lle confire o Cédigo civil, no dereito civil de Galicia admi-
tese O testamento por comisario, se ben nuns termos anélogos
0s previstos no dereito espafol respecto da delegaciéon da fa-
cultade de mellorar.

No Cédigo civil s6 se permite a intervencién do comisario
para as operacions de particién, mentres que, por outra parte, na
lei galega se autoriza o cénxuxe non testador para distribuir, 6
seu prudente arbitrio, os bens do defunto e mellorar con eles os
fillos comins; o que, sen embargo, constitiie unha reiteracién
do artigo 831 do Cédigo, se ben baixo a denominacién de tes-
tamento por comisario o que, en realidade, é unha simple de-
legacion da facultade de mellorar a favor do vitvo ou vitva, xa
contida no Codigo; o que, segundo reiterada xurisprudencia do
Tribunal Constitucional, indica unha defectuosa técnica lexislativa.

Por tltimo, regilase a particién, incluso conxunta por 4m-
bolos conxuxes, ainda cando testasen por separado, coa posi-
bilidade de adxudicarlle a calquera herdeiro ou participe nas
ddas herdanzas, ainda que sexa lexitimario, bens dun sé cau-
sante e de que acttie como partidor o cénxuxe vitvo 6 que se lle
asigne un usufructo universal, o que no é admitido, como se
dixo, no Cédigo civil. Con isto concliio esta sucinta aproxima-
cién a este transcendental texto normativo aprobado no Parla-
mento galego en sesi6n plenaria do 20 de abril de 1995 e que
entrou en vigor o 6 de setembro. E
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1. Introduccion

A articulacion de Espana como un Estado unitario e des-
centralizado, que nos ultimos anos pasou dunha estructura cen-
tralizada a outra articulada en comunidades auténomas, difi-
culta unha organizacién financeira que responda adecuadamente
6s principios de autonomia, suficiencia, solidariedade, coordi-
nacién e homoxeneidade consagrados na Constitucion de 1978.
Desde a consolidacion do Estado espafiol, un dos primeiros e
mais creativos da Idade moderna, detéctase unha tensién histérica
entre os desexos de segui-lo modelo francés, dunha progresiva
centralizacion, e a idea dunha monarquia hispanica, con mar-
xes de autonomia para as distintas rexions, linguas e culturas
que formaban o mosaico en que se constituia Espafa. Esta lifia
foi respectada nos séculos XvI e X1, ata que se intentou unha cen-



tralizacién, por influencia francesa, nos séculos xviiI e XIx. A fi-
nais do século Xx fanse intentos de aborda-lo tema da descen-
tralizacion e o da autonomia con profundidade. Este intento
pédese considerar como a mdis importante das decisidns to-
madas na Constituciéon de 1978. E, ainda que pasasen 19 anos
desde que se promulgou a Constitucién, os temas da descen-
tralizacién e da autonomia seguen tendo actualidade, cando
menos polas cuestiéns doutrinais que suscitan.

No artigo 2 da nosa Constitucion, disponse que Espana é
un Estado unitario, no que existen colectividades (rexions, na-
cionalidades, municipios...) s que se lles concedeu certo grao
de autonomia mediante un réxime de descentralizacién admi-
nistratival.

Estas colectividades contan cos seus propios 6rganos exe-
cutivos e lexislativos, elixidos por elas mesmas, que asumiron
competencias sobre determinadas materias?. Non se pode con-
fundir, por tanto, cun Estado federal, nin na stia organizacién
politica, nin administrativa, nin na stia organizacién financei-
ra; ainda que neste tltimo punto, na organizacién financeira, o
noso modelo impositivo se achega 6 modelo federal, polos dis-
tintos graos de autonomia que, recofiecidos na nosa Constitu-
cion, existen en Espana. Polo tanto, segundo o exposto en lifias
anteriores, existen colectividades (rexions, nacionalidades, mu-
nicipios...) que percorren o camifo da autonomia financeira,
ainda que non chegasen 4 prezada meta.

Asi, a organizacién de Espafia como un Estado unitario e
descentralizado, a pesar da sta diversidade rexional, non pode
confundirse coa organizacién dun Estado federal, e iso porque
o federalismo é unha organizacion politica, mentres que a des-
centralizacion constitiie un mecanismo administrativo, se ben
non se pode descofiecer que a descentralizacién ten unha in-
discutible transcendencia politica3.

En suma, Espana, hoxe por hoxe, é un Estado unitario e des-
centralizado que se organiza administrativa e territorialmente en
comunidades auténomas, unhas con maior significado hist6-
rico e outras con menos, pero todas podendo acceder 6 seu au-
togoberno nos termos previstos na Constitucién e nos distintos
estatutos de autonomia?.
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2. O financiamento das comunidades auténomas

a) O poder financeiro e tributario das comunidades
auténomas.

As comunidades auténomas? tefien no terreo financeiro e
tributario certa autonomia prevista na Constitucion e na lexis-
lacién complementaria, ainda que se fai necesario defini-la ca-
pacidade financeira e tributaria, € dicir, a recadacion e xestion dos
ingresos, asi como a optimizacion dos gastos destas. Polo que,
para chegar a analiza-lo financiamento e a tributacién das co-
munidades auténomas, temos que partir antes, do concepto de
poder financeiro e tributario.

A discusion doutrinal sobre o concepto de poder financeiro
e tributario orixinou un elenco de posturas diversas. Non se
pode reproducir aqui, pola sta extensién, toda a polémica dou-
trinal que o concepto suscita, pero si, darlles cabida a algunhas
das distintas posturas.

Unha das posiciéns doutrinais®, considera que a soberania
do Estado € a que lexitima que este tena poder tributario, é di-
cir, que unha das manifestaciéns da soberania politica é a so-
berania financeira. Polo tanto, o tributo (que abarca varias mo-
dalidades: impostos, taxas, contribucions especiais) é unha
prestacién que o ente ptiblico pode esixir, xa que estd lexitimado
en razon do seu poder de imperio. Polo tanto, o problema pode
enfocarse? desde duas perspectivas distintas: politica a unha, e
técnico-xuridica a outra.

Qutra das posturas desvinctilase da idea de soberania, e, de-
fine o poder financeiro entendéndoo como unha competencia
constitucionalmente imposta para organizar un sistema de in-
gresos e de gastos que permitan desenvolve-las necesidades, os
fins e os intereses da comunidade. Esta comunidade estd repre-
sentada por medio de entes politicos, que son os que constitu-
cionalmente poden realizar esta actividade financeira, é dicir,
estan lexitimados na concrecién dese poder financeiro8. Se dei-
xamos a un lado este debate doutrinal?, a referencia 4 distin-
cién entre o poder tributario do Estado (poder orixinario) e o
das comunidades auténomas (poder derivado) é necesaria. Tam-
pouco a doutrina estd de acordo sobre se dentro do poder tri-
butario existe ou non unha distincién entre poder orixinario e
poder derivado.

Unha parte da doutrina!? define o concepto de poder tribu-
tario en clara relaciéon co concepto de soberania, e entende que
a distincion entre poder tributario orixinario e derivado vén de-
terminada pola siia orixe e polo rango da norma que o reco-



fiece. Asi, o poder tributario orixinario é unha consecuencia da
atribucion da soberania, ademais de vir recollido e declarado
nunha norma xuridico-constitucional. O poder tributario deri-
vado ten a sta orixe na concesion do dereito a exercitalo den-
tro duns limites moi determinados. E dicir, o seu fundamento
encéntrase non no que o exercita, senén no poder que lle co-
rresponde 6 ente que efectiia a concesion.

Outros autores!! pensan que non hai unha distincién entre
poder orixinario-poder derivado. Segundo estes, na Constitu-
cién hai un recofiecemento de poder financeiro tanto para o Es-
tado como para as comunidades auténomas, provincias e mu-
nicipios. Polo tanto, seria o mesmo poder, xa que o poder
financeiro de tédolos entes ptiblicos ten ese reconecemento ex-
plicito na Constitucién. Iso non é ébice para recofecer que,
mentres o Estado non ten mais limites no exercicio do poder
financeiro ca Constitucion, o resto dos entes, como as comuni-
dades auténomas, corporaciéns locais, etc., tefian o limite da
Constitucion e o da propia lei estatal dictada para encaminar
xuridicamente o poder destas entidades. Acaban dicindo estes au-
tores que o que existe é unha diferencia nos limites do exerci-
cio do poder financeiro dos distintos entes publicos.

Sainz de Bujanda, nunha posicién ecléctical?, entende que
a Constitucion lle confire 6 Estado un poder tributario orixina-
rio e, polo tanto, deduce que o poder tributario das comunida-
des auténomas e das corporaciéns locais ha de ser derivado.
Pero subscribe algunhas das ideas dos segundos autores, aclara
outras, e chega 4 conclusién de que pode aceptarse que a refe-
rencia 6 poder tributario derivado é eventualmente substitui-
ble por unha alusién 6 poder legalmente limitado dos entes pu-
blicos menores.

En conclusion, os entes ptblicos tefien poder tributario e fi-
nanceiro, recofiecido na Constitucién. Este poder dado 6s en-
tes publicos pola vontade da comunidade ten unha serie de
limitacidns: en caso do Estado ten a stia limitacién na Consti-
tucion, e por iso determinados autores avogan polo poder ori-
xinario do Estado. No caso das comunidades auténomas e das
corporacions locais, tefien, ademais da limitacién prevista na Cons-
titucion, as limitacions da lei estatal que regula ese poder, que
a doutrina denomina poder derivado.

b) O financiamento das comunidades auténomas na
Constitucion e na LOFCA.

Por ter ese poder tributario derivado ou limitado, as comu-
nidades auténomas son suxeitos activos da imposicién, é dicir,
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estdn facultadas para estableceren e esixiren tributos de acordo
coa Constitucién e as leis que a desenvolven!3.

En relacién co financiamento das comunidades auténomas,
existe un principio fundamental que non pode ir desligado da
mesma, tal é o principio de suficiencia. Ainda que se tratard
madis estensamente este principio, faise necesaria unha breve
alusién 6 mesmo, que non se libra tampouco de discrepancias
doutrinais —~que non se trataran neste traballo-. Unha posible
definicioén do principio de suficiencia, pode se-la que fai Ca-
paccioli, 6 explicar que «la autonomia politica de las regiones exige
que éstas posean medios econémicos suficientes y que tengan
libertad para emplearlos!4». E dicir, ten que haber distintas fon-
tes econémicas que xeren ingresos suficientes para poder gas-
talos!>. O principio de autonomia e o de suficiencia financeira
estdn intimamente interrelacionados!®. Estes dous principios
son as bases que sustentan a corresponsabilidade fiscall7. O
principio de suficiencia concrétase en que os entes publicos te-
fan os recursos necesarios para facer posible as decisiéns que se
adopten en materia de gastos!8. E o artigo 157 da nosa Consti-
tucién o que considera 0s recursos cos que contan as comuni-
dades auténomas para seren suficientes e auténomas en rela-
cién coa Facenda central.

Son os seguintes recursos:

«a) Impostos cedidos total ou parcialmente polo Estado;

recargos sobre impostos estatais e outras participaciéns nos in-

gresos do Estado.

b) Os seus propios impostos, taxas e contribucions especiais.

c) Transferencias dun fondo de compensacién interterritorial e

outras asignacions con cargo 6s Orzamentos Xerais do Estado.

d) Rendementos procedentes do seu patrimonio e ingresos de

dereito privado.

e) O producto das operaciéns de crédito».

Parécenos necesario analiza-los diferentes apartados do ar-
tigo 157 da Constitucién, ainda que sexa brevemente, para afon-
dar no financiamento das comunidades auténomas:

a) Impostos cedidos total ou parcialmente polo Estado,
recargos sobre impostos estatais e outras participacions nos
ingresos do Estado.

Cando se define cesion afirmase que o Estado lles outorga as
comunidades auténomas os rendementos procedentes dos im-
postos estatais, de tal modo que o Estado conserva a xestién, li-
quidacién, revision e recadacién, ou ben as efectiia conxuntamente
coas comunidades auténomas. [so non obsta para que, ainda que
as comunidades auténomas poidan asumilas por delegacion, o



Estado poida reservar estas competencias. Ademais, como ex-
presa a norma, esta cesion pode ser total ou parcial. O respec-
tivo Estatuto de autonomia e a lei prevista para iso determina-
ran a quén lle corresponde tanto a xestién como a recadacion,
se 6 Estado ou 4 Comunidade Auténoma, asi como se se lle
transfire 4 Comunidade Auténoma a totalidade dos feitos im-
ponibles considerados no tributo estatal, ou s6 algtin ou algtins
deles.

Por conseguinte, para determina-las competencias financei-
ras das comunidades auténomas, remitimonos 4 Lei orgadnica,
3/1996, do 27 de decembro, de modificacién parcial da Lei or-
gdnica 8/1980, do 22 de setembro, de financiamento das co-
munidades auténomas (LOFCA), e a esta tiltima naqueles artigos
que non estean modificados pola anterior!?, porque estas leis or-
gdnicas son as que marcan a pauta 4 hora de establece-lo fi-
nanciamento das comunidades nos seus respectivos estatutos
de autonomia (excepto as comunidades forais de Navarra e Pais
Vasco)20, e onde se regulan os requisitos necesarios 4 hora de con-
trolar e de levar a cabo a cesion; hai que entender que o que se
cede son os rendementos do imposto, non o imposto.

No artigo 11.1 da LOFCA, listanse os impostos que poden ser
cedidos ds comunidades auténomas, nas condiciéns estableci-
das na lei:

«a) Imposto sobre a renda das persoas fisicas, con caracter par-

cial sobre o limite maximo do 30 por 100.

b) Imposto sobre o patrimonio neto.

¢) Imposto sobre transmisiéns patrimoniais.

d) Imposto sobre sucesions e doazons.

e) A imposicion xeral sobre as vendas na siia fase minorista.

f) Os impostos sobre consumos especificos na sia fase mino-

rista, salvo os recadados mediante monopolios fiscais.

g) Os tributos sobre o xogo.»

Convifiemos en insistir en que os tributos cedidos seguen
sendo de titularidade estatal, polo que s6 o Estado goza de po-
der normativo para regulalos. Agora ben, o Estado pode delegar
competencias normativas en puntos moi concretos, ou dunha
forma ampla, na forma prevista na lei. Desta maneira, a nor-
mativa que poidan dicta-las comunidades auténomas, en rela-
cién coas materias, a competencia das cales lles corresponda,
non ten efectos fiscais se non se axusta 6 establecido polas nor-
mas estatais, como sinalou a sentencia do TC 181/1988, do 13
de outubro.

A xestion dos tributos cedidos pode suscitar en ocasions con-
flictos de competencia entre as distintas comunidades auténo-
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mas. Polo tanto, hai que ter en conta as regras previstas no ar-
tigo 10.4 da LOFCA:

«a) Cando os tributos cedidos sexan de natureza persoal, a sia

atribucién a unha comunidade auténoma realizarase en fun-

cién do domicilio fiscal dos suxeitos pasivos, salvo no gravame

de adquisicién por causa de morte, no que se atenderd 6 do

causante.

b) Cando os tributos cedidos graven o consumo, a sia atribu-

cién ds comunidades auténomas levarase a cabo en funcién do

lugar no que o vendedor realice a operacién a través de esta-
blecementos, locais ou axencias.

¢) Cando os tributos cedidos graven operaciéns inmobiliarias,

a stia atribucién ds comunidades auténomas realizarase en fun-

cién do lugar no que radique o inmoble».

Nos tres supostos previstos neste artigo, € o principio de te-
rritorialidade o que determina a qué Comunidade Auténoma ile
corresponde a xestién e recadacion do tributo cedido, xa sexa de
natureza persoal, real, ou xa grave operaciéns inmobiliarias.
Para darlle contido a este principio de territorialidade, faise ne-
cesaria unha colaboracién nestes casos entre a Administracion
central e as distintas comunidades auténomas, para os efectos
das cales se prevé unha Comisién coordinadora no artigo 21 da
Lei 14/1996, do 30 de decembro, de cesién de tributos do Es-
tado 4s comunidades auténomas?!.

Ademais, menciénase necesariamente esta lei, xa que o artigo
10.2 da LOFCA2?2 remite a unha lei especifica na cesion de tribu-
tos, a Lei 14/1996, do 30 de decembro, de cesion de tributos
do Estado s comunidades auténomas. A LOFCA € a suda refe-
rencia e, por conseguinte, van en consonancia. Esta lei é aplica-
ble a todo o territorio nacional, excepto a Navarra e Pais Vasco,
4 vez que respecta o peculiar réxime econémico e fiscal co que
conta Canarias?3.

Nesta Lei de cesion de tributos, acldrase o alcance e contido
dos tributos que se ceden?4. Discerne, 6 igual que na LOFCA, que
o que se cede é o rendemento: o importe da recadacién liquida
derivada das débedas tributarias correspondentes 4 recadacion
dos feitos imponibles cedidos. A titularidade dos tributos cedidos
é do Estado, ainda que as competencias normativas, de xestion,
liquidacion, recadacién, inspeccién e revision destes tributos
se lles poden delegar as respectivas comunidades auténomas
(competencias delegadas)?.

No artigo 157 da Censtitucién citanse tamén, 0s recargos
sobre impostos estatais, sempre que non suponan unha mino-
racién destes, nin desvirtiien a natureza ou estructura dos mes-
mos. As comunidades auténomas percibenos con ocasién da



exaccion de impostos estatais e con igual réxime xuridico, pero
a xestion quédalle encomendada 4 Administracién central26.

As posibilidades normativas das comunidades auténomas
en materia de recargos son moi amplas. Sen embargo, a pesar da
flexibilidade e da ampla marxe que a LOFCA lles concede 6s re-
cargos como medio de financiamento das comunidades auto6-
nomas, ningunha delas lles deu contido2?. O Estado, 6 esta-
blecer ou regula-los impostos estatais, fixa a regulacién dos
recargos, e impon un tipo de gravame sobre a cota tributaria do
imposto estatal que designa a contia do recargo autonémico, e
que o suxeito pasivo debe pagar?8; o suxeito pasivo da obriga tri-
butaria estaria obrigado a pagar, simultaneamente, dias obri-
gas tributarias. Asi, ha de pagarlle un tributo 6 Estado e, 6 mesmo
tempo, un tributo de cardcter autonémico que figura como re-
cargo do primeiro. Este recargo non se funde co tributo estatal,
xa que hai dous acredores diferentes: o Estado e a Comunidade
Auténoma??.

A razoén de tal inoperancia pode ser que constittia unha me-
dida pouco aceptable desde o punto de vista politico-electoral3?.

Tamén se citan na norma as participacions, de acordo coa
Constitucion e a LOFCA. O igual que sucede cos recargos, o Es-
tado determina a porcentaxe que a Comunidade Auténoma
pode disponier na recadacion dos impostos estatais non cedi-
dos, o cal se negociard de acordo cuns determinados indices.
Esta participacion pode supofier ou non a xestion, recadacién,
inspeccién ou revision por parte da Comunidade Auténoma. E
dicir, hai distintos modelos en canto se estas competencias es-
tatais poden estar delegadas as comunidades auténomas polo
Estado, compartidas por este e as comunidades, ou ben seren ex-
clusivas do Estado. Este modelo determinarao o respectivo Es-
tatuto de autonomia3!.

b) Os seus propios impostos, taxas e contribucions especiais.

Ampliase o recofiecemento do poder tributario das comu-
nidades auténomas, e esta atribucién de poder implica a posi-
bilidade de esixir impostos, taxas, e contribuciéns especiais. As
comunidades auténomas, 6 esixir e establece-los seus propios
tributos, deben respecta-los limites constitucionais e os crite-
rios contidos na LOFCA e nos estatutos de autonomia (artigo
133.2 da Constitucién)32. Agora ben, non poden esixirse impostos
propios sobre feitos impoiiibles que xa estean gravados polo
Estado.

Neste sentido, considerimo-la grande importancia do prin-
cipio de territorialidade (artigo 157.2 da Constitucién) como
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limite consubstancial 6 exercicio do poder tributario por parte
das comunidades auténomas, a prol dunha coordinacién do
sistema tributario e da necesidade dun repartimento equitativo
da carga fiscal:

«As comunidades auténomas non poderdn, en ningin caso,
adoptar medidas tributarias sobre bens situados féra do seu te-
rritorio ou que suponan obstdculos para a libre circulacién de
mercadorias ou de servicios».

Xunto a estes limites, os artigos 6 a 9 da LOFCA precisan os cri-
terios a ter en conta para o establecemento das distintas categorias
de tributos, para o cal destacan a prohibicién de dobre imposi-
cién prevista no artigo 6.2 da LOFCA33.

¢) Transferencias dun Fondo de Compensacion Interterritorial
e outras asignacions con cargo 6s Orzamentos Xerais do Estado.

O artigo 158 da Constitucién desenvolvida34, por unha parte,
a funcion e o sentido das asignaciéns con cargo 6s Orzamentos
Xerais do Estado e, por outra, o Fondo de Compensacién In-
terterritorial, de cara a facer efectivo o principio de solidarie-
dade 4 vez que o principio de suficiencia.

En canto 4s asignaciéns con cargo 6s Orzamentos Xerais do
Estado33, realizanse en funcién do volume dos servicios e das
actividades estatais que asumise cada Comunidade Auténoma.
O artigo 15 da LOFCA, nos seus 5 apartados non se pronuncia se
este mecanismo s persegue fins de suficiencia ou ha de cumprir
obxectivos de solidariedade36.

Por outra parte, non tédalas comunidades auténomas asu-
miron as mesmas competencias. Polo tanto, esa asignacion
nunca pode ser igual. Sen embargo, ha de existir un minimo
para todas elas, que garanta o funcionamento dun nivel mi-
nimo de prestaciéns dos servicios publicos en todo o territorio
nacional, e faga efectivo o principio de coordinacién entre as
comunidades auténomas3’. Este medio de financiamento non
respecta o principio de autonomia financeira das comunidades
auténomas, xa que o Estado controla a actuacién da Comuni-
dade creando fondos ou asignaciéns vinculadas a gastos deter-
minados, ademais da contia e da proporcién dos mesmos38.

O Fondo de Compensacién Interterritorial cumpre unha
funcién fundamental: a de servir de mecanismo corrector das di-
ferencias de riqueza entre unhas rexions e outras. Este fondo
destinase a gastos de investimento, os recursos do cal serdn dis-
tribuidos, polas Cortes Xerais entre as comunidades auténo-
mas, cunha cantidade non inferior 6 30% do investimento
ptiblico que para cada exercicio fose aprobada nos Orzamentos



Xerais do Estado. Cada territorio debera dar conta anualmente
ds Cortes Xerais do destino dos recursos recibidos con cargo 6
citado fondo. Polo tanto, o repartimento do fondo debe aterse
4 correccién dos desequilibrios existentes entre os distintos te-
rritorios.

Este mecanismo de financiamento das comunidades auté-
nomas fundamenta e fai efectivo o principio de solidariedade,
Xa que como o mesmo artigo 16 da LOFCA, expresa textualmente
que o FCI estd 6 servicio do principio de solidariedade3?. O kI
sufriu distintas transformaciéns desde que se creou ata 0s mo-
mentos actuais??, E de destaca-lo destino que se lle d4 6 FCI:
gastos de investimento. A Lei 29/1990 establece uns controis
cos que pretende asegurar que os recursos do FCI se destinan as
finalidades previstas, sendo respectuosos coa autonomia finan-
ceira das comunidades.

Queremos destacar que o FCI non se establece para todalas
comunidades auténomas, senén para aquelas que o necesiten;
0 que, 6 noso entender, pode crear situacions conflictivas entre
as comunidades auténomas, e, pode produci-la inoperancia dal-
gunha delas, se dunha maneira eficaz non se controla cara a qué
gastos se dirixen os ingresos que se reciben baixo este concepto.
Obviamente, o FCI é un instrumento madis, compensador e so-
lidario, dentro do sistema de financiamento autonémico, pero
que non pode resolve-los problemas das comunidades pobres,
Xa que € necesaria a intervencién doutros mecanismos estatais
e supraestatais. En opinién de Cruz Rodriguez, a pesar de que
se alcance un financiamento satisfactorio e solidario para as co-
munidades auténomas, haberd que avaliar cémo se concreta o
gasto publico; € dicir, se as comunidades auténomas mdis be-
neficiadas por eses medios redistributivos non logran ser efica-
ces no gasto orientado a alcanzar aqueles obxectivos, non se
avanzard no camino da solidariedaded!.

d) Rendementos procedentes do seu patrimonio e ingresos de
dereito privado.

As comunidades auténomas contan entre 0s Seus recursos
cos rendementos procedentes do seu patrimonio e cos ingresos
de dereito privado. Xeralmente consisten en adquisicién a ti-
tulo de herdanza, legados, doazons, etc. Agora ben, o patrimo-
nio co que contan as comunidades auténomas non se debe
tanto a criterios econémicos atentos ¢ seu rendemento, como
6 cumprimento de determinados fins ptblicos42, por exemplo
o medio ambiente (proteccién, por tanto, dos recursos natu-
rais)*3. En canto 4 adquisicion dos ingresos de dereito privado,
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as comunidades auténomas tefien a mesma capacidade de obrar
e as mesmas limitaciéns c6 Estado#4. Sen embargo, hai que re-
conecer que a contia destes ingresos postie escasa importancia
no financiamento do sector publico.

e) Operacions de crédito.

O artigo 157 da Constitucién permitelles ds comunidades
auténomas tomar capitais a empréstito, ¢ igual que pode facelo
o Estado. Tomar capitais a empréstito, calquera que sexa a forma
en que se faga, significa contraer débeda publica. Pero convén
distinguir entre emisiéns de débeda publica e as demais opera-
ciéns de crédito que as comunidades auténomas poden con-
certar con institucions financeiras publicas ou privadas.

Se a Comunidade Auténoma decide emitir débeda publica,
precisa da autorizacion do Estado. Regularase polo establecido
na LOFCA%5 e na Lei xeral orzamentaria.

Nas demais operacions de crédito, se ben son necesarias
como medio de financiamento nos investimentos a medio prazo,
a stia contrapartida supén o nacemento dunha obriga polo
mesmo importe que terd que ser satisfeita no futuro con cargo
6s demais recursos autonomicos. Tefien unha serie de limita-
ciéns previstas na LOFCA%6, maiores as limitaciéns do Estado.

Este medio de financiamento alcanzou nos tltimos tempos
cotas alarmantes. Non s6 porque tanto as rexions como o Estado
acoden a este recurso, senén porque supén a longo prazo un
aumento do gasto, 6 producir uns intereses moi altos (ademais
da débeda) que tefien que ser satisfeitos cos recursos disponibles.
E un recurso que a curto prazo ¢ favorable politica e electoral-
mente, e por iso se acode con demasiada frecuencia a el. En de-
finitiva, o seu uso frecuente provoca un endebedamento tal, que
6 ter que satisfacerse con outros recursos ordinarios constittie un
obstaculo para a creacién de riqueza%”.

Tras examinar brevemente o financiamento das comunida-
des auténomas, segundo a Constitucién e a LOFCA, a seguinte cues-
tién que se debe formular é se realmente este sistema de finan-
ciamento é o correcto segundo os principios constitucionais.

3. Os principios constitucionais do financiamento
autonomico

As comunidades auténomas, a través da Constitucién e dos
estatutos de autonomia, tefien un amplo abano de poderes e
de potestades. En definitiva, tefien capacidade para adoptar de-
cisiéns en materias que comportan gastos ptblicos, pero os re-



cursos que posibilitan este gasto provefien en gran medida da Fa-
cenda central. A opcién que tefien as comunidades auténomas
€, ou solicitar unha maior participaciéon nos ingresos estatais a
través de negociaciéns politicas, ou ben aumenta-lo endebeda-
mento. Polo tanto, parece necesaria, no marco actual da auto-
nomia, unha descentralizacién dos ingresos. Esta descentrali-
zacién dos ingresos faise imprescindible, para lle dar contido 6
principio de autonomia financeira. Pero tanto a autonomia fi-
nanceira como a descentralizacién demandan como requisito
esencial recursos suficientes. Asi, antes de consegui-la prezada co-
rresponsabilidade fiscal tense que determina-la suficiencia dos
ingresos para que sexa unha realidade a autonomia financeira
da Facenda autondémica.

Os principios constitucionais de autonomia, suficiencia, so-
lidariedade, etc., son os que sostenien este modelo de financia-
mento autondémico.

O principio de autonomia financeira estd recollido no ar-
tigo 156.1 da nosa Norma Fundamental48, ainda que o consti-
tuinte non o define no articulado da Carta Magna. Este artigo pro-
clama a autonomia financeira das comunidades auténomas,
como correlato e sustento, l6xico e obrigado, que lles permita
desenvolve-la stia autonomia politica e «<administrativa», no am-
bito de xestién dos seus propios intereses*?.

Por autonomia pode entenderse liberdade, independencia,
ausencia de subordinacién ou de circunstancias externas que
predeterminen o contido da vontade. A caracteristica funda-
mental é a ausencia de atrancos ou de obstaculos externos. As
comunidades auténomas tefien recofiecida unha autonomia
politica, normativa e financeira, ainda que nunca dunha ma-
neira absoluta.

Por conseguinte, autonomia financeira consiste na inde-
pendencia no desenvolvemento da actividade financeira. Madis
en concreto, seria a capacidade de obter recursos e liberdade de
realizar gastos. Agora ben, esa capacidade en obter recursos
nunca pode facilitarse de maneira ilimitada, porque a riqueza é
limitada>0. Asi, ainda que existen limites naturais na autono-
mia financeira, as comunidades auténomas han de intentar que
eses recursos sexan suficientes.

A realidade é que a autonomia financeira das comunidades
auténomas de réxime comtin é escasa. E dicir, a principal critica
que se lle pode facer 6 sistema de financiamento autonémico é
a excesiva dependencia financeira das comunidades respecto do
Estado, pois s6 xeran pola sia propia actuacién unha propor-
cién moi reducida dos seus ingresos totais>!.
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Por iso, as comunidades autonomas deberian defende-la au-
tonomia financeira ante a Facenda central dunha forma mais
vehemente e certa, para conseguir por parte da Facenda central
un maior empuxe na sia consecuciéon como meta financeira.

En definitiva, a posicién actual das comunidades auténo-
mas no tema da autonomia, conduce 6 desaxuste que hai en-
tre, por unha parte, a descentralizacién e autonomia alcanzada
nos gastos e, por outra, a dependencia que tefien do Estado nos
ingresos.

O principio de suficiencia esta recollido no artigo 142 da
Constitucién32, Agora ben, a Constitucién non o define, s6 si-
nala a meta que se ha de conseguir (suficiencia financeira lo-
cal) e os medios destinados para alcanzala, nas facendas locais.
A Constitucién reconece este principio so para as facendas lo-
cais, e asf a sua lei reguladora (Lei 39/1988, do 28 de decembro)
recolle, no seu artigo 116 respecto dos municipios e no artigo 127
respecto das provincias, a posibilidade de establecer asignaciéns
complementarias con cargo 6s Orzamentos Xerais e en favor
das facendas locais, no suposto de que non puidesen prestar
adecuadamente os servicios publicos obrigatorios por insufi-
ciencia financeira tras aplica-la normativa que a propia lei con-
tén33. Agora ben, o artigo 142 non nos di nada de se se prescinde
dos criterios hermenéuticos utilizados en dereito, para atopar
un contido respecto das comunidades auténomas.

Unha das posibles definiciéns que se poden dar de sufi-
ciencia, é a existencia de medios econémicos de que pode dis-
poner o ente autonomico, segundo as circunstancias externas
que poidan afectarlle, pero que permita cunha correcta xestion
proporcionar un nivel cuantitativo e cualitativo de servicios pu-
blicos que deben prestarse na Comunidade autonémica®4.

A falta de autonomia crea unha insuficiencia nas comuni-
dades auténomas, ainda cando a Constitucién determina que debe
imperar este principio, necesario no financiamento das comu-
nidades auténomas.

Entendemos que existe unha gran interrelacién entre os prin-
cipios de autonomia e de suficiencia. O trata-lo problema da
suficiencia, advertimos unha cuestién: se non hai a suficiente
autonomia, o principio de suficiencia quebra, ou, o que ¢ o
mesmo, é «insuficiente».

O principio de solidariedade esta recollido nos artigos 138.1
e 156.1 da Constitucién55. No artigo 138.1 o constituinte refi-
rese as esixencias de solidariedade como expresién do princi-
pio de igualdade.

O principio de solidariedade, no actual sistema de financia-
mento, consiste en asegurar en tédalas comunidades auténomas

an



a igualdade nos niveis de provision dos servicios publicos e nos
niveis de servicios considerados basicos. Por iso, o apartado 1
do artigo 158 da Constitucion establece que «se lles poderd esta-
blecer unha asignacion ds comunidades autonomas en funcién do vo-
lume de servicios», polo que entendemos que esta mencién
responde 4 eventualidade de que no suposto de que, determi-
nadas comunidades auténomas non alcanzasen o nivel minimo
de servicios puiblicos fundamentais, o lexislador orzamentario
estaria na obriga de facelo se se dese aquela situacién3°.

Desta maneira, tddalas comunidades auténomas fan un re-
coniecemento comun da importancia que ha de te-la solidarie-
dade interterritorial en Espaiia, e en particular, no sistema de fi-
nanciamento autonémico. Existe a necesidade de colma-lo
mandato constitucional por medio de dous instrumentos, Gs
que xa nos referimos, ainda que en realidade se lles preste unha
importancia minima: un é o Fondo de Compensacién Interte-
rritorial (FCI), o outro consiste nas asignacions de nivelacién dos
servicios publicos57.

As comunidades auténomas, ademais das transferencias do
FCI e das asignaciéns de nivelacién, estan apoiadas, dentro do
sistema de financiamento, polos Fondos Estructurais e de Co-
hesién Europeos. Estes ingresos non estan orientados a finan-
cia-las competencias «correntes» das comunidades auténomas,
senon que responden a finalidades e obxectivos que superan o
ambito territorial da Comunidade, ben facer efectiva a solida-
riedade no Estado espaiiol, ou dentro da Unién Europea, pro-
cura-la cohesién econémica e social entre as stas rexions e es-
tados. Entre o FCI, o Fondo Europeo de Desenvolvemento Re-
xional (FEDER) e os Fondos de Cohesién, estableceuse unha lifia
de coherencia e de solidariedade das politicas de reequilibrio
entre as lexislacions espanola e comunitaria®8.

Outro instrumento, que fai realidade o principio de solida-
riedade constittieno as asignacions de nivelacién dos servicios
publicos (artigo 158.1 da Constitucién), que se recollen tamén
no artigo 15.2 da LOFCA3?, Estas asignaciéns establécense para
que haxa en todo o territorio nacional un nivel minimo de ser-
vicios ptiblicos que asegure a solidariedade entre as comunida-
des. Participan nestas asignacions aquelas comunidades auté-
nomas que, ainda que asumisen servicios ptiblicos, non lles
poidan asegurar un nivel minimo na prestacién destes 6s cida-
déns. A contia das asignacions establécese nos Orzamentos Xe-
rais do Estado, 6 especifica-lo seu destino. En canto 6s supostos
que xustificarian a aplicacion das asignaciéns de nivelacién se-
rian, segundo Cruz Rodriguez®?, fundamentalmente:
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1°. As diferencias interrexionais nos custos unitarios de pres-
tacién de servicios.

2°. A insuficiencia inicial do stock de bens de capital que
imposibilite unha Comunidade Auténoma para que poida
ofrece-lo nivel medio de servicios. En tal caso débese examinar
ent6én o emprego dos recursos por investimento novo que recibe
cada Comunidade Auténoma.

3°, A insuficiencia provocada nun momento posterior, ante
a falta de adecuacién entre a evolucion da Participacion nos In-
gresos de Estado (PIE) inicial e dos valores das variables que dan
lugar 6 repartimento.

En canto 6 principio de coordinacién, concrétase funda-
mentalmente nos campos do orzamento e do endebedamento.
A Constitucién s6 alude 6 principio de coordinacién no artigo
103.1, 6 dispor que «a Administracién piblica serve con obxectivi-
dade os intereses xerais e actila de acordo cos principios de eficacia,
xerarquia, descentralizacion, desconcentracion e coordinacion, con
sometemento pleno d lei e ¢ dereito».

A grandes trazos, na nosa opinién, a coordinacién consiste
en que a Facenda central e a Facenda autonémica adopten de ma-
neira conxunta e consensuada as medidas necesarias nos dis-
tintos campos da actividade financeira (no campo do déficit, da
xestién de tributos cedidos, nas decisiéns lexislativas, etc...).

No aspecto das transferencias de fondos € onde a coordina-
cién foi mdis insatisfactoria. Este é o caso da asuncién de novos
compromisos na prestacion de servicios ptiblicos, como sucede
coa Sanidade.

En canto 6 principio de homoxeneidade, tanto as comuni-
dades do artigo 151 como as do artigo 143 da Constitucién,
aproximaron o seu financiamento respectivo ata igualarse nas va-
riables e os graos de ponderacién previstos no artigo 13 da
LOFCA®1, Puidose lograr unha homoxeneizacién, pero ainda non
se corrixiu a diferencia existente entre as comunidades que se-
guen o modelo chamado xeral e as denominadas forais, tanto
na atribucién de competencias e facultades como na asignacién
de recursos®2. Nas comunidades auténomas de réxime comtin
entran en xogo as necesidades de gasto; nas que se non se adopta
o criterio de igual financiamento per cdpita se deberia, na nosa
opinién, determina-las razéns que xustifiquen a inaplicacién
deste criterio®3.

Por outra parte, non se pode cargar todo o peso do finan-
ciamento sobre o Estado, polo que entendemos que hai que su-
blina-lo principio de subsidiariedade, xa que require que a co-
munidade maior (Estado) actde de tal maneira que permita a



actuacién da menor (Comunidade Auténoma) suplindoa en
todo o que esta non poida atender.

Desta maneira, é responsabilidade da Comunidade conseguir
autonomia financeira. Un dos medios de conseguilo é a través
dos tributos propios e dos tributos cedidos. Estes, previstos na
Constituciéon e na LOFCA, xunto cos tributos propios, constitiien
o principal ambito de corresponsabilidade fiscal, ainda que bas-
tante limitada. Na nosa opinién, o que as comunidades auté-
nomas non gocen dunha plena corresponsabilidade fiscal su-
pén un estancamento no financiamento das comunidades
autonoémicas, 4 vez que un empobrecemento en recursos destas.

Por outra parte, parece que, 6 coexistiren dous modelos de
financiamento publico, un de corte confederal (Pais Vasco e Na-
varra), e outro correspondente ds restantes comunidades, faise
necesaria unha nova orientacién no financiamento para poder
garanti-lo previsto no artigo 138.2 da Constitucién: «As dife-
rencias entre os estatutos das distintas comunidades auténomas non
poderdn implicar, en ningiin caso, privilexios econdmicos ou sociais».
Consideramos que se fai necesario, por tanto, unha reformula-
cién da situacion, do concepto e dos limites dos principios pre-
vistos na Constitucion, que examinamos®4.

4. Problemas actuais do financiamento das
comunidades auténomas: a corresponsabilidade
fiscal

a) Formulaciéns previas: Periodos 1980-1986 / 1987-1991.

Cando se analiza o financiamento das comunidades aut6-
nomas, a referencia é as comunidades auténomas de réxime xe-
ral, sempre deixando a un lado as comunidades forais, ¢ dicir,
Navarra e Pais Vasco, o modelo de financiamento dos cales é
diferente. Agora ben, hai que partir dunha premisa: non téda-
las comunidades auténomas tefien as mesmas competencias, e,
polo tanto, as que asumiron un maior nimero de competen-
cias, necesitan mdis recursos para facerlles fronte a estas.

A Constitucién distingue entre as comunidades auténomas,
0 outorgar mdis ou menos competencias segundo sexan do ar-
tigo 151 ou 143 da mesma®5. Se se tefien mdais competencias
necesitanse mais recursos. E se eses recursos non os poden ob-
ter dos seus propios tributos, terdn que buscar unha maior par-
ticipacién nos recursos do Estado, ou ben intentar que o Estado
lles ceda os impostos necesarios para os gastos que producen
as competencias que asumisen.
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Por conseguinte, para delimita-la corresponsabilidade fiscal
debemos sinala-los distintos acordos do Consello de Politica
Fiscal e Financeira e tamén o grupo de estudio, que distintas ve-
ces foi constituido por desexo do Consello de Politica Fiscal e
Financeira®®, para estudiar e abrirlle novas posibilidades 6 fi-
nanciamento das comunidades auténomas. Por iso, convén que
fagamos un breve repaso da traxectoria do Consello de Politica
Fiscal e Financeira na stia relacién co financiamento da Facenda
autondmica. En realidade, entendemos que o que estd subxacente
4 relacién da Facenda autonomica e estatal, constittie un problema
de corresponsabilidade fiscal.

No primeiro periodo 1980-1986, a consecuencia inmediata
do reconecemento da autonomia das comunidades auténomas
foi a necesidade de enchela de contido, atribuindo competen-
cias, e desenvolvendo os principios (ainda vixentes) que neste
campo foron recollidos na Constitucién uns anos antes, en
1978, e que se precisaban para a construccion da Facenda au-
tonémica. En concreto, recéllese o principio de autonomia fi-
nanceira das comunidades auténomas, complementindose co
principio de solidariedade, igualdade ante a lei, e sobre todo, a
prohibicién de barreiras fiscais interiores no territorio nacional.

Trazouse o desefio do sistema de financiamento da Facenda
autondmica prevista no artigo 157 da Constitucién por medio
da Lei orgdnica 8/1980, do 22 de setembro, de financiamento
das comunidades auténomas (LOFCA), que definiu os diferen-
tes modelos de financiamento que existen no mapa autonoé-
mico.

O obxectivo principal neste periodo era a suficiencia no fi-
nanciamento dos servicios traspasados, a través dunha porcen-
taxe de participacién nos ingresos do Estado, ou a través da
suma da recadacion dos tributos cedidos®7.

Prodtcese, neste periodo, asi pois, un incremento do gasto
das comunidades auténomas pola asuncién de competencias,
ainda que realmente non se fai unha politica auténoma do gasto
nas comunidades. A LOFCA considerou a existencia de asigna-
ciéns especiais de nivelacion para lograr equipara-los niveis de
prestacion dos servicios publicos esenciais®® das comunidades
auténomas que asumiron competencias en situacion deficita-
ria. A carencia de datos sobre o stock publico traspasado a cada
comunidade auténoma no momento inicial, impediu a posta en
marcha das asignaciéns de nivelacién. Podemos afirmar que a
ausencia de criterios ¢ a caracteristica dominante ante este tema®?.

Unha das competencias traspasadas que asumiron algunhas
comunidades, Catalufa e Andalucia, foi a sanidade. O finan-



ciamento desta configurouse como un compartimento estanco
mantido na marxe dos mecanismos financeiros xerais da LOFCA70,

Pola stia parte, o FCI levou a incluir nel tédalas comunidades
auténomas e non so6 as de menor desenvolvemento. Pero, a pe-
sar de que o FCI atendeu o0s principios de suficiencia e de soli-
dariedade?!, na seleccién de variables para o repartimento dos
recursos perseguiuse o obxectivo da solidariedade e non o de
suficiencia’2.

O segundo periodo, 1987-1991, caracterizouse pola res-
pectiva asuncién de competencias por parte das comunidades au-
ténomas trala aprobacién dos seus estatutos de autonomia no
periodo anterior, e, pola negociacién da porcentaxe de partici-
pacién de acordo coa porcentaxe prevista no artigo 13 da LOFCA
para todo o quinquenio. Desta maneira, evitouse a revisién
anual. A finais de 1986, o Consello de Politica Fiscal e Financeira
alcanzou un novo acordo, as premisas do cal foron duas:

1. Respecta o marco institucional desefiado na LOFCA, para evi-
tar tensions politicas.

2. Partese do presuposto de que ningunha Comunidade Au-
ténoma reciba neste periodo unha cantidade inferior 4 que
vina percibindo no periodo anterior.

A esencia do acordo é reforza-las transferencias via porcen-
taxe como instrumento principal de financiamento e darlles
unha maior estabilidade, cun tope maximo, que é o crecemento
nominal do PIB, e tamén cun tope minimo, consistente nas can-
tidades recibidas no periodo anterior. A porcentaxe queda acor-
dada por un periodo de 5 anos. Ampliase a base sobre a que se
aplica a dita porcentaxe, que pasa a ser denominada Base ITAE73,
xa que comprende os tributos non cedidos, as cotizaciéns 4 Se-
guridade Social e por desemprego’4, e exclie a achega espanola
6 orzamento comunitario.

Ademais, refoérzase o FCI, que nutre as comunidades auté-
nomas de menor nivel de desenvolvemento, que estaban in-
cluidas como obxectivo n.° 1 dos Fondos Estructurais Europeos.
Asi, distribtiese o FCI entre as comunidades beneficiarias segundo
un novo conxunto de variables, como a poboacién, a disper-
sién da poboacién, as diferencias de renda das comunidades
auténomas beneficiarias, etc. O FcI quedou ligado 6 obxectivo
de desenvolvemento rexional?>. E é neste periodo no que se fai
efectivo o funcionamento da politica rexional espanola coa Co-
munidade Europea.

Produciuse un chamativo proceso de déficit nas facendas au-
tondmicas, coa conseguinte acumulacion de débeda, que pro-
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duciu un fracaso dos mecanismos de coordinacién orzamenta-
ria e de endebedamento existentes.

A competencia de sanidade asumiuna a Comunidade va-
lenciana e Galicia, seguindo o patrén preexistente no financia-
mento desta.

En materia de autonomia e de corresponsabilidade fiscal re-
xistrase un retroceso, Xa que na nosa opinion, constitie un mo-
delo de financiamento excesivamente dependente da Adminis-
tracién central. Un dos tributos cedidos, o Imposto de Luxo en
destino, suprimese. Esta reduccién a penas se viu paliada pola
cesion desde 1988 do Imposto de Actos Xuridicos Documenta-
dos. Tampouco se procedeu 4 cesion na siia fase minorista do IVE.

Non todo neste periodo foi negativo, xa que, se conseguiu dar
unha resposta global satisfactoria dalgins dos problemas deri-
vados do anterior periodo, como a correccién do efecto finan-
ceiro, o desincentivo 4 xestién dos tributos cedidos e o funcio-
namento do Fondo de Compensacién Interterritorial.

Agora ben, non se adoptou ningunha medida no tema das
asignacions de nivelacion ds que alude o artigo 15 da LOFCA70.
Agravouse a situacién deficitaria da Facenda autondmica, coa
conseguinte acumulacién de débeda desde 1989, sen que o CPEF
asumise as funciéns de coordinacién e de politica presuposta-
ria que a LOFCA lle atribte.

Rematado o prazo de vixencia deste periodo, o Consello de
Politica Fiscal e Financeira adoptou, o 20 de xaneiro de 1992,
un novo Acordo de Financiamento Autondmico para o periodo
1992-1996.

b) Periodo 1992-1996.

No catdlogo das cuestions pendentes do Estado coas comu-
nidades, e non satisfeitas nos periodos anteriores, o0 Acordo para
1992-1996 acaba de perfilar unha delas: o financiamento via
porcentaxe que recibiron as comunidades auténomas no ano
95, que se prorrogou no ano 96, a través da cesién do 15% do
IRPE, pero que non foi adoptado por tédalas comunidades au-
ténomas’’.

En esencia mantense a actual configuracién de participacién,
permanecendo invariable a base de aplicacién da porcentaxe de
participacion (Base ITAE), asi como as regras de evolucién deste
tipo de financiamento.

E dicir, a porcentaxe de participacién parece se-lo eixe cen-
tral do financiamento autonémico. A cantidade total que se ha
de financiar via porcentaxe era igual 4 que se vifia recibindo no
ano 90, pero incrementada en diversos puntos, como ensino,



investimentos, etc. O principal trazo diferenciador constituiao
a maior relevancia que se lle da d variable poboacién, sobre
todo nas comunidades auténomas do artigo 151 da Constitucion.

O acordo tamén afectaba 4 regulacién do FcI, posto que se
eleva a stia contia e se establece un «solo» absoluto 6 mesmo. In-
clufase, 4 sia vez, unha axilizacién dos mecanismos financei-
ros das entregas a conta da porcentaxe, para evitarlles proble-
mas de tesoureria 4s comunidades auténomas.

Como valoracién global do proceso, na nosa opinion, cen-
suramos que, 6 non haber un espacio tributario propio das co-
munidades auténomas, estas tiveron que acudir a un dos medios
de financiamento dos gastos orixinados pola asuncién de com-
petencias propias e estatais, en concreto 6 endebedamento con
institucions publicas e privadas. O trazo mdis destacado na evo-
lucién do sistema de financiamento foi a preponderancia da
negociacion politica, en vez de criterios reais de necesidade das
comunidades auténomas’S.

Xa valordmo-la situacion crediticia da Facenda central, que
6 igual que as facendas autonémicas, non ten recursos nin in-
gresos suficientes para cumprir coas esixencias que solicitan as
comunidades auténomas. Este supén que as comunidades au-
tonomas busquen outras fontes de ingresos acudindo 6 sistema
do endebedamento, que non ten ningtin custo politico a curto
prazo. Nas partidas orzamentarias tanto a nivel autonémico
como central deste periodo, dedicaronse grandes cantidades a
pagar intereses da débeda publica e a mesma débeda ptiblica
que aumenta vertixinosamente. Para superar esta situacién ne-
cesitase a coordinacién de actuacions entre a Facenda central e
as facendas autonémicas, e a adopcion, 4 vez, de medidas de
contencién e de saneamento??. Por outro lado, a «converxencia»
en, e, cara a Europa Comunitaria desefiada en Maastricht, im-
puxo unha serie de medidas de contencién do endebedamento
en todolos estados membros, facendo fincapé en Espana, para
poder continuar no Mercado Unico80.

d) Periodo 1997-2001.

O 23 de setembro de 1996, o CPFF reuniuse para estudiar e
coordina-lo financiamento das comunidades auténomas para os
proximos cinco anos. O Goberno da Nacién propuxo un novo
modelo de financiamento, que foi aprobado para o quinquenio
1997-2001, un deses principios inspiradores constitiieo a asun-
cién polas comunidades auténomas dun pouco de mdis nivel
de corresponsabilidade fiscal efectiva.

Ata este momento, a LOFCA e a Lei de cesidn regulaba, entre
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outras cousas, o réxime de cesion de tributos do Estado 4s co-
munidades auténomas dunha maneira estable, e sen necesidade
de proceder a unha reforma. Agora ben, a asuncién no ano 95,
por algunhas comunidades auténomas, da «cesién» do 15% do
IRPF, logo prorrogado gracias 6 Acordo do CPFF do 3 de outu-
bro de 1995, materializado a través do artigo 36 do Real decreto
lei 22/1995, de Orzamentos Xerais do Estado/medidas urxentes,
supuxo unha situacién critica. Os motivos foron de tipo politico
e xuridico.

Os motivos politicos, foron variados, xa que a situacion se co-
rrespondia cunha decisién de «compromiso», e, ainda que t6-
dalas comunidades auténomas valoraban a importancia da so-
lidariedade no marco do financiamento autonémico, non foi
undnime a idea de como darlle efectividade no plano da reali-
zacion practica, polo que se chegou a unha situacién de «com-
promiso», para sair do paso ante a dificultade de acometer en pro-
fundidade algtins aspectos da mesma. Por outra parte, a prérroga
4 «cesién» do 15% para o ano 96, fixose gracias 6 voto favora-
ble de s6 unha Comunidade Auténoma, o voto en contra de
tres comunidades gobernadas polo mesmo Partido politico que
desde o Goberno central lle dd o visto e prace & prorroga, e a abs-
tencién do resto de comunidades da oposicién 6 Partido poli-
tico referido, entre as cales unha delas tifia interposto ante o
Tribunal Constitucional (en abril de 1994) un recurso de in-
constitucionalidade contra o Acordo do CPFF do 7 de outubro de
1993 por entender que 0 mesmo vulneraba, fundamentalmente
o principio de solidariedade financeira.

Os motivos xuridicos, tamén foron distintos. Produciuse
unha contradiccién do que se establecia na LOFCA e na Lei de ce-
sién, e o que se estaba realizando 6 ceder o Estado o 15% do IRPE
e polo tanto vulnerando, principios constitucionais como o da
solidariedade, a autonomia financeira, etc. Ademais, s6 se apro-
bou co voto favorable dunha soa Comunidade, polo que se tifia
un sistema de financiamento sen cumpri-los requisitos demo-
craticos de toda votacién. Este sistema era opcional, para as co-
munidades que se abstiveron e votaron en contra, podian asu-
milo, ou seguir como ata o momento. Por outra parte, o minimo
incremento sobre o FCI e a escasa dotacién do Fondo de Nive-
lacién tampouco satisfacia a ninguén.

A todo isto hai que sumarlle un cambio de partido no Go-
berno en marzo de 1996. O Acordo do CPFE $6 tivo algunhas
comunidades auténomas en contra, en clara minoria s comu-
nidades que votaron a favor do novo quinquenio. Restltanos
rechamante que algunhas comunidades que se opuxeron e se



abstiveron para a «cesién» do 15% do IRPE por entender que era
claramente insolidario -unha delas interpuxo un recurso de in-
constitucionalidade en 1994 por considerar que atentaba con este
principio recollido na Constitucion, que se retirou en abril de
1996 pola via de desistimento-, votaron a favor da «cesién» do
30% do IRPE

E certo que neste Acordo do CPFF do 23 de setembro de 1996,
6 optarse polo uso de mecanismos da cesion de tributos do Es-
tado 4s comunidades autonomas, se modificou a LOFCA e a Lei
de cesién nun intento de acomoda-la lexislacién 4 realidade
para salvagardala e non lles producir transgresions as leis, que
supoiia a adopcion de didas medidas, dun lado, a ampliacion
do ambito de cesion de tributos a unha parte do IRPE e do ou-
tro, a atribucién 4s comunidades auténomas de competencias
normativas en relacién cos tributos cedidos.

Por todo o dito, parécenos de capital importancia reflexionar
sobre a salvagarda do principio de solidariedade na cesién do
15 ou do 30% do IRPF 4s comunidades auténomas e o signifi-
cado xuridico deste sistema de financiamento para o préximo
quinquenio.

5. A cesion de tributos no marco actual de finan-
ciamento das comunidades autonomas. A articu-
lacion xuridica da cesion do 30% do IRPF

O financiamento das comunidades auténomas € insuficiente
segundo o exposto en paragrafos anteriores. Fanse necesarias,
polo tanto, novas formas de financiamento, ben dando contido
e facendo realidade as formas previstas pola Constitucién e pola
LOFCA, ou ben buscando no noso contorno europeo medidas
eficaces de financiamento que se axusten 4 nosa realidade au-
tondmica8l,

Unha destas formas de financiamento, prevista na Consti-
tucién, é a cesién de tributos82.

Na LOFca determinase qué impostos son susceptibles de ce-
sién ou non. No artigo 11.1 ddse unha relacién dos impostos que
se poden «ceder»:

«86 se lles poden ceder ds comunidades auténomas nas condi-

cions que establece a presente lei, os seguintes tributos:

a) Imposto sobre a Renda das Persoas Fisicas, con cardcter par-

cial co limite mdximo do 30 por 100.

b) Imposto sobre o patrimonio.

c) Imposto sobre Transmisiéns Patrimoniais e Actos Xuridicos

Documentados.
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d) Imposto sobre sucesiéns e doazéns.
e) A imposicién xeral sobre as vendas na stia fase minorista.

f) Os impostos sobre consumos especificos na siia fase mino-
rista, salvo os recadados mediante monopolios fiscais.

g) Os tributos sobre o xogo.»

Asi pois, en principio cédese un 30% da recadacién do Im-
posto sobre a Renda das Persoas Fisicas (IRPF) e deléganselle de-
terminadas competencias 4 Comunidade Auténoma. O IRPF é un
tributo de importancia fundamental para facer efectivo o man-
dato constitucional do apartado 1 do artigo 31 da mesma83.
Este imposto afecta na stia xestién recadatoria anual a un ntimero
de contribuintes que supera os quince milléns de persoas. Cons-
titde o principal ingreso do Estado.

E tal a importancia do IRPF que condiciona non s6 o desen-
volvemento social de Espana, senén que transcende a propia
realidade estatal para incidir directamente no proceso de cons-
truccién e de integracién na Comunidade Europea a través do
Mercado Unico84.

Coa estructura actual do Estado das autonomias, non é es-
trafilo que a necesidade de recursos adicionais das comunida-
des auténomas acabe gravitando dunha maneira ou doutra so-
bre os Orzamentos do Estado, mecanismo de financiamento
que descansa no déficit da Facenda central.

Sen embargo, a corresponsabilidade fiscal significa que a Fa-
cenda (central, autonémica ou local) que adopte decisiéns eco-
nomicas e financeiras ha de soporta-los custos que xeren estas.
Por iso, é importante trasladarlles 4s comunidades auténomas
a responsabilidade primaria do ingreso, facendo realidade a au-
tonomia financeira prevista na Constitucién de 1978.

A cesion de tributos é un dos principais instrumentos previstos
para o financiamento das comunidades auténomas. A cesién
dos tributos estd regulada, como xa vimos, na LOFCA. Esta lei es-
tablece os principios bdsicos 6s que ha de axustarse a cesién de
tributos, e recofiécese a autonomia financeira das facendas au-
tonémicas consagrada no artigo 156 do texto constitucional,
ainda que delimitada polos principios de coordinacién coa Fa-
cenda estatal e de solidariedade entre os espafiois.

Se ben a LOFCA establece as directrices 4s que ha de axustarse
a cesion, resulta imprescindible concreta-lo desenvolvemento
ds condiciéns en que ha de realizarse a dita cesion, co obxecto
de que este proceso se desenvolva de forma homoxénea nas di-
ferentes comunidades auténomas, garantindo asi a coherencia
no sistema tributario espanol. O artigo 10 da LOFCA prevé que
sexa unha lei especifica a que determine o desenvolvemento da



cesion de tributos. Esta é a Lei 14/1996, do 30 de decembro, de
cesién de tributos do Estado ds comunidades auténomas e de
medidas fiscais complementarias, que garante a autonomia fi-
nanceira das mesmas, e asegura 6 mesmo tempo a coherencia
do ordenamento tributario®3.

Os tributos cedidos, segundo o artigo 10 da LOFCA, son es-
tablecidos e regulados polo Estado: «Son tributos cedidos os esta-
blecidos e regulados polo Estado, o producto dos cales lle corresponde
d Comunidade Auténoma». O artigo 3 da Lei de cesién confirma
o previsto na LOFCA sobre a titularidade dos mesmos86.

A cesién de tributos significa que o Estado lle outorga 4 Co-
munidade Auténoma os rendementos procedentes dos mes-
mos, podendo o Estado conserva-la xestién e a recadacién, ou
ben efectuala conxuntamente coa Comunidade Auténoma. Esta
cesién pode ser total ou parcial. A xestién e recadaciéon virdn
determinadas, por Lei de cesién, asi como se se transfire a tota-
lidade dos rendementos dos feitos imponibles considerados no
tributo estatal, ou s6 os dalgins deles.

A determinacién do rendemento que se lles cede ds comu-
nidades auténomas e a conseguinte suxeicion do contribuinte
4 sia administracion tributaria lévase a cabo con idénticos cri-
terios, calquera que sexa a Comunidade Auténoma de que se
trate, con obxecto de evitar tanto supostos de non imposicién
como de dobre imposicién interrexional.

Agora ben, non poden limitarse os progresos que se queren
conseguir en materia de corresponsabilidade fiscal & colabora-
cién da Comunidade Auténoma coa Facenda central na xestién
tributaria conxunta dos tributos cedidos, pois a corresponsabi-
lidade fiscal debe ser moito mais.

Para integra-las comunidades auténomas na pretendida co-
rresponsabilidade fiscal no terreo financeiro, € necesario a atri-
bucién de poderes para ter responsabilidades, e sen a atribu-
cién 4s comunidades auténomas de poderes ou competencias
normativas en materia fiscal, a apelacién a corresponsabilidade
fiscal non deixa de ser unha simple construccién artificial87.

Nesta situacion solicitouse, por determinadas comunidades
auténomas, primeiro a «cesién do 15% do IRPF», e despois de dous
anos do mesmo, a «cesién do 30% do IRPF». Tal cuestién susci-
tou unha serie de dibidas en canto 4 stia eficacia en distintas co-
munidades auténomas, nun certo sector da Facenda central e, por
suposto, na opinién publica.

O documento denominado «Acordo sobre o sistema de fi-
nanciamento autonémico no periodo 1.992-1.996», aprobado
polo Consello de Politica Fiscal e Financeira o 20 de xaneiro de
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1992, pospuxo o tema do financiamento das comunidades au-
ténomas, 6 encomendarlle a un grupo de traballo especifico
dentro do CPFF un informe. Trala presentacién do informe do
grupo de traballo, e a continuacién dunha serie de negociacions,
o CPFF adoptou, o 7 de outubro de 1993, un acordo sobre o de-
senvolvemento do sistema de financiamento autonémico. Este
sistema articuldbase nunha participacién no rendemento terri-
torial do IRPF, fixada en contia do 15% da cota liquida do mesmo,
mdis unha participacién global sobre a base ITAE.

Non nos cabe dibida de que nos encontramos cunha figura
que non deixa de ser unha participacion territorializada nos tri-
butos da Facenda central, como é o exemplo do IRPF. Enténdese
por participacién territorializada unha cantidade determinada
da recadacién do IRPF dentro do respectivo territorio de cada
Comunidade Auténoma88, que axuda 6 seu financiamento, ma-
lia ser un imposto estatal.

A diferencia dos acordos anteriores, o novo Acordo do CPFF
de 1996, intenta materializa-lo principio de corresponsabili-
dade fiscal a través da atribucién de certas competencias nor-
mativas en relacién, concretamente, con este tributo, o IRPF. No
suposto que nos ocupa, esta participacién realizase na cota li-
quida do imposto. As competencias normativas previstas no ar-
tigo 13 da Lei de cesién, delegan na Comunidade Auténoma a
regulacion desta porcentaxe no IRPE «a) a tarifa autonémica, in-
dividual e conxunta, aplicable d base liquidable regular, e b) deduc-
cions por circunstancias persoais e familiares, por investimentos non
empresariais e por aplicacién de renda, unha minoracién do gravame
efectivo dalgunha ou dalgunhas categorias de renday.

Agora ben, este mesmo artigo 13 da lei establece unha serie
de limites. En concreto na regulacién da tarifa autonémica. En
primeiro lugar, esta ten que ser progresiva, en segundo lugar, s6
podera establecerse unha individual e outra conxunta, e terceiro
a cota resultante de aplicarlle 4 base liquidable a tarifa autoné-
mica individual ou conxunta aprobada pola Comunidade, non
poderd ser superior ou inferior, nun 20 por 100 4 cota que, res-
pectivamente, resultaria de aplicarlle 4 mesma base a tarifa in-
dividual ou conxunta prevista polo Estado.

E dicir, permiteselles 4s comunidade auténomas, a través
do seu Parlamento, regular libremente a tarifa autonémica do
IRPE tanto individual como conxunta, sempre que sexa progre-
siva, pero a cota resultante de aplicarlle a tarifa 6 imposto non
pode ser nun 20% inferior ou superior sobre o resultado de apli-
ca-la tarifa que, de maneira unilateral, regulou o Estado para as
comunidades que non queiran regula-la tarifa autonémica8?. Es-



tablécese na recadacién un minimo e un maximo, é dicir, existe
unha bifurcacién na que se pode establece-la recadacién.

Como explica Cruz Rodriguez, este novo modelo evoluciona
nos ingresos tributarios, ainda que cun maior risco para as co-
munidades autondémicas, contrapartida ds posibilidades de be-
neficiarse do crecemento deses ingresos gracias 4 stia xestién tri-
butaria®0.

Independentemente de que se queira denomina-lo 30% ce-
sién ou participacion, o obxectivo que as comunidades auté-
nomas perseguen ¢ solicitar esta cesién é incrementa-los recur-
sos propios para diminui-los transferidos; en definitiva, achegarse
4 meta financeira que a Constitucion ten prevista para elas: au-
tonomia financeira, e polo tanto, corresponsabilidade fiscal.
Desta maneira, entendemos que se consegue un primeiro paso,
a responsabilidade da Comunidade Auténoma para chegar a
estar polo menos no minimo da bifurcacién. Determinadas co-
munidades auténomas non terdn ningin problema en conseguir
chegar a esta recadacién. Pero, outras comunidades auténomas
con menos potencial recadatorio, con menor capacidade fiscal,
ante periodos de crise, non poderan recorrer a incrementa-los ti-
pos —nas marxes que lle permite a lei- dos tributos que mane-
xan, para paliar esa situacién, xa que s6 afogaria as economias.

Efectivamente, ademais doutros inconvenientes, o desen-
volvemento das tarefas neste imposto especifico pode conducir
facilmente a resultados financeiros claramente insolidarios en-
tre as comunidades auténomas madis ricas e mais pobres?!.

O mapa autonémico espanol estd composto por unha va-
liosa diversidade de comunidades, que se complementan e dis-
tinguen desde perspectivas diversas como o territorio, niimero
de poboacién, lingua, cultura e historia —entre outras— pero ta-
mén polo producto interior bruto, que se fai dispar segundo as
comunidades. O tratarse dunha participacion territorializada, é
dicir, que seria sobre os ingresos obtidos do IRPF en cada co-
munidade, ese 30% non seria igual para todas elas, porque a
taxa de crecemento interanual dos recursos asignados ds co-
munidades auténomas mais ricas resultaria mais alta cd das co-
munidades mdis pobres. Este feito insolidario acentuariase mais,
xa que o0 método que se formula consiste en substituir, en todo
ou en parte, a actual participacién nos ingresos do Estado, a
evolucion dos cales € igual para todalas comunidades auténo-
mas, pola participacién na recadacién do IRPF nos seus respec-
tivos territorios?2.

Ademais, temos que sinalar que resulta sorprendente que un
imposto que pode cederse e estd previsto asi na LOFCA, como é
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«a imposicion xeral sobre as vendas na siia fase minorista», (artigo
11.1 d) da LOFcA), o Estado non regulase os criterios de cesion
do mesmo na Lei de cesién do Estado 4s comunidades auto-
nomas. Por outra parte, ningunha destas intentaron solicitarlle
a sta cesién 6 Estado?3.

Na nosa opinién, o actual sistema de financiamento pode
atentar contra os principios de igualdade e de solidariedade re-
collidos no artigo 31.1 da Constitucién.

Especialmente afectaria 6 principio de solidariedade, que
debe imperar entre as distintas comunidades auténomas, reco-
llido no artigo 2 do titulo preliminar, no artigo 138 e no artigo
158.2 da Constitucion, no que se demanda reiteradamente «...co
fin de corrixir desequilibrios econémicos interterritoriais e de facer
efectivo o principio de solidariedade...». Todo iso, sen que se corri-
xisen as funcions do fondo e sen que se puxesen en marcha as
asignacions de nivelacién, os instrumentos previstos para co-
rrixi-las desigualdades.

A Constitucion vela pola igualdade entre as comunidades
auténomas primando a solidariedade entre elas. ; Por que? Por-
que a solidariedade é unha viva expresién da unidade e tamén
da igualdade en canto exclie diferencias econémicas e fiscais?4.
Que estes inconvenientes poden ser unha realidade nas comu-
nidades auténomas xa se percibiu nalgunha delas. En concreto,
as comunidades auténomas andaluza, estremena e casteldn-
manchega, non quixeron aceptar esta participacion territoriali-
zada do 30% da cota liquida do IRPE porque non lles supén
ningunha vantaxe na obtencion dos seus ingresos senén todo o
contrario, unha grande desvantaxe. Andalucia é unha das re-
xiéns que obtefien mdis axudas provenientes do Estado e da
Comunidade Europea?s. Este quere dicir que nos ingresos anuais
da Comunidade Auténoma andaluza (hai outras comunidades
auténomas que se encontran na mesma situacién ca Andalu-
cia, como Estremadura ou Galicia?®), a incidencia dos tributos,
en concreto dos impostos directos, ¢ menor a das transferen-
cias estatais e comunitarias.

Andalucia, 6 igual cds outras, non ten capacidade para pro-
ducir riqueza e aumenta-lo nivel de renda per cdpita por habitante,
que é o que realmente aumenta a capacidade da actividade fi-
nanceira da rexién e o que faria, no caso de que Andalucia e as
outras comunidades auténomas participasen nesta forma de fi-
nanciamento nunha situacién éptima, que aumentase a reca-
dacion de ingresos autonémicos pola participacion territoriali-
zada do IRPF. De feito, Andalucia percibe menos da imposicién
directa que das transferencias do Estado. A iso débese que o Par-



lamento andaluz lle dese no seu dia, unha resposta negativa
participacion territorializada do 15% da cota liquida do IRPF: 0
que percibiria serfa moito menor cé que recibe do Estado ac-
tualmente por medio das transferencias.

O posicionamento diametralmente oposto en canto a parti-
cipacion territorializada do 30% do IRPF das comunidades an-
daluza e catalana®’, explicase porque a recepcién do IRPF en
Andalucia é bastante menor ca en Catalufa. Polo tanto, a par-
ticipacion territorializada do 30% da cota liquida do IRPF pre-
xudicaria a primeira e beneficiaria a segunda.

Ademais da maior ou menor actividade financeira entre as dis-
tintas comunidades auténomas, existen outras caracteristicas
diferenciadoras que contribien a remarca-las desigualdades en-
tre elas?8:

1. Na dinamica demogrdfica, por exemplo, hai comunida-
des progresivas, mentres que outras son claramente regresivas.

2. En torno 6 emprego, hai determinadas comunidades au-
tonomas onde a media de poboacién activa é moi favorable,
mentres noutras o comportamento da poboacién activa é me-
nos expansivo e, nalgtins casos, estd en claro retroceso.

3. Desde o punto de vista do PIB, hai rexiéns mdis expansi-
vas incluso en épocas de crise como a actual e outras rexiéns
con rexistros inferiores 4 media nacional.

4. As rexions verdadeiramente agricolas seguiron mantendo
o0 seu status, a pesar da perda de peso especifico que experi-
mentou a agricultura nestes tltimos anos.

5. Por outro lado, existen comunidades autonomas no que
os indicadores de pobreza son moi altos, mentres que noutras
comunidades auténomas se pode dicir que son de cero.

Por iso, pensamos que a reivindicacién das comunidades
auténomas mdis pobres no sentido de reclamarlle maior sensi-
bilidade 6 problema que padecen de financiamento polos cus-
tos adicionais que soportan na prestacion de servicios 6s seus ci-
daddns, debe ser atendida, xa que, aqueles supofen obsticulos
evidentes para o seu desenvolvemento??.

5. Conclusidns

Despois do estudio realizado, débese reflexionar sobre a po-
sicion que para aborda-la articulacién xuridica do 30% do IRPF
deba adoptarse. Hase de meditar cunha actitude realista, que
tefia en conta a situacion actual de Espafia e de Europa. A nosa
presencia no Mercado Unico é necesario que se apuntale a tra-
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vés da permanencia no Sistema Monetario Europeo e a partici-
pacion no préximo establecemento do Banco Central Europeo.
En todo caso, debe facerse de acordo co ben comtin de tédolos
pobos presidido por criterios de igualdade e de solidariedade
econémica.

Por iso, nos parece necesaria unha regulacion mais adecuada
en determinados aspectos do financiamento autonémico, que
implique un mellor funcionamento da mesma, e tal vez, unha
reforma para unha maior optimizacién no financiamento das co-
munidades auténomas. Na nosa opinion a cesién do 30% do
IRPF 4s comunidades auténomas é un paso para unha mellora
das facendas autonomicas, sempre que funcionen os instru-
mentos, previstos na Carta Magna e nas leis, que impiden os
desequilibrios e os desaxustes entre as comunidades auténo-
mas. E decir, este sistema de financiamento pode ser vilido, se
o Estado e as comunidades auténomas tefien como corolario a
solidariedade entre elas. O financiamento para este quinque-
nio previsto no Acordo do Consello de Politica Fiscal e Finan-
ceira do 23 de setembro de 1996 consegue acentuar madis na
importancia da suficiencia que na solidariedade.

Sirva de referencia a escasa importancia que se lle deu no
acordo, 6s dous instrumentos previstos na CE e na LOFCA para ni-
vela-los desaxustes entre comunidades auténomas. Desta maneira,
parécenos inxustificada a reducida contia do FCI, xa que repre-
senta un 1,6% do total do financiamento das comunidades au-
ténomas. Por outra parte, as asignacions de nivelacién féronse
diferindo repetidas veces, por parte do Estado e das comunida-
des auténomas, na regulacion e aplicacién do mesmo. Por todo
iso, parécenos ineludible que se tome en consideracion por parte
das facendas central e Autonémica estes dous instrumentos,
pola importancia dos mesmos. A importancia reside na natureza
destes instrumentos de igualacién e de solidariedade, xa que,
achandan as dificultades dos cidadans, dalgunhas comunida-
des auténomas, 6 acceso 6s servicios ptiblicos.

O cpFF fixo fincapé no paso de corresponsabilidade fiscal au-
tondmico que se conseguia con este sistema de financiamento.
Na nosa opinién, a participacion territorializada do 30% da
cota liquida do IRPE non soluciona certos problemas con que con-
tan as comunidades auténomas, como o da autonomia finan-
ceira necesaria en materia de corresponsabilidade fiscal. Ade-
mais, entendemos que existe unha variedade de soluciéns na
marxe da utilizacién da principal figura do sistema impositivo
espafol, o IRPE

Na nosa opinién, na que seguimo-lo Grupo de Expertos de



1992, adscribimo-la opinién destes de propofieren un modelo
de cesta de impostos autonémicos normalizados, que evitan
concentra-los recursos das comunidades nun sé tributo como oco-
1re na cesion do 30% do IRPE Trdtase de que as facendas central
e autondmicas compartan uns mesmos tributos, mantendo certa
independencia formal entre a actuacién estatal e a capacidade
exaccionadora autondmica, que se fai mdis patente e con iso, co-
rresponsable. Déixase que cada Comunidade autonémica xo-
gue, dentro dunhas marxes consensuadas, cos tipos de gravame
aplicables no seu dmbito de competencias, e consiga que as de-
cisions sobre os tipos da Facenda central non afecten, en abso-
luto, 4 recadacién das facendas autonémicas. Ademais, da van-
taxe de non interferencia, conseguiriase non propiciar maiores
disparidades entre elas, tendo en conta que actiian sobre a base
imponible, 6 evita-lo agravamento sobre as desigualdades exis-
tentes entre as comunidades en canto a capacidade fiscal, que si
ocorre se se aplica o sistema de financiamento aprobado.

Non podemos limita-los progresos que se fagan en materia
de corresponsabilidade fiscal a unha simple colaboracién da
Comunidade Auténoma coa Facenda central na xestién tributaria.
Desde o noso punto de vista, é un gran paso o que se delegase
determinadas competencias no 4mbito normativo trala cesién
do 30%. Agora ben, non podemos descofiecer que son mini-
mas e que as propias competencias de xestién, liquidacién, re-
cadacién e inspeccién do IRPE incluida a parte do mesmo ce-
dida ds comunidades auténomas as levaran a cabo os 6rganos
estatais 6s que se lles atribian as funciéns respectivas. E dicir, deuse
un paso para consegui-la autonomia financeira das comunida-
des coa cesion do 30% do IRPE e ddse un paso atrds na mesma
se as competencias seguen en mans do Estado.

Corresponsalidade fiscal significa que as comunidades de-
ben contar coa necesaria autonomia financeira non s6 nos gas-
tos sendn tamén nos ingresos. Polo tanto, ten que ser unha au-
tonomia financeira suficiente, ademais de existir con contido
propio a solidariedade entre todas elas. Asi, seria necesaria unha
coordinacion eficaz, cunha administracién compartida, entre a
Facenda central e a autonémica.

Por outra parte, somos conscientes de que se se defende un
financiamento per cdpita entre tédalas comunidades, ricas e po-
bres, estariamos ante unha solucién redistributiva e satisfacto-
ria. Ainda que, ante determinadas situaciéns este criterio € in-
suficiente, xa que a situacién de partida de moitas comunidades
en determinados terreos ¢ deficitaria, e se se aplica aquela pauta
perpetuarianse os desniveis na prestacién de servicios. Por iso,
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ante os déficit de partida nas dotacidéns de capital publico dal-
gunhas comunidades auténomas deben actuar férmulas soli-
darias e eficaces como as asignaciéns de nivelacién. E indubidable,
que lles atinxe 6s poderes publicos definir un esquema vilido
de solidariedade, polo que se debe concretar en criterios ob-
xectivos e compartidos maioritariamente. Polo que pensamos,
que é necesaria que exista vontade politica para reduci-los de-
sequilibrios econdmicos interterritoriais e darlle cuamprimento
0 artigo 158.2 CE. Asi, o Estado debe adquiri-lo compromiso de
garantir unha contia minima e gradual, en funcién dos niveis de
renda de cada comunidade auténoma en proporcion 6 seu afas-
tamento do nivel medio nacional, 4s comunidades mdis pobres
cun criterio solidario, sen lugar a dabidas.

Por dltimo, a configuracién de Espafia nun Estado de auto-
nomias, fronte 4 posibilidade de conversién nunha Europa Unica
no econémico e no politico, dificulta en maior medida o fi-
nanciamento autonémico desde a perspectiva da solidariedade,
autonomia financeira, suficiencia, etc. Sen embargo, o afonda-
mento nos cambios constitucionais necesarios, deberia facerse
con precaucién e cautela, 6 obxecto de conseguir unha solucién
de acordo co ben comtin desde os principios basicos consagra-
dos na Constitucion.



Notas

1 O artigo 2 da Constitucién determina que «... a indisoluble unidade da
Nacién espariola, patria comuin e indivisible de tédolos espafiois, recofiece e garante
o dereito d autonomia das nacionalidades e das rexions que a integran e a solidariedade
entre elas».

2 Cfr., DELUIS, F, e DEL ARCO, L., La distribucién de fuentes en una Hacienda
Federal, IEF, Madrid, 1978, pdx. 16.

3 Cfr., DE LUIS, F., @ DEL ARCO, L., La distribucion..., op. cit., pax. 17.

4 Cfr., Artigo 143.1 da Constitucién de 1978: «No exercicio do dereito d au-
tonomia recoriecido no artigo 2 da Constitucion, as provincias limitrofes con ca-
racteristicas historicas, culturais e econdmicas comuins, os territorios insulares e as
provincias con entidade rexional histdrica poderdn acceder 6 seu autogoberno e
constituirse en comunidades autdnomas de acordo co previsto neste titulo e nos
respectivos estatutos».

5 O suposto, que se estudia, son as comunidades auténomas. Pero non
se pode desconecer que hai outras colectividades que gozan de autonomia
financeira e tributaria, sempre nos termos previstos na Constitucién e na res-
pectiva lexislacién, como € o caso das facendas locais. Non se vai trata-lo tema,
xa que supera os obxectivos propostos neste artigo.

6 Vid., entre outros, SAINZ DE BUJANDA, F., Lecciones de Derecho Financiero,
92 edicion, facultade de Dereito, Universidade Complutense, Madrid, 1.991,
pdx 75; DE LUIS, F, e DELARCO, L, Las distribuciones..., op. cit., pax. 27 a 28; FE-
RREIRO LAPATZA, 1.J., Curso de Derecho Financiero Espariol, Ed. Marcial Pons,
1996, péxs. 81-86.

7 Vid., SAINZ DE BUJANDA, F,, Lecciones..., op. cit., px. 76.

8 Vid., entre outros, RODRIGUEZ BEREIJO, A., Introduccidn al Estudio del De-
recho Financiero, IEF, Madrid, 1976, paxs. 201-235; CAZORLA PRIETO, L.M., Po-
der Tributario y Estado Contempordneo, 1EF, 1986, pdxs. 77-96; MARTIN QUERALT,
]., LOZANO SERRANO, C., CASADO OLLERO, G., TEJERIZO LOPEZ, .M., Curso de De-
recho Financiero y Tributario, Ed. Tecnos, Madrid, 1995, pdxs. 223-228.

? Ainda que as dudas posturas predominantes na doutrina espanola fagan
unha lectura distinta do concepto «poder financeiro e tributario», ambas
recofiecen o poder financeiro e tributario do Estado. Asi, pola stia vez, esta
lectura diferente manifestarase 6 determina-lo poder dos entes autonémi-
cos e locais.

10 Vid., entre outros, DE LUIS, F., e DEL ARCO, L., La distribucién..., op. cit.,
paxs. 29 a 30.

11 Vid., entre outros, CAZORLA PRIETO, L.M., Poder Tributario..., op. cit., paxs.
164-177; MARTIN QUERALT, J., LOZANO SERRANO, C., CASADO OLLERO, G., TEJE-
RIZO LOPEZ, J.M., Curso de..., op. cit., pax. 237-238; FERREIRO LAPATZA, |.J., Curso
de Derecho..., op. cit., paxs. 85-86.

12 Cff,, SAINZ DE BUJANDA, E., Lecciones de..., op. cit., pax 77.

13 Cfr., artigo 132.2 da Constitucién: «As comunidades auténomas e as
corporaciéns locais, poderdn establecer e esixir tributos, de acordo coa Cons-
titucién e as leis». E, cfr, SAINZ DE BUJANDA, F,, Lecciones de..., op. cit., pax. 246.

14 Cfr,, CAPACCIOLI, «Le funzioni della Regioni in relazione al problema
dell’entrata e della spesa», Revista Administrativa delle Republica Italiana,
Roma, 1979, pax. 15.

15 Entendemos que a suficiencia financeira aparece garantida cando a Fa-
cenda autonémica obtén os recursos que lle son necesarios para atende-las
necesidades publicas que lle son propias, con independencia da proceden-
cia dos ditos recursos. Estes recursos serven para atende-las necesidades pu-
blicas que os gobernos das autonomias asuman, pese a que, implican un me-
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nor grao de autonomia, a maiorfa dos recursos non provenen dos tributos
propios. Neste sentido maniféstase a Sentencia do TC 4/1981, do 2 de febreiro,
referida s facendas locais, ainda que vale para as comunidades auténomas
(consideracién A do ap. 15 dos Fundamentos Xuridicos): «A Constitucién
non garante unha autonomia econémica financeira no sentido de que dis-
ponan de medios suficientes pero que non sexan na stia totalidade propios.
Asi 0 expresa, con toda claridade, o art. 142 CE, que as facendas locais dis-
ponan de medios suficientes para o desempeno das funciéns que a lei lles
atribiie ds corporaciéns respectivas. E que se nutririn dos recursos propios
e da participacion nos do Estado e das comunidades autonomas». Ver, igual-
mente, o fx. 1°TC S 183/1988, do 13 de febreiro, e fx. 4° TC S 201/1988,
do 27 de outubro.

16 Segundo o teor da norma, o artigo 156.1 da Constitucion: «As comu-
nidades auténomas gozardn de autonomia financeira para o desenvolvemento e a
execucidn das suias competencias de acordo cos principios de coordinacién coa Fa-
cenda estatal e de solidariedade entre tddolos espafiois». Estes dous principios,
o de coordinacién e o de solidariedade, son importantes para que a auto-
nomia financeira sexa unha realidade. Hai que aclarar que, como esixencia
minima da autonomia, debe sinalarse un sistema propio de ingresos que
lle permita cumpri-las funciéns asignadas 6 ente que se predica, neste caso,
as comunidades auténomas.

17 Sen ningunha dubida, o principio de corresponsabilidade fiscal foi du-
rante moito tempo traido e levado pola doutrina, pero faltaba que se lle
concretasen os puntos neurdlxicos 6 mesmo. Tal como se explica na expo-
sicién de motivos da LO 3/1996, do 27 de decembro, de modificacién par-
cial da LO 8/1980, do 22 de setembro, de financiamento das comunidades
auténomas, o principio de corresponsabilidade fiscal efectiva require pre-
cisa-lo concepto de tributo cedido, aclarar e dotar de estabilidade a rela-
cién de tributos susceptibles de cesién ds comunidades auténomas, refor-
mula-lo ambito obxectivo dos recargos autonémicos sobre tributos estatais
e redefini-las linas xerais do alcance e das condiciéns da cesién.

18 O poder financeiro concrétase na atribucién 6s entes publicos territo-
riais de competencias financeiras necesarias para atende-la realizacion das
sias competencias materiais. Vid., MARTIN QUERALT, ], LOZANO SERRANO, C.,
CASADO OLLERO, G., TEJERIZO LOPEZ, J.M., Curso de..., op. cit., paxs. 242-243. Exis-
ten distintas sentencias que asi o recofiecen, TC S 14/1989, do 26 de xa-
neiro, TCS 13/1992, do 6 de febreiro (fx. 72)

19 Como examinamos, o artigo 157 da Constitucién establece no seu
apartado primeiro o marco xeral de financiamento das comunidades au-
ténomas, o cal en virtude do previsto no apartado 3 do mesmo, foi desen-
volvido por Lei organica 8/1980, do 22 de setembro, de financiamento das
comunidades auténomas (LOFCA). A LOFCA foi o texto legal constitutivo do
réxime xuridico xeral do sistema de financiamento das comunidades auto-
nomas, baixo o amparo do cal se aprobaron e aplicaron sucesivos modelos
desde 1980 ata agora. Agora ben, distintas circunstancias acaecidas nestes
tltimos anos, fixeron inevitable a necesidade de introducir modificaciéns
na LOFCA:

1. O cambio constituido no réxime de cesién de tributos do Estado ds co-
munidades auténomas.

2. Inseri-lo marco orgdnico do réxime de financiamento das comunida-
des auténomas, a nova realidade das cidades de Ceuta e de Melilla, que
adoptan a condicién de cidades auténomas.

3. Adapta-lo novo réxime xuridico das taxas autonémicas, modificado
pola recente doutrina do Tribunal Constitucional en materia de presta-
ciéns patrimoniais de cardcter publico.



Cfr., exposicion de motivos I da Lei 3/1996, do 27 de decembro, de mo-
dificacion parcial da Lei orgdnica 8/1980, do 22 de setembro, de financia-
mento das comunidades auténomas.

20 O artigo 157.3 da Constitucion faculta o Estado para que mediante
lei orgdnica regule o exercicio das competencias financeiras das comuni-
dades auténomas: «Mediante lei orgdnica poderd regularse o exercicio das com-
petencias financeiras enumeradas no precedente apartado 1, as normas para re-
solver conflictos que puidesen xurdir e as formas de colaboracién financeira entre
as comunidades auténomas e o Estado».

Isto quere dicir que a LOFCA teria que se-la lei de referencia dos distintos
estatutos de autonomia no capitulo de financiamento destas. Pero non foi
asi, e a LOFCA tivo que partir do disposto nos estatutos do Pais Vasco e de
Navarra, que son anteriores a esta. Boa proba diso é, que o Estatuto de au-
tonomia do Pais Vasco prevé, no artigo 41 deste, que as relaciéns tributa-
rias entre o Estado e o Pais Vasco venen reguladas polo réxime foral tradi-
cional do concerto econémico ou convenio. Asi, a LOFCA, neste punto, tivo
que respecta-lo establecido no Estatuto de autonomia do Pais Vasco.

Polo tanto, o poder financeiro das comunidades auténomas debe dis-
tinguirse segundo sexan, ben do réxime xeral, ou ben do réxime de con-
certo ou convenio. As comunidades do Pais Vasco e de Navarra son as que
tefien este sistema especial de financiamento, que é totalmente distinto das
restantes comunidades auténomas.

A referencia no financiamento das comunidades auténomas, e en concreto
a articulacién xuridica do 30% do IRPF, é para as comunidades auténomas
de réxime xeral.

Cfr. SAINZ DE BUJANDA, F., Lecciones de..., op. cit., paxs. 80 a 81.

21 Esta Lei de cesién de tributos de 1996, estivo precedida por dias leis
anteriores: Lei 30/1983, do 28 de decembro de cesién de tributos do Estado
ds comunidades auténomas e a Lei 41/1981 do 28 de outubro, de cesién de
tributos 4 Generalidad de Catalufia. Coa entrada en vigor da Lei de cesién
de tributos de 1983 para todo o territorio nacional, coas excepciéns ex-
postas anteriormente, derrogoulle a Lei de cesion de tributos 4 Generali-
dad de Cataluna.

22 O artigo 10.2 da LOFCA dispon que: «Se entenderd efectuada a cesion
cando tivese lugar en virtude expresa do estatuto correspondente, sen prexuizo de
que o0 alcance e as condicidns da mesma se establezan nunha lei especifica».

23 Canarias conta cun réxime especial en determinados impostos, por
exemplo o IVE, 6 igual que outros territorios comunitarios como a illa de Man
(Reino Unido). A pesar da stia especialidade, pertence ds comunidades au-
ténomas do réxime comun.

24 Cfr., neste sentido LUEIRO LORES, M., «La cesién de tributos del Estado
a las Comunidades Auténomas», RHAL, n.° 38, 1.983, pax. 338.

25 Cfr,, nestes termos LUEIRO LORES, M., «La cesién de...», op. cit., pax. 343.

26 Alinea 2 do artigo 12 da LOFCA: «Os recargos na alinea anterior non po-
derdn configurarse de forma que poidan supofier unha minoracién nos ingresos do
Estado polos ditos impostos, nin desvirtua-la natureza ou estructura dos mesmos».

27 En relacién co tema dos recargos no ano 1985 interpixose un recurso
de inconstitucionalidade promovido polo Consello Executivo da Genera-
lidad de Cataluiia e polo Goberno Vasco en relacién cos artigos 4, ap., 2, 3,
4,5, 6,7, ap., 2 e capitulo I do Titulo II da Lei 24/1983, do 21 de decem-
bro, sobre medidas urxentes de saneamento e de regulacién das facendas
locais. Imos examina-los extractos da sentencia que madis nos interesen res-
pecto dos recargos. Os recargos son un medio de financiamento tanto para
as comunidades auténomas como para os entes locais.
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E o representante do Goberno vasco quen impugna os artigos 8 a 12 con-
tidos no dito capitulo. Entende que da andlise conxunta dos artigos 142 e
157 da CE, resulta que a posibilidade de establecer recargos sobre tributos
estatais s6 lle pode corresponder 4 Comunidade Auténoma, e que a LOFCA
lles fixo atribucion plena ds comunidades auténomas da posibilidade de es-
tablecer un recargo sobre o IRPF, entre outros tributos, polo que a previsién
do posible establecemento de recargos sobre o IRPF por parte dos munici-
pios vulnera a CE e a LOFCA, e significa unha lesién do interese da Comu-
nidade Auténoma, 6 privala na prictica de gozar de ingresos tributarios
propios.

Nos fundamentos xuridicos, no apartado terceiro o Tribunal Constitu-
cional declara: «... a afirmacién de que o concepto de recargo sobre im-
postos estatais fai referencia «<sempre» a un tributo que vén establecido
desde f6ra de quen decide o recargo, non responde 6s datos que proporciona
a experiencia, pois o normal no noso ordenamento foi precisamente o con-
trario, a saber, que fose, en principio, o Estado quen, 6 establecer ou regu-
lar impostos estatais, previse e fixase na dita regulacién recargos, sobre a
base ou a cota, en favor de determinados entes ptiblicos, moitas veces en fa-
vor precisamente das entidades locais. E dicir, que o usual foi o que os re-
cargos fosen establecidos polo ente creador do imposto municipal. Por ou-
tro lado, co termo «recargos» designanse na lexislacién elementos da débeda
tributaria de moi diversa natureza (asi, por exemplo, art. 58 da Lei tributa-
ria), sen que poida excluirse o que, polo menos en certos supostos, 0s re-
cargos establecidos en favor dun ente distinto do acredor principal poidan
asimilarse a participacions nos ingresos deste tltimo. Asi o puido enten-
der incluso o constituinte, 6 cualificar implicitamente no art. 157.1.a) CE.
(referente 6s recursos das comunidades auténomas) os «recargos sobre im-
postos estatais» como «participaciéns nos ingresos do Estado»...». Mdis
adiante determina que «... O que o art. 157 CE prevexa 0s recargos sobre
impostos estatais —sen expresar quén tefa que establecelos- como un dos
posibles recursos das comunidades auténomas, e o que o art. 12 da LOFCA
autorice a estas, coas limitacions a que se refire o seu apartado 2, a esta-
blecer recargos «sobre os impostos estatais cedidos, asi como sobre os non
cedidos que graven a renda ou o patrimonio das persoas fisicas con domi-
cilio fiscal no seu territorio», non permite, como é obvio, chegar 4 conclu-
sion de que ningtin outro ente poida establecer recargos deste xénero. Se a
alguén lle compete, en principio, establecer recargos sobre os impostos es-
tatais, calquera que sexa o ente en favor do cal sexan establecidos, é 6 pro-
pio Estado, en virtude da stia competencia de Facenda xeral do art. 149.1.14
C.E., que comprende obviamente a regulacién dos impostos estatais, tanto
nos seus aspectos principais como nos accesorios ou accidentais. Sen pre-
xuizo de que o Estado poida —como fixo co art. 12 da LOFCA- autorizar que
outros entes establezan recargos sobre determinados impostos estatais....».
«... 0s problemas précticos que puidesen derivar do establecemento dos re-
cargos de que se trata e da stia posible duplicidade con recargos en favor das
comunidades auténomas, e o que tal establecemento puidese afectar, polo
tanto, en maior ou menor medida, a intereses autonémicos, non seria titulo
suficiente para declaracion ningunha de inconstitucionalidade, pois non é
o recurso de inconstitucionalidade en ausencia de preceptos constitucio-
nais que asi o esixan, unha via adecuada para obte-lo establecemento dun
ou doutro sistema de financiamento das facendas territoriais ou a coordi-
nacién da actividade financeira dos diversos entes territoriais entre si».

28 Exemplos de recargos autondmicos sobre tributos estatais son os recargos
sobre a taxa que grava os xogos de sorte, envite ou azar establecidos polas
comunidades de Murcia (Lei do 27 de decembro de 1984), Valencia (Lei do
27 de decembro de 1985), Asturias (Lei 5/1989, do 22 de decembro, mo-
dificada pola Lei 7/1989, do 29 de decembro), Baleares (Lei 13/1990, do



29 de decembro) e Castela-A Mancha (Lei 4/1989, do 14 de decembro). O
Tribunal Constitucional, na sda sentencia do 4 de outubro de 1990, reco-
nece a posibilidade de que as comunidades auténomas establezan recar-
gos sobre o IRPF dos residentes no seu territorio de acordo cos artigos 157.1
e 3 da Constitucién e 12 da LOFCA.

29 Parécenos interesante destaca-las opiniéns do profesor FERREIRO LA-
PATZA, 1.1, Curse de Derecho..., op. cit., pax. 409.

30 £ unha pésima medida politica-electoral, xa que para o cidadan, por
exemplo, 4 hora de paga-la sia débeda tributaria pola declaracién da renda
lle supén desembolsar mdis difieiro polo recargo, e isto ainda sabendo que
€ un difleiro que vai directamente 4s arcas da stia Comunidade. Esta medida
provocaria un rexeitamento do cidaddn, que teria a stia repercusion nas
elecciéns autondmicas. Asi, nin o cidadan estd disposto a pagalo, nin os
gobernantes a esixilo. O cidaddn élle mis grato, ainda que non menos gra-
voso, que haxa pequenas subas dos tipos de gravame nos impostos, ou ta-
xas, ou ben contribuciéns especiais, a que lle esixan recargos. E pura psicoloxia
cidada.

Vid., SIMON ACOSTA, E., «La financiacién de las regiones en funcién de los
bienes y servicios de provision regional», Documentacion Administrativa «La
financiacion de las Comunidades Auténomas», n.° 181, 1979, pax. 231.

31 Distinguense as participacions dos recargos, en que as primeiras non
supofien unha medida gravitatoria para o cidadan, xa que non terd que pa-
gar, seguindo no exemplo anterior, na declaracién da renda unha cantidade
madis destinada 4 sia Comunidade Auténoma. Sendn que, a propia Co-
munidade € a que lle esixe 6 Estado unha porcentaxe da débeda tributaria
do contribuinte, que vai parar tamén 4s arcas da stia Comunidade.

320 artigo 133.2 da Constitucién dispén que: «As comunidades auténomas
e as corporaciéns locais poderdn establecer e esixir tributos, de acordo coa Consti-
tucion e as leis».

33 Respecto da prohibicién de dobre imposicién, a Sentencia do TC
37/1987, do 26 de marzo, precisou que o termo feito imponible ha de en-
tenderse en sentido técnico-xuridico e non como materia imponible.

34 Segundo o teor literal do artigo 158 da Constitucion: «1. Nos Orza-
mentos Xerais do Estado poderdselles establecer unha asignacion ds comunidades
auténomas en funcién do volume dos servicios e das actividades estatais que asu-
misen e da garantia dun nivel minimo na prestacion dos servicios publicos fun-
damentais en todo o territorio espariol.

2. Co fin de corrixir desequilibrios econdmicos interterritoriais e de facer efec-
tive o principio de solidariedade, constituirase un Fondo de Compensacién con
destino a gastos de investimento, os recursos do cal se distribuirdn polas Cortes
Xerais entre as comunidades auténomas e as provincias no seu caso».

35 A Constitucién esparniola recofiece o principio de suficiencia «s6» para
as facendas locais, asi a sia lei reguladora (Lei 39/1988, do 28 de decem-
bro) recolle, respecto dos municipios e provincias, a posibilidade de esta-
blecer asignaciéns complementarias con cargo 6s Orzamentos Xerais e en
favor das facendas locais, no suposto de que non puidese prestar adecua-
damente os servicios publicos obrigatorios por «insuficiencia financeira ma-
nifesta» tras aplica-la normativa que a propia lei contén. Deste xeito, este me-
canismo aparece como un medio excepcional para cubrir unha insuficiencia
financeira. Sen embargo, respecto das comunidades auténomas, 4 parte de
non aparecer recollido expresamente este principio na Constitucién, o ar-
tigo 158 da mesma prevé que estes entes se encontran en insuficiencia fi-
nanceira, e ademais faino sen atribuirlle cardcter excepcional.

36 Segundo o teor literal do artigo 15 da LOFCA: «1. O Estado garantird en
todo o territorio espafiol o nivel minimo dos servicios pblicos fundamentais da siia
competencia.

REGAP

94



B sTuDIOS

2. Cando unha Comunidade Auténoma, coa utilizacion dos recursos financei-
ros regulados nos artigos 11 e 13 da presente lei orgdnica, non puidese asegu-
rar un nivel minimo da prestacién do conxunto dos servicios pblicos funda-
mentais que asumisen, establecerase a través dos Orzamentos Xerais do Estado,
con especificacion do seu destino, unha asignacion complementaria, a finali-
dade da cal serd garanti-lo nivel da dita prestacidn nos termos que sinala o ar-
tigo 158.1 da Constitucion.

3. Considerarase nivel minimo de prestacion dos servicios piiblicos, 6s que fan
referencia os apartados anteriores, o nivel medio dos mesmos no territorio na-
cional.

4. Se estas asignacions en favor das comunidades auténomas se tivesen que re-
tirar nun espacio de tempo inferior a cinco anos, 0 Goberno proporalles trala de-
liberacidn do Consello de Politica Fiscal e Financeira, ds Cortes Xerais a co-
rreccidn da porcentaxe de participacién nos ingresos do Estado, establecido no
artigo 13 da presente lei orgdnica.

5. Cada Comunidade Autdnoma deberalles dar conta anualmente ds Cortes
Xerais da utilizacion que efectuou das asignacions orzamentarias percibidas e
do nivel de prestacion alcanzado nos servicios con elas financiados».

37 Segundo CRUZ RODRIGUEZ, a suficiencia é o primeiro problema de apli-
cacién do principio de coordinacién entre as facendas, xa que resulta difi-
cil de determinar por varios motivos, como poden ser as necesidades dos
distintos niveis de goberno, poden ser cambiantes 6 longo do tempo ou
modificarse por circunstancias xerais da economia ou da sociedade onde se
insiren as administraciéns. Cfr. CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de
nivelacién: crénica de un instrumento fallido», Impuestos, n.° 22, T. 11, 1996,
péx. 25.

38 Vid., SIMON ACOSTA, E., La autonomia financiera de las regiones, Universi-
dade de Estremadura, Caceres, 1978, pdx. 62.

39 A alinea 1 do artigo 16 da LOFCA reza asi, «de conformidade co principio
de solidariedade interterritorial a que se refire a alinea 2 do artigo 158 da Cons-
titucion, nos Orzamentos Xerais do Estado dotarase anualmente o Fondo de Com-
pensacion Interterritorial, os recursos do cal tefien o cardcter de carga xeral do Es-
tado, tal e como se determina no artigo 4.2b) desta lei ...».

40 A través da L 31/1994, do 24 de novembro, modificouse o art. 9.1 da
Lei 29/1990, do 26 de decembro, do FCl, en virtude da cal as funciéns de
aprobacién, dotacién e xestion deste mecanismo financeiro, que antes eran
desempeiiadas pola Comision Especial de Seguimento do Fondo de Com-
pensacién constituida no Senado, pasan a mans da Comisién Xeral das Co-
munidades Auténomas do Senado. Esta modificacion estd motivada, como
sinala a E. de M. da L 31/1994, pola recente reforma do Regulamento do Se-
nado orientada a potencia-las stias funciéns como Camara de representa-
cién territorial. Menos neste punto, o fondo encéntrase regulado na Lei
29/1990, do 26 de outubro. Sobre distintos aspectos relacionados co FCI
pronunciouse o TC nas sdas sentencias, 63/1986, do 21 de maio, 183/1988,
do 13 de outubro, e, 250/1988, do 20 de decembro.

41 Baste sinalar que a dotacion do FCI foi de 129.000 milldns de pesetas
que se reparten entre 10 comunidades, polo que os gastos debes ser productivos
econdémica e socialmente, que permitan incrementa-la riqueza, e que unha
parte desta sexa redistributiva. E dicir, se se é en exceso solidario pédese
chegar 6 punto de que sexa imposible seguir sendo solidarios, senén se
xera riqueza dificilmente haberd recursos solidarios que redistribuir. Deste
xeito, ademais de non verse reducidas esas diferencias interrexionais, apa-
recerian vellas suspicacias e avaricias por parte das comunidades que mais
achegan mecanismos. Cfr., CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nive-
lacién...», op. cit., paxs. 40-41.



42 Como queira que todolos estatutos de autonomia reiteran a dispoiii-
bilidade de ingresos patrimoniais entre os recursos autonémicos, na marxe
das previsiéns contidas nas distintas leis reguladoras das sias propias facendas,
distintas comunidades aprobaron xa as suas leis de Patrimonio.

43 Vid., LASARTE, ], «La financiacién de las Comunidades Auténomas»,
Rev. Documentacion Administrativa «La financiacion de las Comunidades Autd-
nomas», pax. 416.

44 Vid., SIMON ACOSTA, E., La autonomia financiera..., op. cit., pax. 68.

45 Cfr,, Artigo 14.5 da LOFCA: «A Débeda Publica das comunidades aut6-
nomas e o0s titulos-valores emitidos por estas estardn suxeitos, no non es-
tablecido pola presente lei, 4 mesmas normas e gozardn dos mesmos be-
neficios e condiciéns na Débeda Publica do Estados.

Vid., entre outros, LASARTE, |, «La financiacion de las...», op. cit., paxs. 417
a421., e SIMON ACOSTA, E., La autonomia financiera..., op. cit., paxs. 68 a 69.

46 Cfr,, artigo 14 alineas 1, 2, 3 da LOFCA: «1. As comunidades auténomas
sen prexuizo do que se establece no n.° 4 do presente artigo, poderdn realizar ope-
racidns de crédito por prazo inferior a un ano, con obxecto de cubri-las siias ne-
cesidades transitorias de tesoureria.

2. Asi mesmo, as comunidades autdnomas poderdn concertar operacions de cré-

dito por prazo superior a un ano, calquera que sexa a forma como se documente,

sempre que cumpra os seguintes requisitos...

3. Para concertar operacions de crédito no estranxeiro e para a emision de dé-

beda ou de calquera outra apelacion 6 crédito piblico, as comunidades auténomas

precisardn autorizacidn do Estado».

47 Dentro do dmbito estatal, segundo a Intervencién Xeral do Estado este
gastou desde 1989 a 1993, mdis de 8,74 billéns de pesetas en paga-los in-
tereses xerados por aquela, mentres que no mesmo periodo sé se destina-
ron 4,76 billéns a investimentos reais. En 1993 o Estado gastou 2,497 bi-
ll6ns de pesetas en pagar xuros xerados pola Débeda Piiblica, fronte 6s
0,985 billéns destinados a investimentos reais. Esta progresién, desde as
esixencias das condiciéns de Maastricht, deberiase inverter e reequilibrar.

48 Cfr, artigo 156.1 da Constitucién: «As comunidades auténomas gozaran
de autonomia financeira para o desenvolvemento e a execucién das sias
competencias de acordo cos principios de coordinacién coa Facenda esta-
tal e de solidariedade entre tédolos espariois».

49 A autonomia politica vén dada como unha categoria superior 4 auto-
nomia simplemente administrativa. Asi o puxo de relevo o TC na Senten-
cia 25/1981, do 14 de xullo, 6 defini-las comunidades auténomas como
«corporacions publicas de base territorial e de natureza politica». A TC §
35/1982, do 4 de xuno, afonda na idea de colaborar e de executar unha
politica propia sobre aquelas materias que pertencen 6 seu autogoberno.

50 Vid., SIMON ACOSTA, E., La autonomia..., op. cit., paxs. 20 a 24.

51 Se ben debemos sinalar que o constituinte procurou escrupulosamente
6 redacta-los artigos relativos 6 financiamento autonémico que non aparecese
a palabra subvencién. Tanto a CE como a LOFCA evitan este termo e intro-
ducen outros (participacién nos ingresos, asignaciéns de nivelacion, trans-
ferencias do fondo de compensacion...) 4 hora de designarlle-las distintas
atribuciéns ou transmisiéns financeiras do Estado ds comunidades auté-
nomas. Cfr., neste sentido CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nive-
lacién...», op. cit., péaxs. 20-21.

52 Cfr,, artigo 142 da Constitucion: «As facendas locais deberdn disporier dos
medios suficientes para o desempefio das funcidns que a lei lles atribiie ds corpo-
racidns respectivas e nutriranse fundamentalmente de tributos propios e de parti-
cipacién nos do Estado e das comunidades auténomas».
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53 Cfr.,, neste sentido CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nivela-
cion...», op. cit., paxs. 22-23.

54 Este principio xera problemas de interpretacion. SIMON ACOSTA dd unha
definicién do principio, segundo o seu sentido subxectivo, que € o que nés
adscribimos neste artigo. Vid., SIMON ACOSTA, E., «El principio de suficien-
cia en la Hacienda Local», Autonomia y Financiacion de las Haciendas Muni-
cipales, IEF, Madrid, 1982, pdxs. 477 a 497.

55 Cfr., artigo 138.1 da Constitucion: «O Estado garante a realizacién efec-
tiva do principio de solidariedade consagrado no artigo 2 da Constitucidn, 6 ve-
lar polo establecemento dun equilibrio econdmico, adecuado e xusto entre as di-
versas partes do territorio espafiol, e 6 atender, en particular, ds circunstancias do
feito insular».

56 Cfr., neste sentido CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nivela-
cion...», op. cit., pax. 21.

57 Non nos podemos esquecer de que a LOFCA se proveu de mecanismos,
avirtualidade e potencialidade dos mesmos, de cara a facer efectivo o prin-
cipio de solidariedade, non presentaba diibidas nin temores, 4 vez que re-
gulaba as fontes de financiamento das comunidades desde un sistema de
unién dos ingresos que lles outorga escasa autonomia s comunidades 4 hora
de determina-la distribucién dos seus ingresos. Segundo CRUZ RODRIGUEZ,
se se habilitase outras vias para permitirlles un maior poder tributario as co-
munidades, non significarfa un atentado contra o principio de solidarie-
dade, xa que se aplicarian os mecanismos de solidariedade previstos, FCI e
asignaciéns de nivelacion, para os efectos de alcanzar uns resultados com-
patibles coa Constitucién. Cfr., CRUZ RODRIGUEZ, B, «Las asignaciones de
nivelacién...», op. cit., pax. 21.

58 Consideramos acertado que se siga vinculando a politica rexional es-
pafiola coa comunitaria e que se mantena a identidade do dmbito do FcI
co das rexi6ns europeas incluidas no obxectivo n.° 1 dos Fondos Estructu-
rais da UE. Cfr., neste sentido CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de ni-
velacion...», op. cit., pax. 39.

59 Cfr., artigo 15.2 da LOFCA: «Cando unha Comunidade Auténoma, coa uti-
lizacién dos recursos financeiros regulados nos artigos 11 e 13 da presente lei or-
gdnica, non puidese asegurar un nivel minimo da prestacion do conxunto dos ser-
vicios publicos fundamentais que asumise, establecerase a través dos Orzamentos
Xerais do Estado, con especificacién do seu destino, unha asignacién complemen-
taria, a finalidade da cal serd a de garanti-lo nivel da dita prestacidn nos termos
que sinala o artigo 158.1 da Constitucidn».

60 Cfr., CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nivelacion...», op. cit.,
pax. 28.
61 Neste artigo faise realidade esa homoxeneizacion normativa coas mes-
mas variables na obtencién de recursos. Estas variables son:
o coeficiente de poboacién;
o coeficiente de esforzo fiscal no IRPF;
a cantidade equivalente 4 achega proporcional que corresponda e car-
gas xerais que o Estado contintie asumindo como propias;
a relacion inversa da renda real por habitante da Comunidade Aut6-
noma respecto da do resto de Espafia;
outros criterios que se estimen procedentes, entre os que se valorardn a
relacién entre os indices de déficit en servicios sociais e en infraestructu-
ras que afecten 6 territorio da Comunidade e a relacién por habitante
dos servicios sociais e administracién transferidos para o territorio da
Comunidade e para o conxunto do Estado.



62 Vid., ESEVERRY, E, «La financiacién de las Comunidades Auténomas por
la via del articulo 143 de la Constituciény, I Jornadas de Estudios socio-econémicos
de las Comunidades Auténomas, paxs. 413 e segs.

63 Referimonos, por exemplo ds diferencias de acceso 6s servicios ptibli-
cos para os cidaddns das diferentes comunidades auténomas, baseadas en
desigualdades demogréficas, de dotacién de capital bruto, xeograficas, etc.
Sen embargo, pensamos que dunha forma ou doutra deberan considerarse
esas circunstancias 4 hora de se distribuiren eses recursos.

64 As distintas propostas, para soluciona-lo déficit das comunidades au-
ténomas, foron variadas. Estas soluciéns foron promovidas desde deter-
minadas comunidades auténomas, para perseguir un obxectivo final co-
miin a todas elas: a corresponsabilidade fiscal.

Unha das propostas consiste, en aumenta-los recursos das comunidades
auténomas por medio da cesién de tributos, a sia titularidade é estatal, e
que por medio da cesiéon a Comunidade Auténoma sexa titular destes tri-
butos; outra proposta, é asemellar financeiramente as comunidades de ré-
xime comun 4s forais; outra proposta, prevé unha coordinacién real entre
o sistema de descentralizacién politica e o financiamento das comunidades
autonomas.

Pero o mdis importante das propostas é que sexan acordes cos principios
enunciados na Constitucién: autonomia financeira, suficiencia, solidariedade,
coordinacién e homoxeneidade.

&5 Cando o Pais Vasco, Cataluna e Galicia accederon 4 stia autonomia
mercé a disposicién transitoria segunda da Constitucion, constituiron un mo-
delo de Comunidade Auténoma que foi denominado «privilexiado», por causa
do seu cardcter histérico. Mdis tarde, Andalucia tamén se sumaria 4 deno-
minacién, de «Comunidades auténomas de primeiro grao», nome que lles
dd a doutrina a aquelas comunidades que acceden 4 autonomia prevista
no artigo 151 da Constitucion.

A vez, as comunidades auténomas denominadas de «Segundo grao», é di-
cir, que tefien competencias menos plenas e a canalizacion das cales se en-
tendeu como de via lenta 4 autonomia xa que estas comunidades auténo-
mas non poden ter mdis competencias cds determinadas no artigo 148 da
Constitucién e s6 transcorridos 5 anos, (desde cando comeza a ser autonomia,
€ dicir, entra en vigor o Estatuto de autonomia), e trala reforma do marco
que ofrece o artigo 149 de Constitucién. Estas son as comunidades do ar-
tigo 143.

Vid., ESEVERRI, E., «La financiacién de las Comunidades Auténomas...»,
op. cit., paxs. 157 e segs.

66 O Consello de Politica Fiscal e Financeira creouse no ano 1980 pola
Lei 8/1980, do 22 de setembro, de financiamento das comunidades auté-
nomas. Constitiie o medio de articula-los instrumentos necesarios que ga-
rantan a coordinacién entre a Facenda central e as facendas autonémicas.
A Lei orgdnica 3/1996, do 27 de decembro, de modificacién parcial da Lei
orgdnica 8/1980, do 22 de setembro, de financiamento das comunidades
auténomas, modificou a composicién do Consello de Politica Fiscal e Fi-
nanceira, estd constituido polo ministro de Economia e Facenda, o de ad-
ministracions publicas e o conselleiro de Facenda de cada Comunidade Au-
ténoma ou Cidade Auténoma.

Este 6rgano ten cardcter consultivo e de deliberacién, pero non decisorio,
ainda que loxicamente, a stia opinion pesa considerablemente nas declaraciéns
que se adopten na materia. Este 6rgano entende de t6dolos aspectos da ac-
tividade financeira das comunidades auténomas e da Facenda do Estado,
e dada a stia natureza precisa dunha actuacién coordinada.

Asi, para poder ter mdis coflecementos nun determinado asunto e poder
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dicta-la sia decisién, pode consultar cun grupo de expertos para que lle
presente un informe sobre calquera materia ou aclaracién que necesite o Con-
sello. Este grupo de expertos denominase Grupo de estudio, que se formou
en 1981 e en 1992, que é o que emitird un informe para o Consello, ainda
que non terd para este cardcter vinculante.

Cfr,, artigo 3 da LOFCA, e vid., SAENZ DE BUJANDA, ., Lecciones de..., op. cit.,
pax. 82.

67 No ano 1980 aprobouse a Lei orgénica 8/1980, do 22 de setembro, de
financiamento das comunidades auténomas, na que o Estado previa os tri-
butos susceptibles de cesion. O artigo 11 establecia qué tributos se cedian:
«a) Imposto sobre o Patrimonio neto.

b) Imposto sobre transmisions patrimoniais.

¢) Imposto sobre sucesidns e doazdns.

d) A imposicién xeral sobre as vendas na sia fase minorista.

e) Os impostos sobre consumos especificos na sia fase minorista, salvo os reca-

dados sobre monopolios fiscais.

f) As taxas e demais exaccidns sobre o xogo».

No ano 1983, aprobouse a Lei 30/1983, do 28 de decembro, reguladora da ce-

sién de tributos do Estado ds comunidades auténomas, na que se desenvolve o

precepto anteriormente referido.

68 Entendemos por servicios puiblicos fundamentais, aqueles de caracter
esencial para a sociedade ou o individuo, a stia prestacién debe realizala a
Administracién por motivos de interese social.

69 A Comision de expertos que elaborou un informe en 1981, afirmaba
en relacién con este asunto que as decisiéns sobre qué conxunto de servi-
cios son os fundamentais e a sia xerarquizacién, debian consensuarse no
seo do CPFF. Era necesario un debate politico e esixia un acordo undnime,
en torno 4 priorizacién dos servicios, que as comunidades provian, mdis ne-
cesitados polos seus cidadans. Cfr., neste sentido CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las
asignaciones de nivelacién...», op. cit., pax. 27.

70 O procedemento para o financiamento do gasto sanitario foi transfe-
rirlles 4s comunidades auténomas, que asumiron esta competencia, unha
porcentaxe do orzamento do INSALUD. E dicir, as competencias de sanidade
traspasadas d4s comunidades auténomas desenvélvense dentro do sistema
da Seguridade Social e o seu financiamento sitiase na marxe da LOFCA.

71 Vid., entre outros, MONASTERIO ESCUDERO, C., «Una visién general de la
financiacién de las Comunidades Auténomas», Papeles de Economia Espa-
fiola, Suplementos sobre el Sistema Financiero, 1992, n.® 40, pdx. 18, e, EGUIA-
GARAY UCELAY, |.M., «Reflexiones sobre el nuevo Acuerdo para la financia-
cién de las Comunidades Auténomas», Papeles de Economia Espafiola,
Suplementos sobre el sistema financiero, 1992, n.° 40, paxs. 7 e segs.

720 que tivese cabida o obxectivo solidariedade como a suficiencia, pro-
duciu unha alteracién no deseno institucional do Fondo que fixo que se
resentise o obxectivo da suficiencia no financiamento do investimento novo.
A orientacion cara a solidariedade fixo que as rexiéns de nivel de compe-
tencia amplo e renda elevada fosen as que sufrisen madis intensamente a
disfuncionalidade do FCI. Vid., Informe sobre el actual sistema de financiacidén
autondmica y sus problemas, 1EF, marzo, 1995, pax. 30.

73 BASE ITAE: Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmente.

74 A inclusién da proteccién por desemprego no ambito da Seguridade
Sodial foi unha cuestién controvertida. Non obstante, a partir da Lei 22/1992,
do 30 de xullo, a controversia resolveuse por entendela incluida.

En efecto, a disposici6n final da dita lei previu un Texto Refundido da
Seguridade Social no que debia incluirse a proteccién por desemprego. Fi-



nalmente, este mandato legal cristalizou no Titulo IIT do R.D. lexislativo
1/1995, do 20 de xuno, polo que se aprobou o Texto Refundido da LXSS.

Sobre este tema, pode consultarse, vid., GONZALEZ ORTEGA, «La proteccién por
desempleo», Relaciones Laborales, T, 11, 1993,

75 En 1990 levouse a cabo a reforma do funcionamento do FCI, e é que,
das variables do repartimento (o saldo migratorio, en concreto), que pon-
deraba unha parte importante do Fondo, e, se distribuia entre as comuni-
dades auténomas que perdfan poboacién, orixinou que desde 1987 un vo-
lume importante de recursos do Fondo se orientase cara a rexiéns de renda
elevada (Cataluna e Pais Vasco), mentres que diminuia a participacién dou-
tras comunidades auténomas menos desenvolvidas. O Acordo do Conse-
llo de politica Fiscal e Financeira do 21 de marzo de 1990, convertido des-
pois na Lei 29/1990, do rci, acabou coa dualidade de obxectivos no
funcionamento do Fondo, 6 separa-la finalidade de investimento novo do
obxectivo solidariedade e 6 restrinxi-lo Fondo ds comunidades auténomas
de menor desenvolvemento.

76 Os supostos que xustificarian a aplicacién das asignacions de nivela-
cién serian fundamentalmente tres: primeiro, as diferencias interrexionais
nos custos unitarios de prestacion de servicios; segundo, a insuficiencia ini-
cial do stock de bens de capital que imposibilite unha Comunidade Auté-
noma para ofrece-lo nivel medio de servicios; terceiro, a insuficiencia pro-
vocada ante a falta de adecuacion entre a evolucién da Participacién nos
Ingresos do Estado inicial e dos valores das variables que dan lugar 6 seu
repartimento. Cfr.,, MONASTERIO ESCUDERO, C., «Una visién general...», op.
cit., pax. 24.

77 No Acordo do CPFF do 7 de outubro de 1993, s6 tres comunidades vo-
taron en contra do mesmo (Galicia, Baleares e Estremadura) e unha absti-
vérase (Castela-Ledn). Se ben logo a Comunidade andaluza, por resolu-
cion da stia Asemblea Lexislativa do 9 de agosto de 1994, instou o Consello
do Goberno andaluz, e o presidente da Junta a «denuncia-los acordos so-
bre corresponsabilidade fiscal» e a formular ante o presidente do Goberno
e do CPFF «o rexeitamento do actual sistema de participacién ... no 15% da
cota liquida do IRPF», e finalmente, retirarlle o apoio da Comunidade Au-
ténoma de Andalucia 6 Acordo do CPFF do 7 de outubro de 1993. En co-
herencia con iso, no Acordo do CPFF do 3 de outubro de 1995, no que se
aprobou (gracias 4 abstencién das comunidades gobernadas polo Pp) a pré-
rroga do procedemento de cesién do 15% do IRPF para o ano 96, Andalu-
cia votou en contra, xunto a outras dias comunidades autdnomas con Go-
berno no PSOE, Estremadura e Castela-A Mancha.

78 Vid., entre outros, MONASTERIO ESCUDERO, C,, «Una visién general...», op.
cit., pax. 26., e, EGUIAGARAY UCELAY, |.M., «Reflexiones sobre el nuevo
Acuerdo...», op. cit., paxs. 7 e segs.

79 Vid., EGUIAGARAY UCELAY, ] M., «Reflexiones sobre el nuevo Acuerdo...»,
op. cit., paxs. 7 e segs.

80 O Mercado Unico concrétase, entre outros, no Sistema Monetario Eu-
ropeo e no Banco Central Europeo. A Comunidade Europea fixou unha se-
rie de datas para facer realidade o Mercado Unico cunha moeda tinica, o ECU.
O ser un sistema de prazos, sup6n unha serie de obxectivos que han de ir
alcanzando os estados membros, e incluso, se sinala o nimero minimo ne-
cesario de estados que alcancen os obxectivos para levar a cabo o Mercado
Unico.

Seria de desexar que Espafia puidese alcanza-los obxectivos formulados
en Maastricht, e asf, apuntala-la siia estratexia en Europa non nun segundo
lugar, senén con peso especifico nas ordes politica, exterior, econémica,
etc. Ainda que, para conseguir isto necesita tomar medidas importantes na

REGAP




B3 sTUDIOS

politica econémica do Estado, das comunidades auténomas e dos entes
locais.

Vid., entre outros, GUTIERREZ ESPADA, C., El Sistema Institucional de la Unién
Europea, Ed. Tecnos, 22 Edicién, Madrid, 1993, paxs. 38 a 42.

81 A plena integracién de Espafia na Comunidade Europea, e mais cando
se alcance a unidade monetaria, supén un reto para as rexiéns menos de-
senvolvidas que parten dunha situacién merecedora de ser compensada;
en caso contrario o libre mercado encargarase de agranda-las distancias so-
cioeconémicas que as separan das mds ricas. Cfr., neste sentido CRUZ
RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nivelacion...», op. cit., pix. 40.

82 Cando nos referimos 4 cesién do 30% do IRPF, entendémolo como
unha participacién na recadacion do imposto, de maneira determinada
pola LOFCA e a Lei de cesion. Ainda que son dous conceptos distintos cesién
e participacién, no caso que examinamos ¢ outra forma de participacién nos
ingresos do Estado.

83 A fundamentacion legal estd no artigo 31 da Constitucién que deter-
mina a contribucién de t6dolos espanois «... d sostemento dos gastos puiblicos
de acordo coa siia capacidade economica mediante un sistema tributario xusto
inspirado nos principios de igualdade e de progresividade...». Este artigo refirese
G IRPF, en canto que, se esixe tendo en conta a capacidade contributiva de
cada persoa fisica. Para poder contribuir a través do IRPF, é necesario, a ob-
tencién polo suxeito pasivo dunha renda, ademais de superar un «minimo»
de renda que vén imposto pola lei.

84 Cfr. Exposicion de motivos II «A reforma no seu contexto social». Lei
18/1991, do 6 de xufio, do Imposto sobre a Renda das Persoas Fisicas.

85 Cfr.,, Exposicién de motivos. Lei 30/1983, do 28 de decembro, de ce-
sion de tributos do Estado ds comunidades auténomas.

86 O teor literal do artigo 3 da Lei de cesi6n establece: «Enténdese por ren-
demento cedido dos tributos que se sinalan no artigo anterior:

a) O importe da recadacion liquida derivada das débedas tributarias corres-

pondentes ds distintos feitos imponiibles cedidos, no caso dos impostos sobre o pa-

trimonio, sobre sucesions e doazdns, sobre transmisions patrimoniais e actos xu-
ridicos documentados e dos tributos sobre o xogo.

b) O importe da recadacion liquida derivada da parte da débeda tributaria ce-

dida no caso do IRPF....».

87 Vid., MARTIN QUERALT, ., LOZANO SERRANO, C., CASADO OLLERO, G., TEJE-
RIZO LOPEZ, .M., Curso de Derecho..., op. cit., pix. 248.

88 No apartado 1 do artigo 8 da Lei de cesién, prevese que «se lle cede d
Comunidade Auténoma o rendemento do Imposto sobre a Renda das Persoas Fi-
sicas producido no seu respectivo territorio».

89 Asi se regula no artigo 27 da Lei 14/1996, do 30 de decembro, de ce-
sion de tributos do Estado ds comunidades auténomas e de medidas fiscais
complementarias, na que se modifica da Lei 18/1991, do 6 de xufo, do Im-
posto sobre a Renda das Persoas Fisicas, os artigos 73 bis, 74 e 74 bis.

90 Cfr.,, CRUZ RODRIGUEZ, B., «Las asignaciones de nivelacién...», op. cit.,
pax. 30.

91 Vid., ZURDO RUIZ-AYUCAR, J., € ZURDO RUIZ-AYUCAR, 1., € GIMENEZ-REYNA
RODRIGUEZ, E., «El acuerdo sobre el sistema de financiacién autonémica
para el periodo 1992-1996», Papeles de Economia Espafiola. Suplementos so-
bre el Sistema Financiero, 1992, n.° 40, pax. 14.

92 Vid., ZURDO RUIZ-AYUCAR, J., € ZURDO RUIZ-AYUCAR, L., € GIMENEZ-REYNA
RODRIGUEZ, E., «El acuerdo sobre el...», op. cit., pdx. 14.

93 Se se fixese uso desta facultade, a xestién do IVE na dita fase corres-
péndelles 4s comunidades auténomas, ainda que as facultades normativas



seguirian sendo de titularidade exclusivamente estatal. Vid., CAYON Ga-
LIARDO, A., FALCON Y TELLA, R., DE LA HUCHA CELADOR, E.,, La armonizacién fis-
cal en la Comunidad Econdmica Europea y el sistema tributario espafol: inci-
dencia y convergencia, 1EF, Madrid, 1990.

94 Vid., CASADO OLLERO, G., «Notas sobre el sistema impositivo de las Co-
munidades Auténomasy, [ Jornadas de estudios socio-econdmicos de las Comu-
nidades Auténomas, Universidade de Granada, pax. 39.

95 En 1987, Andalucia era unha das tres rexiéns que obtina o 60% das axu-
das do FEDER. E non s6 iso, senén que, nos orzamentos para o ano 1989,
nas partidas orzamentarias dos ingresos, eran maiores as cantidades que
percibia como transferencias (tanto a nivel nacional como comunitario)
que como tributos, en concreto, os impostos indirectos.

Vid., entre outros, BUENO LASTRA, J., Los desequilibrios regionales: Teoria y re-
alidad espafiola, Ed. Pirdmide, Madrid, 1990, péxs. 145 a 147, e MONASTERIO
ESCUDERO, C,, «Una visién general de la financiacién...», op. cit., paxs. 38 a
39.

96 Para observa-la situacién descrita, que coincide nestas comunidades
auténomas, basta estudia-las stias partidas orzamentarias para este ano
1997.

97 Tomouse como exemplo dias comunidades auténomas que poden
parece-las mais representativas. Pero en realidade, nas comunidades auté-
nomas de réxime comun existen divisiéns entre elas: as comunidades que
lle piden 6 Estado a participacion territorializada do 30% do IRPF, € as co-
munidades que non queren esta participacion se non se lles asegura a mesma
cantidade nos ingresos que os percibidos do Estado actualmente.

No primeiro caso encéntranse, entre outras, Cataluna, A Rioxa, Madrid,
Baleares, etc... No segundo caso, entre outras, Andalucia, Estremadura, etc.

Ainda que, nunha cousa todas elas estan de acordo, en que se fai nece-
saria unha revisién no financiamento das comunidades auténomas para
obte-la ansiada corresponsabilidade fiscal.

98 Vid., VILLAVERDE CASTRO, |., Los desequilibrios regionales en Espania, Insti-
tuto de Estudios Econémicos, Madrid, 1992, paxs. 50 a 53, 109 a 112, 182
a 186, 270 a 275, 276 a 284.

99 A través dun acordo entre o secretario de Estado de Facenda e os go-
bernos de Andalucia e de Estremadura, ratificado polas respectivas comisions
mixtas, seguindo a via do artigo 37 do Real decreto lei 12/1995, de Orza-
mentos Xerais do Estado/medidas urxentes para 1996, baixo o epigrafe «Do-
taciéns excepcionais» para asegura-lo nivel minimo na prestacién de servi-
cios publicos transferidos, en funcién do establecido nas disposicidns
adicionais 22 dos estatutos de autonomia das ddas comunidades aludidas.
O 16 de febreiro asinouse o preacordo entre o secretario de Estado de Fa-
cenda e os conselleiros de Economia de Andalucia e de Estremadura, co
obxecto de recofiecer para dmbalas comunidades unha «débeda histérica»
de 20.000 e 50.000 mill6ns de pesetas respectivamente.
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La simplificacion administrativa en
el proceso de modernizacion de la
gestion publica

Guillermo Mdrquez Cruz

Introduccion?!

El analisis de la simplificacién administrativa, desde la Cien-
cia de la Administracién, entendemos que se puede abordar desde
una doble consideracién: en primer lugar, sobre qué modelos
de Administracién Publica identificados, a su vez, con diferen-
tes estilos de gestion publica; y, en segundo lugar, en el marco
de las estrategias de reforma y modernizacién administrativa?.

En esta tltima perspectiva se trata de considerar que la sim-
plificacién administrativa no queda reducida a un marco emi-
nentemente técnico, sino que de la adecuacién de qué técnicas
son plausibles en el marco de una Administracién Piiblica regida
en su actuacién tanto por los principios de legalidad como de
eficacia. Dos referentes sobre los que descansan tanto las criti-
cas al excesivo y rigido formalismo (Nieto, 1996) como la ne-
cesidad de flexibilizar y adecuar de manera contingente una es-
tructura organizativa y unos procedimientos administrativos en
los que se tenga como objetivo la eficacia y la eficiencia de la ges-
tién publica.



1. Las transformaciones del Estado contemporaneo
y las administraciones publicas

La relacién entre politica y Administracion es una relacién que
no s6lo queda emblematizada en el alcance y limites de los ro-
les entre politicos y burdcratas sino que, como seiala Garcia
Madaria (1992: 135), “son la unidad dialéctica de la Adminis-
tracion Piblica”. Estas dos dualidades que forman un todo, y
unos actores concretos, politicos y burécratas, con sus respecti-
vos origenes de legitimidad, tienen un punto de inflexién en
los propios cimientos del Estado contemporaneo y en la orde-
nacion estructural de la Administracién Pablica como ambito de
dominio politico. En este sentido, si bien el transito del Estado
Liberal de Derecho al Estado Social y Democratico de Derecho
ha supuesto un cambio cualitativo de las tareas del Estado (Gar-
cia Pelayo, 1976; Giannini, 1991; Requejo, 1991), sin embargo,
la adaptacion de la Administracién Puablica a estos cambios no
se ha producido de manera sincrénica3.

Segtin Zan (1993), el cardcter burocritico de la Administra-
cién Publica en un Estado Liberal, con tareas esencialmente de
regulacién, muestra una coherencia estructural entre las tareas
y las funciones que desarrolla este modelo de Estado. Sin em-
bargo, la transformacién del sistema econémico y productivo y
los cambios del sistema politico “cargaron a la Administracién
Ptblica con nuevas funciones, que podemos definir de inter-
vencion directa en la economia, prestacion de servicios y de ne-
gociacion entre las distintas fuerzas econémicas y sociales, que,
mientras tanto, se fueron agregando en torno a intereses muy es-
pecificos y se convirtieron en parte integral del Estado” (Zan,
1993: 643). Estas nuevas ‘estrategias’ del Estado no fueron acom-
panadas, de manera sustancial, con cambios en la estructura or-
ganizativa de la Administracion Publica. Esta disociacién o “crisis
de coherencia entre estrategia y estructura”, puede considerarse,
en términos generales, pero también no hay que olvidar que el
Estado, a pesar de las transformaciones generales citadas, sigue
desempenando funciones de regulacién por lo que la estructura
administrativa tradicional sigue siendo, en parte, coherente.

Esta aparente crisis de coherencia viene determinada por la
propia peculiaridad de la Administracién Publica como orga-
nizacién que, en el caso espanol, esta determinada por los prin-
cipios constitucionales que informan el sistema administrativo:
los de organizacién y los de actuacion®. Esto significa que la Ad-
ministracion Publica es una administracién compleja, como se-
fala Zan (1993), porque desempena funciones tan dispares en-
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tre si como las de regulacién, intervencion y negociacion que
responden, a su vez, a racionalidades administrativas distintas.
Ahora bien, desde la denominada “crisis fiscal del Estado”, a
partir de 1973, en relacién con la “crisis del Estado de Bienes-
tar” y la irrupcion de referentes politicos y econémicos neoliberales
supone, en cierto modo, una reconsideracién de las estrategias
adoptadas por el Estado concretada dentro de la funcién de in-
tervencion en la prestacion de servicios, ha mantenido un debate
paralelo sobre la coherencia de las estructuras administrativas
(Echebarria, 1993)°.

En este debate, en lo que respecta a las Administraciones Pud-
blicas, se da por hecho el mantenimiento de la funcién presta-
dora de servicios ptiblicos sobre todo en algunos sectores en los
que hay concurrencia con el privado (Baena, 1976). Sin em-
bargo, en el sector privado la produccién y venta de los citados
servicios se lleva a cabo mediante técnicas de gestiéon de em-
presa, mientras que en las Administraciones Publicas utilizan
procedimientos meramente administrativos, sin el mds minimo
andlisis de los costes en que se incurre y de la productividad ob-
tenida (Barea y Gémez, 1994: 63). Esto nos plantea la con-
frontacién de dos modelos de Administracién Publica, aunque
con denominaciones diferentes: el burocrdtico7 y el postburocrd-
tico8 (Echebarria, 1993 ; Brugué, 1996), o bien el garantista y el
postgarantista (Boix, 1994).

Esta dicotomia introduce, no cabe duda, una posicién axio-
16gica por la que optar impelida por la eficiencia y la eficacia. Prin-
cipios que rigen en la accién y la gestion publica; es decir, en la
consecucién de los objetivos y el coste de su alcance (Meunier,
1993; Pou, 1994). Efectivamente, esta tension gravita sobre la plu-
ralidad de funciones de las Administraciones Piblicas, y si es
posible armonizar la cohabitacién de racionalizaciones o modelos
administrativos aparentemente divergentes pero en el marco de
las responsabilidades o estrategias del Estado. La Administracion
Pdblica que es una organizacion estructuralmente compleja,
plantea el problema, como senala Zan (1993: 670-671), que
ninguna organizacién de estas caracteristicas “puede gobernarse
mediante modelos y culturas organizativas monoliticas y que
tiendan a abarcarlo todo; y que la complejidad se puede go-
bernar utilizando oportunamente los mecanismos de diferen-
ciacién e integracién, descentralizacién y dando autonomia a todo
lo que no es estratégico”®.

En este sentido, mientras se mantengan las funciones rese-
fiadas: regulacion, intervencién y negociacién!?, la pluralidad de
racionalidades administrativas plantean una obligada convi-



vencia, aunque la cuestién radica en que si con un tinico modelo,
en este caso el burocrdtico o garantista es posible dar cumpli-
miento a las diferentes funciones!!. Este modelo parte de una con-
cepcién sistémica de la organizacién de la Administracién Pu-
blica que impregna, a su vez, todos los subsistemas que la
integran (objetivos y valores, técnico, estructural, psicosocial y
administrativo), y que se puede sintetizar en las siguientes ca-
racteristicas:

% El objetivo es ajustarse al principio de legalidad, aplicando
la norma, y ofreciendo seguridad juridica. Los valores que pre-
dominan en la cultura organizativa estin fundados en los va-
lores del proceso.

u La teoria del publico en la que se instala es en la de la con-
cepcién del sujeto como administrado (Frederickson, 1992).

 En el subsistema psicosocial la gestién de los recursos hu-
manos responden a un enfoque uniformista y estatutario tanto
en el modelo de reclutamiento como la seleccién, promocién
y compensacion (Castillo, 1995; Villoria 1994a).

# En el subsistema estructural predomina una organizacién
jerdrquizada, y los conceptos de control y autoridad.

u En el subsistema administrativo predomina la racionalidad
instrumental, una rigida division de tareas, y un proceso de tra-
bajo interno centrado en el procedimiento administrativo
(Blanco, 1970).

El modelo postgarantista aparece como consecuencia de los
cambios en la estrategia del Estado, en nuevas misiones para la
Administracién Piblica, concretadas en la prestacién de servi-
cios publicos (Boix, 1994)12. Las repercusiones en la organiza-
cién también implica un cambio tanto interno como de relaciones
con el publico en un sistemna politico democratico. Las lineas ge-
nerales de repercusion sobre los diferentes subsistemas de la or-
ganizacion serian las siguientes:

= El objetivo dentro de la misién de prestacién de servicio
publico esta orientado a dar satisfaccién al cliente. Este nuevo con-
cepto se introduce junto al de usuario o administrado, y que Fio-
rentini (1990), por ejemplo, tipifica en funcién del poder dis-
crecional del ciudadano y del grado de sustitucién de la ofertal3,
El cambio de una cultura organizativa tradicional basada en va-
lores relacionados con el procedimiento (en el control y la ve-
rificacién)!4, estd conectada también con la cultura politica de
orientacién postmaterialistal3, instalada en otros valores, en
otras necesidades, como la participacién del publico o la calidad!®.
Los cambios en la cultura organizacional se ejemplifica en la
incorporacién paulatina de una cultura de la programacién (efi-
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cacia), y una cultura de la revision (certificacion presupuestaria)
(Dente, 1990-91). La introduccién de la cultura de la valoracion,
aquella orientada al control de la gestion supone, en cierto sen-
tido, la redefinicion de la cultura de la responsabilidad (Metcalfe
y Richards, 1989), pero también relacionada con una cultura del
servicio puiblico; es decir, que lleve implicita una formacién ética
que inculque valores como la satisfaccion por la prestacién del
servicio publico.

m La teoria del piiblico en la que se instala es la del sujeto como
cliente. Una concepcién que define a los clientes de los servicios
ptiblicos como “los receptores inmediatos del servicio, en vez de,
como ocurren el sector privado, ser definidos como comprado-
res” (Richards, 1994: 15)17,

m En el subsistema psicosocial, la perspectiva de la gestion es-
tratégica de los recursos humanos se enmarca dentro las actua-
ciones innovadoras que inciden sobre los elementos estructurales
del sistema de gestién piiblica (Coster, 1993; Ratte, 1993; Vi-
lloria, 1994a).

® En el subsistema estructural adquieren relevancia las uni-
dades de control y las unidades de servicio.

m En el subsistema administrativo la transformacién en la con-
cepcién del trabajo interno, basado en la provisién de servicios,
supone una “reconceptualizacion de la actividad de la Admi-
nistracién como un proceso de produccién” (Boix, 1994: 27).
Igualmente, en la gestién publica se introducen nuevas meto-
dologias que se incorporan al sistema de toma de decisiones como
es el policy analysis!8 e, igualmente, la direccion estratégical®.

Con la exposicion de estos dos modelos, a modo de marco
para la reflexién, no pretendemos inducir a una valoracién acerca
de las bondades de uno o las disfunciones de otro, sino sim-
plemente que son modelos resultantes de un proceso histérico,
ligado a las estrategias del Estado, y como aplicacién contin-
gente de modelos de accién administrativa.

Una accién administrativa que se ha visto, sobre todo desde
principios de siglo, afectada por la aplicacién de los principios
de la teoria de la organizacién, junto con su proceso evolutivo,
y la introduccién de técnicas administrativas de la mds variada
indole. Sin embargo, la cuestion reside, a nuestro parecer, que
en la Administracién Puablica, como una organizacion compleja,
conviven una pluralidad de racionalidades administrativas, que
plantea la duda sobre si existe algiin modelo organizativo ca-
paz de satisfacer con la misma eficacia todas las distintas exi-
gencias relacionadas con el ejercicio de funciones tan variadas.
La respuesta, entendemos, no se salda con una adhesion o un



rechazo respecto a dos modelos diferenciados, sino que las fun-
ciones a desempenar responden a distintos criterios de confir-
macién de las decisiones y exigen, segtin Zan (1993: 644), or-
denaciones estructurales diferenciadas.

No obstante, si el concepto de reforma administrativa po-
dia responder a un proceso de adopcién contingente de nuevas
orientaciones organizativas, junto a la incorporacién de nuevas
técnicas y modificaciones estructurales. El concepto de moder-
nizacién administrativa no sélo subsume el concepto de re-
forma como un proceso contintio de adaptacién de la organi-
zacion, sino que pondria el énfasis en la contingencia de los
cambios; es decir, una puesta al dia permanente de la Adminis-
tracién Publica en relacién con las estrategias asumidas por el
Estado, los recursos de que dispone, la aplicacion de la plurali-
dad de medios y técnicas para la gestioén publica, y la capacidad
de modelacién de la estructura organizativa por medio de la
que actda.

En este sentido, el andlisis acerca de los procesos de simpli-
ficacién administrativa ocupan una posicién nuclear puesto que
es donde se condensan las actuaciones, en definitiva, los pro-
ductos de la Administracién Publica. Unos productos que depen-
derdn de las estrategias asumidas por el Estado en cada mo-
mento, de los principios de organizacion y de actuacién
normativos (constitucionales) establecidos, de las reglas y pro-
cedimientos por los que acttian, del disefio de organizacién y del
disefio de trabajo, y sobre qué teoria del publico estd orientada la
accién administrativa.

2. La simplificacion administrativa en los procesos
de reforma y modernizacién de la gestion
publica

La simplificacién administrativa alude a una tendencia den-
tro del proceso de produccién de la Administracién Publica. Un
proceso de produccién que estd imbricado en el marco general
de la gestién publica, del management publico. La definicién de
gestion publica seglin Moore, citada por Mendoza (1990: 280),
es “la tarea de intentar maximizar el valor creado por la actua-
cién de los poderes ptiblicos”. Este proceso de maximizacion, de
gestion, también aparece mediatizado de acuerdo con el mo-
delo de Administracién Pdblica imperante. Los rasgos que pre-
siden la gestion publica en el modelo burocratico, segtin Eche-
barria (1989: 33-34), son los siguientes:

REGAP




MNotasE
COMENTARIOS

¢ La gestion publica es una funcién estrictamente ejecutiva;

es decir, la ejecucion mecanica de las decisiones politicas (re-

produce la separacién entre politica y administracién)20.

1 La gestion publica es un proceso intraorganizacional.

1 La gestion estd sometida a un sistema de control jerdrquico.

1 La gestion se ordena a principios generales. Las técnicas de

gestién, como verdades objetivas y de cardcter instrumental,

pueden adoptarse en todas las organizaciones.

De esta concepcion se desprende que la gestion se concreta
en controlar, en verificar si las tareas desarrolladas y los resultados
alcanzados coinciden con los previstos. Estas caracteristicas ge-
nerales aplicadas a la Administracién Publica “se traduce a téc-
nicas juridico-administrativas”. Por tanto, segtin Echebarria
(1989: 34), el principio de legalidad es el instrumento que se-
para politica y Administracién, puesto que ésta tiltima se limita
al desarrollo y ejecucién de la ley. El cardcter intraorganizacio-
nal de la gestién se ejemplifica en el concepto de competencia
administrativa. Igualmente, el control jerdrquico estd presidido,
por un lado, en el principio de jerarquia normativa y, por otro,
en el control de la legalidad de la actuacién administrativa. Por
altimo, los principios generales de gestion publica se conden-
san, en cuanto a los recursos humanos, en el estatuto comun
de funcién publica, y en el régimen general de la organizacion
y el procedimiento administrativo.

No obstante, a pesar de la permanencia de una gestion pu-
blica en la que presiden los elementos citados, también hay que
considerar qué dindmicas se estdn produciendo actualmente no
s6lo porque colisionen con las caracteristicas citadas, sino como
realidades que estdn apuntando la incorporacién de nuevas pau-
tas (Echebarria, 1989: 34-35). Entre esas nuevas realidades se
pueden citar las siguientes:

= El margen de discrecionalidad en la gestién de determi-
nadas politicas ptiblicas, que “no siempre es un proceso ejecu-
tivo mecanico”, puede conllevar que no se distingan con clari-
dad la linea divisoria entre politica y Administracion, entre
politicos y burécratas?!.

= Junto al proceso intraorganizacional también hay que con-
siderar el interorganizacional, mediante el impulso de relacio-
nes interadministrativas y concretadas en férmulas de coopera-
cién y la aplicacion de técnicas de coordinacion. Tanto entre
entes publicos territoriales: Administracion General del Estado,
Comunidades Auténomas y Administraciones locales, como
con organizaciones privadas, como puede ser el caso especifico
de las ONGs.



= Relacionado con el apartado anterior, el sistema de control
jerarquico implica la incorporacién de formulas diferenciadas,
puesto que no todas las organizaciones relacionadas estan su-
bordinadas jerarquicamente. Un ejemplo, son los érganos de co-
operacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas: en pri-
mer lugar, estan los drganos multilaterales o sectoriales de cooperacion;
y, en segundo lugar, los 6rganos bilaterales de cooperacion?2.

® En dltimo lugar, un ejemplo de la aplicacién de la teoria
de las contingencias; es decir, de la adaptacion de la organiza-
cién al entorno frente a los principios generales de gestidn, es
la creacién de entes instrumentales, replanteando los principios
que actualmente se aplican a la Administracion Institucional
(MAP, 1990a). La aplicacién de estos nuevos principios implica
la utilizacién de regimenes juridicos diferenciados?3.

La simplificacién administrativa estd implicita en el proceso
de gestion publica, tanto en los modelos de Administracién ga-
rantista o postgarantista. UUna constante que nos la encontramos
en los programas que inspiraban, por ejemplo, politicas de re-
forma administrativa desde la década de los afios cincuenta, hasta
las nuevas formulaciones de reforma y modernizacién admi-
nistrativa a partir de la década de los ochenta. En el concepto de
simplificacién administrativa estdn implicitas una pluralidad
de caracteristicas relacionadas entre si que operacionalizan el
significado coloquial de la misma. Por tanto, se puede decir que
la simplificacién administrativa:

¢ Es una dindmica permanente en cualquier organizacién,

sometida a un proceso continto de evaluacion y ajuste.

1 Es una actitud.

1 Forma parte de la tecnologia administrativa.

1 Estd inmersa en el proceso de produccién del producto.

1 Forma parte de la eficiencia.

1 Contribuye a la calidad.

Definidos los elementos que integran el concepto de sim-
plificacién administrativa, también hay que sefalar la desregu-
lacién como un criterio asociado a la simplificacion, puesto que
marca el proceso de produccién administrativaZ4. El concepto
de desregulacién administrativa, segtin Morey (1989: 90), parte
“fundamentalmente de los problemas que los aspectos juridicos
formales y procedimentales presentan con frecuencia en la or-
ganizacién de las Administraciones Publicas, cuando por exceso
acaban constituyendo un obstdculo y una barrera para la accién
agil y eficaz de las mismas”. Igualmente, Echebarria (1993: 412),
considera que a este término le ocurre igual que con el de pri-
vatizacion; es decir, que estd sobrecargado de significados diver-
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sos, fruto de la intensa utilizacién de que ha sido objeto du-
rante los dltimos afos. La utilizacién del término desreglamen-
tacion aparece por primera vez en los EEUU, en la Administra-
cién federal, “a mediados de la década de los setenta, con la
finalidad de aligerar el peso de la regulacion sectorial sobre los
agentes econémicos”. En definitiva, de la reduccién del volu-
men de normas juridicas aplicables sobre la actividad social y eco-
némica25. La desreglamentacién incidird en una doble direc-
cién, aunque puedan conducir al mismo objetivo: las medidas
tendentes a reducir las limitaciones y obligaciones de la activi-
dad privada; v, las medidas de técnica legislativa, orientadas a ra-
cionalizar y simplificar el marco juridico pero que no implican
un cambio de los dmbitos de la Administracién y de los parti-
culares.

La primera orientacién, también denominada desreglamentacion
sustantiva, tiene un contenido de mayor calado politico puesto
que inciden sobre el intervencionismo juridico en la actividad
econ6émica. Un ejemplo que se traslada también a Gran Bre-
tafa, en la etapa de la Primera Ministra Thatcher y su politica de
privatizaciones, que coincide con la etapa del Presidente Rea-
gan en los EEUU, que incrementan este proceso. En este caso, la
regulacion se enmarca en el control de las privatizaciones rea-
lizadas. La diferencia de este proceso en el ambito europeo con-
tinental se debe, segtin Chevalier, a la existencia de una tradicién
diferente, “que se explica por una concepcién profundamente en-
raizada de un Estado tutor de la sociedad y arbitro de los inte-
reses sociales, el culto al Derecho y la demanda permanente de
la reglamentacién percibida como una garantia de seguridad,
uniformidad e igualdad” (Echebarria, 1993: 415)26.

La segunda orientacién, considerada como una desregla-
mentacion restringida, es la simplificacién normativa encaminada
a la reduccién del volumen, complejidad y dispersion, mediante
el recurso a diversas técnicas de racionalizacién y simplificacién
legislativa (Echebarria, 1993: 416). Un ejemplo de estas practi-
cas estan referenciadas en las comisiones de codificacién que
tratan de acotar el corpus vigente, cuyo exponente suelen con-
densare en nuestro caso, en los textos refundidos.

Estos procesos de desregulacion, considerados como uno de
los contenidos de la modernizacién administrativa, de acuerdo
con las dos orientaciones citadas, segiin Morey (1989:80) tam-
bién caben dos consideraciones sobre la desregulacién:

© La separacion de los reglamentos juridicos y de los admi-
nistrativos, restando carga juridica a estos tiltimos y haciendo de
ellos una norma cambiante, flexible, provisional y organizativa.



w La creacion de zonas de actuacion cuya regulacion sea sim-
plemente organizacién y basicamente sean objeto de actos y de-
cisiones de simple gestion administrativa. Esta zona de actuacién
discrecional estaria mads sujeta al principio de eficacia que al de
juridicidad.

Por tanto, un punto de partida para la operacionalizacién del
concepto de simplificaciéon administrativa serfa la doble inci-
dencia de la desregulacion ya comentada. Desde el punto de
vista sustantivo tiene mucho que ver con las estrategias del Es-
tado; es decir, con las funciones de regulacién y de intervencién
que asuma de acuerdo con las previsiones constitucionales.
Desde el punto de vista restringido supone la traslacién de la ra-
cionalizacién legislativa tanto a las instituciones parlamenta-
rias, como a la Administracién Pdblica en su cometido de
desarrollo y ejecucién.

a) La simplificacion administrativa es una dindmica

permanente en cualquier organizacién, sometida a un

proceso contintio de evaluacion y ajuste.

Esta proposicion alude, como principio general, a la necesi-
dad que tiene una organizacién de analizar los costes y la eficacia
de su rendimiento, en este caso, de la acciéon administrativa.
Aunque, segin Debbasch (1981: 413), “la idea de servicio pu-
blico habia paralizado mucho tiempo la investigacién del costo
y rendimiento de las administraciones. Funcionando éstas en
el interés general, se pensaba que los medios materiales y humanos
puestos a su disposicion estaban siempre justificados por las
exigencias de ese interés”. La incorporacién de la idea de efica-
cia y de método en la Administracién Publica se lleva a cabo
aplicando métodos y técnicas de gestion desarrolladas en el sec-
tor privado, siguiendo las lineas establecidas por el pensamiento
clasico de la Teoria de la Organizacién.

El conjunto de técnicas destinadas a mejorar el funciona-
miento de la Administracién que se incorporan a la misma,
como manifestacion de los procesos de reforma administrativa,
se denominaba Organizacién y Métodos (Quiroga, 1987). Desde
esta perspectiva, la “organizacion es la funcién que consiste en
buscar los medios a aplicar para determinar el grado de eficacia
del servicio su rentabilidad, asi como su facultad de adaptacién
al medio exterior. El método es el proceso de reflexién abstracta
que permite la aproximacién a los problemas de organizacién.
entre los métodos y la organizacién el lazo es estrecho. Los pri-
meros deben permitir sefialar las modificaciones deseables a la
organizacién. Y constituyen el arte de proceder, indispensable para
descubrir las estructuras ideales” (Debbasch, 1981: 420).
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El instrumento para aplicar las técnicas del denominado mo-
vimiento del scientific management, eran las Oficinas de Organi-
zacién y Métodos, con la consiguiente formacion de especialis-
tas en organizacion. La recepcién de las técnicas de Organizacion
y Métodos en la Administracién Publica, al margen de otros
antecedentes, se produce en 1939 en EEUU durante el mandato
de Roosevelt. En Gran Bretana la primera oficina de Organiza-
cion y Métodos se cred en la Tesoreria en 1942. En Alemania
Federal se cre6 en 1946 el Instituto Comunal para la Simplifi-
cacién Administrativa. En [talia el desarrollo de la Organiza-
cién y Métodos se produce a partir de 1954. Los origenes de la
creacién de oficinas de Organizacién y Métodos se encuentra
en Francia a finales de los afios cuarenta, una accién que se ve
impulsada a partir de 1955 que se consolida en 1959 con la cre-
acién del Servicio Central de Organizacion y Métodos (Para-
més, 1988: 258). Por dltimo, en Espana el desarrollo de la Or-
ganizacién y Métodos?” estd asociado como un instrumento
clave para el proceso de reforma administrativa iniciado en 1957,
cuyos ejemplos emblematicos se encuentran en la Ley de Régi-
men Juridico de la Administracion del Estado de 1957, la Ley Re-
guladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de 1956,
y la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958. Unos ins-
trumentos juridicos dentro de las tendencias marcadas de ca-
rdcter tecnocratico, que “confiaba el cambio organizativo en el
instrumento normativo al que se sumaban algunas técnicas de
organizacion y métodos y de presupuestacion (el PPBS. y la
R.CB.), olvidando los aspectos politicos, sociales y culturales de
los procesos de cambio” (Canales, 1994: 67).

Los problemas que abordaba la Organizaciéon y Métodos en
términos generales eran los denominados estructurales y los pro-
cedimentales. Los estructurales comprendian los de organizacién
y direccién; y, entre los procedimentales se encuentran los de mé-
todos y tiempos de trabajo, racionalizacién del trabajo, y sim-
plificacién administrativa (Blanco, 1970). Los 6rganos sobre los
que recae la puesta en préctica la reforma administrativa, por
ejemplo, en Espaifia a comienzos de 1960, son las Secretarias Ge-
nerales Técnicas de cada Ministerio y, en concreto, a través de
los Gabinetes Estudios integrados por dos tipos de equipos: uno
de juristas para la simplificacién legislativa, y los especialistas
en Organizacién y Métodos. Veamos qué puntos basicos eran
considerados como integrantes de un plan de racionalizacién
administrativa, siguiendo el esquema de Casals (1960)28. Este
plan presenta dos vertientes: la simplificacién y modernizacién
de la legislacidn; y, la racionalizacién del trabajo administrativo.



1.° La simplificacién normativa es un proceso constituido
por las siguientes fases:

1 Recopilacién legislativa.

I Estudio de disposiciones actuales.

i Preparacién de manuales administrativos en los que se ten-

gan en cuenta estos contenidos: estructura y organizacion,

funciones, procedimiento de trabajo y reglamentos de per-
sonal. Estos manuales tenfan que ser de cardcter general, de

Departamento, y de unidades administrativas.

¢ Investigacién de los efectos o problemas derivados de la

aplicacion de las distintas disposiciones con el fin de reali-

zar revisiones periédicas.

2.° La racionalizacién del trabajo presentaba los siguientes
objetivos:

¢ Los medios humanos se concretan en estas acciones: pre-

paracion psicoldgica, fomento del espiritu de unidad de los

funcionarios, fomento de la aceptacién de los funcionarios
de la racionalizacion administrativa, formacion y perfeccio-
namiento del personal.

i Los medios materiales tienen que incidir en estos dmbitos:

locales, mobiliario, simplificacién de impresos y documen-

tos, y mecanizacion de oficinas.

¢ Organizacién y puestos de trabajo: estructura organica,

puestos de trabajo y plantillas, valoracién de costos y rendi-

miento de servicios, y oficinas piloto para ensayo de nuevos
meétodos.

El desarrollo de este marco de reforma administrativa que
tiene lugar a mediados de los anos cincuenta se proyecta du-
rante dos décadas hasta la transicién democratica. Sin embargo,
la recepcién de la nueva ola de reforma o modernizacién ad-
ministrativa en Espana, a partir de los afios ochenta, va estar
condicionada por dos hechos de la siguiente naturaleza : la ins-
titucionalizacién contenida en la Constitucién de 1978 que
plantea una nueva de distribucién territorial del poder con la cre-
acion de entes puiblicos territoriales como son las Comunidades
Auténomas; y la integracion en las Comunidades Europeas. El
proceso estatuyente que se produce entre 1978 y 1983, con la cre-
acién de diecisiete Comunidades Autdnomas, reabre, no obs-
tante, otro proceso como es la transferencia de competencias de
la Administracién General del Estado a las Administraciones
autondmicas, con la consiguiente reestructuracién de la primera
y la adecuacion paulatina de las segundas. Por tanto, el alcance
de la reformas administrativas va a depender del impulso poli-
tico que concierne a cada ente territorial.
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En el dmbito de la Administracién General del Estado este im-
pulso de modernizacién serd compatible con la necesaria rees-
tructuracion organizativa derivada de la institucionalizacién del
Estado de las Autonomias, y la revision y adecuacién del pro-
cedimiento administrativo a la Constitucién de 197829, Las li-
neas programdticas de estas reformas aparecen publicadas bajo
el titulo de “Reflexiones para la modernizacion de la Administracion
del Estado” (MAP, 1990a). Es un texto en el que se condensan las
lineas de actuacién, la apuesta por una nueva cultura adminis-
trativa, y las dreas de problemas sobre los que actuar: la orga-
nizativa, la relativa a los criterios de funcionamiento y procedi-
mientos de actuacién, y por ultimo, los recursos humanos. Desde
el punto de vista normativo, la referencia a la simplificacion de
procedimientos aparece recogida en los proyectos de Ley de Or-
ganizacién y Funcionamiento de la Administracién General del
Estado (LOFAGE), presentados por el Gobierno del pPSOE, al final
de la V Legislatura (1993-1996), como por el Gobierno del pp,
al comienzo de la VI Legislatura (1996).

En concreto, el proyecto del Gobierno socialista, aprobado
por el Consejo de Ministros el 6 de octubre de 1995, pero que
no seria objeto de discusidon parlamentaria, establece en el arti-
culo 10, la siguiente referencia a la simplificacién administrativa:

“1. La tramitacién de los procedimientos administrativos se
apoyard en la utilizacién de medios electrénicos, informdticos

y telemadticos, con respecto de las garantias y cumplimiento de

los requisitos previstos en cada caso por el ordenamiento juri-

dico. 2. La actividad material de gestion, referida al funciona-

miento interno y la comunicacién entre unidades, se regira por

las instrucciones y érdenes de servicio dictadas por los 6rganos

competentes, con los efectos previstos en el articulo 21.2 de la

Ley de Régimen Juridico de las Administraciones y del Proce-

dimiento Administrativo Comun. 3. Los Ministerios y Orga-

nismos Pidblicos y, en particular, sus servicios comunes proce-
derdn a la periddica racionalizacién y actualizacién de los
procedimientos administrativos, asi como de las actividades
materiales de gestién interna, y elaborardn los correspondien-

tes manuales, en el marco de las directrices técnicas del Minis-

terio con competencia en ésta materia en toda la Administracién

General del Estado”.

En cuanto al proyecto de LOFAGE presentado por el Gobierno
del Partido Popular, el 18 de junio de 1996 (promulgada como
Ley 6/1997, de 14 de abril)30, plantea en el apartado VI de la ex-
posicién de motivos que la “necesidad de acometer procesos de
supresién y simplificacién administrativa, evidentemente desde
una perspectiva organizativa general, viene impuesta por la re-
alidad del Estado autonémico”. En el texto articulado se distin-



gue la aplicacion del concepto de simplificacién administrativa
en el marco de los principios de organizacién y funcionamiento
de la Administracién General del Estado. En los de organiza-
cién establece la “simplicidad, claridad y proximidad a los ciu-
dadanos” (articulo 3.1.e) ; y, en los de funcionamiento, “la ra-
cionalizacion y agilidad de los procedimientos administrativos
y de las actividades materiales de gestion” (articulo 3.2.e).

El nuevo impulso de reforma, bajo la perspectiva de la mo-
dernizacién administrativa al comienzo de la década de los no-
venta también es un proceso que, de manera desigual, también
es compartida en las nuevas Administraciones autonémicas, en
la medida que han ido asumiendo competencias, vertebrado la
estructura organizativa, e impulsado politicas publicas propias.
Entre las comunidades auténomas que ha adoptado diferentes
medidas de reforma3!, en las que se contemplan programas so-
bre simplificacién administrativa, se encuentran las siguientes:
Galicia, Cataluna, Pais Vasco, Andalucia, Aragén, Navarra y Co-
munidad de Madrid.

En Galicia, las lineas programaticas estdn contenidas en el
documento ‘A reforma Administrativa de Galicia” (Rodriguez,
1992a)32, orientadas en dos direcciones: en primer lugar, la po-
litica de funcién publica33; y, en segundo lugar, las bases para
una racionalizacién, simplificacién e informatizacién de los
procedimientos administrativos34. El esquema de reforma, sal-
vando las diferencias cronolégicas, consideraciones técnicas y con-
texto organizativo, sigue las pautas habituales sobre las que
han incidido programas precedentes, con la creacién de 6rga-
nos especificos o reasignando funciones a preexistentes segin
el proceso establecido:

Organos de coordinacién: Comisién Central de Racionali-
zacion Administrativa, y las comisiones de racionalizacién
constituidas en cada conselleria.

1 Organos técnicos: Comisién Central de Revisién de la Nor-

mativa legal, y las comisiones de revisién constituidas en

cada conselleria.

1 Organos de control: Inspeccién General de Servicios3.

De los 6rganos citados, la Inspeccién General de Servicios
adquiere una funcién instrumental destacada en este proceso
de reforma?9, al igual que en otras comunidades auténomas37
y en otros sistemas administrativos. Efectivamente, la evolucién
de estas instituciones clasicas de control interno hacia funciones
de control de la eficacia y la eficiencia de la gestién publica (Ca-
nales, 1994). Esto implica el andlisis de los resultados, el im-
pacto social, el coste de los recursos empleados o la adecuacién
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de los sistemas de control de la gestion publica (Echebarria,
1993: 217; Gore, 1994: 39), con el objeto de proponer mejoras
y optimar el rendimiento organizativo. Entre los ejemplos de
esta nueva acepcion del control de la gestidn, encardinado a
éste tipo de érganos, lo encontramos también en la Administracion
General del Estado a través de las Inspecciones Operativas de
Servicios (MAP, 1990a)38, al igual que en Francia, Japén, Reino
Unido y EEuu.3?

En Cataluna los proyectos de modernizacién administrativa
parte de la orientacién politica marcada por la presidencia de la
Generalitat, en octubre de 1985, y que se concreta en el Decreto
23/1986, de 19 de febrero, por el que se crea el Comité Asesor
para el Estudio de la Organizacion de la Administracién (Co-
mité Director para la Organizacién de la Administracién, a partir
de 1993), con la finalidad del consolidar el ejercicio de la fun-
cién organizativa como actividad ordinaria®?. Las funciones atri-
buidas a éste 6rgano son las de estudio de las diferentes técni-
cas administrativas de organizacion, de las relaciones de la
Administracién autonémica con el ptblico, y la elaboracién y
ejecucion de propuestas organizativas (Florensa, 1994).

En la Comunidad Auténoma de Andalucia los programas de
racionalizacién administrativa tienen lugar a partir del Decreto
260/1988, “que abre el camino a las iniciativas de la Junta de
Andalucia en la biisqueda de una mayor eficiencia de sus servi-
cios, centralizando en la Consejeria de Gobernacién las funciones
de direccion e impulso en este campo” (Porras, 1994: 85). En-
tre los objetivos prioritarios definidos por el citado Decreto
estd la simplificacion de procedimientos y trimites administra-
tivos. También se crea como 6rgano consultivo y de asesora-
miento, la Comision Interdepartamental de la Coordinacién y
Racionalizacion Administrativa, integrada por los secretarios ge-
nerales de todas las Consejerias y de los organismos auténomos.

El impulso en el Pais Vasco para la racionalizacién de la Ad-
ministracién autonémica tiene lugar, a partir de 1992, con la
creacién de una Comisién de Racionalizacién y Mejora (CORAME),
integrada por los dos Vicepresidentes del Gobierno Vasco y los
Consejeros de Presidencia, y de Economia y Hacienda. Los tra-
bajos de esta comisién se concretaron en diez resoluciones que
fueron discutidas y aprobadas por el Consejo de Gobierno Vasco
Yy, posteriormente, presentadas y debatidas en el Parlamento
Vasco el 10 de junio de 1993 (Echebarria, 1994: 56-57). Entre
las diez medidas destacamos la quinta, sobre el cambio y sim-
plificacién de los procedimientos administrativos (Gobierno
Vasco, 1993: 225), en la que insta al Gobierno la elaboracién de :



“un inventario de procedimientos administrativos en el que

se contengan referencias expresas al marco juridico de los mis-
mos y al tratamiento del silencio administrativo en cada caso;
asf como unas primeras conclusiones en cuanto a la necesidad
de su adecuacién atendiendo a los criterios de simplificacién y
desconcentracién, y a los principios de trasparencia, objetivi-
dad y seguridad juridica. Todo ello en la linea ya emprendida
con la aprobacién de las directrices para la elaboracién de pro-
yectos de ley, decretos, 6rdenes y resoluciones, que permiten
iniciar el camino hacia la simplificacién y normalizacién de las
tareas administrativas”.

Por dltimo, en Aragon la agenda sobre las medidas de re-
forma y modernizacién estd contenida en el “Informe sobre los
problemas que plantea la organizacién y funcionamiento de la
Administracién de la Comunidad Auténoma” (denominado Li-
bro Blanco), remitido por la Diputacién General a las Cortes de
Aragén que fue debatido y aprobado en 1985. La instrumenta-
lizacion de la reforma, segin el Libro Blanco, recae en la Comi-
sion de Racionalizacion Administrativa (Decreto 105/1985, de 29
de agosto), presidido por el Consejero de Presidencia y Rela-
ciones Institucionales e integrada por los directores y respon-
sables técnicos de las dreas de organizacidn, funcién piblica,
presupuestos, informdtica y servicios, y la posibilidad de la in-
corporacién de expertos en técnicas de gestién y organizacién
(Giménez, 1994)%1. En este programa la Inspeccién de Servi-
cios de la Diputacién General de Aragén también cobra nuevas
funciones, concebida como una unidad de estudio y propuesta
de alternativas sobre la organizacién y funcionamiento de la
Administracién autonémica, y la instrumentacién técnica del
proceso de reformas. Sin embargo, sucesivas reformas entre 1992
y 199342, sustituyeron la Comisién anterior por una Comisién de
Coordinacién Administrativa (Decreto 164/1993, de 19 de octu-
bre) y que, segtin Giménez (1994: 196), sus “competencias no
tienen nada que ver con la modernizacién y reforma de la Ad-
ministracion”.

b) La simplificacién administrativa es una actitud.

Con esta afirmacién se sefala que la simplificacién es una
orientacion permanente de actuacion, de acuerdo con el cono-
cimiento y la informacién del proceso y de la accién adminis-
trativa, encaminada a la mejora de los resultados. Es una actitud
que también forma parte de los valores que integran las nuevas
culturas administrativas que inciden mds en los resultados (pro-
ductos) que en los procesos. Una actitud que se operacionaliza
tanto en las relaciones intraorganizativas e interadministrativas
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adquiere, como con los ciudadanos de manera individualizada o
colectiva a través de organizaciones. Por tanto, la procura de la
simplificacién administrativa se puede decir que es una refe-
rencia permanente en las organizaciones publicas, estd vincu-
lada al proceso de produccion, y sujeta al control de la gestion.
Aungque en los programas de reforma o modernizacion se in-
cluye en la agenda como uno de sus objetivos basicos.

) La simplificacién forma parte de la tecnologia
administrativa.

La Administracién Publica como organizacién inserta en un
sistema social y, por tanto, ligada a los cambios tecnolégicos y
sociales tiene que adaptarse de manera contingente con el me-
dio ambiente que la contiene. En consecuencia, los impactos
de las tecnologias, en general, han gravitado en la Administra-
cién Publica en diferentes ambitos, pero sobre todo en el pro-
cedimiento. En este sentido, la incorporacién de las tecnologias
no debe de suponer una cuestion excepcional sino una recepcién
consustancial como la que se produce en el resto de las organi-
zaciones. No cabe duda que, histéricamente, se han producido
ciertas resistencias a la incorporacién de tecnologias hasta que
no se ha legalizado su utilizacién3. Un proceso similar tam-
bién se ha producido con las nuevas tecnologias de la informa-
cién y la comunicacion (Castells, 1986), cuya aplicacion estd
asociada a los procesos de reforma administrativa relativos a
mecanizacion, etc., hasta los relacionados con la modificacién
de las estructuras organizativas, el control, y la legalidad me-
diante estas aplicaciones..

Sobre esta tltima consideracion el ejemplo estd, en el caso
espanol, la regulacion contenida en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas v del Procedimiento Administrativo Comtn, que con-
templa en su articulo 45 la incorporacion al mismo de medios
técnicos. En el precepto citado se senala que las Administracio-
nes Publicas “impulsaran el empleo y aplicacién de las técni-
cas y medios electrénicos, informaticos y telemdticos, para el
desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus competencias”.
Los ciudadanos podrin relacionarse con la Administracion a
través de estos medios técnicos. Igualmente se establece la garantia
de los procedimientos tramitados y terminados en soportes in-
formaticos y la aprobacion de los programas que sean utiliza-
dos por las Administraciones Publicas para el ejercicio de sus
potestades. Por tltimo, la eficacia y la validez de los documen-
tos emitidos como copias de originales por cualquier que sea



su soporte técnico, asi como el cumplimiento de las garantias y
requisitos exigidos por las leyes. El desarrollo de esta formalizacién
se concreta en el Real Decreto 263/1996, de 16 de febrero, que
regula la utilizacién de técnicas electrénicas, informaticas y te-
lematicas por la Administracién General del Estado.

La incorporacién de las nuevas tecnologias de la informa-
cién a la gestion administrativa se concreta en varios ambitos#:
desde la mecanizaci6n de los procedimientos de trabajo, la me-
canizacion de la gestién, hasta el control y el seguimiento de
las operaciones que realiza la Administracién Pblica. En con-
secuencia, a cada uno de estos dmbitos le corresponde una de-
terminada implantacién de estos medios técnicos: una organi-
zacion y gestion integrada de la informacion, el desarrollo de
sistemas de informacion para la planificacién y gestién, y, por
tltimo, la introduccién de medios interactivos para la relacién
entre ciudadanos y Administracién4.

Por tanto, las estrategias disefiadas para la racionalizacién y
mejora de la Administracién incorporan, por regla general, las
nuevas tecnologias de la informacién como instrumento béasico
de la gesti6n piiblica. Por ejemplo, en el conjunto de proyectos
que conforman el Plan de Modernizacion de la Administracién del
Estado (MAP, 1992), se fija como objetivo “racionalizar los tramites
de los procedimientos, agilizar los circuitos internos previos a
las resoluciones administrativas, la normalizacién e informati-
zaci6n de tales procesos, etc. Su consecucién repercutird en la ul-
terior mejora en la calidad de la prestacién, ademas de ahorrar
recursos (humanos y de tiempo) que pueden emplearse en otras
actividades” (MAP, 1992: 74). Igualmente, en el “Acuerdo del Con-
sejo de Ministros para la simplificacion y la eficacia de los procedimientos
y métodos de trabajo administrativos”, de 15 de diciembre de 1994,
entre los objetivos de racionalizacién de la gestién de los pro-
cedimientos se sefala “la incorporacién de las nuevas tecnolo-
gias a la gestion, incidiendo en la tramitacién automatizada de
los procedimientos y en la aplicacién de técnicas y medios in-
formaticos, electrénicos y telematicos a las relaciones con los
ciudadanos”46,

En el programa de reforma de la Administracién de la Xunta
de Galicia, la informatizacion es la arquitectura del procedi-
miento?. El establecimiento del Sistema de Gestion de Procedi-
mientos Administrativos (SGPA), en el que convergen la Inspeccién
General de Servicios y la Direccién General de Informatica, es
una compleja red soportada por las nuevas tecnologias de la in-
formacién. También hay que sefialar esta recepcién tecnolégica
en el Sistema de Informacion Administrativa y Atencion al Ciudadano.
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En la Junta de Andalucia la competencia acerca de la inno-
vacion tecnoldgica, después de diferentes reestructuraciones ad-
ministrativas, entre 1982 y 1993, ha recaido en la Direccién Ge-
neral de Organizacién Administrativa e Inspeccién General de
Servicios*8. Entre los distintos sistemas horizontales de gestion
informatica, destaca el Sistema informatizado de gestion y segui-
miento de expedientes (programa TEXJA), que entré en fase de apli-
cacion en 1993, y que normaliza procedimientos administrati-
vos con un sistema de registro automdtico, permitiendo un
seguimiento de los expedientes hasta su archivo (Porras, 1994:
87-88).

Por tltimo, en la Comunidad Foral de Navarra desde el De-
partamento de Economia y Hacienda se ha implantado de forma
progresiva un Sistema Integrado de Gestion de Expedientes (SIGE),
basado en las nuevas tecnologias. Este sistema, conectado con
la idea de modemizaciéon administrativa, tiene como objetivo “una
gestién eficaz y eficiente de los expedientes, proporcionar a la Ad-
ministracién la informacién adecuada sobre la tramitacién y
los datos de los expedientes, facilitar al ciudadano la informa-
cion precisa sobre los requisitos y el estado de tramitacién de los
procedimientos, controlar los plazos de tramitacién de los pro-
cedimientos, controlar los plazos de tramitacién de los proce-
dimientos y, en fin, conocer la actividad realizada dentro de los
distintos departamentos, para detectar las carencias organizati-
vas y también fijar los circuitos integrados de tramitacién, que
simplifiquen y agilicen la tramitacién administrativa” (Razquin,
1994: 113).

d) La simplificacién administrativa estd inmersa en el
proceso de produccion del producto

El aspecto nuclear de la simplificacién administrativa es jus-
tamente que es consustancial al citado proceso de produccién
de los productos; es decir, de la accién administrativa. El in-
forme de la OCDE sobre las Administraciones Ptblicas dice que,
“los programas de simplificacion se refieren, por un lado, a los
procedimientos administrativos y, por otro, al lenguaje (leyes,
reglamentaciones y comunicaciones). Estos dos aspectos estdn
estrechamente relacionados: el lenguaje administrativo refleja
los procedimientos y la organizacién que la Administracién ne-
cesita, y los procedimientos regulan el contenido de la comu-
nicacién (por ejemplo, el complejo aparato de referencias y sal-
vedades que remiten a otras disposiciones); los procedimientos,
como el lenguaje, estin determinados por factores internos de
la Administracién y propios del fundamento juridico de los re-
gimenes democraticos” (OCDE, 1991: 174).



Las reglas y procedimientos establecidos, junto con el disefio
de la organizacién del trabajo, conforman los elementos sus-
tantivos que se concretan en dos funciones bésicas: la simplifi-
cacién de tramites, y la normalizacién de documentos :

&= La simplificacion de trdmites también estd asociada con
los procesos de comunicacién intraorganizacional y con los ad-
ministrados. Una comunicacién que, en lo que respecta al ciu-
dadano, significa que dispone de la informacién necesaria en su
relacién con la Administracién. La comunicacién administra-
tiva puesto que es bilateral, conlleva que la Administracién in-
vierta en informacién (elaboracién de mensajes) y en instru-
mentos de comunicacién (desde oficinas, medios impresos,
productos informaticos, audiovisuales, etc.) destinados a los
segmentos de usuarios, de acuerdo con la pluralidad de pro-
ductos. El informe de la OCDE (1991: 171) senala al efecto que,
“una comunicacién directa y receptiva compensa en ocasiones
el rigor de las normas y de los procedimientos, sobre todo cuando
los funcionarios pueden descubrir inmediatamente las dificul-
tades de comprension de los clientes”.

# La normalizacién de documentos, que son el soporte del
procedimiento y de la comunicacién administrativa, implica
cuestiones como la simplificacion del lenguaje, y la nitida tras-
lacioén fisica en los formularios y demds, de los contenidos ob-
jeto de la accion administrativa.

Entre las medidas de simplificacién administrativa que se
pueden citar, a modo de ejemplo, son las que aparecen conte-
nidas en los proyectos del Plan de Modernizacién de la Adminis-
tracion del Estado (MAP, 1992), que especifica 204 medidas. El
término simplificacién aparece asociado a siete proyectos*. No
obstante, también se pueden citar otros términos asociados al
de simplificacién, en el marco de la tecnologia administrativa y
de la gestion de servicios como los siguientes: “mejora de la ges-
tién"”, “agilizacion de la gestion”, “agilizacion de los procedi-
mientos”, “mejora de la tramitacién”, “mejora del procedimiento”,
y “racionalizacién del procedimiento”.

Ahora bien, en un apartado especifico del citado Plan, “Sim-
plificacion de tramites y procesos de trabajo” (MAP, 1992: 168-
169), se afirma que es “la linea mas relevante tanto cuantitativa
como cualitativamente, y aborda el objetivo de la eficacia in-
terna mediante la simplificacion y redefinicién de los procesos
administrativos de trabajo”. Los proyectos incluidos dentro de
esta linea son en total quince, que comprenden desde el n.°
140 al n.° 154 (MAP, 1992: 169-176), en los que “no sélo reor-
ganizan los procesos para aumentar la seguridad y la agilidad,
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sino que muchos de ellos introducen las tecnologias de la in-
formacién como soporte técnico de la mejora”.

Siguiendo con el mismo ejemplo de la Administracién Ge-
neral del Estado, el Acuerdo del Consejo de Ministros (1994 ) sobre
simplificacién anteriormente citado, establece como proyecto
la realizacién de andlisis de gestién de la totalidad de los pro-
cedimientos. Las finalidades que persigue se concretan en dos as-
pectos:

w “La simplificacién documental de los procedimientos,
abordada desde una doble perspectiva en las relaciones con los
ciudadanos, mediante una delimitacién clara y una reduccién
significativa de los datos y documentos que el ciudadano debe
aportar al inicio y en el desarrollo de la actuacién administra-
tiva, en el ambito interno, mediante la configuracion de mode-
los documentales normalizados para todos los procesos de ac-
tuacién, que sean susceptibles de incorporacién a soportes
automatizados”.

= “La racionalizacién de la gestién de los procedimientos, es-
tableciéndose los siguientes objetivos”: la simplificacion de tra-
mites; la elaboracion de métodos de trabajo homogéneos para
la gestion de aquellos servicios ptblicos cuyo objeto sea la sa-
tisfaccion de demandas de similar naturaleza, unificando y nor-
malizando su tramitacién, aunque corresponda a érganos dis-
tintos; la incorporacién de las nuevas tecnologias de gestion; la
reduccion de los tiempos de gestion; la transparencia en la ges-
tion de los procedimientos; y, por tltimo, la elaboracién de ins-
trucciones en la linea establecida por la Ley 30/1992, y las nor-
mas de adecuacién que completen el proceso de simplificacién
en lo relativo a las actuaciones y métodos de trabajo.

También en las Administraciones autonémicas se han ido
adoptando paulatinamente programas de racionalizacién, como
el modelo citado de la Xunta de Galicia, en los casos de Anda-
lucia, Catalufia, Aragén y Madrid, que incluyen un conjunto de
actuaciones acerca de la informacién y la comunicacién con el
publico.

Entre las primeras medidas modernizadoras de la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia estd la creacién de las Oficinas
de Informacién (Decreto 57/1983), implantadas de forma pau-
latina en los servicios centrales y en las delegaciones provincia-
les. Igualmente, entre las medidas de racionalizacién adminis-
trativa estd la creacion del Registro de formularios de la Junta de
Andalucia (Orden de 28 de julio de 1989) para establecer los
criterios de normalizacién de formularios y papel impreso (Po-
rras, 1994: 85-86).



En la Generalitat de Catalufa las funciones de simplifica-
cién y racionalizacién de procedimientos la lleva a cabo el Co-
mité Director para la Organizacion de la Administracién, que ha
elaborado y difundido manuales de normas y procedimientos,
por ejemplo, de gestién de personal, de contratacién adminis-
trativa, expropiacion forzosa, elaboracion de normas, régimen
disciplinario de los funcionarios, gestién de centros docentes
ptblicos. En otra direccion estd la labor de normalizacién do-
cumental y de inclusion de los documentos en soportes infor-
maticos para facilitar la gestion a los usuarios (Florensa, 1994:
25). La posibilidad de registros comunes a toda la Administra-
cién autondmica se contempla en la Ley 13/1989, de 14 de di-
ciembre, con la creacion de las oficinas de gestion unificada
(OGU) como instrumentos de atencién al publico. Un ejemplo
de la implantacién de estas oficinas es la especifica para esta-
blecimientos industriales (Decreto 191/1990, de 30 de julio),
con la finalidad de simplificar y facilitar a los industriales los
tramites para abrir establecimientos (Florensa, 1994: 22-23; Al-
cover, Baizan y Salvador, 1996).

En la Administracién autonémica de Aragén se inicié en
1996 un programa piloto de simplificacién de procedimientos
promovido por la Comision de Racionalizacién Administrativa,
pero que no tuvo un desarrollo posterior. No obstante, si ha te-
nido continuidad el servicio de informacién al ciudadano que,
entre 1983 y 1993, ha experimentado diversas reestructuracio-
nes hasta la creacién de la Gerencia de Servicios de Ventanilla Unica
(Decreto 198/1993, de 24 de noviembre). Entre las funciones asig-
nadas a la Gerencia estd la de “un centro de gestién unificada de
tramitacion de expedientes aunque afecten a distintas adminis-
traciones” (Giménez, 1994: 199).

Por dltimo, en la Comunidad de Madrid, la modernizacién
de la Administracién autonémica venia impulsada por una po-
litica al efecto, hasta que la Asamblea de Madrid aprobé en 1991
un acuerdo para que se elaborara un plan especifico. No obstante,
la Comunidad aprobé el 26 de agosto de 1993 un conjunto de
cinco Decretos, de acuerdo con las exigencias de la Ley 30/1992,
para adecuar los procedimientos administrativos (Villoria,
1994b)30. En cuanto a la materia de informacién al priblica,
ademds de la Oficina de Informacién prevista en la Ley 1/1983, de
13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de la Comuni-
dad de Madrid, estd la publicacién en 1994 de una Guia de de-
rechos del ciudadano, en la que se recogen tanto los derechos del
usuario, la informacién sobre los procedimientos, modelos de
escritos y recursos, asi como sobre los servicios que presta la
Comunidad.
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e) La simplificacion administrativa forma parte de la

eficiencia.

Los programas de modernizacién administrativa incorpo-
ran un nuevo marco de responsabilidad en la gestion publica que
va mds alld de la del concepto tradicional de la responsabilidad
centrado en el cumplimiento formal de la norma; es decir, la
utilizacion eficiente de los recursos y la evaluacién de los resul-
tados de la misma. Sin embargo, como antes sefialadbamos, la plu-
ralidad de funciones de la Administracion Publica conlleva que
se mantengan dos lineas basicas: la administracion reguladora y la
administracion de servicios de no mercado, dejando al margen la em-
presa publica. En el primer supuesto, la Administracién Piiblica
sigue aplicando procedimientos regulados de forma homogénea,
con el desarrollo de determinados procesos. Aunque esto no
impide que se puedan adoptar medidas de racionalizacién y
simplificacién administrativa especificos para cada caso. En el se-
gundo supuesto, la pluralidad de procedimientos y orientacio-
nes viene dada, a su vez, por la pluralidad de servicios tan dis-
pares que presta como, por ejemplo, la educacién o la sanidad.
Por tanto, en éste tipo de gestién requiere también unos proce-
dimientos diferenciados préximos o similares a los de mercado.

No obstante, el criterio de eficiencia y de evaluacién de re-
sultados se puede aplicar de manera contingente a cada uno de
los dos supuestos de administracién. De acuerdo con Simon
(1978: 165), si bien el criterio de eficiencia resulta mas com-
plicado en las organizaciones no comerciales, por la naturaleza
diferenciada de la prestacién de servicios piiblicos, esto implica
que los conceptos de coste (recursos) y resultados (beneficios)
adquiera una funcionalidad diferente. En este sentido, la sim-
plificacién administrativa incide tanto en la reduccién de los
costes del proceso administrativo, sobre todo en valor tiempo,
y que los resultados se traduzcan en calidad y satisfaccién por
parte del publico, en productividad para beneficio de los fun-
cionarios, y en legitimidad de la accién administrativa con los
consiguientes efectos de naturaleza politica en un sistema de-
mocratico.

La evaluacion del trabajo, bien de unidades administrativas,
bien individuales presididas por el criterio de eficiencia tiene en
cuenta en el andlisis del producto final todos los pardmetros que
intervienen en el procedimiento administrativo (Mejias, 1994)31.
Cualquier regla de medir el rendimiento (la eficiencia) que se uti-
lice, parte de los pardmetros de la actividad correspondiente. La
definicion de esos parametros muestran el alcance de la racio-
nalidad y simplificacién con el que han sido disenados.



f) La simplificacion administrativa contribuye a la calidad.

La calidad es un requisito adicional derivado del principio de
eficacia que estd en consonancia con las exigencias de los ciu-
dadanos, de las nuevas pautas de cultura politica, y de las es-
trategias de modernizacion administrativa®2. La implantacién de
un servicio de calidad en la Administracién Pablica tiene una do-
ble orientacién: la intraorganizacional, que impregnaria todo
el proceso de produccion de servicios; y la externa, orientada al
ptiblico33. En consecuencia, se trata tanto del control de la ges-
tién administrativa centrado en la consecucién de los objetivos,
como en el andlisis y evaluacién de los productos, concretados
en su alcance y en la satisfaccién del publico. Esto implica la
adopcién de metodologias especificas por parte de las Admi-
nistraciones Publicas®#, como las que propone Loffler (1996) para
evaluar la calidad de la gestién en el sector publico dentro del
paradigma administrativo de la “Nueva Gestion Publica™?, y la
correccion de las deficiencias detectadas y la adopcién de las
medidas oportunassé. En concreto, los instrumentos de evalua-
cidn de los sistemas de gestion de la calidad que considera Lof-
fler (1996: 32-39) son: la serie 1SO 900057, las Cartas del Ciuda-
dano o las Cartas de Servicios Piiblicos>8, y los premios a la calidad
en el sector ptiblico3?. Unos premios que tienen como mode-
los algunos de los establecidos en el sector privado como el De-
ming (Japén), Malcom Baldrige (EE.UU.), y el Premio Europeo a la
Calidad (Loffler, 1996: 43-49; 66-79).

En el caso espaiiol se pueden citar algunos ejemplos de es-
tudios realizados por la Administracion General del Estado
acerca de la calidad de los servicios publicos (Ruiz 1994)%0, como
por los institutos de investigacion IS (en 1992)6! y CIRES (en
1993)62, que analizan tanto el alcance de las relaciones de los
ciudadanos con las diferentes Administraciones Publicas®3,
como las valoraciones acerca del trato y funcionamiento de las
mismas®4. No obstante, las Administraciones Publicas también
estdn en disposicion de obtener informaciones directas del pt-
blico acerca de su gestidn. Por ejemplo, respecto a las deficien-
cias registradas a partir de las sugerencias, reclamaciones y quejas
que interpone el ptblico en las unidades administrativas co-
rrespondientes®3, y aquellas que se derivan de los recursos in-
terpuestos en el marco del procedimiento administrativo. El
andlisis de esta informacién también sirve para detectar y corregir
las deficiencias de la accion administrativa, y que se enmarcan
dentro de las evaluaciones de los procesos de simplificacién ad-
ministrativa. En la misma linea se pueden afadir las reclama-
ciones elevadas ante la institucién del Defensor del Pueblo
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(segiin dmbitos territoriales), y los informes que promueve so-
bre las actuaciones administrativas, y que traslada a las Admi-
nistraciones Publicas para su consideracién y correccién de
deficiencias.

La perspectiva de la calidad incide sobre los costes y los pro-
ductos (outputs) de los objetivos del servicio publico, y en la re-
duccién de la insatisfaccién del publico; es decir, sobre los re-
sultados (outcomes) de la actuacién administrativa. Una actuacién
en la que se integran, segin Albrecht (1994), las ideas bdsicas
de ‘calidad’ y ‘servicio’ que dan lugar al concepto de Servicio de
Calidad Total (sCT): el modo como las organizaciones armonizan
su estrategia, sus sistemas y sus recursos humanos en torno a
las necesidades de los clientes. El modelo del scT establece cinco
elementos bdsicos de accion®®, y diecisiete puntos clave de interven-
c¢ion mds o menos aplicables en iniciativas relacionadas con la
calidad¢?, para producir cambios en la cultura organizacional
centrados en el clientess.

En este sentido, la virtualidad de las estrategias de moder-
nizacién administrativa es que justamente ponen en el centro al
cliente. Si la Administracién Ptblica es oferente de servicios pu-
blicos, y reguladora de gran parte de la vida social y econémica,
no puede actuar al margen de la participacion del publico como
exponente de su democratizacién. Por tltimo, la relacién entre
eficiencia con la orientacién de calidad, y la simplificacién ad-
ministrativa no es una mera retérica sino un nexo sustantivo. La
simplificacion administrativa hay que considerarla no s6lo como
la denominacién de un conjunto de técnicas que operan en dis-
tintos niveles de la produccién administrativa, sino también
como una tendencia proyectada de manera permanente y so-
metida a constante revision. Los programas de reforma y mo-
dernizacién administrativa suelen intensificar ésta dindmica, a
partir del momento que opera el programa, aunque la cuestién
estd en mantener constante la participacién de los actores prin-
cipales, los funcionarios y el ptblico. €



Notas

I Version adaptada de la ponencia desarrollada en la Xornada de estudio
sobre simplificacién administrativa, organizada por la Escola Galega de Ad-
ministracién Puablica, A Coruna, 20 de junio de 1995.

2 Para Canales (1994: 67), el término que va a sustituir al de reforma es
el de modernizacién. Un término que engloba una pluralidad de orienta-
ciones, “cuyo énfasis y finalidad estaba sobre todo en el cambio en la cul-
tura organizativa y en las formas técnicas de actuaciones publicas”. Si en
Espania a este cambio se le denomina modernizacion, segiin Echebarria (1993:
135), en el Reino Unido recibe el nombre de “estrategia de eficiencia”; “des-
burocratizacién” en Alemania; “descentralizacién” en Holanda; “desregu-
lacién” en los EEUU; “renovacion” en Suecia y Francia; “restauracién” en
Dinamarca”. También véase al respecto la sintesis acerca de las distintas va-
loraciones y usos de éste término que realiza Loffler (1996: 16-18), sobre
el que sefiala que “los temas generales de la modernizacidn administrativa de
los noventa son la calidad (en la gestién) y la orientacién al cliente”,

3 Esta sincronizacién hace referencia a la capacidad que tienen los siste-
mas sociales para integrar sus partes de forma que puedan conseguir cohe-
rencia y sobrevivir y adaptarse al entorno social.

4 Los principios al respecto que se mencionan en el articulo 103.1 de la
Constitucién espanola de 1978 son: jerarquia, coordinacién, desconcen-
tracién (que no es en realidad sino una de las alteraciones de la compe-
tencia), y descentralizacién. El principio de unidad no se menciona expre-
samente en el 103.1 porque la unidad como principio no es en definitiva
mds que la equivalencia juridica entre personalidad y organizacion. Desde
el punto de vista de la teorfa juridica a cada organizacién corresponde una
personalidad y a la inversa (Baena, 1988). También véase Garrido Falla,
Baena, y Entrena (1981), y Alvarez Rico (1986).

5 Los principios o criterio de actuacién imponen auténticas obligaciones
en su comportamiento a las Administraciones Publicas. En caso de un com-
portamiento contrario a los mismos implican determinadas consecuencias
juridicas, como pueden ser la responsabilidad patrimonial de las Admi-
nistraciones o la posible anulidad o anulabilidad de un acto administra-
tivo. En concreto se mencionan los siguientes principios:

+ Objetividad (articulos. 9.3 y 103.3).
» Eficacia. Este principio de actuacién presenta un problema de dificil
plasmacién juridica, puesto que estd mds relacionado con la gestion ad-
ministrativa. No obstante, las Administraciones Piblicas pueden even-
tualmente incurrir en responsabilidad por la ineficiencia de una actuacién
obligada suya. Por tanto, este criterio impuesto por la Constitucién no se
puede reducir a una mera aspiracion.
» Legalidad (articulos 9.3 y 103.1).
» Participacion (articulos 9.2 y 105). Este principio se enmarca en la ten-
dencia de una mayor democratizacion del funcionamiento de las Admi-
nistraciones Ptiblicas. Los supuestos expresamente previstos en relacién
con la actuacién de las Administraciones Publicas son los siguientes: a)
la audiencia de los ciudadanos directamente o a través de las organiza-
ciones y asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de ela-
boracién de las disposiciones administrativas que les afecten; b) el ac-
ceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en
lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los
de delitos y la intimidad de las personas; y c) la audiencia del interesado
cuando proceda, en el procedimiento de los actos administrativos.

¢ En Espana, entre 1960 y 1990, segin Barea y Gémez (1994: 62), “la
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produccion de servicios colectivos ha crecido a una tasa acumulativa anual
superior al 5 % en términos reales, multiplicindose por 4,4 en volumen. Con
todo la organizacién y el sistema de gestion han permanecido, concep-
tualmente, sin modificacién alguna en la Administracién Piblica. Las Di-
recciones Generales, como tales o transformadas en Programas, han cons-
tituido el soporte de la gestion, y el sistema que ha imperado siempre ha
sido el burocratico centralizado, donde lo importante era el proceso y no
el producto a obtener por la combinacién de ‘inputs’ Y esto a pesar de que
el volumen de produccién casi se ha quintuplicado, pasando del 7,4 % del
PIB en 1960 al 15,1 % en 1990. Cuando en el sector privado una empresa
crece a este ritmo se produce una verdadera revolucién, tanto en su estruc-
tura como en su proceso de toma de decisiones”.

7 El modelo burocritico que tiene sus raices teéricas en Weber, es un mo-
delo de estructuracién del trabajo que se concreta en la delimitacién com-
petencial por érganos, la centralizacion de decisiones, los controles previos
a la ejecucion, y la predeterminacién de los procedimientos administrati-
vos. El énfasis recae sobre la legalidad de las actuaciones, del procedimiento
a través de las reglas establecidas, mds que sobre la determinacién o el con-
trol sobre los resultados de la accién administrativa (Subirats, 1989). El
proceso de burocratizacién intensiva de la Administracién Publica coin-
cide, segiin Echebarria (1993: 82-83), “con el desarrollo del intervencio-
nismo del Estado en la sociedad industrial de principios de siglo. El posi-
tivismo juridico en el que desemboca el principio de legalidad necesita
descansar sobre una estructura organizativa sélida, que obedezca a la ma-
xima racionalidad o calculabilidad en su comportamiento”.

8 Esta concepcién se desprende las transformaciones de las estrategias del
Estado y de la racionalidad de la gestién de acuerdo con las nuevas fun-
ciones de la Administracién Publica. Esta situacién plantea la necesidad de
una adaptacién del disefio organizativo, contingente con las nuevas fun-
ciones para el cumplimiento mads eficaz de los objetivos. Un ejemplo de la
concepcidn postburocrdtica, segin Echebarria (1993: 108), lo ofrece el cam-
bio en la tecnologia del control organizativo con su impacto en la organi-
zacion y gestion de los servicios piiblicos. “Los cambios tecnolégicos —me-
canizacién, automatizacion y procesamiento electronico de datos- estdan
contribuyendo a la emergencia de un modelo de organizacion que hace
compatible una amplia descentralizacién de las operaciones, junto a una ma-
yor capacidad de direccion central del conjunto”.

9 Sobre el concepto de cultura de organizacién, Shein (en 1985), sinte-
tiza los significados mds corrientes, de acuerdo con la referencia de varios
autores:

i Regularidad de comportamientos observada cuando la gente reacciona
entre si, tales como el lenguaje utilizado y los rituales en torno al respeto y
la conducta (Goffman, Van Maanen).

: Las normas que se desarrollan en grupos de trabajo (Homans).

i Los valores dominantes adoptados por una organizacién, tales como

la calidad de producto o la fijacién de precios (Deal y Kennedy).

1 La filosoffa que rige la politica de una organizacién hacia sus emplea-

dos y/o clientes (Ouchi, Pascale y Athos).

« La reglas del juego para progresar en la organizacion, las habilidades

del oficio que un recién llegado tiene que aprender para llegar a ser un

socio aceptado (Shein, Van Maanen, Ritti y Funkhouser).

: La sensacién o clima que se trasmite en una organizacién por la insta-

lacién fisica y la forma en que los miembros de una organizacién reac-

cionan entre si con clientes y con otras personas ajenas a la misma (Shein,

E.H., “Definicién de la cultura de organizacién”, en Ramié¢ y Ballart, 1993,

II: 377). También véase a Rodriguez Ferndndez (1995).



10 La funcion de regulacién significa que las actuaciones se desarrollen de
acuerdo con lo previsto, con la norma. La de intervencién centra su actua-
cién mas que en el procedimiento, en los resultados. En cuanto a la nego-
ciacion entre intereses distintos es valida, también al margen de los proce-
dimientos, s6lo si satisface a los actores implicados y consiente la adopcién
de nuevas decisiones (Zan, 1993).

11 Por ejemplo, Barzelay (1992), citado por Brugué (1996: 50), senala
los siguientes rasgos basicos del paradigma burocrdtico: interés piblico; efi-
ciencia; administracién; control; funciones, autoridad y estructuras especi-
ficadas; justificacion de costes; responsabilidad impuesta; reglas y procedi-
mientos; y, sistemas administrativos.

12 Jgualmente, Barzelay (1992), citado por Brugué (1996: 50), sefiala los
siguientes rasgos basicos del paradigma postburocrdtico: valor de los resulta-
dos para los ciudadanos; calidad y valor; produccién; adhesién a las nor-
mas; identificar misiones, servicios y resultados; valor de la prestacién; cons-
truir responsabilidad y atender recursos humanos; entender las normas,
comprometerse con los problemas e innovar; e, introducir el mercado, la elec-
cién los valores, los incentivos, la evaluacién y la accién colectiva.

13 La tipologia que elabora Fiorentini (Ammninistrazione Pubblica e Citta-
dino.: La Relazioni di scambio, Giuridiche Economiche, 1990), citado por
Chias (1995 : 33), se concreta en los siguientes tipos de ciudadanos:

1 “Ciudadano administrado : cuando poder y grado de sustitucién son ba-
jos, ya que éste se encuentra vinculado a la situacién de oferta como opcién
Unica de intercambio (p. e., permisos, certificados, etc.). Suele ser ademas
una oferta sin orientacién de mercado.

1 Ciudadano usuario : cuando hay un equilibrio en el intercambio dada
la necesaria utilidad reciproca para la continuidad del servicio. La Admi-
nistracion se orienta al mercado guardando sus caracteristicas institucio-
nales ptiblicas (p. e., asistencia sanitaria, educacion, etc.).

1 Ciudadano cliente : cuando hay un grado de sustitucién alto y un ele-
vado poder discrecional del ciudadano, se produce un intercambio libre y
en régimen competitivo (p. e, Seleccién para un emplazamiento indus-
trial, eleccion de transporte para un desplazamiento, etc.). Es propio de si-
tuaciones en las que el ciudadano puede escoger entre opciones puiblicas y/o
privadas.”

14 También véase al respecto a Subirats (1990), Canales (1992), Richards
(1994), Brugué, Amorés y Goma (1994).

Como senala Coster (1993), la llamada ética tradicional se referia a la ética
de la burocracia tradicional, a la legalidad, formalidad, cumplimiento de la
Ley, pasividad, neutralidad y objetividad. Una ética tradicional garantizada
por la Constitucién (principios de actuacion), pero que no seria suficiente
ni adecuada al entorno competitivo de la Administracién Piblica que tiene
que conseguir unos resultados con eficacia y eficiencia.

15 Esta orientacién es la desarrollada por R. Inglehart en: “Cultura poli-
tica y democracia estable”, en Revista de Investigaciones Socioldgicas, n.° 42,
abril-junio, 1988, p. 45-65; y, El cambio cultural en la sociedad industrial avan-
zada, Madrid, CIS, 1992, Sobre la relacién entre cultura politica y Admi-
nistracion Piblica véase a Peters (1989: 39-74), y a Vilas (1994). No obs-
tante, Sharkansky (1971: 173), sefiala que “la cultura politica proporciona
varios tipos de insumos a las dependencias administrativas. En primer lu-
gar, prepara a los individuos susceptibles de ingresar a la burocracia. Asf, las
actitudes hacia la burocracia gubernamental que prevalecen en la cultura pue-
den que los empleos piiblicos constituyan una carrera deseada o indesea-
ble, o bien -debido a las actitudes de ciertas subculturas—, puede hacer que
sean considerados como mds convenientes para algunos grupos sociales
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que para otros. Las actitudes que prevalecen pueden plantear problemas
dificiles a los reclutadores del gobierno, sobre todo si la distribucion de las
actitudes significa que las capacidades mds necesarias en las dependencias
del gobierno se encuentran entre personas menos dispuestas a ingresar en
ellas. En segundo lugar, una cultura politica puede influir en las élites que
asignan recursos a las dependencias administrativas”.

16 La calidad se puede definir como una oferta, de producto o servicio, que
satisface o supera los requisitos de los clientes. Mientras que, la calidad to-
tal serfa la citada oferta que incluye a toda la organizacién y a todas sus
funciones. También véase Bastos Boubeta, M.A., “Unha apertura pluralista
da Administracién”, en Revista Galega de Administracién Piiblica, n.° 11, 1996.

17 La introduccién de este concepto de cliente en el marco de relaciones
entre el publico y la Administracién Publica, estableciendo una uniformidad
de relaciones como la que sucede en el sector privado, plantea algunas li-
mitaciones de su uso. En concreto, Martin Acebes, sefiala que “en muchos
ejemplos de la actividad administrativa la relacién que existe entre oferente
de servicio y usuario no es la misma que aquéllas que establece una empresa
con sus clientes. El usuario del servicio ptiblico, el receptor de una medida
administrativa, a veces no son unas personas o un solo grupo ficilmente iden-
tificable” (Pérez y Moro, 1992: 91).

18 El policy analysis “constituye una disciplina dirigida a examinar y a es-
tablecer las consecuencias posibles de la accion de la Administracién, ya
que, se entiende que, de esta forma, conociendo de antemano las conse-
cuencias de la actividad de la Administracién, un programa determinado po-
drd adoptarse con la seguridad de que cumplird los objetivos que se persi-
guen” (Boix, 1994: 28).

19 La perspectiva de direccion estratégica estd asociada, en el marco post-
garantista, al conjunto de la multiplicidad de tareas, unidades, usuarios y
técnicas que lleva a cabo el gerente piiblico. Este gerente es, sobre todo, “un
agente llamado a cumplir y sostener misiones encomendadas a la Admi-
nistracion mediante la construccién y mantenimiento de una red de acuer-
dos y relaciones, tanto explicitos como tdcitos, entre los miembros y grupos
en el seno de su unidad asi como en el exterior de ésta” (Boix, 1994: 29).
En este desempeno, el gerente adopta diferente roles, como el de negocia-
dor, y el de lider para solventar los problemas que se producen en el pro-
ceso de cooperacién y de produccién tanto en su propia unidad o en rela-
cién con otras unidades. También véase a Barzelay y O Kean (1989).

20 En este sentido, segtin Baena, citado por Arenilla (1992: 142), la “Cien-
cia de la Administracién se le reserva el estudio de la confrontacién entre
politicos y funcionarios en la conformacién de las decisiones, la fase de im-
plementacién y de la ejecucion”.

21 El cambio tedrico sobre la relacién entre politica y administracién, en-
tre politicos y bur6cratas, sobre el desempefio de sus respectivos roles es
elocuente. La posicion de los teéricos de la burocracia (Weber) y de la Cien-
cia de la Administracién (Wilson) a finales del siglo XIX, parten de una se-
paracién notable: los politicos hacen politica y adoptan decisiones; los bu-
rocratas, administran, ejecutan e implanta las politicas. Mientras que las
posiciones, por ejemplo de Aberbach, Putnam y Rockman (1981), en los il-
timos afos, parten de la convergencia de la “politizacién” de los burécra-
tas y la “burocratizacién” de los politicos.

22 La creacién de estos érganos tienen diferente naturaleza:

a) Los multilaterales o sectoriales se encuentran previstos en el articulo 4
de la Ley del Proceso Auton6émico. En estos 6rganos se encuentran repre-
sentados la Administracién General del Estado y las Administraciones de las
Comunidades Auténomas.



s En los 6rganos de primer nivel, conferencias sectoriales, la representacion
corresponde al mdximo nivel las diferentes Administraciones: Ministro y
Consejeros.

¢ En los érganos de segundo nivel las partes estdn representadas a un ni-

vel directivo inferior, de Directores Generales.

+ Las comisiones, ponencias y grupos de trabajo son unos 6rganos com-

puestos por técnicos y expertos de las diferentes Administraciones para

debatir el contenido especifico y efectos de las medidas administrativas
de los acuerdos adoptados.

b) Los érganos bilaterales no cuentan con una regulacién normativa pro-
pia. No obstante, en algunos estatutos de autonomia se prevén 6rganos de
cooperacion con fines especificos o en algunas leyes sectoriales. En este
caso se trata de cuestiones especificas entre el Estado y una Comunidad Au-
tonoma.

23 En el documento del MAP (1990a) sobre la modernizacién adminis-
trativa, sefiala las siguientes cuestiones para que la citada Administracién Ins-
titucional se ajuste al principio de instrumentalidad:

: Depuracién de la categoria juridica de los Organismos Auténomos.

* Nueva ordenacién de los Organismos Auténomos.

» La utilizacién del régimen juridico privado o juridico publico en deter-

minadas actividades econémicas.

i La acomodacién de los entes instrumentales a la concepcién modular.

La organizacion modular de la Administracién que promueve el documento
citado (MAP, 1990a), define a los médulos como “estructuras (con las carac-
teristicas adecuadas a la naturaleza de sus actividades) constituidas en torno
a una gran drea funcional, orgdnicamente completas para poder funcionar
con autonomia de gestién, y dotadas de las competencias y medios nece-
sarios para el cuamplimiento de los programas asignados”.

24 Las implicaciones de estos procesos desde el Derecho Piblico, son
consideradas, entre otros, por: Cassesse,G., Desregulation. La desregolamen-
tazione amministrativa e legislativa, Milan, Franco Angeli, 1985; Del Saz Cor-
dero, S., “La huida del Derecho Administrativo: tltimas manifestaciones. Aplau-
sos y criticas”, en Revista de Administracion Publica, n.° 133, enero-abril,
1994, p. 57-98; Garrido Falla, E, “Privatizacién y reprivatizacién”, en Revista
de Administracion Publica, n.° 126, 1991; Sala Arquer, “Huida al Derecho
privado y huida al Derecho”, en Revista Espariola de Derecho Administrativo,
n.° 92, 1992; y, Soriano Garcia, |.E., Desregulacién, privatizacion y Derecho Ad-
ministrativo, Bolonia, 1993.

25 Por el contrario, “el término regulacién expresa la idea del establecimiento
de derechos y obligaciones a través de una norma juridica que se impone
al libre ejercicio de la actividad social” (Echebarria, 1993: 412).

26 Sobre la conformacion historico-politica de la Administracién espa-
nola, en relacién a la inflexién que se produce a partir de la promulgacién
de la Constitucién de 1978 con respecto al régimen precedente, Prats (1984:
459) senala que esa “falta de legitimidad y responsabilidad democratica lo
que hallevado a exacerbar la importancia de la legitimidad legal. En una
sociedad democrdtica, la Administracién Publica es legitima porque sirve con
objetividad y eficacia los intereses generales y porque lo hace, desde luego
con sumisién a la Ley y al Derecho. Pero esto es muy diferente de hacer de-
pender la legitimidad exclusivamente del respeto a la ley. Es perfectamente
concebible el caso de una Administracion respetuosa de la legalidad, pero
poco objetiva y altamente ineficaz”,

27 Un ejemplo de la importancia de la recepcion de la Organizacion y
Métodos estd incluso en el contenido de la revista Documentacion Adminis-
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trativa, publicada por la Secretaria General de la Presidencia del Gobierno,
y fundada en la coyuntura de aquel proceso de reforma administrativa. En
concreto, en los primeros 200 nimeros, entre 1958 y 1984, hay publicados
84 articulos referentes a este tema.

28 Una valoracién del alcance de la aplicacién de las técnicas de Organi-
zacién y Métodos en Ruiz-Cubiles, M., “Revision y actualizacion de las es-
trategias de Organizacién y Métodos”, en Documentacién Administrativa, n.®
145, enero-febrero, 1972, p. 97-117.

29 La reestructuracioén organizativa afecta sobre todo a la Administracién
Periférica, en virtud del citado proceso de transferencias de competencias.
Y la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin, una re-
gulacién de acuerdo con las competencias exclusiyas del Estado (marco le-
gal desarrollado posteriormente mediante doce Reales Decretos, n.® 132 a
143, de 7 de septiembre de 1993).

30 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VI Le-
gislatura, Serie A : Proyectos de Ley, n.° 3-1, 21 de junio de 1996.

31 Véase al respecto los aportaciones presentadas en la Conferencia Inter-
nacional sobre Reformas Administrativas en Gobiernos Regionales promovida
por la Escola Galega de Administracién Piiblica, Santiago de Compostela,
15 a 18 de enero de 1991 (ponencias mimeografiadas); y, el n.° 18 de la re-
vista Autonomies (julio de 1994) coordinado por el profesor Joan Subirats
sobre las reformas administrativas en las Comunidades Auténomas.

32 Sobre la reforma administrativa de la Xunta de Galicia véase: Bouzada
Romero, J., “A Reforma Administrativa Autonomica de Galicia”, en Rodri-
guez-Arana Mufioz, X. (Coord.), Reforma Administrativa, Santiago de Com-
postela, Xunta de Galicia: EGAP, 1993, p. 89-98 .

33 En cuanto a la fundién priblica se trata de desarrollar y modificar algunos
aspectos de la Ley 4/1988, de 26 de mayo, de la Funcién Piiblica de Gali-
cia, que adapta la citada Ley 30/1984, de 2 de agosto, y que inicia la nor-
malizacién de los recursos humanos en el marco autonémico. En concreto,
las lineas de esta politica de funcién puiblica son: desarrollo de la citada
Ley, provision de plazas, y la estructura de la carrera administrativa y pro-
fesionalizacién de la Administracién.

34 E alcance de la racionalizacién y simplificacién se concretan en los
siguientes objetivos: acercamiento al administrado, simplificacién de tramites,
control de la eficacia de los procedimientos, normalizacién de documen-
tos, agilidad en la tramitacién de documentos, desconcentracién, y accesi-
bilidad y control de la informacién.

Un ejemplo de la aplicacién de estos principios, en 1997, es el proyecto
de Servicios de Respuesta Inmediata (SERI), canalizado en nueve Consellerias
para la tramitacién de los procedimientos administrativos siguientes: ayu-
das y subvenciones, autorizaciones, permisos y licencias.

35 La regulacion de la estructura orgdnica y funciones de la Inspeccién
General de Servicios de la Conselleria da Presidencia e Administracion Pu-
blica esta contenida en el Decreto 121/1992, de 14 de mayo, modificado por
el Decreto 213/1995, de 20 de julio. Ademds de las competencias sefialadas
en los citados decretos, el Decreto 262/1994, de 29 de julio, por el que se
establece la estructura organica de la Conselleria da Presidencia e Admi-
nistracién Publica, en el articulo 11 también se asignan nuevas funciones en
“materia de andlisis de estructuras orgdnicas, métodos de trabajo, procedi-
mientos administrativos y burocrdticos, analisis, evaluacién, confeccién y
seguimiento de métodos de trabajo”. Igualmente, en la Ley 3/1995, de 10
de abril, que modifica la Ley 4/1988, de 26 de mayo, de la Funcién Publica



de Galicia, se le encomienda el desarrollo de los trabajos precisos para la eva-
luacién del rendimiento de las unidades y centros de la Xunta de Galicia (ar-
ticulo 63.bis). También véase Martinez Oubifna (1995).

36 Bouzada Romero, |., "El papel de la Inspeccién General de Servicios en
la reforma administrativa de la Xunta de Galicia: especial consideracién de
la evaluaci6n del rendimiento”, en Gestidn y Andlisis de Politicas Puiblicas, n.°
2, enero-abril, 1995, p. 79-84.

37 Por ejemplo, Martinez Oubifia (1995) destaca los casos de Asturias
(Decreto 83/1991, de 13 de septiembre, por el que se establece la estructura
ordnica de la Consejeria de Interior y Administraciones Publicas); Canarias
(Decreto 62/1993, de 13 de abril, por el que se reestructura la Administra-
cién de la Comunidad Auténoma); Castilla-Leén (Orden de 16 de diciembre
de 1991, por la que se establece el funcionamiento y las funciones de la
Inspeccién de Servicios); Extremadura (Decreto 111/1991, de 22 de octu-
bre, por el que se aprueba la estructura orgdnica de la Consejeria de Presi-
dencia y Trabajo); y, de la Regién de Murcia (Decreto 81/1992, de 6 de oc-
tubre). En lineas generales, entre las funciones que se asignan, se encuentran
las relativas al desarrollo de programas de simplificacién de tramites, pro-
cedimientos y métodos de trabajo, y racionalizacién y modernizacion de la
gestion publica.

38 En el citado documento, Reflexiones para la modernizacion de la Admi-
nistracion del Estado (MAP, 1990), se sefiala que “el andlisis de los procedi-
mientos contempla el examen de sus elementos basicos: flujo documen-
tal, contenido de las operaciones, recursos humanos y materiales utilizados,
tiempos en cada fase de tramitacién y relacién con los ciudadanos, para
formular las correspondientes recomendaciones sobre cada uno de los as-
pectos examinados”.

37 En este sentido, Echebarria (1993: 218-219), recoge el alcance los pa-
ises citados con las siguientes peculiaridades:

1 En Francia las Inspecciones han incorporado las auditorias de gestion
y evaluacién de programas.

© En Japon estdn integradas en la Agencia de Gestion y Coordinacién (So-
mucho), que desempeiian la labor de descubrir nuevas mejoras de la gestion.

1 En el Reino Unido han evolucionado desde los criterios tipicos profe-
sionales hacia métodos y valores gerenciales.

i Por dltimo, en la Administracién Federal de los EEUU, las tareas enco-
mendadas (Ley del Inspector General, de 1978) se centran en la supervisién
de auditorias e investigaciones de los programas y actuaciones de los de-
partamentos y agencias federales; proporcionar liderazgo, coordinacién y
proposicion de medidas encaminadas a promover economia, la eficacia y
la eficiencia.

40 La configuracién de este 6rgano, que es independiente de la organizacién
de los Departamentos, estd formado por un Pleno constituido por todos los
secretarios generales mas los directores del Centro Informético de la Ge-
neralitat, del Gabinete Juridico Central, de la Escuela de Administracién
Publica de Cataluna y de la Direccién General de la Funcién Publica (Flo-
rensa, 1994: 14).

41 Segiin Giménez (1994: 195), la actividad de este 6rgano fue notable
en sus comienzos, promoviendo “estudios sobre la organizacién, programas
concretos de simplificacién de tramites y la elaboracién de un plan de in-
formatizacion, pero progresivamente, y por muy variadas razones, su impulso
decayd, convirtiéndose en un 6rgano colegiado burocrético de control de
determinados expedientes sobre creacién de nuevos 6rganos o sobre temas
funcionariales”.
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42 Por el Decreto 66/1992, de 28 de abril, se sustituy6 la Comisién creada
en 1985 por una nueva Comision de Ordenacidn y Racionalizacion Administrativa
que, a su vez, fue sustituida en 1993 por el nuevo Gobierno constituido a
raiz de una mocién de censura en 1993 (Giménez, 1994: 196).

43 Sirva de ejemplo histérico el proceso de incorporacién de la mdquina
de escribir en Esparia, en el proceso administrativo. La maquina de escribir
la disena Yost en 1872, y no se autoriza su utilizacién en la Administracion
espafiola como instrumento que se incorpora al proceso documental, hasta
la Real Orden de 12 de febrero de 1900 de la Presidencia del Gobierno. La
incorporacién a la Administracion de Justicia no se autoriza 1904 (Real Or-
den de 28 de mayo, del Ministerio de Justicia). Y, por tltimo, su utiliza-
cién por el Notariado no se produce hasta su autorizacién mediante el De-
creto de 8 de agosto de 1958.

44 Martin Acebes (1993 : 373) considera para las Administraciones Ptiblicas,
las tecnologfas de la informacion y de las comunicaciones, englobando
bajo este concepto tanto a la informdtica tradicional como a la ofimdtica y
a las comunicaciones.

45 Sobre la planificacién y control de calidad de las aplicaciones informticos
en el seno de la Administracion General del Estado véase el disefio auspi-
ciado, en 1991, por la Subdireccién General de Coordinacién Informatica
del Ministerio para las Administraciones Publicas: Plan General de Garantia
de Calidad aplicable al desarrollo de equipos lagicos, Madrid, MAP, 1991.

46 Véase al respecto el Real Decreto 208/1996, de 9 de febrero, por el que
se regulan los servicios de informacién administrativa y atencién al ciuda-
dano, en la Administracién General del Estado. Una formalizacién que
viene a adecuar a los nuevos principios que rigen la actuacién de las Ad-
ministraciones publicas —de acuerdo con la Constitucién de 1978 y la Ley
30/1992-, el Centro de Informacién Administrativa de la Presidencia del Go-
bierno y los servicios de informacién administrativa de los Departamen-
tos ministeriales que fue creado por el Decreto 93/1965, de 28 de enero.

47 Xunta de Galicia, Reforma administrativa da Administracion autondmica
de Galicia, Conselleria da Presidencia e Administracién Priblica, setembro,
1994; y, Rodriguez (1992a, 1992b, 1993).

48 El origen de la citada unidad, parte de las iniciativas de innovacion
tecnolégica de la Junta de Andalucia que, por la Orden de 2 de febrero de
1982, se crea la Comisién de Informatica. El Plan Informatico de la Junta
de Andalucia se aprueba el 19 de julio de 1983. La competencia de este
Plan recayé bajo la competencia de la Direccién General de Ordenacion y
Métodos (Consejeria de Presidencia), segtin el Decreto 295/1984; y, mads
adelante por el Decreto 130/1986, pas6 a depender de la Consejeria de Go-
bernacién (Porras, 1994: 87).

49 Los citados proyectos (MAP, 1992: 131-166) son los siguientes:

“61. Agilizacién y simplificacion de los procedimientos en las prestacio-

nes de la Seguridad Social.

“66. Sistematizacién y simplificacion del marco normativo de la Seguri-

dad Social” .

“81. Simplificacién de la gestion de créditos y subvenciones por présta-

mos del Estado a promotores y adquirientes de viviendas”.

“82. Simplificacién de la gestion y tramitacién administrativa de las im-

putaciones a las lineas de crédito con cargo al Fondo de Ayuda al Desa-

rrollo”.

“96. Simplificacion y agilizacion del procedimiento para la autorizacion

y registro de plaguicidas”.

“132. Simplificacién y coordinacién de las inspecciones competencia del



Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién en las aduanas y adap-
tacién de horarios a las necesidades de los usuarios” .

“138. Simplificacién y difusién de la normativa sobre seguridad indus-
trial para los contratos de defensa” .

50 El contenido de los Decretos es el siguiente: adecuacién de los proce-
dimientos administrativos en materia de autorizaciones (74/1993); Regla-
mento para la concesién de ayudas y subvenciones piiblicas (76/1993); Re-
glamento para el ejercicio de la potestad sancionadora (77/1993); adaptacion
de los procedimientos en materia de personal (78/1993); y, adecuacién de
aquellos procedimientos que por razén de la materia no eran encuadrables
en algunos anteriores (75/1993) (Villoria, 1994b: 165).

51 En la citada Ley 3/1995, de 10 de abril, que modifica la 4/1988, de la
Funcién Piblica de Galicia, se introduce la valoracién anual del rendi-
miento de todas las unidades administrativas, con nivel de Subdireccién
General o Jefatura de Servicio (articulo 21 que afiade el 63 bis). Los ele-
mentos de valoracion acerca de la cantidad y calidad de trabajo estdn refe-
ridas a:

“a) A organizacién da unidade e o resultado obtido en relacién cos me-

dios personais e materiais postos a stia disposicion.

b) A capacidade organizativa asi como as propostas e melloras introdu-

cidas na unidade o no seu funcionamento a instancia do titular da mesma’,

Esta valoracién sera realizada por una Comisién do Evaluacion do Desem-
pefio, cuya composicién y funcionamiento serd regulada por Decreto del
Consello da Xunta de Galicia. Los resultados del proceso de evaluacién se po-
dran tener en cuenta para la valoracién de los puestos de trabajo y para la
aplicacion del complemento de productividad.

52 El discurso de la calidad, como senala Chevalier (1988), se presenta como
una respuesta a la exigencia de la adaptacién de la gestion publica a la evo-
lucién del contexto socioeconémico. Aunque para Pollit (1993: 190), el
término de calidad contiene “referencias al incremento de la autoestima de
los funcionarios publicos si se conseguifa aumentar la ‘calidad de los servi-
cios ptiblicos’ y mejorar la imagen de los mismos ante los ojos de los em-
presarios y del ptiblico en general”. El significado de la calidad no sélo es
la mejora de los resultados, tanto desde la perspectiva del piblico como de
los actores del servicio publico, sino que también es una axiologia en la
medida que comporta un sistema de valores y una visién de la organizacién,
pero también una tecnologia que pretende utilizar una metodologfa rigu-
rosa apoyada sobre instrumentos de andlisis cientifico (Marquez, 1994).

53 El concepto de calidad, a pesar de las diferentes definiciones, se puede
definir entendida desde la perspectiva del Control de Calidad Total (CTC),
segun Feigenbaum [1961] citado por Ishikawa (1994: 107-108), como “un
sistema eficaz para integrar los esfuerzos en materia de desarrollo de cali-
dad, mantenimiento y mejora de calidad realizados por los diversos grupos
en una organizacion, de modo que sea posible producir bienes y servicios
a los niveles mds econémicos y que sean compatibles con la plena satis-
faccion de los clientes”.

54 Chias (1995), y para el caso especifico de la Administracién local vé-
anse las propuestas de Lépez y Gadea (1995).

35 La Nueva Gestion Puiblica que senala Loffler (1996: 5), consiste en la
“orientacion al cliente, mayor libertad de recursos y personal, medicién del
rendimiento, inversién de recursos tecnolégicos y humanos y receptividad
ante la competencia”.

76 En este sentido la Asociacién Espanola para el Control de la Calidad
ha enumerado una serie de conceptos de Calidad Total que se oponen a
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determinadas ideas clasicas en el ambito empresarial, pero que también
pueden tener su traslacién a las Administraciones Piiblicas:
1 Frente al criterio cldsico de la calidad que entiende que solo afecta al ser-
vicio, la Calidad Total abarca todas las actividades que se realizan dentro
de la empresa.
+ Frente al criterio clasico de la responsabilidad de los departamentos en-
cargados del servicio, la Calidad Total significa el compromiso de cada uno
de los integrantes de la empresa, sea cual sea su puesto de trabajo y acti-
vidad.
1 Frente al criterio clasico de entender que los clientes son persona ajenas
a la empresa, la Calidad Total extiende este concepto por toda la organi-
zacion al considerar que cada persona es proveedor y cliente, interno o
externo, de otras personas.
1 Frente al criterio cldsico de detectar y luego corregir, 1a Calidad Total
pone énfasis en la prevencion, con el objetivo de hacer las cosas bien a
la primera («cero defectos, cero retrasos, cero sorpresas”).
s Frente a las actitudes personalistas, la Calidad Total busca la participa-
cién y el compromiso de todos, y tiene como objetivo obtener la satis-
faccién de todas las personas de la empresa con su trabajo.

57 Serie de normas desarrolladas por la Organizacién Internacional para
la Normalizacién (ISO), con el objetivo de fomentar la calidad en cualquier
tipo de organizacién, y no son especificas de ningtin sector, producto o ser-
vicio. Esta serie, ISO 9000, ha sido adaptada a nivel europeo por el Comité
Europeo de Normalizacién (CEN) y las ha denominado EN 29000. Tam-
bién las ha adaptado con la denominacién UNE 66-900, la Asociacién Es-
panola para la Normalizacién y Certificacion (AENOR). Sobre el contenido
y alcance de estas normas véase, entre otros, Arthur Andersen, La calidad en
Espafia, Madrid, Cinco Dias, 1995, nueve volimenes.

58 Entre los Estados que tienen publicados documentos que expresan este
compromiso por la calidad en el marco de la modernizacién del servicio pu-
blico estdn: Reino Unido (1991), Francia (1992), Bélgica y Portugal (1993),
e Italia (1994 y 1995). También véase al respecto: Cartas de Servicios Piibli-
cos, Madrid, Ministerio para las Administraciones Piiblicas, Documentos
INAP, n.° 4, 1995.

59 Estos premios tienen su origen en el movimiento por la calidad total,
v en el marco de los 23 paises que integran la OCDE en 1995, aquellos que
tienen implantado premios en el sector piblico son los siguientes : Ale-
mania, Canad4, Dinamarca, Estados Unidos (Programas de Premios Presi-
denciales, y Premios a la Innovacién en la Administracion), Finlandia, Ita-
lia, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, y Suecia). También

"60 Por ejemplo, en el &mbito de la Administracién del Estado se ha puesto
en marcha El Observatorio de la Calidad de los Servicios Publicos, cuyos pri-
meros resultados se hicieron ptiblicos en abril de 1994 (Ruiz, 1994). Al-
gunos ejemplos de indicadores del citado estudio, y la evolucion de los in-
dices de servicio y del indice general de calidad se encuentran en Mdrquez
(1994: 136-137).

61 El Centro de Investigaciones Socioldgicas realizé en septiembre de
1992 un estudio (n.° 2.019) de 4mbito nacional a mayores de 18 afios, y
una muestra de 2.497 entrevistas. Entre los item que contiene el cuestionario
de esta investigacion destacamos los siguientes: s Frecuencia con que se ha-
bla sobre el funcionamiento de los servicios publicos; 1 Opinién sobre la de-
manda y oferta de los servicios publicos; 1 Evaluacién del funcionamiento
de los servicios ptiblicos; 1 Opinién sobre la gestion directa por los poderes
publicos de determinados servicios; : Opinién sobre las caracteristicas mas
significativas del sector publico y del sector privado; 1 Principales proble-



mas que tiene la gestién ptiblica de determinados servicios; : Opinién so-
bre la evolucién de los servicios publicos si fueran gestionados por empre-
sas privadas; : Actitud ante la privatizacion de los servicios publicos; 1 Eva-
luacién de la actuacién de las oficinas de atencién al publico de la
Administracién Central; : Valoracion de la actuacién de la Administracién
Central, Autonémica y Municipal; :Importancia concedida a distintos as-
pectos (amabilidad, horario, tiempo, facilidad) del funcionamiento de la
Administracién; s Frecuencia de gestiones en oficinas de la Administracién
del Estado; y, t Evaluacion de la atencién recibida.

62 El Centro de Investigaciones sobre la Realidad Social realizé un estu-
dio denominado: “Actitudes y experiencias respecto al sector piiblico”, en abril
de 1993, sobre una muestra de 1.200 entrevistados mayores de 18 anos
(CIRES, 1994 : 609-701).

%3 En el citado estudio del CIRES (1994: 612-613, Cuadro 9.1) se registra
la frecuencia de ocasiones que los ciudadanos han acudido a las diferentes
Administraciones Publicas:

1 Ayuntamiento: el 24 %, nunca; el 9 %, una sola vez; el 53 %, mas de una

vez y menos de nueve; y, el 14 %, muchas veces.

* Administracion de las Comunidades Auténomas: el 75 %, nunca; el 6

%, una sola vez; el 16 %, mas de una vez y menos de nueve; y, el 3 %, mu-

chas veces.

¢ Administracién General del Estado: el 70 %, nunca; el 6 %, una sola

vez; el 19 %, mds de una vez y menos de nueve; y, el 4 %, muchas veces.

64 Respecto a la valoracion acerca de qué Administracion funciona mejor
(CIRES, 1994 : 663, Cuadro 9.60), la opini6n registrada es la siguiente: el 10%,
la Administracién General del Estado; el 19 % la Administracién Auton6-
mica; el 18 %, la Administracién local; el 11 %, sefala que las tres; el 15 %,
que ninguna; y, el 26 % no sabe /no contesta.

En cuanto a la valoracién genérica sobre que Administracion que trata me-
jor alos ciudadanos (CIRES, 1994: 667, Cuadro 9.64), al margen de las va-
loraciones sobre la forma y servicios ptiblicos concretos como la sanidad o
la ensefianza, los registros son los siguientes: el 5 %, la Administracién Ge-
neral del Estado; el 13 % la Administracién Autonémica; el 28 %, la Ad-
ministracion local; el 18 %, sefiala que las tres; el 10 %, que ninguna; y, el
25 % no sabe /no contesta.

65 Un ejemplo de estas medidas se encuentra en la Administracién au-
tonomica de Andalucia con el Libro de Sugerencias y Reclamaciones (Decreto
262/1988), “existente en los registros generales de las consejerias v en las
delegaciones provinciales. Aunque toda denuncia motiva la apertura del
correspondiente expediente que en su caso podra ser remitido a la Inspec-
cién de Servicios, sin embargo sus efectos se proyectan exclusivamente so-
bre la esfera de control interno, no siendo, por lo tanto, un elemento subs-
titutivo de los eventuales recursos administrativos” (Porras, 1994: 85).
También en la Comunidad de Madrid, el articulo 48.4 de la citada Ley
1/1983, de 13 de diciembre, prevé la creacién de una Oficina de Informacidn,
Iniciativas y Reclamaciones. Por tltimo, en el Real Decreto 208/1996, de 9 de
febrero, por el que se regulan los servicios de informacién administrativa
y atencién al ciudadano, en la Administracién General del Estado, se for-
maliza EI Libro de quejas y sugerencias (articulos 15 a 24).

66 Los citados elementos bdsicos de accién son: a) Investigacién de mer-
cado y de cliente; b) Formulacién de la estrategia; c) Educacién, capacita-
cién y comunicacién; d) Mejora de los procesos; v, e) Evaluacién, medi-
cién y realimentacion (Albrecht, 1994: 109-115).

67 Los puntos claves de intervencién son: 1. Educar y comprometer a los
ejecutivos de nivel superior; 2. Educar y comprometer a los gerentes de to-
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dos los niveles; 3. Crear un enfoque del cambio: un grupo de trabajo para
la mejora de la calidad; 4. Instrumentar ‘logros precoces’: mejoras rapidas;
5. Identificar el modelo o los modelos del valor de cliente; 6. Definir la vi-
sién, la misién y los valores de la organizacion; 7. Establecer metas criticas
de mejoras de la calidad; 8. Perfilar la cultura: auditorfa organizacional; 9.
Dar poder a los gerentes intermedios: misiones departamentales; 10. Edu-
car a los empleados sobre la calidad y el valor de cliente; 11. Apuntar a los
procesos de mejoramiento esenciales para la calidad; 12. Activar equipos de
accion para el servicio de calidad; 13. Establecer criterios de calidad cen-
trados en el cliente; 14. Crear sistemas de realimentacién del cliente; 15.
Desarrollar un proceso de reconocimiento y aprecio; 16. Convertir a los ge-
rentes en lideres centrados en el cliente, y 17. Realinear todos los sistemas
de apoyo (Albrecht, 1994: 126-138).

68 También véase a Banén y Carrillo (1994); Bovaird (1994), Giner y Fe-
mré (1993); Gonzdlez Daguino (1994), Lépez y Gadea (1992), Pérez y Moro
(1992), Vuori (1988); y, Zeithaml (1993).
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A potestade da Administracion
publica de altera-lo planeamento
urbanistico

Ana Blanco Nespereira

O 1US VARIANDI OU POTESTADE INNOVADORA DA
ADMINISTRACION!

1. Nocions xerais

O principio de vixencia indefinida dus plans estd condenado
a convivir coa idea de cambio «dentro dunha harmonia imposta
polas necesidades estimadas como tales pola politica urbanis-
tica de cada momento, porque se a estabilidade lle da satisfac-
cién 4 idea de seguridade xuridica, o cambio é o vehiculo para
realiza-lo progreso» (s15, do 11 de decembro de 1984)2.

En materia urbanistica, a innovacién, ou mais correctamente
a adecuacion dos plans ds conveniencias e necesidades do pre-
sente e das previsions do futuro, non s6 é posible, senén que é
obrigatoria dentro da dialéctica seguridade-progreso dirixida a
combinar dmbolos dous obxectivos, na procura de conseguir
certa estabilidade e seguridade na planificacién, sen que iso su-
pona que esta se petrifique.



A planificacién partindo dunha situacién presente debe con-
figura-la realidade urbanistica do futuro «prevendo as demandas
que este poida formular, o que inevitablemente require contar
cunha potestade ptiblica, isto é, cun poder, capaz de reproducir
innovacions en todo aquilo que o interese publico esixa; poder
que se traduce no exercicio dun ius variandi (STsS, do 25 de xa-
neiro de 1983 e do 3 do outubro de 1986)3.

A preocupacién por evita-la ineficacia do plan, o seu anqui-
losamento ou o perigo, que sexa unha rémora, pola sia inalte-
rabilidade 6s cambios, a sia resistencia a demandas ou a nece-
sidades sociais s novos tempos?, explica o teor da doutrina
xurisprudencial:

“.. ainda que no artigo 45 da vixente Lei do solo se lles asig-

nan 6s plans de ordenacién e 6s proxectos de urbanizacion vi-

xencia indefinida, non é menos certo que iso non podia signi-

ficar un peche ds demandas do futuro, tan explicables nesta
materia, dependente dos avances demograficos e tan sensible ds
cada vez maiores esixencias en cuestiéns de comunicaciéns, es-
pacios libres, equipamentos comunitarios, etc; motivos estes
que foron os que obrigaron o lexislador 4 adopcion de medi-
das compatibilizadoras desa vixencia indefinida dos plans, coas
posibilidades de sucesivas revision dos mesmos” (STS do 25 de
xaneiro de 1983)5.

Agora ben, como veremos, a liberdade que a posibilidade
de cambio ou innovacién lle outorga 4 Administracién nunca
poderd xustificar unha actuacion arbitraria® ou irracional?, dado
que esta idea de liberdade, como ten declarado o Tribunal Su-
premo:

“... se traduce xuridicamente no noso campo no concepto téc-
nico de discrecionalidade?, e a discrecionalidade, como sabemos,
na actualidade non é un cheque en branco que permita todo tipo
de intervencions sen a menor dificultade.

A discrecionalidade, pola contra, s faculta a Administracién
para disponer dunha certa marxe de liberdade na eleccién de ob-
xectivos, como medio para satisfacer mellor o interese ptiblico,
que é en verdade, o que lle serve de causa lexitimadora 4 sta
actuacién” (STS, do 4 de maio de 1983)7.

O Tribunal Supremo entendeu a discrecionalidade como a
posibilidade que a Administracién ten de pondera-la oportu-
nidade ou a conveniencia de actuar ou non en funcién do interese
publico e de elixir entre as distintas alternativas que se lle pre-
sentan, O seren todas elas igualmente xustas!0, sen limitacion
do criterio subxectivo. A estimacién do interese puiblico supén
ter presentes os fins da norma que a estableza, o cal impén un
limite inquebrantable entre a «discrecionalidade» como potes-
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tade da Administracion e a «arbitrariedade». Efectivamente,
afirma o TS que mentres a primeira equivale a unha facultade
para decidir con certa marxe de amplitude, pero sempre con-
forme 6s fins da propia norma, a segunda significa unha actitude
caprichosa ou en todo caso axuridica dos 6rganos administra-
tivos, sen motivacion respectable!!,

2. Concepto

Dixose con razén que o urbanismo é unha realidade viva do
dereito e que a potestade de planificacién, residenciada na Ad-
ministracion publica, ha de responder a ese dinamismo!2. De
aqui a existencia dun ius variandi ou dereito de cambio por parte
da Administracién!3.

O ius variandi, tamén denominado ius modificandi ou potes-
tas variandi, € un poder xuridico de caricter alterador que lexi-
tima o exercicio da revision e da modificacion dos plans de
urbanismo e que se encontra «de xeito connatural en toda ac-
tuacién planificadora como elemento natural (TS do 18 de xu-
llo de 1988)14; é «unha prerrogativa inmanente 4 natureza do
planeamento» (STs do 27 de setembro de 1988)!5. E que debe
ser entendido como o «remedio establecido na lei para que a
Administracion, 6 obxectivar alteraciéns reais nas referidas cir-
cunstancias e condiciéns determinantes das precisions, realice
aquelas modificacions que impofan as novas necesidades ur-
banisticas creadas pola dindmica social no transcurso do tempo»
(sts, do 26 de maio de 1982)16,

O cambio dos obxectivos desefiados polo planificador a par-
tir dunha realidade presente impén a necesidade do seu rea-
xuste. A Administracién facendo uso do seu poder innovativo pode
altera-las determinaciéns do plan que quedaron desfasadas para
consegui-la esixida equiparacién ordenacién do territorio-realidade
urbanistica.

3. Fundamento

O poder innovativo da Administracién encontra o seu fun-
damento, por unha parte, na natureza normativa dos plans, e,
por outra, na necesidade imperiosa de adapta-la ordenacién ur-
banistica 6s cambios que experimente a realidade. Ambalas duas
circunstancias estdn intimamente relacionadas entre si, com-
pleméntanse mutuamente. A dinamicidade caracteristica do
plan obriga 4 necesidade ineludible de adecualo 4 realidade
cambiante e esta posibilidade de adecuacién é factible gracias 6



caracter normativo inherente 6 plan. Por conseguinte, unha cir-
cunstancia necesita da outra.

Neste sentido pronunciouse a doutrinal? cientifica 6 dicir
que, congruentemente coa natureza normativa dos plans e os
fins de ordenacion que perseguen, se consagra a siia mutabili-
dade.

A doutrina do Tribunal Supremo tamén € clara respecto disto.
E asi, unha sentencia do 25 de xaneiro de 1983 prontnciase
como segue!8:

“Unha consecuencia da natureza da planificacién urbanistica,

e da planificacién en xeral, en canto a planificacién é normacién
ou ordenacion, e esta, ainda se se parte dunha situacién de pre-
sente, proxéctase cara 6 futuro, prevendo as demandas que este
pode presentar, non tanto inmediatas, senén de mdis longo al-
cance, o que inevitablemente require contar cunha potestade
publica, isto é, cun poder capaz de producir innovaciéns en
todo aquilo que o interese ptblico o esixa; poder que se tra-
duce no exercicio dun ius variandi”.

Tamén relativa 4 fundamentacién do ius variandi da Admi-
nistracién é unha sts do 8 de marzo de 199419 que examina as
das circunstancias que fan viable a alteracién do planeamento
existente. Razoa asi o tribunal:

“.. a natureza normativa dos plans, nun sentido, e a necesidade

de adaptalos as esixencias cambiantes da realidade, noutro, xus-

tifican plenamente o ius variandi que neste ambito se lle reco-

fiece 4 Administracién”20.

4, Limites

A. Consideracions xerais

O artigo 3.2 do Texto refundido do 26 de xufio de 1992 atri-
buielle 6 plan a localizacién dos centros de produccion e residencia
do modo conveniente para a mellor distribucién da poboacién;
a divisiéon do territorio municipal en dreas de solo urbano, ur-
banizable2!, ou apto para urbanizar, e non urbanizable, ou cla-
ses equivalentes establecidas pola lexislacién autonémica; o es-
tablecemento de zonas de distinta utilizacién e a fixacién das
condiciéns das construcciéns que han de realizarse nelas; a for-
mulacién do trazado das vias publicas e medios de comunica-
cion; o establecemento do sisterna de espacios libres e de zo-
nas verdes; a localizacion e as caracteristicas dos centros e dos
servicios de interese ptiblicos; a cualificacién de terreos desti-
nados 4 construccién de vivendas suxeitas a alglin réxime de
proteccién ptblica; a limitacién do uso do solo e as edifica-
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ciéns; e por tltimo, a orientacion da composicién arquitecténica
das edificaciéns e a regulacion das stas caracteristicas estéticas.

A hora de elixi-los obxectivos e de concretar sobre o terreo
as determinacions que o plan ha de establecer para os distintos
puntos antes indicados a Administracién ha de elixi-la solucién
que estima idénea ou correcta. Non existe un abano de solu-
ciéns entre as que poder elixir porque serd s6 unha a axeitada.

A memoria, que preside a documentacién integrante dos
plans de ordenacién urbana, é o documento no que, a partir
dun estudio do territorio e dos problemas que nel existen ha
de xustificarse a solucidn elixida por se-la mdis xusta, a mdis
acorde co interese xeral. A memoria integra a motivacién do
plan, a exteriorizacién das razéns que xustifican o modelo te-
rritorial elixido.

Con esta formulacién, xorde o interesante problema da de-
terminacién do alcance da memoria: se a mesma constitiie au-
téntica prescricion, ou, contrariamente, supon unha simple dis-
posicién de motivaciéns. A memoria non pode ser considerada
como un vehiculo portador de simples motivaciéns subxecti-
vas reveladoras do persoal propésito do xestor, senén que cons-
titlie a auténtica causa. Este documento goza de caracter vincu-
lante, pois son as motivaciéns contidas no mesmo as que
enxendran a aprobacion e a conseguinte obrigatoriedade do
plan, de forma que a Administracién non podera apartarse do
modelo territorial nela desefiado?2.

En efecto, a memoria non é un documento casual, «<non é un
documento accidental que poida existir ou non, senén unha
esixencia ineludible da lei»23. E é que a profunda discreciona-
lidade do planeamento que emana da Administracién «explica
a necesidade esencial da memoria como elemento fundamen-
tal para evita-la arbitrariedade» (TS do 9 de xullo de 1991)24. A
sta importancia —di unha sTS do 21 de setembro de 199325- ¢
manifesta:

“A) Desde o punto de vista do interese piiblico, porque vén
asegurar que verdadeiramente se vai facer efectivo na realidade
o modelo territorial xustificadamente elixido.

B) No terreo da garantia do cidadédn, porque coa memoria
podera cofiece-la motivacién das determinaciéns do plan e polo
tanto exercitar co adecuado fundamento o dereito 4 tutela
xudicial efectiva co que, ademais, pord en marcha o control xu-
dicial da Administracién..., que demanda tamén o interese
publico”.

E mais, os particulares tefien dereito a cofiece-las razéns que
levaron o autor do plan 4 adopcién dunha determinada solucién,



para poder, no seu caso, rebate-la argumentacién aducida en
favor da solucién adoptadaZ26.

Agora ben, non so se esixe a motivacién da redaccién ini-
cial do plan, senén tamén das modificaciéns que se introduzan
6 longo da tramitacién do planeamento??.

B. Os estandares urbanisticos e as normas de aplicacion
directa.

a) Os estandares urbanisticos28.

A Lei de 1956, caracterizada pola ausencia de condiciona-
mentos legais 4 funcién planificadora??, ponia a disposicion da
Administracion unha grande liberdade respecto da configura-
cién ou delimitacion do dereito de propiedade.

Esta situaciéon cambiou considerablemente co Texto refundido
de 197630, e mantense no Texto refundido de 1992, 6 introdu-
cir criterios legais de fondo que debian ser seguidos forzosa-
mente polo plan3!l. A lei reduciu a discrecionalidade de que
goza a Administracién 6 introducir condicionamentos 4s pre-
visiéns do plan, condicionamentos que recibian e reciben a de-
nominacion de estdndares urbanisticos32.

A lei distingue entre os estandares33 que deben incluirse nos
plans xerais e os que deben integrarse nos plans parciais.

a) Os plans xerais municipais de ordenacién deberan conter
entre as stias determinaciéns as relativas 6s espacios libres des-
tinados a parques e a zonas verdes, en proporciéon non inferior
a cinco metros cadrados por habitante (artigos 72.2.d) do TR/92
e 19.1.b) do RP)34.

b) Os plans parciais deberdn incluir entre as stias determi-
naciéns33:

® Reserva de terreos para parques e xardins, zonas deporti-
vas e de recreo e expansion, en proporcién adecuada s necesi-
dades colectivas®¢, sendo que, a superficie destinada 4s ditas re-
servas serd como minimo de 18 metros cadrados por vivenda ou
por cada 100 metros cadrados de edificacién residencial se non
se fixase expresamente o niimero de vivendas que se puidesen
construir. Esta reserva non poderd ser inferior 6 10 por 100 da
total superficie ordenada, calquera que sexa o uso a que se des-
tinen os terreos e a edificacion, e habera de establecerse con in-
dependencia das superficies destinadas no plan xeral a espacios
libres ou zonas verdes para parques urbanos ptiblicos (artigos
83.2.c) do TR/92 e 45.1.c) e 49 do RP)37.

# Reserva de terreos para centros culturais e docentes na
proporcion minima de 10 metros cadrados por vivenda ou por
cada 100 metros de edificacién residencial se non se determinase
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expresamente o nimero de vivendas que se puidesen construir,
agrupados segundo os médulos necesarios para formar unida-
des escolares completas (artigos 83.2.d) do TR/92 e 45.d) e 50
do RP)38,

m Previsién de aparcamentos na proporciéon minima dunha
praza por cada cen metros cadrados de edificacién (artigos 83.2.f)
do TR/92 meritado e 45.1.f) do RP)3°.

® Previsién dunha densidade que non poderd ser superior a
75 vivendas por hectdrea; en casos excepcionais o 6rgano com-
petente da respectiva Comunidade Auténoma podera autorizar
densidades de ata 100 vivendas por hectdrea (artigos 83.4 do
TR/92 e 100 do RP)40,

Sendo o estandar urbanistico unha técnica de reduccién da
discrecionalidade propia da potestade de planeamento a través
da fixacion dunhas regras de fondo de cardcter minimo ou ma-
ximo, que actiian como verdadeiros limites legais a aquela po-
testade e, polo tanto, das respectivas competencias asignadas s
distintos érganos, o seu incumprimento implica unha mani-
festa infraccién dunha norma con rango formal de lei4!,

O estandar constittie un mandato directo 6s 6rganos da Ad-
ministracién urbanistica titulares da potestade de ordenacién.
De ai que a stia inobservancia determine a concorrencia dun vi-
cio determinante da nulidade do acto de aprobacién do plane-
amento.

b) As normas de aplicacién directa.
O artigo 45 da CE dispén:

“1. Todos tefien o dereito de desfrutar dun medio ambiente
adecuado para o desenvolvemento da persoa, asi como o de-
ber de conservalo. 2. Os poderes priblicos velaran pola utiliza-
cién racional de tédolos recursos naturais, co fin de protexer e
de mellora-la calidade da vida e defender e restaura-lo medio
ambiente, apoidndose na indispensable solidariedade colec-
tiva. 3. Para os que violen o disposto no apartado anterior, nos
termos que a lei fixe estableceranse sanciéns penais ou, no seu
caso, administrativas, asi como a obrigacién de repara-lo dano
causado”42.

Pola stia parte, o artigo 46 do mesmo texto legal dispon:

“Os poderes ptiblicos garantirdn a conservacion e promove-
rdn o enriquecemento do patrimonio histérico, cultural e ar-
tistico dos pobos de Espana e dos bens que o integran, calquera
que sexa o seu réxime xuridico e a sda titularidade. A lei penal
sancionard os atentados contra ese patrimonio»”.

A Lei do solo contén algunhas normas de directa aplicaciéon
que cumpren o obxectivo sinalado no Texto constitucional43,
normas estas que seran aplicadas exista ou non plan, e que, polo



tanto, prevalecen sobre as normas deste44. O contido destas
normas € o que se expén de seguido:

® As construcciéns en lugares inmediatos ou que formen
parte dun grupo de edificios de caracter artistico, histérico, ar-
queoléxico, tipico ou tradicional haberdn de harmonizar co
mesmo, ou cando, sen existir conxuntos de edificios, houbese
algtin de grande importancia ou calidade dos caracteres indica-
dos (artigo 138.1 do TR/92)45.

m Nos lugares de paisaxe aberta e natural, sexa rural ou ma-
ritima, ou nas perspectivas que ofrezan os conxuntos urbanos
de caracteristicas histérico-artisticas, tipicos ou tradicionais e
nas proximidades das estradas e de camifios de traxecto pinto-
resco, NON se permitird que a situacién, masa, altura dos edifi-
cios, muros e peches ou a instalacién doutros elementos, limite
0 campo visual para contempla-las belezas naturais, rompe-la har-
monia da paisaxe ou desfigura-la perspectiva propia do mesmo
(artigo 138.b) do TR/92)46.

= Por udltimo, as normas directas concernentes 4s alturas,
mentres non exista plan ou norma urbanistica que o autorice non
podera edificarse cunha altura superior a tres andares medidos
en cada punto do terreo, sen prexuizo das demais limitaciéns que
sexan aplicables. Cando se trate de predios situados en ntcleos
ou en rueiros edificados en mdis de duas terceiras partes, os con-
cellos poderan autorizar alturas que alcancen a media4? dos edi-
ficios xa construidos (artigo 74 TR/92)48.

Pola stia parte, no ambito autonémico, a Lei 11/1985, do 22
de agosto, de adaptacién da Lei do solo a Galicia, no seu artigo
24.1, 6 referirse ds normas de aplicacién directa establece:

“En defecto de plan ou normas urbanisticas que o autorice, nos
terreos situados en solos ou predios edificados en mdis das stias
duas terceiras partes, non se poderd edificar cunha altura supe-
rior 4 media das edificaciéns xa construidas e sen superar, en todo
caso, os tres andares medidos en cada punto do terreo.

Nos demais supostos, a altura das edificaciéns non superara
os dous andares medidos do mesmo xeito. Todo iso sen pre-
xuizo das demais limitaciéns que lle sexan aplicables”.

A Lei galega contén a mesma previsién ca lei estatal cando
se trata de predios situados en niicleos ou rueiros edificados en
madis das stias duas terceiras partes. Sen embargo, nos demais
supostos a limitacién non é a mesma: segundo a lexislacion es-
tatal non podera edificarse cunha altura superior a tres andares
medidos en cada punto do terreo, mentres que por disposicién
da Lei galega a altura das edificaciéns non superara os dous an-
dares medidos do mesmo xeito.
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Especialmente significativo na materia é o Anexo II da Re-
solucién da Conselleria de Ordenacion do Territorio e Medio
Ambiente da Rioxa, do 28 de xufio de 1988, sobre normas ur-
banisticas rexionais que nos seus artigos 21 a 24 regula a altura
dos edificios e dedica os preceptos 25 a 27 4 regulacién da al-
tura dos andares.

Finalmente, hai que deixar constancia da existencia doutras
normas legais que haberdn de terse en conta no momento de ela-
bora-lo planeamento, dado que se trata de lexislacién de obri-
gada observancia e aplicacién. Sen dnimo de esgota-los exem-
plos, pédense citar a Lei do patrimonio historico espanol, do
25 de xufio de 1985 e a mdis recente de conservacién dos espacios
naturais e da flora e fauna silvestres, do 27 de marzo de 1989,
asi como as diversas leis autonémicas que completan esta. Ta-
mén a Lei 16/1987, do 30 de xullo, de ordenacién dos trans-
portes terrestres. E a Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas.

C. O interese piiblico urbanistico?

A potestas variandi da Administracién, como toda potestade
administrativa ten como elemento teleoléxico o interese xeral9.
No noso caso o «interese ptiblico urbanistico»5!. Clara e rotunda
é neste sentido a exposicion de motivos da Lei do solo de 1975,
que no que agora importa é do seguinte teor:

“_. calquera modificacién da ordenacién aprobada sé poderd

ter lugar por razéns de interese ptiblico e mediante os trdmites

e formalidades establecidas con caracter xeral”.

Qué se entende por interese xeral foi unha cuestién ampla-
mente debatida. A presencia no noso dereito de diferentes ad-
ministraciéns publicas, o grao de articulacién das cales non
sempre foi o desexable, levounos a considera-la existencia de
multiples intereses xerais, que, se desde o punto de vista da Ad-
ministracién publica son explicables, convértense para o admi-
nistrado en resoluciéns dispares, multiplicidade de procede-
mentos e, xeralmente, inseguridade xuridica. Nos tltimos tempos
desde diversos sectores doutrinais l6itase por recupera-la uni-
dade da nocién de interese xeral, a cal esixird, no seo do noso
Estado composto, a debida articulacién das distintas adminis-
traciéns>2.

O verdadeiro sentido da cldusula do interese xeral hai que
buscalo ponendo en conexién os artigos 103.1 e 106.1 do Texto
constitucional. Efectivamente, a Constitucién dispén que a Ad-
ministracién «serve 0s intereses xerais con obxectividade e
sometemento pleno 4 lei e 6 dereito», 6 tempo que prevé a
posibilidade de que os tribunais controlen a «legalidade da



actuacion administrativa», asi como o seu sometemento 6s fins
que a xustifican.

A actividade administrativa é legal cando se adectia 4 nocién
de interese publico. A legalidade da accién administrativa depende
da sua conformidade co dereito53.

Ademais, convén deixar claro que, os intereses ptiblicos son
os intereses de todos, non a suma de intereses individuais, se-
noén un conxunto homoxéneo deles (son distintos o interese pi-
blico e o de grupo; este, en definitiva, concrétase na suma dos
individuais)>4. Interese publico é sinénimo de interese da co-
munidade, e non se pode confundir con interese de grupo, pois
este non € outra cousa que a suma de intereses particulares.

Os intereses xerais deben prevalecer sobre os intereses par-
ticulares®>. Este predominio ponse de manifesto nun suposto
concreto que foi obxecto de estudio pola xurisprudencia do
noso Tribunal Supremo. Tritase dunha Sentencia do 30 de maio
de 198856, O tema debatido ¢ a impugnacién dun acordo que
aprobou definitivamente a modificacién dun plan parcial en
canto 6 extremo da nova alifiacién que con iso se fai dun ca-
mino ou dunha ria, 6 estimaren os propietarios de dous in-
mobles situados na zona -edificios nimeros 46 e 3-, que se
vulneran con iso os seus dereitos. Convén diferencia-las alega-
cions que cada un dos recorrentes formulan en apoio da sta
oposicion 4 referida aprobacién definitiva.

Pola stia parte, os do inmoble sinalado co niimero 46 adu-
cen que a alinacion cuestionada se proxectou atendendo espe-
cialmente 6s intereses do outro particular, prexudicando con
iso indebidamente a stia propia leira. E asi, consideran que a
alinacion, 6 invadir parte da zona axardinada do inmoble, baixo
a cal se encontran prazas dun garaxe comunitario, e encaixonar
con iso a entrada do edificio, orixina unha devaliacién da apre-
ciacion das vivendas. E que iso é debido a que se primaron os
intereses doutros particulares —~tamén recorrentes-, sendo os de-
les mais relevantes desde o punto de vista econémico e urbanistico.

Por outra parte, os outros recorrentes alegan que non se po-
den ter en conta os intereses da casa ntimero 46 6 non observaren
0s constructores desta, de recente terminacion, a normativa ur-
banistica aplicable, co cal non realizaron as semirrias corres-
pondentes 6 inmoble; e que, coa alifiacién aprobada se sacrifica
un conxunto urbanistico de 60 anos que sup6n un vilido intento
de construccién de conxuntos urbanisticos humanos e habi-
tuais, suponiendo iso tamén un risco para a estructura da casa nu-
mero 3, dada a stia antigiiidade, polo recorte e corremento do
muro.
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Pois ben, a Audiencia 6 acoller como motivo a prevalencia
da busca do mellor servicio 6 ben comiin>7, desestimou os re-
cursos contencioso-administrativos interpostos. Promovida ape-
lacién polos recorrentes, o Tribunal Supremo, que acepta os
considerandos da sentencia impugnada, desestimouna, co cal con-
firma aquela.

O que nos importa destacar da sentencia ¢ a prevalencia do
interese xeral sobre o particular®8, polo que expofiemos de
seguido a argumentacion da Audiencia para chegar a tal con-
clusién:

“... movéndose a decisién recorrida, ..., no campo da discre-
cionalidade, o tinico motivo determinante de nulidade dela se-
ria que incidise en arbitrariedade, sen aterse 4s esixencias pro-
pias da dindmica urbanistica, 6 aparece-la decisién como
caprichosa ou gratuita, ou que, ainda que non sexa asf, vulne-
rase apreciables intereses particulares nun grao tal que iso resulte
desproporcionado co fin de utilidade comiin que a Adminis-
tracién debe observar por imperativo supremo de suxeicién no
seu actuar 6s seus propios fins xustificativos e por requirilo asi
a concreta actuacién que se pretende executar, o cal aqui de nin-
gun xeito vemos que suceda. Pois as contrapostas e particulares
razons que cada demandante alega e que en esencia consisten
no sacrificio de terreos pertencentes 6 outro inmoble para sal-
vagarda-lo propio, de ningtin xeito poden prevalecer contra o
fin primordial do mellor servicio 6 ben comtin que coa alifa-
cién recorrida se procura, cando polo demais, as limitaciéns
que con iso se lles impofien 4s respectivas leiras non son ex-
traordinarias, nin cuantitativas nin cualitativamente, e non se ve
desde logo que poidan comporta-las consecuencias catastréfi-
cas que os interesados proclaman”,

Hai numerosos exemplos deste tipo na xurisprudencia. Pode
verse unha sentencia do TS do 29 de outubro de 198259, referente
a procedencia de sacrificar, cando asi o demande o interese pii-
blico, os dereitos e intereses dos particulares. Di o Ts:

“Se todo plan, calquera que fose a sia modalidade, provoca
situaciéns conflictivas entre o interese piiblico e os dereitos e in-
tereses econémicos dos administrados, € evidente que na solu-
cién de tales situacions necesariamente se ha de ter en conta
na satisfaccién o que nunha escala valorativa de intereses ocupa,
pola sda condicién de priblico, rango preponderante”.

Pero, o que a regra xeral sexa a prevalencia do interese ptiblico
non é 6bice para que poida manifestarse a ponderacién de in-
tereses. Asi sucede na nosa xurisprudencia, que manexou a idea
de equilibrio de xustiza dentro dunha escala valorativa de inte-
resesS0. E o caso da Sentencia xa citada do 29 de agosto de 1982
que di:



“... sen omitir, claro estd, buscar entre as determinaciéns nor-
mativas que o regulan un equilibrio de xustiza que leve a axei-
tada compensacién para os intereses particulares afectados”.

E, incluso, posible darlles prevalencia 6s intereses particula-
res cando os prexuizos que se lles causan non resultan xustifi-
cados, 0 que nos aproxima 6 principio de proporcionalidade.
Nunha sentencia do Ts do 16 de xufio de 1986%1, uns particu-
lares esixian a anulacién dunha modificacién do Plan parcial
do ensanche de Bilbao no contorno do campo de fuitbol de San
Mameés e da feira de mostras, por considerar que orixinaba un
detrimento na stia propiedade. A Administracion pretendia me-
llora-lo dito contorno con vistas 4 realizacion do Campionato
Mundial de Fitbol de 1982 rectificando alifacions e perfis da
edificacién, introducindo novas determinaciéns de trazado via-
rio e construindo novos accesos a unha praza publica, prexudi-
cando con iso a propiedade do resto de solo afectado pola mo-
dificacién. O TS estimou o recurso dos demandantes, para o que
acordou anula-la pretendida modificacién. A fundamentacién
principal do tribunal baseouse en:

" ius variandi da Administracién,..., non estd lexitimado
cando co seu exercicio se atenden os intereses particulares dal-
gtin ou dalgtins administrados, ainda que a actividade destes
se proxecte sobre o conxunto da comunidade con notoria in-
cidencia na stia vida social, se con iso se lles causan prexuizos ds in-
tereses de terceiros que dimanen do planeamento preexistente; ou
dunha realidade urbanistica consolidada...”.

Nesta materia tamén se pronunciou a doutrina. Algin au-
torb2 afirmou que posto que a potestade de planeamento atende
4 finalidade de establece-la ordenacién urbanistica maéis ade-
cuada 4s esixencias do interese xeral, non serd posible que os
dereitos dos particulares poidan impedir que se trace o modelo
territorial pretendido: a cidade é de todos e, polo tanto, é o in-
terese da comunidade e non o duns poucos, os propietarios do
solo, o que ha de determina-la stia configuracién. Iso con in-
dependencia de que, como é l6xico, o sacrificio dos dereitos de-
rivados dunha ordenacién anterior ou dun convenio coa Ad-
ministracién dea lugar 4 procedente indemnizacién.

D. O ius variandi da Administracién non encontra limites
nos dereitos adquiridos 6 amparo do planeamento anterior.

A dubida que se suscita é se a potestade innovadora da Ad-
ministracién se encontra limitada polos dereitos que os pro-
pietarios adquiriron 6 abeiro da ordenacién que se pretende
alterar. Noutras palabras, se os dereitos consolidados polos pro-
pietarios do solo constitien un obstdculo impeditivo 6 exerci-
cio do ius variandi da Administracion.
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A resposta ha de ser negativa. As esixencias do interese pti-
blico que xustifican a potestade do planeamento implican que
a stia actuacion non poida encontrar limite nos dereitos que os
propietarios adquirisen co ordenamento anterior. E iso, porque
a revisibilidade dos plans incide sempre sobre plans anteriores
e se os dereitos adquiridos polos donos do solo se consolidasen,
se perpetuasen, non teria sentido ningiin que o lexislador pre-
vise as técnicas de modificacién e de revisién©3.

O estudio xurisprudencial desta institucién tira un balance
coincidente coa tese exposta. Asi, unha sentencia do Tribunal
Supremo do 8 de outubro de 199164 di:

“A doutrina xurisprudencial mantén que o ius variandi en
canto potestade planificadora da Administracién urbanistica,
plasmado, como aqui sucede, na revisién e na adopcién dun plan
anterior, non ten o seu limite no respecto 6s dereitos adquiri-
dos no ordenamento anterior, xa que, polo contrario, a revi-
sién dos plans incide sempre sobre plans vixentes con anterio-
ridade”65.

Outra sentencia do mesmo Tribunal do 24 de marzo de
199266 aborda tamén este tema. O suposto de feito é a posibili-
dade de que o Concello de Pamplona, 6 efectua-la revisiéon dun
plan de ordenacion urbana, varie a determinacién urbanistica
ata enton existente en relacién cun predio. Di o tribunal:

"... como sinalan as sentencia de 23-05-1989 (Aranzadi 3989)

e 09-07-1991 (Aranzadi 5742), son precisamente os plans os

que configuran o dereito de propiedade sobre o solo, e en con-

tra da potestade planificadora da Administracién, non vincu-

lada por ordenaciéns anteriores, que ainda que con vixencia

indefinida non son inalterables, non cabe esgrimir un dereito

6 mantemento dunha situacién precedente...”.

Admitir que estes dereitos adquiridos constitien un obsta-
culo impeditivo 6 poder innovativo da Administracién é contrario
6 concepto propugnado de vixencia indefinida%?, pois, de admitirse
que son un limite, o planificador teria sempre as mans atadas e
non poderia cambia-la politica urbanistica desefiada, posto que
0s propietarios se oporian a ser privados dos seus dereitos. Ad-
mitir que os plans non poden varia-las situaciéns xurdidas 6
amparo do instrumento de planeamento que se pretende alte-
rar equivale a admitir que o principio de vixencia indefinida
dos plans sup6n a perpetuacién da ordenacién urbanistica.

A potestade de planeamento atende 4 finalidade de esta-
blece-la ordenacién urbanistica mais adecuada s esixencias do
interese xeral, polo que non serd posible que os dereitos dos
particulares poidan impedir que se trace o modelo territorial
pretendido®; ha de se-lo interese da comunidade e non o duns



poucos, os propietarios do solo, o que haxa de determina-la stia
configuracién. Iso con independencia de que o sacrificio dos
dereitos derivados dunha ordenacién anterior haxa de dar lugar
d procedente indemnizacién®9.

Nunha sentencia do Tribunal Supremo do 7 de decembro
de 199470 un particular esixia que o Plan xeral de ordenacién
urbana de Elche (Alacante) mantivese as situaciéns precedentes
no que 6s seus terreos se referfa. O Tribunal Superior de Xustiza
da Comunidade valenciana desestimou a pretension, ratificin-
doa despois o TS. A fundamentacién principal de dmbalas duas
sentencias baseouse en que a potestade modificadora da Ad-
ministracién urbanistica, plasmada neste caso na revisién e na
adaptacién dun plan anterior, «non ten limite no respecto 6s
dereitos adquiridos no ordenamento anterior, xa que, polo con-
trario a revisiéon dos plans incide sempre sobre outros vixentes
con anterioridade»; e, ademais, «<non se poden pecha-las de-
mandas de futuro tan sensibles ds esixencias demograficas; en co-
municacions, espacios libres, equipamentos comunitarios, etc».

Con esta formulacién o Tribunal Supremo chegou a con-
clusién de que non cabe esgrimi-lo dereito 6 mantemento dunha
situacién precedente, sen prexuizo, no seu caso da posible in-
demnizacion.

E. O ius variandi da Administracion non queda vinculado
polos convenios urbanisticos.

Os convenios urbanisticos”! son os acordos ou pactos?2 subs-
critos entre a Administracion e os particulares afectados por al-
gunha actuacién urbanistica dirixidos a favorece-lo desenvol-
vemento da mesma?3. E, pois, a regulacién pactada de calquera
materia urbanistica entre a Administracion e os propietarios ou,
no seu caso, promotores. Os convenios urbanisticos?4 «son ins-
trumentos facilitadores da actuacién administrativa» (ST do 15
de febreiro de 1994)75.

A doutrina coincide en afirmar que os convenios urbanisti-
cos non poden comprometer ou limita-lo exercicio das potes-
tades revisoras da Administracién, porque renunciar a tales po-
testades seria tanto como renunciar 4 competencia. Calquera
declaracién ou compromiso adoptado pola Administracién
neste sentido debe reputarse nulo de pleno dereito?°. Todo iso,
«sen prexuizo -di unha s1s do 21 de setembro de 199177~ das
consecuencias que xa noutro terreo poida desencadea-lo apar-
tamento de convenios anteriores».

A idea de que a Administracién non queda limitada polos acor-
dos contractuais €, asi mesmo, sostida pola xurisprudencia do
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Tribunal Supremo?8. Resulta de especial transcendencia unha
Sentencia do 16 de febreiro de 1993, que proclama a imposi-
bilidade de que o pactado por via contractual entre a Adminis-
tracién e a sociedade demandada prevaleza, en caso de discor-
dancia, fronte ds determinacions urbanisticas plasmadas no
posterior plan xeral.

A actuacion da Administracion non pode nunca encontrar li-
mite na conveniencia duns administrados cando o ben xeral,
tinico elemento a ter en conta 6 ordena-lo territorio, demanda
a adopcién dunha solucién contraria d no seu dia escollida por
virtude de acordo”?. Non resulta admisible «unha disposicién
da potestade de planeamento por via contractual calquera que
sexa o contido dos acordos a que o concello chegou cos admi-
nistrados, aquela potestade ha de atenuarse para logra-la me-
llor ordenacién posible» (sTs do 21 de setembro de 1991)80,

Os convenios por si mesmos carecen de validez e de obri-
gatoriedade, pero cando se incorporan a un plan e son aproba-
dos coa aceptacién en conxunto deste, gozan e corren a mesma
sorte co plan, non sendo nulos miis que cando as stias deter-
minaciéns o son. Neste sentido prontinciase unha Sentencia do
15 de decembro de 199381,

F. O ius variandi da Administracion non queda afectado

pola informacion urbanistica anterior.

O poder innovativo da Administracion non pode verse im-
pedido polo feito de que este fose expedido por certificacién
expresiva da realidade urbanistica dun terreo, e iso porque o
elemento rector da actuacién da Administracién non é outro
que o interese da colectividade, de forma que, se este esixe o
cambio de regulacion do solo a Administracion vese obrigada
a darlle cumprimento a tal necesidade.

Nunha Sentencia do Tribunal Supremo do 13 de xufio de
199082 un particular impugnaba o acordo de aprobacién defi-
nitiva do Plan xeral de S. Pedro de Ribas sobre a base de consi-
derar que a cualificacién dos terreos da stia propiedade como in-
corporados 6 sistema local de espacios libres, contradicia a
informacién facilitada en decembro de 1977 pola Administra-
ci6én urbanistica no sentido de que resultaba apto para ser de-
dicado a edificacién hostaleira.

No momento en que o propietario do terreo, obxecto de po-
lémica, solicitou a cédula urbanistica, a cualificacién de que go-
zaba o predio era a de edificacién hostaleira, pero uns anos des-
pois a carencia de espacios libres no sector no que se localiza o
predio do recorrente obrigou a Administracién a cambia-la cua-



lificacién dunha serie de terreos —-non soamente o predio do re-
corrente, senén tamén outras limitrofes que en conxunto orixi-
naban unha franxa de terreo dotada de coherencia fisica-, des-
tindndoos a espacios libres.

G. O ius variandi da Administracién non queda limitado
polo feito de que a aprobacién do planeamento requirise
intervencion xudicial.

Carece de relevancia o dato de que a aprobacién necesitase
intervencién xudicial, xa que esta circunstancia de ningin xeito
constittie un obstdculo 4 alteracién do planeamento. Como que-
dou suficientemente exposto, o cardcter dindmico do plan esixe,
con relativa frecuencia, a siia adaptacion ds circunstancias que
non foron previstas polo autor do plan. Polo que, entender que
o feito de que un tribunal confirmase a aprobacién, que de t6-
dolos xeitos se produciria, obstaculiza a posibilidade de revi-
sién ou de modificacién posterior, pugna coa idea de que «o
discorrer dos acontecementos pode aconsellar establecer mo-
dificaciéns» (sTs do 11 de maio de 1979)83.

A xurisprudencia asi o entende. Por exemplo unha sentencia
do Tribunal Supremo di o seguinte:

“ .. as facultades innovadoras do planeamento que lle corres-
ponden 4 Administracion, non quedan limitadas polo feito de
que a aprobacién do planeamento que se revisa non se produ-
cise directamente por resolucion administrativa e requirise de-
cisién xudicial, pois tal situacién non constitie «garantia de vi-
xencia indefinida», quedando sometido, por tanto, 6 réxime
comtin de revisién dos plans” (s1s do 25 de marzo de 199284).

O Ts continda dicindo:

“.. que se ben é certo que a execuciéon dunha sentencia é unha
esixencia legal establecida na propia Constitucién -art. 118-,

o posterior acordo de revisar un planeamento anterior, inde-

pendentemente de que este precisase ou non de decisiéon xudi-

cial, en nada contradi o contido dunha sentencia que enten-
deu aprobado por silencio o planeamento, obxecto agora de
revision. Entendelo doutra forma significaria, ademais de des-
cofece-las facultades innovadoras do planeamento atribuidas

& Administracién, petrificar un plan polo tnico feito de que o

acordo de aprobacién requirise intervencién xudicial”,

Verdadeiramente, o noso Alto Tribunal non alberga dibida
ningunha na materia: non existe diferencia na interpretacién
do principio de vixencia indefinida dos plans, tritese de apro-
bacién definitiva froito de resolucién administrativa ou, de apro-
bacién definitiva por virtude de intervencién xudicial83. Ade-
mais, non debe confundirse a execucién dunha sentencia coa
imposibilidade de modifica-lo plan aprobado por esa resolu-
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ci6én xudicial. Efectivamente, as sentencias, en cumprimento do
precepto da CE aplicable na materia, son de obrigada execucién,
pero iso non obsta a posibilidade de modifica-la consecuencia
da sentencia no seu dia dictada e executada, tal é o recofiece-
mento da aprobacién definitiva dun plan, porque en realidade
o tribunal o dnico que fai é recofiece-la aprobacién que xa se pro-
ducira, por canto concorrian as circunstancias que conducian a
tal consecuencia8®.



Notas

1 O presente traballo formou parte da tese de doutoramento, dirixida
polo profesor doutor D. José Luis Meilan Gil, que defendin, o 21 de xufio
de 1996, na facultade de Dereito da Coruiia.

2 Aranzadi 6673.
3 Aranzadi 309 e 6413.

4 MEILAN GIL, J.L., «La dimensién temporal de la ordenacién urbanistica»,
RDU, n.° 145, 1995, pax. 33.

5 Aranzadi 309.

6 [sto é, «contraria a la justicia, la razon o las leyes dictada sélo por la vo-
luntad o el capricho» (Definicion do Diccionario de la Real Academia Espa-
fiola de la Lengua).

7 MARTIN MATEO, R, «Propiedad urbana y planificacién», RDU, n.° 15,
1969, pdx. 16: «Toda planificacién lleva insita una aspiracién de orden de
presivilidad, un intento de encauzar anticipadoramente la vida social frente
a la anarquia, la improvisacién y la caprichosa arbitrariedad, la planificacién
encuadra impulsos y energias individuales, sometiéndolos a criterios co-
lectivos prestablecidos que priman sobre los intereses particulares, unifi-
cando y armonizando las fuerzas dispersas en el medio social».

8 E opinién de FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, «Arbitrariedad y discrecio-
nalidad», en Estudios sobre la Constitucidn espafiola, Homenaxe 6 Profesor
Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, paxs. 2257 e segs., que a discre-
cionalidade administrativa «constituye un problema recurrente, una tilcera
que recidiva de forma constante y que nunca termina de cicatrizar del todo.
La discrecionalidad de la Administracién, para PEREZ OLEA, M., «La discre-
cionalidad administrativa y su fiscalizacion judicial», en Estudios en Home-
naje al Profesor Lopez Rodd, tomo II, Universidad de Santiago de Compostela
y Universidad Complutense, Madrid, 1972, p. 75, es un tema en el que de
forma virulenta se enfrentan los dos polos clasicos de las garantias de los
particulares y la eficacia del actuar administrativo».

9 Aranzadi 2884. A Exposicién de motivos da LXCA, IV 3, di que a dis-
crecionalidade xorde «cando o ordenamento xuridico lle atribtie a un érgano
competencia para aprediar, nun suposto dado, o que sexa de interese publico».

10 Non existen varias soluciéns posibles, senén unha tinica solucién xusta.

11 Cfr., GARCIA PEREZ, M., La utilizacién del dominio piblico maritimo-te-
rrestre. Estudio especial de la concesion demanial, Marcial Pons, 1994, pdxs.
198-199.

12 Aspecto recollido pola xurisprudencia do noso Tribunal Supremo: «...
e iso porque o dereito urbanistico participa da cualidade de dinamicidade»
(Sentencia do 26 de maio de 1982, Aranzadi 4139). No mesmo sentido
prontinciase unha sentencia do 28 de xuno de 1977 (Aranzadi 3460).

13 Cfr., SANZ-PASTOR Y PALOMEQUE, C.J., «Derechos de los propietarios
ante la sucesién del planeamiento», REDA, n.°, 40-41, 1984, pdx. 158. No
mesmo sentido, ainda que con outras palabras, PERALES MADUENO, «El de-
recho de propiedad y los derechos adquiridos ante la alteracién de los
Planes Parciales y Especiales», RDU, n.® 91, 1985, paxs. 17 e segs. di que
«el Plan, a partir de una realidad determinada, en la que entran elementos
diversos como poblacién, infraestructura, equipamientos, circunstancias
econémicas, etc., propone unos objetivos para cuyo cumplimiento ins-
trumenta una ordenacién que supone clasificar suelo, asignarle usos, pro-
gramar acciones. La ejecucion de las previsiones del Plan y el cambio de las
circunstancias que sirvieron de punto de partida para su redaccién son mo-
tivos objetivos que imponen la necesidad de su reajuste».
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1 Aranzadi 5910.

15 Aranzadi 7265.

16 Aranzadi 4139. Vid., tamén, as SSTS, do 8 de maio de 1979 (Aranzadi
2387) e 9 de decembro de 1981 (Aranzadi 5378).

17 GONZALEZ PEREZ, ], Comentarios a la Ley del Suelo, Civitas, Madrid,
1980, 52 ed., pax. 956. Tamén, PERALES MADUENO, E, El derecho de propiedad
y los derechos adquiridos ante la alteracion de los Planes Parciales y Espe-
ciales», RDU, n.° 91, 1985, pax. 18.

18 Aranzadi 309.

19 Aranzadi 784.

20 Vid., as sentencias do mesmo 6rgano xurisdiccional do 21 de decem-
bro de 1987 (Aranzadi 9687), 23 de setembro e 7 de novembro de 1988 (Aran-
zadi 7250 e 8783), 20 de marzo e 17 de xunio de 1989 (Aranzadi 2246 e 4732),
30 de abril e 4 de maio de 1990 (Aranzadi 3627 e 3799) e 30 de xaneiro
de 1991 (Aranzadi 614).

21 De acordo co Real decreto-lei 5/1996, do 7 de xuiio de medidas libe-
ralizadoras en materia de solo e colexios profesionais, os plans xerais de
ordenacién urbana, a tramitacién dos cales comece trala stia aprobaciéon
conterdn unha soa clase de solo urbanizable.

22 O primeiro pronunciamento do TS que recofiece a vinculacién da Ad-
ministracién publica 6 contido da memoria é unha STC, do 16 de xuiio de
1977 (Aranzadi 3502).

23 8Ts do 13 de febreiro de 1992 (Aranzadi 2628).

24 Aranzadi 5737.

25 Aranzadi 6623.

26 Como non podia ser menos a obxectividade debe ser criterio rector da
decisién adoptada pola Administracién. A obxectividade, en palabras de
MORELL OCANA, L., «El principio de objetividad en la actuacién de la Ad-
ministracién publica», en La proteccion juridica del ciudadano. Procedimiento
administrativo y garantia jurisdiccional, Homenaje al Profesor Gonzilez Pérez,
tomo [, Civitas, Madrid, 1993, pdx. 147: «es un término juridicamente acu-
fiado desde la ética. Al incorporarse al derecho positivo, una actuacién ca-
rente de objetividad no queda en una mera transgresion ética, sino que
constituye, ademads, una conducta antijuridica. En el lenguaje ordinario, la
objetividad expresa una postura personal o institucional opuesta a cual-
quier tipo de subjetivismo... A nuestros efectos, objetividad es, pues, cuali-
dad que define la actitud de quien constata y afirma o dedice, pendiente
casi exclusivamente de los datos que componen una situacién y de las re-
glas que la regulan».

27 Unha STC do 13 de febreiro de 1992 (Aranzadi 2828) dispén no seu
considerando terceiro: «... serd tamén claro que as modificaciéns que 6
longo da tramitacién do planeamento vaia sufrindo o seu texto haberin
de ser asi mesmo motivadas, pois estas novas determinaciéns non estaban
xustificadas na memoria -STC do 25 de abril e 9 de xullo de 1991-».

28 Vid., LARIOS TABUENCA, E, «Los «standars» urbanisticos en cincuenta afios
de legislacion (1924-1974)», REVL, n.° 185, 1975,

29 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de Derecho Urbanistico, Abella,
Madrid, 1995, 1* ed., pdx. 45, proninciase no mesmo sentido 6 aseverar
que «la Ley de 1956 dejaba en completa libertad al planificador para esta-
blecer la ordenacién concreta que estimara mds conveniente. La remisién
de la Ley a los Planes operaba, pues, pura y simplemente sin ningan con-
dicionamiento». Pola siia parte GARCIA DE ENTERRIA, E., e PAREJO ALFONSO,
L., Lecciones de Derecho urbanistico, Civitas, Madrid, 1981, 22 ed., Abella,
Madrid, 1981, 22 ed., pax. 199: «En efecto la Ley urbanistica de 1956 sélo



establecia un tnico estdndar urbanistico: la proporcién, minima del 10 por
100 de la superficie ordenada por el plan para parques y jardines pablicos,
prevista en el articulo 3.1.g). Como consecuencia de ello, la discrecionali-
dad de la potestad de planeamiento era, en la Ley de 1956, pricticamente
ilimitadan.

30 Pois como di FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Ibidem, «la experiencia de
veinte anos mostrd los grandes inconvenientes que de tal postura se deri-
vaban y movié al legislador a rectificarla introduciendo en el propio texto
legal unos determinados criterios materiales de ordenacién que los planes
-generales y parciales sustancialmente- estdn obligados a respetar en todo
cason.

31 Tal e como din GARCIA DE ENTERRIA, E., e PAREJO ALFONSO, L., op. cit.,
pax, 200, «la Ley 19/1975, de 2 de mayo, sobre Reforma de la Ley del Suelo,
afronta decididamente la situacién descrita y adopta para su superacién un
doble criterio: la incorporacién a la ordenacién urbanistica de las determi-
naciones legales sectoriales sobre utilizacion del suelo con lo que, de este
modo, tales determinaciones pasan a tener el cardcter de estindares urba-
nisticos propiamente dichos».

32 CARCELLER FERNANDEZ, A, Instituciones de derecho urbanistico, Monte-
corvo, Madrid, 1992, 52 ed., pdxs. 142. FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, Ma-
nual de Derecho..., cit., pax. 46. GARCIA DE ENTERRIA, E., e PAREJO ALFONSO,
L., op. cit., pax. 201. LEAL MALDONADO, ]., e RIOS IVARS, ]., Los espacios colec-
tivos en la ciudad, MOPU, Madrid, 1988. MUNOZ MACHADO, S., Tratado de
Derecho municipal, Civitas, Madrid, 1988, tomo II, pax. 1746. VIRGA, P, Di-
ritto ammnistrativo, Giuffre, Milano, 1989, 22 ed., pix. 587.

33 Como se verd, a lei sinala os criterios minimos que han de terse en
conta. Agora ben, o feito de que tefan tal caricter non autoriza a que o pla-
nificador os poida elevar inxustificadamente. A proporcionalidade ha de
ser sempre o criterio rector. Neste sentido, imos ve-lo que di o TS: «Que en
canto 4 imputacién de exceso de dotaciéns para equipamentos hai que di-
cir que a lei sinala estdndares minimos, e debe asegurarse o uso racional do
solo en canto 6 mantemento dunha densidade adecuada 6 benestar da po-
boacién e, por iso, as dotaciéns teran que ser proporcionadas ds necesida-
des publicas, etc., significando s6 o tope minimo legal un limite fronte és
poderes planificadores da Administracion; por iso non se observa extrali-
mitacién ningunha xa que este tema esixe un estudio global, isto é, que a
cualificacion do equipamento ha de referirse ¢ total do servicio conside-
rado no plan como de dmbito territorial metropolitano e non dun s6 sec-
tor e desde esta perspectiva o programado encontra sobrada explicacién e
xustificacién na memoria e demais documentos do plan».

34 Correspdndese co apartado b) do artigo 12.1 do TR/76 que era de idén-
tico teor literal ¢6 actual a excepcién da referencia a «centros publicos» que
desaparece.

35 O texto da exposicion de motivos da Lei 19/1975, do 2 de maio, no
que agora importa é do seguinte teor: «Por primeira vez sindlanse con ca-
ricter xeral e cunha formulacién adecuada as dotaciéns minimas para par-
ques e xardins publicos, para templos, centros docentes e culturais e para
aparcamentos. O establecemento con caricter xeral destas dotaciéns non es-
gota a sua virtualidade en garantir ese minimo equipo colectivo, senén que
condiciona en boa medida a edificabilidade maxima. En punto a reserva de
solo con fins culturais e educativos asumese como propia da politica urba-
nistica e co maximo rango normativo, as esixencias derivadas da Lei xeral
de educacién».

36 As necesidades, segundo LEAL MALDONADO, J., e RIOS IVARS, |, op. cit.,
poden establecerse da seguinte maneira: Necesidades de formacion, que

REGAP B




loTAs E
COMENTARIOS

serian aquellas ligadas a la reproduccién ampliada de la fuerza de trabajo
y que se concretarian especialmente en la capacitacién para insertarse en el
sistema productivo de forma adecuada a sus exigencias; necesidades sani-
tarias; estas son las que estdn directamente ligadas a la reproduccién corporal
de la fuerza de trabajo en sentido inmediato o en un sentido mds amplio
que incluirfa también a los grupos marginales que no se insertan en el apar-
tado productivo; necesidades de socializacién, imprescindibles para establecer
la red de relaciones sociales a partir de la cual se estructura la propia socie-
dad. Aqui entra el ocio, la cultura, el deporte, ligados también a la repro-
duccién de la fuerza del trabajo de manera mas amplia.

37 Correspondese 4 letra b) do artigo 13.2 do TR/76. A redaccién actual
engade «as superficies minimas sinaladas neste apartado deberan ser de do-
minio e de uso publico» e non se recolle «urbanos ptblicos».

38 Ten o seu antecedente inmediato na letra ) do artigo 13.2 do TR/76.
39 Correspondese coa letra e) do artigo 13.2 do TR/76.

40 O Texto refundido de 1976 recollia esta previsién no precepto 75. A au-
torizacién correspondialle naquel momento 6 Consello de Ministros.

41 Vid,, GARCIA DE ENTERRIA, E., e PAREJO ALFONSO, L., op. cit., pax. 220.

42 Vid., BASSOLS COMA, M., «Derecho Urbanistico y Medio Ambiente»,
RDU, n.° 71, 1981, péxs. 15 e segs.; ESCRIBANO COLLADO, P, e LOPEZ
GONZALEZ, .1, «El medio ambiente como funcién administrativa», REDA,
n.° 26, 1980, pax. 374; GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J.L, «El medio am-
biente. Un condicionante del planeamiento urbanistico, deficientemente
regulado», RDU, n.° 108, 1988, péxs. 37 e ségs; MORELL OCANA, L., «Refle-
xiones sobre la ordenacién del medio ambiente», RDU, n.° 80, 1982, paxs.
143 e segs.

43 A Lei de 1975 deu un importante paso en materia de medio ambiente
6 incorporalo no seu texto (artigo 73) como un dereito que debia ser ob-
xecto de especial proteccién.

44 Vid., FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, Manual de Derecho..., cit., pdx. 48,

45 Esta norma é de aplicacién supletoria nas comunidades auténomas. O
texto actual recolle integramente o que establecia o artigo 73 do TR/76.

46 O texto actual recolle integramente o que establecia o artigo 73 do
TR/76.

47 ARROYO GARCIA, J., CHOROT NOGALES, E, e LOPEZ PELLICER, J.A., Co-
mentarios a la Ley del suelo y a sus regulaciones, Abella, Madrid, 1987, pax.
586 determinan que debe entenderse por altura media: a altura media (Am)
autorizada resultard de aplicar unha operacion aritmética, en que o nimero
de andares de cada un dos edificios situados nun tramo de ria entre dous
adxacentes ou paralelas seguidas (NP) ha de multiplicarse pola loxitude da
fachada (Lf), para dividir a continuacién o resultado total derivado da suma
dos anteriores entre a lonxitude total das fachadas (Ltf), é dicir:

Np x Lf e
Ltf

48 O texto actual incorpora, con total identidade, este precepto. Para que
os orzamentos de aplicacién directa do artigo 139 da vixente Lei do solo poi-
dan aplicarse é necesario que concorran as circunstancias que se expofien
de seguido: 1. Que non exista plan. 2. Que se non existe plan, as normas
urbanisticas existentes non autoricen outra altura. Agora ben, ainda cando
tampouco existan estas, pode ser que si existan ordenanzas da edificacién
que determinen normas sobre a altura dos edificios, en tal caso haberd que
aterse a estas, e non é susceptible de aplicacién o artigo 139.



Desde outra perspectiva, temos que referirnos 6 cémputo do limite im-
posto polo citado artigo. Por unha parte, o limite rexera «en cada punto do
termo». Neste sentido hemos de traer a colacién o artigo 99.1 do RP que di
que «non poderd exceder dos tres andares en todas e cada unha das rasan-
tes do terreo en contacto coa edificacién». Por outra parte, calquera que
sexa a altura dos andares e o destino de cada un, s6 se autorizaran tres. E,
por tltimo, no cémputo incluiranse a planta baixa, as plantas alifiadas, os
dticos e os semisotos que sobresaian mdis dun metro en calquera das rasantes
do terreo en contacto coa edificacion.

Finalmente, convén resaltar que a regra contida no pardgrafo primeiro
do artigo 139 non é aplicable cando se edifique en «predios situados en
nucleos ou rueiros edificados en mdis das stas dias terceiras partes».

49 Cfr.,, SAINZ MORENO, E, «Reduccién de la discrecionalidad: el interés pi-
blico como concepto juridico», REDA, n.° 8, 1976, pax. 71, di: «la nocién de
interés publico aparece en el Derecho ptiblico cumpliendo una triple mi-
sién: a) es uno de los criterios que inspira la interpretacién y aplicacién de
sus normas...» Vid., do mesmo autor o seu artigo titulado «Sobre el interés
publico y la legalidad administrativa», RAP, n.® 82, 1977, pax. 439. NIETO,
A., «La Administracién sirve con objetividad los intereses generales», en Es-
tudios sobre la Constitucion Espaiola, Homenaje al Profesor Garcfa De Ente-
rria, tomo III, Civitas, Madrid, 1991, paxs. 2244-2245, refirese 6 interese
xeral como elemento de control de interpretacién da norma.

50 Cfr,, DE VICENTE DOMINGO, R, Las alteraciones del planeamiento urbanstico,
El control judicial de la ordenacidn del Suelo, La Ley, Madrid, 1994, pax. 139.

En palabras do TS, Sentencia do 11 de decembro de 1984 (Aranzadi
6673), o interese xeral é un valor superior que «debe estimarse legalmente
realizado mentres non se demostre de maneira ampla e concluinte que a va-
riacion normativa non se corresponde con algun dos fins ou das funciéns
en atencion s cales se lle atribtie 4 Administracién as competencias de pla-
neamento urbanisticas que sinala, con cardcter enunciativo, o artigo 3 do
repetido texto e, entre eles, o de provocar que o solo se utilice en congruencia
coa utilidade piiblica e a funcién social da propiedade...». Vid., as senten-
cias TS, do 24 de maio de 1982 (Aranzadi 3072), 3 de xufio de 1985 (Aran-
zadi 3196), 24 de febreiro de 1987 (Aranzadi 3363), 30 de maio de 1988
(Aranzadi 3976).

51 Vid., unha sentencia do TS do 31 de xullo de 1990 (Aranzadi 6831): «A
apreciacién do que é de interese piiblico queda debuxado nun plan... O
plan, pois, determina o que en cada suposto € de interese ptiblico para o ur-
banismo». Vid., unha sentencia do TS do 29 de novembro de 1989 (Aran-
zadi 8371): «Unha das caracteristicas fundamentais do sistema planifica-
dor establecido nas leis de réxime do solo e da ordenacién urbana de 1956
e 1975, consiste en que o Plan xeral concreta e define o interese publico
urbanisticon.

52 GARCIA PEREZ, M., 0p. cit., pdx. 233-234.

33 Vid., SAINZ MORENO, E, Sobre el interés publico y la legalidad admi-
nistrativa», RAP, n.° 82, 1977, pax. 439. MOZO SEOANE, E, La discrecionali-
dad de la Administracidn piiblica en Espafia, Montecorvo, Madrid, 1985, péxs.
340-353 e 401-417, estima que o interese ptiblico € apreciado en cada caso
pola Administracion de modo discrecional. A norma autoriza a Adminis-
tracién a conforma-lo interese xeral no caso concreto.

54 Cfr,, GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A., Tratado de Derecho Administrativo,
Revista de Derecho Privado, Tomo I, 62 ed., Madrid, 1974, pax. 415.

%5 Di o TS nunha Sentencia do 13 de febreiro de 1992 (Aranzadi 2828).
«o plan, ... debuxa o modelo territorial que se entende, dentro do facedeiro,
mdis adecuado para o desenvolvemento da personalidade e da convivencia.
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Correspéndelle 4 Administracién, cunha intensa participacién cidada para
asegura-la sda lexitimacién democrética, o trazado do dito modelo aten-
dendo 4s esixencias do interese piiblico: a cidade € de todos e polo tanto é
o interese da comunidade e non o duns poucos, os propietarios do solo, o
que ha de determina-la sia configuraciény.

56 Aranzadi 3976.

57 Os dereitos e intereses particulares ceden frecuentemente ante o ius va-
riandi, «xa que, en calquera caso, o planificador ha de considerar este inte-
rese xeral predominante fronte a aquel que, en consecuencia, ha de daudicar»
(STS do 7 de outubro de 1989, Aranzadi 7332).

58 Hai algin tempo, o 29 de outubro de 1982 (Aranzadi 6452), o Tri-
bunal Supremo pronunciaba estas palabras: «Se todo plan, calquera que
for a siia modalidade provoca situaciéns conflictivas entre o interese pu-
blico e os dereitos e intereses econémicos dos administrados, é evidente
que na solucién de tales situacions necesariamente se ha de ter en conta
na satisfaccién o que nunha escala valorativa de interese ocupa, pola stia con-
dicién de piblico, rango preponderante; ou dito noutros termos, que na or-
denacién urbanistica dunha drea territorial, non € o seu planeamento 6
que lle corresponde ser afectado e condicionado polos dereitos e intereses
dos particulares, senén que son estes os que hai que sacrificar cando asi o
demanda o interese publico, 6 cal lle serve de planeamento, sen omitir,
claro estd, buscar entre as determinaciéns normativas que o regulan un
equilibrio de xustiza, que leve a adecuada compensacién para os intereses
particulares afectados».

39 Aranzadi 6453.
60 Vid., DE VICENTE DOMINGO, R., op. cit., pdx. 148.
61 Aranzadi 3614.

62 DELGADO BARRIO, El control de la discrecionalidad del planeamiento urba-
nistico, Civitas, Madrid, 1993, pax. 36.

63 Vid., PERALES MADUENO, E, op. cit., pax. 19.
54 Aranzadi 7604.

65 Asi resolveu o TS algtins conflictos como o reflectido nunha sentencia
do 16 de marzo de 1983 (Aranzadi 2726), no que a cuestién debatida era
a desafectacién da parte dos terreos da apelante, cualificada no Plan xeral
metropolitano de Barcelona como «espacio de proteccién de sistemas xe-
rais ou de rede viaria» en contradiccién coa de «zona industrial» atribuida
d mesma no PP precedente; e o formulado nunha sentencia do 23 de xullo
de 1991 (Aranzadi 6287), no que se impugnaba o acordo do Consello de
Goberno da Comunidade Auténoma de Madrid do 7 de marzo de 1985
que aprobaba definitivamente o Plan xeral de ordenacién urbana de Madrid,
no relativo 6 extremo de cambio de cualificacién do terreo de 7.154,17 m2
de extension, situado na R/ Juan XXIII, sen nimero, que de «solo urbano so-
metido 4 Ordenanza niimero 14, especial da Cidade Universitaria», segundo
o planeamento anterior de 1963, pasaba a ser considerada como «zona de
sistemas xerais e dotacionais» —zona verde-.

Vid., as SSTS do 6 de xullo e 29 de outubro de 1982 (Aranzadi 5347 e
6452), 25 de abril de 1983 (Aranzadi 2275), 3 de marzo e 9 de abril de
1984 (Aranzadi 1277 e 1985), 10 de abril e 16 de decembro de 1985 (Aran-
zadi 2197 e 1986/655), 3 e 20 de outubro de 1986 (Aranzadi 6413 e 6562),
23 de maio de 1989 (Aranzadi 3983), 6 de febreiro e 17 de xullo de 1990
(Aranzadi 943 e 6570), 16 de abril de 1991 (Aranzadi 3303), 25 de xaneiro
de 1993 (Aranzadi 39).

66 Aranzadi 3383.
67 A potestade planificadora da Administracién non esta vinculada, tal e



como di unha Sentencia do TS do 15 de febreiro de 1994 (Aranzadi 1448),
por ordenaciéns anteriores que, «ainda que con vixencia indefinida non
son inalterables». Vid., de idéntico teor a sentencia do 7 de decembro de 1994
(Aranzadi 9444).

68 Nunha sentencia do 21 de marzo de 1991 (Aranzadi 2015) un particular
esixia que o Plan xeral de ordenacion urbana de Madrid mantivese a clasi-
ficacién de solo urbano que os seus terreos vifian ostentando desde 1961.
O TS entendeu xustificada a clasificacién como non urbanizable dos terreos
do recorrente que se detallaba nos informes técnicos, que sostifian que a im-
posibilidade de consideralos como solo urbano respondia, por unha parte
a que carecfan dos requisitos legalmente esixidos para ostentar esta clasifi-
cacién e, por outra, que a previsién da sia urbanizacién resultaba incohe-
rente cos obxectivos globais do plan, que pretendia o reequilibrio entre o
norte e o sur da cidade. O tribunal seguindo o criterio xurisprudencial asen-
tado na materia: a técnica revisoria dun plan xeral non ten limite no respecto
6s dereitos adquiridos amparados no planeamento anterior, acordou de-
sestima-lo recurso.

69 Cfr., DELGADO BARRIO, ., op. cit., pdx. 36.
70 Aranzadi 9444.

71 Figura esta que, para algiin autor, adoptando unha postura extrema, ca-
rece de validez e de eficacia ata ser incorporado 6 planeamento urbanis-
tico. Vid., neste sentido, PONS GONZALEZ, M., e DEL ARCO TORRES, M.A., Dic-
cionario de Derecho urbanistico. Adaptado al Texto Refundido de la Ley del Suelo
y tablas de vigencia de los Reglamentos, Comares, Granada, 1993, pax. 126.

72 Respecto da lexislacién urbanistica autonémica, regula esta figura a
Lei foral 10/1994, do 4 de xullo, de ordenacién do territorio e urbanismo
da Comunidade Foral de Navarra.

73 Para FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR., Manual de Derecho..., cit., pax. 187,
os convenios urbanisticos son «los acuerdos suscritos entre la Administra-
cion y los particulares afectados de un modo u otro por una determinada
actuacion urbanistica..., en orden al mejor desarrollo de la misma. Vid,,
AROZAMENA SIERRA, |, «Algunas consideraciones sobre la institucién con-
tractual y el urbanismo: los llamados convenios urbanisticos», RDU, n.°
146, 1996, péxs. 11 e segs.

74 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R,, Ibidem, di: «estos convenios no constituyen
formalmente un sistema de ejecucién del planeamiento, ni sustituyen en nin-
gtin caso al sistema en cada caso elegido, pero complementan las determi-
naciones legales v, al poner de acuerdo a todas las partes afectadas, contri-
buyen a facilitar la gestion, eliminando ab initio los puntos de friccién y
allanando asi los obstdculos que habitualmente suelen encontrarse».

75 Aranzadi 1448.

76 Vid., FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de Derecho..., cit., px. 187-
188. GONZALEZ PEREZ, |, op. cit., pax. 430. PERALES MADUENO, E, op. cit., pax.
21.

7 Aranzadi 6818.

78 Como di unha STS do 20 de decembro de 1991 (Aranzadi 1992/314),
«as esixencias do interese publico que xustifican a potestade de planea-
mento non poden encontrar limite nos convenios que a Administracion
concluise cos administrados».

79 Ainda que os convenios non poidan limita-la potestade modificadora
da Administracién, iso non quere dicir que cando os plans non incorporen
o contido dos convenios da Administracién non estea obrigada a indem-
nizar. Vid., MARTIN HERNANDEZ, P, «Los Convenios Urbanisticos», RDU, n.°
144, 1995, pédxs. 59 e segs.
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80 Aranzadi 6818. Vid., as sentencias TS do 30 de abril de 1990 (Aranzadi
3624), 25 de marzo de 1991 (Aranzadi 2026), 18 de marzo e 15 de abril de
1992 (Aranzadi 3376 e 4051). Recentemente o TS pronunciouse sobre a
improcedencia de vincula-la potestade innovadora da Administracion pa-
blica 6s convenios subscritos por esta e os particulares. Asi, unha sentencia
do 23 de xufio de 1994 (Aranzadi 5339), di: «... a potestade de planea-
mento non pode encontrar limite nos convenios que a Administracién con-
cluise cos administrados».

81 Aranzadi 9561.
82 Aranzadi 4823.
83 Aranzadi 2450.
84 Aranzadi 3387.

85 Di unha STS do 19 de xullo de 1994 (Aranzadi 6382) que non ¢é obs-
taculo 4 potestade de ordenacién que a Administracién ten encomendada
«que o plan anterior se estimase aprobado por unha decisién xudicial».

86 Tédalas cuestions suscitadas no presente capitulo, son de aplicacién tanto
6s plans aprobados expresamente, como 6s aprobados por silencio, incluso
se esta circunstancia foi obxecto de intervencion xudicial.
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A tipoloxia de sentencias do
organo de xustiza constitucional

José Julio Fernandez Rodriguez

1. Introduccion

Nos nosos dias, polo menos desde o punto de vista da téc-
nica do dereito constitucional e nos sistemas de control con-
centrado, é un debate superado a xustificacién da existencia dun
tribunal especial para cofece-los procesos constitucionais, exer-
cendo, polo tanto, funciéns propias dun 6rgano dotado de xu-
risdiccién, estea ou non integrado no Poder Xudicial. Neste sen-
tido resulta procedente cita-las autorizadas palabras de Bachof
cando sinala que «la labor, llena de responsabilidad, de inter-
pretacién normativa de la Constitucién y de proteccion de su sis-
tema de valores, necesita una instancia especializada en estas
cuestiones, requiere personas de notoria experiencia en cues-
tiones de Derecho y de practica constitucionales; una experien-
cia —en definitiva- que no tiene el juez ordinario, ni puede te-



nerla»!. Asi as cousas, encontramos 6rganos de xustiza consti-
tucional que reciben variadas denominaciéns, entre as que te-
mos, respecto do idioma galego, as de Tribunal Constitucional,
Tribunal de Garantias Constitucionais, Corte Constitucional ou
salas dos tribunais superiores encargadas desa especifica fun-
cién. A utilizacién no titulo deste traballo da expresion «6rga-
nos de xustiza constitucional» persegue abrangue-los diversos
nomes que reciben tales entes para, desta forma, evitar equivo-
cos que puidesen hipoteca-las reflexiéns que se realizan e que
parten da andlise de mdis dun ordenamento.

A importancia que o labor deste 6rgano de control da cons-
titucionalidade postie no marco da vida estatal é tan patente
que sobran comentarios que a salienten con profundidade. In-
cluso existen circunstancias da mais variada indole alleas 6 que
é a posicién do tribunal na armazoén do sistema xuridico-poli-
tica que sublinan a importancia do seu labor. Aludimos a cues-
tiéns tales como as ambigiiidades existentes nas leis fun-
damentais, que poden responder 6 espirito de consenso que
presidiu a stia elaboracién, e o papel por xogar polo que se cha-
mou dereito principial no Estado postsocial, que trata de su-
pera-las disfunciéns do clasico sistema de fontes e que se traduce
en que «el centro de gravedad se deslice progresivamente hacia
los jueces»?2.

Por outra parte, é un feito incontestable, desde hai anos, que
a xurisdiccién constitucional non permanece nas estrictas mar-
xes que lle sinala a sda tradicional configuracién como lexisla-
dor negativo senén que vai mdis ald dos limites que lle atribuira
Kelsen3. Asi ¢, os tribunais constitucionais enfrontanse, en oca-
siéns, a supostos que nacen da realidade da convivencia hu-
mana e que non poden ser disciplinados satisfactoriamente cos
clasicos patrons. Non consideramos desencamifiado este modo
de actuar sempre que o tribunal sexa consciente da stia posi-
cién e das suas funciéns na armazoén do Estado de dereito, para
o cal unha sélida formacién técnico-xuridica dos seus membros
é condicidn sine qua non para logralo.

Concluintes resultan as palabras de Caretti e Cheli que, 6
comeza-lo exame do comportamento da Corte Constitucional
italiana fronte 6 poder lexislativo, indican con intencién xene-
ralizadora que «l'osservazione delle varie esperienze europee
mostra l'esistenza di unha generale tendenza espansiva, che
porta spesso le Corti a sconfinare in un terreno che parrebbe da
ritenersi estraneo alla loro sfera di competenza». Contintan di-
cindo que «tale tendenza & testimoniata dal ricorrere di temati-
che comuni como quella relativa alle sentenze interpretative,
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! BACHOF, Otto, Jueces y Cons-
titucidn, Civitas, Madrid, 1987,
pax. 55.

2 RUIZ MIGUEL, Carlos, «El Es-
tado Democritico Avanzado an-
te la Teoria cldsica del Estado»,
Dereito. Revista xuridica da Uni-
versidade de Santiago de Compos-
tela, vol. I1I, n.° 2, pax. 110.

3 Para este autor, o Tribunal
Constitucional non é realmente
un tribunal senén, como queda
dito, un lexislador negativo que
analiza a compatibilidade 16xi-
ca entre dias normas abstractas.
Desta forma, tritase de fuxir dos
riscos dun goberno de xuices,
que na época do xurista austria-
co podia vir favorecido por cer-
tos postulados ainda de actuali-
dade, como os da Escuela de De-
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4 CARETTI, Paolo; CHELL, Enzo,
«L'influenza dei valori costitu-
zionali sulla forma di governo:
il ruolo della giustizia costitu-
zionale», en PIZZORUSSO, Ales-
sandro; VARANO, Vincenzo (co-
ords.), L'influenza dei valori costi-
tuzionali sui sistemi giuridici con-
temporanei, vol. 11, Giuffre, Mi-
ldn, 1985, pdx. 1013 e segs.
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alle «sentenze modello» o «sentenze comandamento» o quella
relativa al sindicato sull’ecceso de potere legislativo soprattutto
in tema di eguaglianza»?.

As posibilidades de actuacién con que as diversas leis fun-
damentais dotan os tribunais constitucionais son tensadas, ds
veces de maneira importante, para alcanzar estes resultados ex-
pansivos, polo que limitarse a reflexionar en torno s que po-
den ser chamadas sentencias tipicas seria traizoa-la realidade.
Os perigos desta tendencia expansiva puxéronse de relevo en di-
versas ocasiéns e en diferentes paises, e seguramente o seguirdn
sendo no futuro. Non cabe dibida de que unha prolixidade ex-
cesiva nas decisions que adopten os tribunais constitucionais fai
nacer, case de modo automadtico, o risco da inseguridade xuri-
dica, que é un dos grandes inimigos do Estado de dereito. Pero
este risco non ten por qué traducirse necesariamente a nivel prac-
tico se os xuices dos 6rganos de xustiza constitucional lle en-
gaden a unha sélida formacién xuridica o cofiecemento correcto
da stia funcién na armazon do sistema e das consecuencias das
stas decisiéns, non simplemente xuridicas senén tamén poli-
ticas.

No presente traballo non buscamos unha anilise exhaustiva
da problemdtica que se poderia facer derivar do titulo que lle de-
mos. Isto seria material de traballo para unha auténtica mono-
grafia, tal vez para varias. Ainda asi, o satisfactorio do resultado
non estaria asegurado de ningunha maneira, por mor da com-
plexisima penetrabilidade do tema e da doutrina que o ten abor-
dado, na marxe de que haberia que reflexionar primeiramente
sobre a natureza da sentencia constitucional (cardcter declara-
tivo ou constitutivo, efectos ex nunc ou ex tunc, etc.), o cal, ma-
lia 0 que se poida pensar, non é pacifico en tédolos seus termos
e varia en funcion do ordenamento no que nos movamos. A
meta que perseguimos, pola contra, é ben distinta: facer un per-
corrido polos mais importantes tipos de sentencias dos tribunais
constitucionais con especial atencién nas que poderian ser cua-
lificadas como atipicas para poner de relevo a sia dificultade
de inteleccién e a transcendencia que postien. Deste modo, tra-
tase de adverti-lo lector sobre un tema que quizais ainda non se
encontre entre nés o suficientemente tratado como caberia es-
perar polo peso que atesoura. Por todo isto, non se quixo, nin
moito menos, ser exhaustivos no referente a bibliografia que se
cita, a cal se limita 6s casos que consideramos mais interesan-
tes en funcién dos obxectivos perseguidos.

Cémpre ter en conta, xa desde este momento, que os tipos
que se ofrecen non son compartimentos estancos senén que es-



tdn interrelacionados e poden chegar a superponerse de modo
que unha determinada decisién sexa encadrable en varios dos
susoditos tipos. Isto débese, en parte, 4 escuridade que existe &
hora de fixar con nitidez os perfis caracteristicos de cada tipo
de decisién e 4 estreita relacion que existe entre algtins deles.

Asi mesmo, e como ultimas reflexions destas lifas intro-
ductorias, hai que citar dias das marxes que delimitan este tra-
ballo. Unha estd constituida pola figura das sentencias, que po-
demos concibir, xeralmente falando e con risco de sermos pouco
técnicos, como as decisiéns que resolven definitivamente un
preito’. Polo tanto, non se fai referencia a outros actos que adop-
tan este tipo de 6rganos e que tamén chegan a ter, en ocasions,
elevada importancia xuridica e politica. O outro limite 6 que
facemos referencia neste pardgrafo é de tipo competencial: neste
artigo cinximonos & que veu sendo a mdis importante das fun-
cions dos tribunais constitucionais, isto é, o control da consti-
tucionalidade das normas con rango de lei, funcién que é, &
vez, expresion e garantia do cardcter supremo e normativo da
Constitucién, hoxe plenamente aceptado, especialmente en cir-
culos democriticos.

2. As decision tipicas: sentencias estimatorias e
desestimatorias

O tipico nestas sentencias radica en que responden 4 confi-
guracion cldsica do Tribunal Constitucional, configuracién prin-
cipalmente de orixe kelseniana. Se este Alto Tribunal é un le-
xislador negativo, e nada mais, s6 son imaxinables duas formas
de soluciona-las controversias ante el formuladas: ou lles dd a
razén 6s recorrentes e, polo tanto, estima a stia pretension de de-
claracién de inconstitucionalidade, ou rexeita o solicitado po-
los lexitimados activamente e, entén, desestima a declaracién
de inconstitucionalidade. Nin que dicir ten que as demandas
que se residencian perante este tipo de 6rganos poden conter
madis dunha pretensién de declaracién de inconstitucionalidade
polo que o tribunal pode aceptar algunha destas pretensions e
outras non. Para os nosos efectos, as estimaciéns e desestima-
ciéns parciais poden incluirse nalgunha destas diias modalida-
des de decisions tipicas.

Debemos ter en conta que a caracterizacién como sentencia
estimatoria ou desestimatoria, total ou parcialmente, pode ser-
vir para tédolos supostos nos que un tribunal constitucional
dicta sentencia, de maneira que as modalidades atipicas que
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5 CARRORENA MORALES indi-
ca que a sentencia constitucio-
nal non se limita a ser un acto
procesual dado que tamén se
mostra como unha actividade
dirixida 4 interpretacién e inte-
gracion creadora do dereito e é,
asemade, unha decision politica
(GARRORENA MORALES, Angel,
«La sentencia constitucional», Re-
vista de Derecho Politico, n.° 11,

1981, péx. 7).
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61d, por exemplo, TRUJILLO,
Gumersindo, «Juicio de legiti-
midad e interpretacion consti-
tucional: cuestiones problemd-
ticas en el horizonte constitu-
cional espanol», Revista de Estu-
dios Politicos, n.° 7, pax. 145 e
segs.; GARRORENA MORALES, An-
gel, «La sentencia constitucio-
nal», Revista de Derecho Politico,
n.° 11, 1981, pédx. 7 e segs.; BO-
CANEGRA SIERRA, Rauil, El valor
de las sentencias del Tribunal Cons-
titucional, Instituto de Estudios
de la Administracion Local, Ma-
drid, 1982; FERNANDEZ SEGADO,
Francisco, La jurisdiccidn consti-
tucional en Espana, Dykinson,
Madrid, 1984.

7 BOCANEGRA SIERRA entende
que € o concepto de cousa xul-
gada o punto de partida para de-
limita-los efectos das sentencias
do Tribunal Constitucional, 6
considerar erréneo aplicar nos
seus propios termos as categori-
as xuridicas propias do dereito
alemdn para explica-los diversos
efectos destas decisions. Asi, por
exemplo, a Bindungswirkung (vin-
culacién a tédolos poderes pu-
blicos) estd cuberta polo con-
cepto de cousa xulgada (BOCA-
NEGRA SIERRA, Ratl, El valor de
las sentencias del Tribunal Consti-
cional, op. cit.). Valla esta simple
alusion para demostrar que o te-
ma non é doutrinalmente paci-
fico.

W77

ofrecemos a continuacion serian variedades de pronunciamento
reconducibles a algunha desas dias formas de decisién, sendo,
polo tanto, especies das mesmas. Asi mesmo, desde outra 6ptica,
tamén € igualmente sostible que as peculiaridades que osten-
tan as sentencias atipicas son de grande importancia e afectan
d natureza mesma da sentencia constitucional polo que as hai
que recoller como formas diferentes. Sexa como for, esta posi-
ble polémica quizais pertenza mais 6 eido terminoléxico que 6
conceptual polo que non é este 0 momento de terciar nela, ainda
que si queremos sinala-la nosa preferencia pola segunda op-
cion, é dicir, por entende-las sentencias atipicas como formas
diferentes.

Sobre os efectos, natureza e consecuencias que poden oca-
siona-las sentencias deste epigrafe, tanto desde un punto de vis-
ta abstracto como en relacién a concretos ordenamentos, non
nos podemos parar neste momento 6 non entrar isto nos ob-
xectivos que perseguimos. Tan sé imos facer algunhas alusiéns,
conecidas dabondo, relativas 6 sistema xuridico espariol, alu-
siéns que se poden encontrar, dunha ou doutra forma, en case
tédolos manuais segundo costume e, con maior profundidade,
en traballos xa madis especificos®.

Desta forma, no noso pais, e sempre respecto das sentencias
dos recursos e cuestiéns de inconstitucionalidade, os efectos das
mesmas, Xa sexan estimatorias ou non, son erga omnes en virtude
do art. 164.1 da Constitucién de 1978 e do art. 38.1 da LOTC, no
cal esta idea é, se cabe, mdis evidente que naquel. En conexion
con este efecto e a vinculacion xeral unida a el ou, mellor dito,
que o antecede, encontrase a necesidade de publica-las senten-
cias no Boletin Oficial do Estado, o que determinara a sua efica-
cia fronte a terceiros.

Isto non podia ser doutro modo dado o obrigado cumpri-
mento, establecido no art. 87.1 da citada lei orgénica, do que
o Tribunal Constitucional resolva. Semellante obriga de cum-
pri-lo resolto non sé afecta 4 parte dispositiva das sentencias
senén que tamén alude 6s chamados tragenden Griinde ou os ele-
mentos do razoamento que sustentan a decision, elementos que
pola siia cualidade de ratio decidendi se poden opoiier 6s obiter
dicta.

Asi mesmo, con base tamén nos susoditos artigos 164 da
Constitucién e 38 da LOTC, as sentencias dos procedementos de
inconstitucionalidade tefien valor de cousa xulgada a partir do
dia seguinte 6 da sia publicacién e son irrecorribles’. O tnico
que poden face-las partes é pedi-la sta aclaraciéon no prazo de
dous dias a partir da notificacion (art. 93.1 LOTC). Ainda que



tampouco podemos esquecer que en virtude do art. 29.2 LOTC
a desestimacion por razons de forma dun recurso de inconsti-
tucionalidade non é 6bice para a ulterior formulacién dunha
cuestién de inconstitucionalidade, o cal hai que interpretalo
dunha maneira que vaia madis ald da simple literalidade para
admitir un principio xeral de compatibilidade entre os dous
procedementos, tal e como se deduce do art. 38.2 da mesma lei
orgdnica. S6 asi cobra sentido a necesaria correspondencia coa
realidade dun contexto histérico determinado, que pode ser
moi diferente a doutro tempo, co conseguinte cambio nos pa-
rametros de adaptacién ou inadaptacion de determinada nor-
mativa 4 Constitucion.

Precisamente o valor de cousa xulgada tamén se ten en conta
noutro sentido no art. 40.1 da LOTC: as sentencias estimatorias,
malia o seu efecto ex tunc propio da declaracién de nulidade,
non supofierdn a revisién das causas xudiciais que xa posten a
forza de cousa xulgada e que visen a aplicacién dos preceptos de-
clarados agora contrarios 4 Carta Magna®, salvo nos casos penais
ou contencioso-administrativos en que a nulidade da norma
aplicada beneficie o castigado, como non podia ser doutro modo
con base no principio de retroactividade da lei penal madis fa-
vorable. Isto non é 6bice para entender corrixida a lifia xuris-
prudencial relativa a eses preceptos anulados (art. 40.2 da LOTC).

De igual maneira, a nosa Constitucién dinos (art. 164.2), o
cal non deixa de ser absurdo, que se manterd en vigor a parte da
lei non afectada pola inconstitucionalidade. O que parece que
deberia dicir neste caso é que o Tribunal Constitucional, dado
que doutro modo a garantia da supremacia da Constituciéon
non estaria asegurada a través destes procedementos, non estd
limitado polo principio de congruencia, e, por conseguinte,
pode estenderlle-la stia declaracién de inconstitucionalidade a
preceptos da lei analizada que non foron obxecto do recurso
nin postos baixo sospeita. Esta quizais fose a intencién dos cons-
tituintes, intencién non reflectida con moita fortuna no articu-
lado constitucional. Pola contra, o art. 39 LOTC si logrou expre-
sar esta idea no seu paragrafo 1°, e completouna con outra que
tamén supo6n a non acomodacién, estrictamente falando, 6 prin-
cipio de congruencia, 6 indicar que este tribunal se podera ba-
sear en calquera precepto da Lei fundamental para a declara-
ci6én de inconstitucionalidade con independencia dos invocados
no proceso, e darlle deste modo pleno sentido ¢ principio iura
novit curia. En conexién con esta posibilidade, o art. 84 LOTC es-
tablece que «o tribunal, en calquera tempo anterior 4 decisién,
poderd comunicarlles 6s comparecidos no proceso constitu-

REGAP M

8 Non cabe dabida de que a
Iéxica da nulidade da lei in-
constitucional non debe ser le-
vada 4s stias tltimas consecuen-
cias, e destruir asi as situaciéns
xa consolidadas e de efectos fe-
necidos. O principio de seguri-
dade xuridica esixe tal limita-
cién, principio 6 que se lle po-
deria atribuir un cardcter abso-
luto.
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2 O Tribunal Constitucional
espafiol ten sinalado, en diver-
sas ocasidns, entre elas a Sen-
tencia 119/1992, que «sélo cabe
declarar la inconstitucionalidad
de los preceptos cuya incompa-
tibilidad con la Constitucion re-
sulta indudable por ser imposi-
ble llevar a cabo una interpreta-
cién conforme a la misman.
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cional a eventual existencia doutros motivos distintos dos ale-
gados, con relevancia para acorda-lo procedente sobre a admi-
sién ou inadmisién e, no seu caso, sobre a estimacién ou de-
sestimacién da pretensién constitucional». Isto orixina un prazo
de audiencia de dez dias como maximo acompanado da sus-
pensién do termo para dicta-la resolucién que proceda.

Abonden as anteriores reflexiéns, condensadas e expostas
sen a penas aparato critico, excesivamente xerais (cualidade esta
que ainda que non supén falsidade, si entrana o risco do inexacto),
para cumpri-lo obxectivo perseguido neste traballo no tocante
ds sentencias tipicas, que case se reduce a dar conta delas no sis-
tema espanol.

3. Sentencias interpretativas

Este tipo de sentencias son aquelas nas que a resolucién se
basea na discrimacién entre as distintas posibilidades interpre-
tativas que ofrece a disposicién legal acusada de ser contraria 4
Constitucién. Como é sabido, toda norma xuridica debe ser ob-
xecto de interpretacién, polo que resulta erréneo o famoso
axioma latino in claris no fit interpretatio. Con este labor proci-
rase precisa-lo sentido e alcance da dita norma co obxecto de po-
der aplicarlla 4 realidade factica. Este proceso de interpretaciéon
pode chegar a soluciéns moi diferentes en funcién das mais va-
riadas circunstancias. Asi as cousas, é probable que algunha des-
tas opciéns interpretativas resulte inconstitucional, polo que,
gracias 4 distincion entre a disposicion ou enunciado legal e a
norma que se deriva por interpretacién do mesmo, se procede
ou ben a declarar contrarias 4 Carta Magna certas interpreta-
ciéns ou ben a sinala-las que son acordes co Texto bésico. Polo
tanto, a unha resolucién deste tipo chégase trala andlise minu-
ciosa das normas que se derivan da disposicion posta en tea de
Xuizo.

O fundamento destas sentencias atépase no principio de
conservacion das normas?. Conxiigase asi a idea de evita-la apa-
ricién de lagoas innecesarias co principio de supremacia cons-
titucional. Desta forma, se das posibles interpretacions que se
deducen dun precepto unha delas é acorde coa Carta Magna,
isto serd suficiente para conservalo dentro dos limites constitu-
cionais.

A natureza destas sentencias é declarativa na medida en que
o érgano de xustiza constitucional saca 4 luz as interpretacions
que se poden realizar dunha disposicién legal, interpretaciéns



que xa existen desde o0 momento en que nace a dita disposi-
cién, ainda que non estean explicitadas!?.

O Tribunal Constitucional espafiol nunha das stas primei-
ras decisions, a 5/1981, do 13 de febreiro, xa tivo oportunidade
de referirse 4 natureza das sentencias interpretativas. Deste modo,
no seu fundamento xuridico 6° pédese ler que estas sentencias
«declaran a constitucionalidade dun precepto impugnado na
medida en que se interprete no sentido que o Tribunal Consti-
tucional considera como adecuado 4 Constitucién, ou non se in-
terprete no sentido (ou sentidos) que considera inadecuados».
Nos anos sucesivos existen bastantes mdis exemplos, malia as du-
bidas que presentan: 11/1981, do 8 de abril; 14/1981, do 29 de
abril; 331/1993, do 12 de novembro. Diversos autores espafiois
fixeron chamamentos sobre a cautela do Tribunal na utilizacién
desta técnica. E o caso de Gutiérrez Zarza, que afirma que, se
ben «la labor interpretativa del Tribunal Constitucional ha de es-
tar presente en todas y cada una de sus resoluciones, el uso de
las sentencias interpretativas ha de constituir su ultima ratio»11.

A doutrina italiana, con base na sta xurisprudencia, pres-
toulle unha atencién importante a esta cuestién. O tema foi e
¢é polémico, ainda que parece xurisprudencialmente asentado.
Esta doutrina diferenciou entre sentencias interpretativas de ac-
coglimento!? e sentencias interpretativas di rigetto!3. As primei-
ras son as que declaran a inconstitucionalidade das interpreta-
ciéns que merecen tal cualificacién, co que a estimacién de
inconstitucionalidade do precepto se produce s6 na medida en
que se interprete nos sentidos explicitados pola Corte, polo cal
o que hai que entender expulsado do ordenamento non é a dis-
posicién sendn as interpretacions contrarias 4 Lei bésica que si-
nala o tribunall4. As segundas, as interpretativas di rigetto, son
as que recofiecen a constitucionalidade da disposicién en tanto
en canto sexa interpretada nas formas acordes coa Constitucion,
e que tamén son explicitadas na sentencia. Como se ve, o re-
sultado 6 cabo é, en certa medida, o mesmo, polo que son in-
tercambiables. Zagrebelsky di que son expresion dun tnico fe-
némeno e que son «due face delle stessa medaglia»!5.

Precisamente o paso dunha a outra (da de rigetto 4 de acco-
glimento) denominase en Italia «doppia pronuncia». Esta téc-
nica supdn un aumento progresivo da incidencia do labor da Corte
no mundo xuridico porque o efecto de &mbolos tipos de deci-
sions non € exactamente o mesmo. Asi €, no caso das sentencias
di rigetto os tribunais non tefien soamente que aplica-las inter-
pretaciéns declaradas conforme coa Lei fundamental, a dife-
rencia das de accoglimento, nas que as interpretaciéns conside-
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10 Pola contra, SILVESTRI é da
opinién que as sentencias inter-
pretativas que sinalan as inter-
pretacions contrarias 4 Carta
magna si anovan o ordenamen-
to xuridico (SILVESTRI, Gaetano,
«Le sentenze normative della
Corte costituzionale», en Scritti
su «La giustizia costituzionale», in
onore di Vezio Crisafulli, val. I, Pa-
dua, 1985).

11 GUTIERREZ ZARZA, M* de
los Angeles, «Las sentencias in-
terpretativas y aditivas del Tri-
bunal Constitucional espafiols,
Revista de Derecho Procesal, n.® 3,
1995, pax. 1033.

12 Como exemplo podemos
citar un artigo de Damiano NO-
CILLA que aborda un caso con-
creto: «Sentenza interpretativa
de accoglimento o sentenza di
accoglimento parziale dell'art.
274 codice civile?», Giurispru-
denza Costituzionale, 1965, pax.
881 e segs.

13 Entre outros, pode citarse a
CRISAFULLI, Vezio, «Ancora sulle
sentenze interpretative di riget-
ton, Giurisprudenza Costituziona-
le, 1965.

14 pjZZORUSSO é da opinion
que este tipo de sentencias de-
berian ser consideradas senten-
cias de admisién parcial (P1z-
ZORUSSO, Alessandro, «El Tri-
bunal Constitucional italiano»,
en FAVOREU, Louis (coord.), Tri-
bunales Constitucionales europeos
y derechos fundamentales, Centro
de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1984, pax. 256).

15 AGREBELSKY, Gustavo, La
Giustizia costituzionale, 1l Mulino,
Bolonia, 1988, pax. 292.
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16 PIZZORUSSO, Alessandro,
«La motivazione delle decisio-
ni della Corte costituzionale: co-
mandi o consigli?», Rivista Tri-
mestrale di Diritio Pubblico, 1963,
pax. 345 e segs.

17 Id., ZIPPELIUS, Reinhold,
«Verfassungskonforme Ausle-
gung von Gesetzen», en STARCK,
Christian (coord.), Bundesverfas-
sungsgericht und Grundgesetz. Fest-
gabe aus Anlass der 25 jihrigen
Bestehens des BVerfG., vol. I, ]. C.
B. Mohr (Paul Siebeck), Tubin-
ga, 1976, pax. 108 e segs.; SI-
MON, Helmut, «Die verfas-
sungskonforme Gesetzesausle-
gung», Europdische Grundrechts-
zeitschrift, 1974, pax. 85 e segs.

18 AHUMADA RUIZ, M* Ange-
les, «El control de constitucio-
nalidad de las omisiones legis-
lativas», Revista del Centro de Es-
tudios Constitucionales, n.° 8, xa-
neiro-abril 1991, pax. 183.
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radas contrarias 4 Constitucién son, como se acaba de dicir, ex-
pulsadas do ordenamento.

Como as sentencias interpretativas di rigetto operan simple-
mente con cardcter persuasivol® os xuices ordinarios en oca-
siéns non accedfan a tales persuasions polo que as situaciéns se
volvian altamente embarazosas. Ante isto, reformuldronse de
novo perante a Corte costituzionale 0s mesmos casos para que se
pronunciase sobre as outras interpretaciéns, ¢ cal accedeu en
numerosos supostos 6 dictar sentencias interpretativas di acco-
glimento, co que quedaba construida a técnica de «doppia pro-
nuncia» ou «dobres decisions».

Se trala utilizacién desta técnica persiste a situacién censu-
rable, o tribunal pode emitir unha sentencia estimatoria tipica
coa que declara a nulidade do precepto e fai, claro estd, desa-
parece-las interpretacions que se puidesen facer do mesmo en
tanto en canto desaparece o propio precepto.

Tamén o Tribunal Constitucional Federal alemdn adoptou
sentencias interpretativas!7. Verbo delas, a doutrina sinalou con-
cretos limites: a literalidade do precepto obxecto de considera-
cién, ainda que isto sen rixidez, e a decisién politica do lexisla-
dor, que impide que a interpretacién que propona o tribunal
sexa contraria 4 mesma.

4. As recomendacions 0 lexislador

Baixo este rétulo é posible englobar un conxunto de sen-
tencias que contefien formulaciéns que buscan a actuacién do
Poder Lexislativo en certo sentido, polo que adoitan estar es-
treitamente ligadas a unha obriga de actuar do lexislador que en-
contra a sia orixe en encargos constitucionais que esixen un
concreto desenvolvemento lexislativo ulterior. Estas exhorta-
ciéns, que aparecen como obiter dictum, sinalan os principios
que se han de seguir na elaboracién da nova lei e admiten va-
rias formas de enunciarse, que van desde o simple consello ata
férmulas madis coactivas. A stia eficacia, en opinién de Ahumada
Ruiz, é «dudosa y se hace depender de la «sensibilidad» del le-
gislador»18.

Na praxe italiana existen estas recomendaciéns ¢ lexislador.
Desta forma, é posible encontrar exhortaciéns 6 lexislador no sen-
tido de que efectie determinada actividade. Do contrario, ou
sexa, no suposto de que non realice a actividade recomendada,
seria probable unha posterior sentencia que si declare a in-
constitucionalidade (sentenze-monito). Estes consellos ou ad-



vertencias, a ligazon dos cales a4 necesidade dunha actividade
do lexislador, que é a que orixina, de ser incumprida, a omisién
inconstitucional, é doada de soster, foron utilizados en impor-
tantes e conecidos supostos. A ameaza dunha futura sentencia
estimatoria, se non se cumpre coa «mensaxe», € o que reforza a
posicién da Corte Costituzionalel?.

Os perigos desta forma de proceder son varios, entre os que
sobresae o afectar negativamente 4 liberdade de configuracién
do lexislador. Asi 0 entende Zagrebelsky cando afirma que «il ris-
chio che attraverso i moniti «materiali» si creino vincoli all'at-
tivita legislativa, incompatibili con a liberta di apprezzamento
politico che compete al legislatore»20. A este risco respéndese que
a invasién da liberdade do lexislador non se produce porque a
recomendacion queda no plano da proposta, do programa, do
indirizzo, 6 se-lo lexislador o que decide o «si», 0 «como» e 0
«cando». As soluciéns aprioristicas deste problema parece que
non serven, polo que é necesario entrar nos supostos que se
producen e distinguir entre eles. O mesmo Zagrebelsky dife-
rencia entre as recomendaciéns que consisten na afirmacién de
obrigas derivadas da Constitucion e as que son froito do punto
de vista de oportunidade?!.

Nas decisiéns do Bundesverfassungsgerichts tamén é posible
localizar sentencias que contefien unha recomendacién 6 le-
xislador. Tratase das declaracions de inconstitucionalidade que
non suponien a nulidade (Unvereinbarkeitserkldrung), as cales esi-
xen a posterior actuacion do lexislador para remove-lo estado de
inconstitucionalidade??, e das chamadas 6 lexislador naqueles
casos nos que a situacion xuridica ainda non se converteu en
inconstitucional (Appellentscheidung), nas cales se recofiece que
a situacién ainda é constitucional pero que pode devir en con-
traria 4 Carta Magna se non intervén o lexislador?3. No primeiro
suposto, a norma é simplemente inconstitucional («bloss ver-
fassungswidrig»). No segundo, a norma é ainda constitucional
(«noch verfassungsmasig»)24. Non sempre é doado distinguir
con nitidez ambolos supostos xa que as declaracions de simple
inconstitucionalidade en ocasiéns contefien as tipicas chamadas
0 lexislador da Appellentscheidung.

Na simple constatacién de inconstitucionalidade dunha
norma estimase que ainda é mdis inconstitucional suprimi-la
norma sen substituila que continuar aplicindoa temporalmente.
Desta forma, é o lexislador o que debe acabar coa situacién con-
traria 4 Lei fundamental posto que a disposicién considerada in-
constitucional contintda en vigor. Precisamente € iso o que quere
o Tribunal Constitucional Federal para evita-lo baleiro xuridico

REGAP

19 Entre outros podemos citar
a GRISOLIA, M. C., «Alcune osser-
vazioni sulle «sentenze coman-
damento» ovvero sul «potere
monitorio» della Corte costitu-
zionale», Giurisprudenza Costitu-
zionale, tomo [, 1982, pax. 926
e segs.; PERGORARO, L., Le sen-
tenze-indirizzo della Corte costi-
tuzionale italiana, vol. 1, CEDAM,
Padua, 1984.

20 ZAGREBELSKY, Gustavo, La
Giustizia costituzionale, op. cit.,
pax. 324.

21 [hidem, pax. 325.

22V gr, BVerfGE 6, 246; 7,
320; 28, 227; 30, 292; 37, 342;
etc. As decisiéns deste tribunal,
como € sabido, son publicadas
por orde cronoléxica por J. C. B.
Mohr en Tubinga baixo o titu-
lo Entscheidungen des Bundesver-
fassungsgerichts. Citamolas da for-
ma habitual, é dicir, trala abre-
viatura desta coleccién (BVerGE)
indicamos o nimero de volume
e a paxina na que comeza a sen-
tencia.

23 Os casos son menos nu-
merosos. Pédense citar BVerfGE
7.282:16, 130, 21, 1225 167
Unha situacion similar seria a
daquela que é declarada ainda
constitucional porque decreta-la
sua nulidade suporieria conse-
cuencias mdis prexudiciais, a pe-
sar de que no fondo se trata dun-
ha realidade contraria 4 lei fun-
damental (Anndherungsverfas-
sungsgericht ou «Teoria da apro-
ximacién», BVerfGE 4, 157, que
¢ a sentencia relativa 4 revoga-
cién do estatuto de ocupacién
do Tratado do Sarre). De igual
modo, serian similares os su-
postos nos que o desenvolve-
mento cientifico obrigaria 6 le-
xislador a reelabora-la normati-
va (Sentencia de 8 de agosto de
1978, que resolve o asunto da
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central nuclear de Kalkar -BVerf-
GE 49, 89-, e sentencia do 14 de
xaneiro de 1981, relativa 4 con-
taminacién sonora de avions, en
concreto no aeroporto de Diis-
seldorf-Lohausen -BVerfGE 56,
54).

24 Os supostos que responden
a esta técnica adoitan conectarse
cunha inconstitucionalidade so-
brevida, provocada pola altera-
ci6n das circunstancias, que fai
que a norma camine cara d im-
perfeccién e, polo tanto, sexa
preciso adecuala 4 nova reali-
dade.

25 SCHLAICH, Klaus, «El Tri-
bunal Constitucional Federal
Aleman», en FAVOREL, Louis (co-
ord.), Tribunales Constitucionales
europeos y derechos fundamentales,
Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1984, pax. 198.

26 En casteldn temos, por
exemplo, o traballo que acaba-
mos de citar de Klaus SCHLAICH
sobre «El Tribunal Constitucio-
nal Federal Aleman», na obra co-
lectiva Tribunales Constitucionales
europeos y derechos fundamentales,
op. cit., pax. 194 e segs. En ale-
madn, ademais dos traballos ci-
tados noutras notas, podemos
nomear a SCHULTE, Martin, «Ap-
pellentscheidungen del Bundes-
verfassungsgerichts», Deutsches
Verwaltungsblatt, 1988, pax. 1200
e segs.; ZEIDLER, Wolfang, «Die
Verfassungsrechtsprechung im
Rahmen der staatlichen Funk-
tionen», Europdische Grundrech-
tszeitschrift, 1988, pax. 207 e segs.
En portugués destacamos a FE-
RREIRA MENDES, Gilmar, «O ape-
lo ao legislador (Appellentschei-
dung) na praxe da Corte Consti-
tucional Federal alemd», Revista
da Facultade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa, vol. XXXIII,
1992, pax. 265 e segs.
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que se produciria coa declaracion de nulidade. Schlaich sinalou
que «las consecuencias juridicas de la constatacion de la simple
inconstitucionalidad no son en general muy claras e incluso,
en casos concretos, conducen a incertidumbres, con frecuencia
apenas soportables, en lo referente a la situacién juridica tran-
sitoria»25.

Nos supostos de lei ainda constitucional o Tribunal Consti-
tucional Federal alemdn exhorta o lexislador para que converta
unha situacién en plenamente constitucional ou para que pre-
vefia unha futura inconstitucionalidade. Dentro das Appellents-
cheidungen € posible distinguir diversos grupos: as sentencias
que responden &s alteracions das relacions facticas ou xuridicas,
as que se enfrontan 6 incumprimento do deber constitucional
de lexislar, as que reconecen que non existen «evidencias» de in-
constitucionalidade, etc.

Con estas distinciéns entre casos de simple inconstitucio-
nalidade e ainda axustados 4 Carta Magna o 6rgano de xustiza
constitucional federal alemdn trata de controla-las consecuen-
cias que supén o binomio inconstitucionalidade-nulidade. A
chamada ¢ lexislador é clara e directa nos supostos nos que a
norma legal ainda é constitucional. En cambio, nas declaraciéns
de simple inconstitucionalidade esta exhortacion encontrase
nalgiins casos mdis ben implicita na medida en que, como se dixo,
non se decreta a nulidade para que siga en vigor a normativa e
o lexislador proceda 4 stia reforma acomodandoa 6s limites
marcados pola Lei fundamental. Sen embargo, noutras ocasiéns
recoméndaselle 6 Poder Lexislativo de maneira directa para que
substitiia esa norma canto antes ou nun prazo determinado.

A riqueza de formulaciéns e maila complexidade dos su-
postos levaron ¢ Tribunal Constitucional Federal aleman a uti-
lizar estes mecanismos novidosos, que non deixan de ser ma-
nifestaciéons do importante papel do Tribunal de Karlsruhe na
vida xuridica alemana e na conformacién da realidade politica,
ademais de intentos de evitar chegar d declaracion de nulidade
e producir pouco recomendables baleiros normativos. Esta au-
toridade de que goza o tribunal dd como resultado que o Par-
lamento tenda a positiva-las sias decisiéns, incluidas as reco-
mendaciéns que dicta.

A doutrina sobre este proceder do Tribunal de Karlsruhe,
como se imaxinard, é abondosa2®, e non sempre favorable a
esta maneira de proceder. Asi, censurouse a Corte por actuar en
contra do principio de legalidade debido 4 inexistencia de base
positiva para estas modalidades de decision e a lexitimacion
para actuar con base a prognésticos. Asemade, Klein pregunta-



base sobre a seguridade para determina-la conversién da situa-
cién ainda constitucional en inconstitucional??. En cambio,
Schlaich non viu inconvenientes na Appellentscheidung 6 consi-
derar que este modo de decidir entra no xenérico tipo de sen-
tencia de rexeitamento da inconstitucionalidade?8. Especial-
mente interesante é un importante traballo de Pestalozza no
que reflexiona sobre estas variantes alemanas de sentencias??.

A complexa figura da omision inconstitucional adoita estar
conectada s decisiéns de simple inconstitucionalidade posto que
na maior parte dos casos o inicio do problema debatido é unha
inactividade do lexislador.

5. Sentencias aditivas

A orixe deste tipo de sentencias estd en Italia (sentencias ad-
ditive o aggiuntive30). A sia construccién técnica consiste nunha
decisién de estimacion parcial que «no se limita a analizar el
texto de la disposicién o disposiciones para extraer la norma
inconstitucional, distinguiéndola de las que son conformes a
la Constitucién, sino que llega, unha vez declarada inconstitu-
cional cierta norma positiva o negativa construida mediante la
interpretacién, a crear unha norma, por adicién o por sustitu-
cién, de significado opuesto a la declarada invalida»3!. Non se
procura elimina-la norma impugnada ou establece-la interpre-
tacién que é conforme 4 Constitucion senén que se altera o sig-
nificado desa norma a través da declaracién de ilexitimidade
«della omessa previsione di qualcosa, che avrebbe dovuto es-
sere previsto dalla legge»32. Incorpéraselle, como se pode ver, un
novo elemento 6 enunciado legal por mor da «extensién del
contenido normativo de un precepto a un supuesto de hecho no
previsto, de forma que supone la introduccién en el ordena-
miento de una norma distinta a la aprobada por el legislador»33,
de ai que tamén se fale de sentencias «creative di norme sosti-
tutive»34,

Pero esta incorporacién dun novo elemento non é obra da
discrecionalidade do xuiz que monopoliza o control da in-
constitucionalidade senén que é imposto polas esixencias da
Lei bdsica. Por isto, a Corte ten afirmado que «se permiten as
sentencias aditivas s6 cando a solucién adecuatoria non deba ser
froito dunha valoracién discrecional senén que se derive nece-
sariamente do xuizo de constitucionalidade, de modo que a
Corte deba proceder a unha extensién loxicamente necesitada»
e que «cando, pola contra, sexa posible unha pluralidade de so-
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lucions derivadas de valoracidns diversas, a intervencion da
Corte non é admisible, 6 corresponderlle as relativas opciéns
unicamente 6 lexislador»33. Como a norma presenta un con-
tido menor do que constitucionalmente deberia ter, procédese
a esa ampliacién. De ai que se fale de sentencias «a rime obbli-
gate», o cal significa que a utilizacién destas sentencias creativas
s6 cabe cando o dito labor creativo sexa a tinica maneira para pro-
texe-lo principio ou valor constitucional vulnerado polo menor
contido do precepto analizado.

O punto de partida para a utilizacién desta técnica consiste,
6 igual que nas sentencias interpretativas, na distincién entre a
disposicion legal e a norma que dela se deriva, pero nas sen-
tencias aditivas, e a diferencia, neste caso si, das interpretativas,
altérase tanto o significado como o teor literal da disposicion.
A dita alteracién é profunda dado que se elimina unha situa-
cion restrictiva ou negativa. «La decision aditiva —afirma D'Orazio-
se presta a operar la fusién de los dos elementos normativos: el
planteado a nivel de las fuentes ordinarias y el impuesto por la
fuente constitucional sobreordenada, comprendida la obliga-
cion del legislador de razonar bien»3°,

Asi as cousas, este tipo de sentencias aparece como a expre-
sién madis clara da actuacién dun érgano de xustiza constitu-
cional que vai mas ald da funcién negativa que a cldsica visién
do sistema concentrado de xurisdiccién constitucional establece.
Tamén resulta correcto consideralas na lifia do tradicional judi-
cial activism, que por definicién é contrario 6 mencionado self-
restraint. Desta forma chegouse a falar directamente, por parte de
Modugno, dun labor lexislativo complementario da Corte37.

A natureza deste tipo de sentencias é constitutiva dado que
suponen unha innovacién do ordenamento xuridico. Crisafulli
distingue duas hipéteses: unha, en que a omisién significa ex-
clusién e polo tanto «l'annullamento della parte della disposi-
zione che «non dice» elimina un ostacolo all’espandersi, e con-
seguentemente all'applicabilita, della norma in essa contenuta
alle ipotesi implicitamente escluse»; outra, 0s casos en que a
omisién é simple omisidn, o cal esixird o labor interpretativo do
Tribunal Constitucional38.

Particular problemadtica suscitaron en Italia as sentencias adi-
tivas que implican un efecto financeiro automatico con cargo 6
ente prestador, dado que poden prexudica-la gradualidade pro-
pia da actuacién dun indirizzo politico3?. Mais non nos dete-
mos nisto porque excede a finalidade pretendida por este traballo.

O Tribunal Constitucional espafiol tamén realizou diversos
pronunciamentos deste tipo, entre os que podemos cita-los se-



'guimes: 11/1981, do 8 de abril; 103/1983, do 22 de novembro;
104/1983, do 23 de novembro; 142/1990, do 20 de setembro;
222/1992, do 11 de decembro; 3/1993, do 14 de xaneiro.

Do mesmo xeito que en casos anteriores, as sentencias adi-
tivas adoitan estar conectadas coa problematica formulada pola
inconstitucionalidade por omision 6 se-lo incorrecto desenvol-
vemento lexislativo o causante en tltima instancia do asunto que
se instrie perante o Tribunal Constitucional4?. Precisamente
esta omisién € a que posibilita e xustifica o engadido dos ele-
mentos que conformardn a nova norma, coa que se trata de su-
pera-la situacion contraria 4 Constitucion que vinia determinada
por esa omision*!, Resultan significativas as palabras de Zagre-
belsky: «la Corte costituzionale interviene in questi casi dichia-
rando incostituzionale a disposizione nella parte in cui non
prevede qualcosa che dovrebbe prevedere. Cid che risulta cos-
tituzionalmente scorretto, in questi casi, non & una previsione
negativa contenuta nella legge: a legge infatti tace. Ma proprio
in questo silenzio sta a sua incostituzionalita. A decisione di
incostituzionalita colpisce dunque un’'omissione do legislatore
e da tale dichiarazione di incostituzionalita si regiona come se
a norma mancante venisse ad esistenza»?2. En concreto, adoita
utilizarse a técnica das sentencias aditivas para facerlles fronte
ds chamadas omisiéns relativas, é dicir, a unha vulneracién do
principio de igualdade por mor da omisién do lexislador.

En relacién con esta institucién da omisién inconstitucio-
nal e referido a Italia, temos un importantisimo traballo de Mor-
tati#3, a segunda parte do cal estd dedicada 4 andlise dalgunhas
sentencias da Corte Costituzionale que se conectan 0 tipo de omi-
sién estudiado, e non se limitan, polo tanto, ds sentencias adi-
tivas#4.

6. Outros casos.

A doutrina de diferentes paises detectou mais tipos de sen-
tencias do érgano de xustiza constitucional que as sinaladas por
noés nos epigrafes anteriores. Moitas veces tritase de simples
puntualizacions 6 xa reseiiado, o cal resulta perfectamente po-
sible dado que, como se insistiu madis arriba, o tema postie ele-
vada complexidade e unha confusién que é pabulo para un im-
portante nimero de construccions e sistematizacions de diversa
indole.

Asi mesmo, fixéronse grupos mdis amplos que recollen va-
rios dos tipos que ofrecemos. Nesta orde de cousas non hai que
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esquecer a Zagrebelsky, que reline as sentencias aditivas, as de
estimacién parcial e as substitutivas nun grupo maior, o das sen-
tencias manipulativas, que son aquelas que transforman o sig-
nificado da lei%>.

As sentencias substitutivas son as que declaran inconstitu-
cional o que o precepto impugnado di e o que non di, 6 subs-
tituir, como di Barile, a vella disciplina por unha totalmente
nova, «con l'uso della locuzione «anziché»»*%, Asi se indica qué
norma respectuosa cos principios da Carta magna debe ocupa-
-lo lugar da declarada inconstitucional.

Pola stia banda, Martines fala tamén de sentencias riduttive,
coas que a Corte declara a ilexitimidade constitucional dun texto
«nella parte in cui dice alcunché»4?.

7. Conclusion

Trala rdpida vision efectuada dos mdis destacados tipos de pro-
nunciamentos que nos ofrece a practica dos tribunais constitu-
cionais é obrigado facer algunhas reflexions a modo de conclu-
sién. En primeiro lugar, compre poner de manifesto que estas
formas de actuacién responden 6 desexo de encontrar para a
praxe unha solucién madis xusta que a que viria da man das ex-
presas previsions legais, frecuentemente limitadas 4 correlacién
inconstitucionalidade-nulidade48. De igual modo, queda pa-
tente que un tribunal constitucional debe considera-las conse-
cuencias politicas da stia actuacién porque do contrario o sistema
correria o risco de crebarse.

De igual modo, hai que lembrar algo xa aludido: unha ti-
poloxia como a que nos encontramos pode frisa-la inseguri-
dade xuridica, maxime cando tal forma de proceder non adoita
estar recollida a nivel de dereito positivo. Por isto, resulta im-
prescindible que os xuices dos érganos de xustiza constitucio-
nal fagan gala, ademais dunha adecuada formacién, dun perfecto
coniecemento das sdas funciéns e da stia misién, e terdn forzo-
samente que conxugar en ocasions a autolimitacién (self-res-
traint) coa solucién mais xusta, todo o cal debe ser unha ga-
rantia para a correcta utilizacién destes medios, que ds veces
poden ser considerados como clara expresién de activismo xu-
dicial. Tampouco hai que esquecer que o principio procesual
de resolver obrigatoriamente os casos que se presentan, non po-
dendo os xuices absterse de xulgar, leva s veces a que a utiliza-
cién das sentencias atipicas sexa imprescindible dado que as
outras resultan improcedentes no concreto caso que se estd a



resolver. Malia isto, este proceder dos 6rganos de xustiza cons-
titucional foi e é polémico ali onde se produciu, e seguro que o
seguird sendo no futuro porque un uso incorrecto de técnicas
como as ofrecidas pode chegar a substitui-lo labor do Parla-
mento.

A pesar de que nos epigrafes anteriores tratamos de perfilar,
ainda que coa claridade que se pode nun tema como este, os
trazos que definen cada tipo de sentencia ofrecido, tratando de
deslindar unhas das outras, agora temos que sublifiar que en
multitude de ocasiéns o paso da teorizacién 4 practica destas
soluciéns procesuais nos fai atopar casos de dificil, por non di-
cir dificilisima, caracterizacién, polo que é factible encadralos en
mdis dun dos tipos. Desta forma, vélvese poiier de manifesto a
complexidade dos supostos 6s que se ten que enfrontar 4s ve-
ces un tribunal constitucional. Como exemplo da dificultade
de establecer limites precisos neste tema, temos a moitas veces
complicada distincién entre sentencias interpretativas e mani-
pulativas.

Tamén resulta procedente recordar que boa parte das sen-
tencias atipicas ofrecidas se conectan coa dificil figura da in-
constitucionalidade por omisién. E indubidable o interese que
tenen estes métodos para facerlle fronte a esta forma de vul-
nera-la Carta Magna naqueles ordenamentos nos que non exis-
ten remedios procesuais que poidan ser empregados con esa fi-
nalidade. Malia as criticas que se poden esgrimir contra eles,
son as veces a Unica maneira de afrontar cun minimo éxito en
canto 4 eficacia, a impunidade da inercia vulneradora da Cons-
titucién.

Estamos, en definitiva, ante un labor xurisprudencial de sin-
gular transcendencia en tédolos dmbitos, a marcha atrds do
cal xa non parece posible. A stia construccién non deixa de ser
un paso madis na evoluciéon que os tribunais constitucionais
foron experimentando desde o seu nacemento, evolucién en
grande medida paralela & do propio concepto de Constitucién,
que se foi enchendo de valores e principios, moitos deles am-
biguos e por precisar, e que postie un bo ntimero de normas in-
completas. K&
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Aplicacion das reformas municipais
de Carlos Il na cidade de Santiago
de Compostela (1766-1788)

Eduardo Cebreiros Alvarez

Introduccién

Unificacién e centralizacion constitiien os dous piares sobre
os que se pretendeu asenta-lo municipio borbénico. Respecto do
primeiro, a falta de uniformidade dos municipios peninsulares
tratou de ser paliada, en certa medida, por Felipe V. Para isto
promulgou unha serie de decretos! que provocaron a desapari-
ci6én da organizacién municipal propia da Coroa de Aragon 4 vez
que achegaran o réxime municipal aragonés 6 modelo casteldn.

Coa centralizacién pretendeuse elimina-la autonomia mu-
nicipal. Felipe V utilizara as instituciéns do Superintendente e
do Consejo Real para conseguir este fin. Tamén o control das
facendas locais foi peza esencial para lograr este propésito.

Carlos III expuxo a necesidade de introducir reformas no
municipio 6 entrar en crise a perpetuidade dos oficios munici-
pais, pagdndolle os dereitos de reversién dos mesmos 4 Coroa,



pero o custo elevado e a escaseza de fondos impedirono. Os
problemas politicos provocados polos motins de 1766 obriga-
ron a non demorar mdis os cambios.

O dobre campo cara 6 que se dirixiron os esforzos do mo-
narca foron o dun aumento de poderes 6s corrixidores e alcal-
des maiores e unha maior participacién do pobo na eleccién
de cargos municipais?. Asi apareceron, mediante Auto acordado
do 5 de maio de 17663, as dias novas instituciéns: deputados
do comiin e «procurador sindico personero» do publico. Con
isto, os politicos ilustrados non s6 conseguian contenta-lo pobo
sendn que lograban unha aspiracién que sempre perseguira o po-
der central: controla-la Administracién municipal. Para isto xur-
dira con anterioridade o corrixidor e a isto tamén, en teoria, vi-
rian a axuda-las novas figuras dos deputados do comiin e do
«procurador sindico personero». Frea-lo enorme peso da oli-
garquia local a prol do centralismo, foi, polo tanto, un dos fins
claros da politica municipal de Carlos III. O obxecto desta co-
municacién é achegar algiins datos sobre a implantacién dos
novos oficiais no municipio santiagués, comproba-la stia posta
en préctica efectiva e valora-la eficacia da loita contra a oligar-
quizacién?.

O Auto acordado, do 5 de maio de 1766 deu orixe, en tédolos
pobos cun continxente humano de polo menos 2.000 vecifios,
4 aparicién de catro deputados nomeados polo pobo que ac-
tuarian xunto 4 xustiza e o rexemento®. No caso de que a po-
boacién non chegase a eses 2.000 vecifios, o nimero de elixidos
seria de dous®.

O mesmo auto instituiu a figura dos deputados do comtin
«para tratar y conferir en punto de abastos, examinar los pliegos
6 propuestas que se hicieren, y establecer las demas reglas eco-
némicas tocantes d estos puntos, que pida el bien comun»7.

Do tema dos abastos, que foi, como vemos, o inicial centro
de competencias dos novos oficios, irase avanzando progresi-
vamente cara a un aumento de funciéns que levard os deputa-
dos do comun, 6 final do noso periodo de estudio, a desempe-
nar importantes labores en tédolos temas municipais.

A Instruccién do 26 de xufio de 1766, primeira disposicién
que complementa o contido do auto, iniciou esta tendencia. O
seu capitulo 13° determina que «también se admitird a estos
Diputados a las Juntas de pésito, y otras qualesquiera concer-
nientes al abasto del pan... para que se actuen de la bondad del
género, de la legalidad del precio, y de como se observa la Real
Pragmadtica de 11 de Julio y provision acordada de 30 de Octu-
bre de 1765»8.
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Posteriormente, as tarefas estenderanse 6 campo de propios
e arbitrios®. As competencias de deputados do comun e «sin-
dico «personero» tanto en materia de propios e arbitrios como
na de cotexo de medidas e xéneros discorreron por diias fases ben
distintas. Nun primeiro momento negdronselles facultades ne-
ses campos e posteriormente, nunha segunda etapa, se lles re-
conieceron. Asi, en agosto de 176610 quedaballes prohibida a
actuacién nos libros de propios. Sen embargo, o contido da Cir-
cular do Consello, do 12 de decembro de 176711 rectificou esta
medida 6 concederlles asento na Xunta de propios e arbitrios.
O mesmo desenvolvemento se produciré en relacién coas fun-
ciéns de cotexo de medidas e xéneros, que o Real Consello lles
prohibira e que rectificara por Circular do 30 de abril de 176912
6 concederlles funciéns xerais de almotacé. Ata 0 momento en
que se promulga esta circular s6 podian instar e presencia-los co-
texos e repesos. A partir dela podian mandalos facer!3.

A Circular do Consello, do 10 de novembro de 1769 conce-
deulles voto 6s deputados para a imposicion de penas, suspen-
sion, privacion e nomeamento dos oficiais que manexan os bens
comuns ou os abastos!4, Mais tarde irdn aparecendo funciéns
noutros campos, como en materia de quintas!>.

A Instruccién do 26 de xufio de 1766 sinalaba que «no po-
dra recaer esta eleccion en ningun Regidor ni individuo del
Ayuntamiento, ni en persona que esté en quarto grado de pa-
rentesco con los mismos; ni en lo que sea deudor al Comun;
no pagando de contado lo que reste; ni en el que haya ejercido
los dos afios anteriores oficios de Republica hasta cumplir el
hueco, para evitar parcialidad con el Ayuntamiento, ni otras per-
sonas»10,

Segundo se pon de manifesto no pardgrafo anterior, o ser
rexedor ou outro cargo do concello, o parentesco ata o cuarto grao
con algtin deles e o ser debedor da vila constituian os supostos
de incompatibilidade da disposicién. Ademais, estableciase a
obrigatoriedade dun «oco» de dous anos desde a tltima vez que
se ostentara o cargo de deputado ou «personero». Parece que
tampouco podian estar 4 fronte destas institucidns os titulares
do Santo Oficio, os administradores de bulas ou colectores de
subsidio e escusado, os arquiveiros con moito traballo, os bo-
ticarios, comerciantes, revendedores e tratantes de abastos!7.

Respecto do tema do «oco» no cargo, a Resolucién do 15 de
novembro de 1767 aclarou que «.... con solo un ano de hueco
puedan ser electos para qualesquier oficios de Justicia;»18, o que
supuxo unha excepcién 6 caso xeral de dous anos.

Esta normativa xeral veuse complementada con diversas dis-



posiciéns. Asi, a Real orde do 5 de febreiro de 1768 excluia do
cargo os empregados de rendas reais!? e a do 19 de febreiro de
1773 os matriculados de Marifia20. Unha Lei do 26 de agosto de
1769 sinalaba que os lectores e ointes de universidade non po-
dian ocupa-los cargos?!, asi como tampouco, segundo a Real
cédula, do 4 de novembro de 1786, os empregados de correos.
Tameén se excluirian os arquiveiros reais, comerciantes e tratan-
tes de abastos en 178022,

Seguindo o contido do auto, a duracién do cargo era dun
ano, pero a Real provisién, do 31 de xaneiro de 1769 aumentou
o tempo de desempeno do cargo a dous anos. Para cumpri-la nova
disposicion estableceuse que desde 1770 permanecesen dous
deputados do ano anterior e se cambiasen os outros dous onde
se elixian catro e un onde habia dous. A xustificacién era clara
para o lexislador: «de modo que los que queden de antiguos
puedan, como enterados de los negocios y asuntos comunes,
instruir en ellos a los que entren de nuevo...»23,

Polo que respecta 6 «procurador sindico personero» do pu-
blico, o capitulo 7° do Auto acordado, do 5 de maio de 1766
sinalaba que tifa: «... voz para pedir y proponer todo lo que
convenga al Piblico generalmente, € intervenga en todos los ac-
tos que celebre el Ayuntamiento, y pida por su oficio lo que se
le ofrezca al comun con método, orden y respeto...»24,

Tina voz nas reunions do concello para pedi-lo que crese
conveniente, pero non tina voto. En Santiago parece que as opi-
niéns do «personero» se ponian por escrito. O Consistorio do
13 de xullo de 1785 reflicte esta practica e asi o puxeron de ma-
nifesto os deputados do comin cando se discutia sobre se a
concesion de foros era competencia da Xunta de propios e ar-
bitrios ou do concello en pleno25.

1. Traslado e instalacion das reformas municipais
en Santiago

En Santiago, as primeiras noticias sobre o Auto acordado,
do 5 de maio de 1766, cofiecéronse dous meses despois da stia
entrada en vigor, en virtude dunha carta do intendente na que
remitia o auto. A cidade acordou que os mordomos das parro-
quias nomeasen catro deputados26.

Como na maior parte das cidades, o auto presentou proble-
mas e dtbidas en canto 4 sda aplicacién. Asi as expuxo a cidade
cando aprobou comunicarlle 6 Consello de Castela que en San-
tiago non se administraban os abastos senén que se lle enca-
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bezaban 6 mellor ofertante2?. De ai que se promulgase, 6s pou-
cos meses da aparicién do auto acordado, a Instrucciéon do 26
de xuno de 1766 sobre eleccién de deputados e «personero» do
comtin, co fin de resolve-las dibidas presentadas?8.

O concello mostrouse remiso a acepta-las novas instituciéns
de deputados do comun e «sindico personero». En consecuen-
cia, remitiulle 4 Audiencia do Reino de Galicia a Real orde, do
24 de novembro de 1761 sobre eleccién do procurador xeral -
na que se establecia que non concorrese o pobo 4s eleccions- e
engadiu que non se lles podia dar preferencia 6s deputados do
comun sobre o procurador xeral porque senén ninguén pre-
tenderia este ultimo cargo??.

O Real Acordo, que se converteu no maximo expofente da
defensa das innovaciéns, evidenciou, mediante carta do seu se-
cretario, que as preguntas ou dubidas que a cidade tifia se po-
dian resolver seguindo a instruccion e outras Ordes do Real Con-
sello30, Malia as dificultades, as elecciéns darianlle paso 4 reforma
dos cargos municipais.

2. Deputados do comun

En Santiago, parece que a instalacién institucional dos no-
vos oficios non presentou problemas, salvo un pequeno atraso.
Seis meses despois da promulgacién do Auto acordado, do 5
de maio de 1766, en novembro dese mesmo ano, déuselles po-
sesion Os catro primeiros deputados, por ser Santiago cidade de
mais de 2.000 vecifios31.

Poucos dias despois convocarianse por primeira vez a con-
cello para tratar sobre o prezo do vifio e «0 seu recofiecemento»32,

Pasados algtins anos, en 1771, o Real Acordo pediulle por
carta 4 cidade que informase sobre a formacion de ordenanzas
nas que se regularia a actuacién dos novos oficios. O concello
entendeu que non eran necesarias as ordenanzas porque na nor-
mativa especifica de creacién de deputados e «sindico perso-
nero» se sinalaba, de maneira clara, as competencias que lle co-
rrespondian a cada uno33.

a) Eleccions.

As eleccions dos deputados do comtin e «personero sindico»
desenvolvianse en duias fases. Nunha primeira, o pobo, divi-
dido por parroquias, nomearia uns compromisarios, que xa, na
segunda fase, se reunirian nas casas consistoriais para elixi-los
novos cargos, presididos pola xustiza. De existir unha soa pa-



rroquia, escolleria 24 compromisarios, e seria o nimero o de
12 para o feito de que houbese mais34.

En Santiago os vecifios dividironse en 10 parroquias, e os
compromisarios xuntdronse no convento de San Agustin por
non caber nas casas consistoriais3>.

Podian participar nas votaciéns todolos vecifios seculares e
contribuintes, o que excluia os sacerdotes e relixiosos, 0s me-
nores de idade e incapaces e os eivados. Estes tiltimos debido a
non ter permanencia fixa nun lugar, xa que a vecifanza suponia
un dnimo de estabilidade.

Tédalas elecciéns contarian coa presencia do escribdan do
concello e redactariase o seu desenvolvemento nun libro cre-
ado para este efecto. A xustiza encargariase de mante-la paz e a
orde das votacions. Tralas mesmas, os elixidos deberian tomar
posesion e asento e xura-lo cargo. Os gastos das elecciéns de
cada lugar debian de sufragarse cos fondos municipais e asi se
fixo en Santiago36.

Para a reeleccién no cargo era necesario o consenso, salvo
que se establecese outra cosa. As veces, producianse as reelec-
ciéns por circunstancias irregulares, debido 4 falta de votantes
ou a conmocions xerais37.

Como ¢é sabido, os estamentos privilexiados pretenderon
copa-los novos cargos para seguir controlando tédolos resortes
do poder do municipio. As pretendidas reformas podian supo-
fierlles unha perda de influencia e de mando xa que aparecian
novas instituciéns cun claro matiz fiscalizador. Para isto recorreron,
en moitos casos, 4 fraude nas elecciéons como mellor maneira de
logra-los seus propositos38, o cal provocou tamén grandes con-
flictos xa que a oligarquia non sempre contou coa pasividade dos
sectores sociais mdis humildes. En tltimo caso, loitaron para
colocar nestes postos xente da sia confianza, pois era frecuente
que os nobres rexeitasen un cargo por eleccién 6 ser partidarios
dos privilexios por nacemento.

Todo parece indicar que en Samiago tardaron en efectuarse
as eleccions e por isto, basedndose no precepto que lles confe-
ria ds chancelerias e 4s audiencias as facultades para facer cum-
pri-lo contido do auto acordado3?, o Real Acordo envioulle carta
6 concello santiagués para que procedese 4s eleccions de depu-
tados do comtin e que se remitise noticia de todo isto40.

A xustiza e mailo rexemento cumpriron co encargo e, trala
convocatoria das elecciéns en cada parroquia, 6 mes seguinte da
peticién que realizou a Audiencia do Reino de Galicia, o alcalde
madis antigo, Rafael Llorente e Oviedo, reuniuse cos comisarios
electores na citedra do convento de San Agustin, e elixiron os
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catro primeiros deputados do comtin da cidade, D. Luis Vicente
Pereira, D. Benito Gil, D. Gregorio de Robles e D. Juan de Vi-
llaverde. O dia seguinte tomaron posesion dos seus cargos no
concello?4!,

O Real Acordo seguiu remitindo diversas ordes para que San-
tiago se encargase de comunicarlles 6s partidos omisos o deber
de convocar estas eleccidons. A cidade facia de ponte entre estes
partidos e a Audiencia 6 envia-las ordes para o seu efectivo cum-
primento*2.

b) Competencias.

As primeiras funciéns dos deputados do comtin na cidade do
Apéstolo encamifndronse, como establecian as disposicions si-
naladas 6 principio, e 6 igual que noutros moitos lugares, cara
6 campo dos abastos?3.

Participaron -xunto cos dous alcaldes eclesidsticos e co «per-
sonero» e cos rexedores- na formacién de ordenanzas, que na sia
maior parte fan dirixidas a fixa-los prezos dos alimentos*4.

Tiveron actuaciéns encaminadas 4 comprobacién da cali-
dade do vifio: en Consistorio de novembro de 1767 acordouse
que un rexedor, acompanado dos deputados do comtin, ade-
mais do procurador xeral e «personero», «<reconociesen los vi-
nos»*5. Mandouselles, en xaneiro de 1769, visita-las tabernas
para examina-lo estado do vifio e dos alimentos46. O ano seguinte
queixdronse dos prexuizos que causaba a venda do vifio cataldn
por ser de moi ma calidade??.

Tamén o pan foi obxecto da sia atencién. Presentaron unha
representacién, xunto co «personero», sobre a orde que se de-
bia observar na fabricacién do pan cocido que entregaba o ar-
cebispo e o cabido. A cidade rexeitou a peticién dos deputados,
pois consideraba que non era posible vende-lo pan a unha soa
hora, xa que este se facia a varias e a poboacion era moi grande?8.
O mes seguinte reiteraron as sias queixas -sobre o reparti-
mento do pan- perante o Real Acordo e sinalaron cémo foran
separados da distribucién e fébrica do pan segundo o contido
do Consistorio do 20 de xaneiro e lles facian encargos que non
lles competian4?.

Era comtn que, habendo temas de diferente contido por tra-
tar nas reunions, se realizase primeiro un consistorio para deba-
te-la materia de abastos, 6 que asistian os deputados do comtin,
e logo outro no que se analizaba o resto de asuntos, onde xa
non encontramos os deputados30.

O depésito e custodia do xeo e da neve, indispensables para
a conservacién dos alimentos, tamén foi obxecto de atencién
por parte dos deputados3!.



En 1787 propuxeron unhas regras respecto do remate do
abasto de carne, xa que o procedemento que se utilizaba ata ese
momento presentaba moitos problemas, 6 seren continuas as
queixas da poboacion32. O concello aceptou as condiciéns33.

En canto a propios e arbitrios, recibiuse carta de Miguel de
Mizquiz, secretario de Estado e Despacho de Facenda, na que
se indicaba que nin deputados nin «personeros» se debian de mes-
turar en temas de rendas reais>#. Sen embargo, como xa vimos>3,
a Circular do 12 de decembro de 1767 incluiu os deputados na
Xunta de propios e arbitrios. En Santiago, os deputados solici-
taron asistir 4 xunta en 1777, xa que, ainda que pasaran dez
anos, ainda non concorreran 4 mesma. A cidade acordou que se
admitisen no futuro36.

Verbo dunha temdtica mdis xeral, abordaron desde proble-
mas de beneficencia ata asuntos de policia urbana ou instruccién
ptblica.

Asi, en 1769, ano de grande fame por mor principalmente
da escaseza de colleitas, preocupdronse polos recursos para
atende-los pobres das casas do hospicio provincial que se tras-
ladaron 6 campo de Santa Susana por falta de espacio®?. Moito
madis tarde, en 1788, manifestaron a miseria e indixencia en que
estaban os pobres dos hospitais de San Lazaro e Santa Marta38.

En temas de urbanismo, os deputados, acompanados dun
mestre, recibiron o encargo de reconece-lo estado dos encana-
mentos para establece-lo que poderia custa-lo seu amafnio>?.
Polo que respecta 4s rdas da cidade en peor estado, examina-
ron o custo orzamentado polo mestre Lopez Freire e rebaixa-
rono porque non se necesitaban tantos amanos®9.

En Consistorio do 5 de novembro de 1788 formularon un
recurso para que se lles pagase o debido 6s mestres de primei-
ras letras das escolas ptblicas®!.

Trataron de temdtica mdis xeral cando por orde da superio-
ridade participaron co rexemento e xustizas no debate sobre
6nde habia que coloca-lo arquivo da cidade%2, ou cando en
xufio de 1781 participaron na pescuda dos problemas suscita-
dos entre os conciliarios da confraria de Nosa Sefiora da Con-
cepcién e alguns capitulares e capeldns da Santa Igrexa Cate-
dral®3. Por dltimo, indicaron, respecto dun foro que se queria
conceder, que entendian que era algo, a competencia do cal lle
pertenecia 4 Xunta de propios e arbitrios®4,

Un ano clave para os deputados do comun foi 1780, por-
que nesta data iniciaron un periodo de reivindicaciéns que pro-
seguiria toda a década. En concreto, queixdronse de que so se
chamaban para a fixacién de prezos do vifio e da carne e que,
se ben debian participar na Xunta de propios e arbitrios desde
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1767, non o fixeron ata 10 anos despois. Laidronse tamén dos
problemas co rexedor Bezerra respecto da fixacién de prezos do
peixe®5.

Insistiron nunha aclaracién respecto do contido das suas
competencias®® e solicitaron fixa-los prezos dos comestibles e que
os aprobase o rexedor de mes.

Puxeron de manifesto que, segundo Real cédula do 22 de
xuno de 1773, debian ser chamados 4s propostas e eleccions de
oficios do pobo. En especial, reclamaban a posibilidade de fa-
cer propostas de alcaldes e participar na de procurador xeral, xa
que en moitos casos os mordomos se deixaban dominar polos
rexedores.

Ademais, advertiron cémo se debian ter en conta 4 hora de
intervir na aprobacién de compartos, peitos e cargas, asi como
nas pretensiéns de estatuto de nobreza e nas concesions de foros.

Por outra parte, manifestaron o feito de que o nomeamento
do mordomo de propios e arbitrios lle debia corresponder &
Xunta de propios e arbitrios, asi como o de todo oficial que re-
cibise soldo dos ditos efectos.

Por iltimo, solicitaron que tédalas reais ordes que fixeran
referencia 6s deputados do comtin se colocasen nun mesmo
cartafol no arquivo municipal e que se anulasen as resoluciéns
adoptadas no concello, do 29 de agosto de 1772, por non asis-
tir eles.

Ese mesmo ano, o «personero» pediu que se fixasen as fa-
cultades dos deputados e que se indicase cindo era preceptiva
a suia asistencia 6s concellos®?. Froito disto ¢ a Resolucion do Real
Consello de Castela, que estableceu que os deputados do co-
mun debian concorrer a tédolos concellos referidos 4 materia de
abastos®8 e a real orde que determinou que eran competentes
para participar e votar en temas de abastos e bens puiblicos®?.

En adiante, a problemadtica en torno s sias competencias
aparecera reflectida nas actas dos consistorios con moita insis-
tencia. Deste modo, en 1784 indicaron que non os convocaran
para dtias sesions nas que se trataba sobre o sobrante de propios
e arbitrios e a rebaixa da extraordinaria contribucién?0. Res-
pondéuselles que se suspendera a cobranza da extraordinaria e
que o arbitrio non corria a cargo do concello senén da Admi-
nistracién de rendas provinciais. Encargéuselles que pescudasen
se descubrira ou non na extraordinaria contribucién?!.

Sobre este tema fora definitiva a real provisién do Acordo
que establecia que os alcaldes no debian de convocar ningiin
concello sen chamamento 6s deputados do comiin?2. Ainda 6
mes seguinte se seguia pedindo o cumprimento do contido desta
real provisién73.



¢) Incompatibilidade e condiciéns do cargo.

Como indicamos mais arriba, o ser rexedor ou desempefar
outro cargo no concello, o parentesco ata o cuarto grao con al-
glin deles e o ser debedor do pobo constituian os supostos de
incompatibilidade da Instrucciéon do 26 de xufio de 1766 so-
bre eleccién de deputados e «personero» do comuin’4. Ademais,
disponiase a obrigatoriedade dun lapsus de dous anos desde a tl-
tima vez que se desempenara o cargo de deputado ou «personero».

O motivo de exencion do elixido en 1786, Manuel Tavanera,
foi novidoso, xa que na lexislacién non se consideraban como
causas de exclusién do cargo o ser menor de 25 anos nin o feito
de casar recentemente. Sen embargo, estas circunstancias tivéronse
en conta en Santiago e o elixido co maior niimero de votos con-
seguiu eximirse e que se nomease 0 2° mais votado?>.

Alguns, se ben aceptaron o cargo, expuxeron as stias moitas
ocupacions, e pediron ser dispensados cando lles fose imposi-
ble acudir e que se chamase neses casos o seguinte en votos’0.

En canto as condiciéns do cargo, é importante sinala-la no-
vidade que supoiiia o capitulo 9° da Instruccién de xufio de
1766, 6 non distinguir para os cargos entre nobres e plebeos: «No
necesita distincién de estados ninguno de estos encargos, por-
que pueden recaer promiscuamente en los nobles y plebeyos, por
ser enteramente dependientes del concepto ptiblico»?7. Isto
trouxo como consecuencia que en moitos casos 0s nobres non
quixesen acepta-lo cargo polo desprestixio que iso supoiiia.

d) Asento, dignidades e duracion do oficio.

A Instruccién do 26 de xuiio de 1766 estableceu que o asento
dos deputados seria «4 ambas bandas en el Ayuntamiento des-
pues de los Regidores inmediatamente con preferencia al Pro-
curador Sindico y al Personero»’8. O concello pretendeu mi-
tiga-la desvantaxosa posicién do procurador xeral no protocolo
-4 que se refire a instruccién aludida- e asi, acordou que este le-
vase o Calvario na procesion de Xoves Santo. Con isto outor-
gdbaselle un papel destacado neste acto e reduciase a subordi-
nacién que lle supoiiia o asento nos consistorios inmediatamente
despois dos rexedores e deputados do comiin??.

Sinalouse, tamén, que podian concorrer a festas e a funciéns
ptiblicas co resto do concello80.

En canto 6 tratamento que deben de recibir, a instruccién
sinala o principio de igualdade respecto do resto de membros
do corpo local®!. Sen embargo, eran continuas as disputas en-
tre eles respecto do recoflecemento das stias facultades.

Polo que se refire 4 duracién do oficio, en decembro de 1769,
o deputado Neira sinalou a sda imposibilidade para prorroga-
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-lo seu cargo un ano mais debido 4s tarefas que debia desempefiar
en 1770, referidas 4 stia participaciéon como secretario na venda
de bens dos xesuitas que foran expulsados do pais. Como ou-
tro dos deputados falecera, acordouse mante-los outros dous
dese ano, e elixir dous novos, co que a reforma na duracién do
cargo efectuada por Real provisién do 31 de xaneiro de 1769, an-
tes aludida, non presentou ningtin problema na cidade82.

3. Procurador sindico personero.

a) Instalacion e elecciéns.

O Auto acordado do 5 de maio de 1766 creou, asi mesmo,
a figura do «procurador sindico personero» do publico ali onde
o oficio de procurador xeral estivese alleado nalgunha familia ou
0 exercese un rexedor.

A Real cédula do 15 de novembro de 176783 modificou esta
situacién 6 establecer que tamén se nomearian «sindicos per-
soneros» cando o procurador xeral o elixise o concello. De ai
que, desde 1768, a figura do «personero» do comun se xenera-
lice. Lopez Ferreiro84 sinala que en Santiago non era necesario
elixir un «personero» porque non se cumprian os requisitos que
establecia o auto acordado, mencionados madis arriba, xa que o
cargo de procurador xeral era anual e resultaba elixido polo
pobo. De tédalas maneiras, advirte que se fixo 6 aparecer esta
real cédula que sinalaba o caracter potestativo da stia eleccién
polos concellos, e optou o de Santiago por segui-las recomen-
daciéns do Real Consello.

Discrepo con este autor xa que todo parece indicar que a
aparicién do novo oficio de «procurador personero» do comin
é previo 4 Real cédula do 15 de novembro de 1767. Asi, 0 13 de
abril de 1767 pola xustiza e polo rexemento de Santiago viuse
unha carta do Consello de Castela na que se ordenaba que se no-
mease «procurador personero»85, A Carta foi a resposta xurdida
ante unha peticién do marqués de Santa Cruz, que fora procu-
rador xeral da cidade en 1766, e na que lle pedia 6 Real Conse-
llo que procedese 6 nomeamento do novo cargo porque o pro-
curador xeral se nomeaba en Santiago entre dous nomes dados
polo rexemento e sempre recaia o oficio en xente do seu apre-
cio. A cidade optixose a tal peticién e indicou que o cargo non
era hereditario e non recaia sempre nos seus amigos e se ponia
como exemplo o propio caso do marqués, que tomara pose-
sién por mandato militar e estaba en contra das actuaciéns do
rexemento.



Tras estas tensions, o 5 de xullo de 1767 procedeuse ds
elecciéns®e.

E posible que a tan mencionada Real cédula do 15 de no-
vembro de 1767 xurdise a raiz dunha multiplicacién de pro-
blemas semellantes 6s que ocorreron en Santiago.

A nova figura apareceu para palia-la ma actuacién dos pro-
curadores xerais, que en vez de representa-lo pobo, serviron os
intereses da oligarquia dominante no concello, que se corres-
pondia cos rexedores e xustizas87. Respecto das eleccions, a nor-
mativa aplicada ds mesmas era similar 4 que se empregaba para
a eleccién dos deputados do comtin e que xa expliquei.

O 1 de xuno de 1767 acordouse que o alcalde mais antigo
«xuntase» as parroquias para elixi-lo «procurador sindico per-
sonero» co fin de que puidese acudir 6 remate do abasto de car-
nes88. Pretendiase que a eleccion se efectuase antes deste re-
mate, que tifia lugar a finais de xufio de cada ano, probablemente
porque as funciéns orixinais do novo cargo se centrarian, 6 igual
que as dos deputados do comuin, nos temas de abastos. Malia
o interese expresado, ata o 5 de xullo non se realizaron as elec-
ciéns. Tiveron lugar no convento de San Agustin, e déuselle po-
sesion, o dia 6, 6 primeiro «sindico personero» da cidade, D.
Andrés Gudin e Guntin8?.

Tamén aqui, a aristocracia, ¢ igual que como sinalamos an-
tes respecto da institucion dos deputados, pretendeu introdu-
ci-los seus membros.

En Santiago houbo problemas co elixido en 1768: Manuel
Rodriguez de Carvajal, contador de rendas de tabaco, non tomou
posesion porque consideraba que debia consulta-la superioridade
sobre se podia exerce-lo cargo?9. A Direcciéon de rendas xerais si-
nalou o 18 de marzo de 1768 que non podian ser deputados nin
«personeros» os dependentes de rendas. Acordouse ese mesmo
dia escribir a Campomanes para determina-los trimites que ha-
bia que seguir!. O 13 de xullo do mesmo ano, o Real Conse-
llo sinalou que se lle debia dar posesién 6 segundo madis vo-
tado, debido 4 incompatibilidade 4 que estaba sometido
Rodriguez de Carvajal®2. O seu substituto, Joseph Antonio de
Neira, tamén presentou problemas porque estaba ocupado cos
bens dos xesuitas expulsados e rexeitou o cargo. En Consistorio
do 6 de agosto de 1768 acordouse remitirlle o caso 6 Consello
de Castela para que decidise?>.

b) Competencias.

As stas atribucidns, segundo referimos, centraronse en ins-
tar dos poderes municipais todo aquilo que fose conveniente
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para o pobo en xeral, e convertéronse nos defensores «do co-
mun dos individuos», polo menos en teoria, fronte 6 pequeno
nucleo de poderd4.

Os campos de actuacién do «sindico personero» foron moi
amplos, malia contar -no tema do aumento de competencias-
coa oposicion dos rexedores. Ante esta situacién, os diferentes
«sindicos personeros» vianse obrigados a solicita-lo dictame do
Real e Supremo Consello de Castela, que sempre se mostrou fa-
vorable & ampliacién das sdas facultades. Se nos comezos, 6
igual que os deputados, reflectian e sacaban 4 luz os problemas
no sector dos abastos, e madis tarde se estenderon a propios e
arbitrios, pouco a pouco irdn abranguendo toda a temdtica mu-
nicipal.

En Santiago cumpriuse esta regra xeral, xa que as primeiras
actuacions do «personero» se realizaron no campo dos abastos,
6 igual que noutros moitos lugares?>. Ademais da fixacion de pre-
zos do vifo e da carne, 4 que se convocou xunto cos deputados
do comun e alcaldes eclesidsticos, encomendotiselle a tarefa do
«reconecemento do viflo», por existir rumores de que o que se
vendia era moi malo?¢.

Tamén participou, acabado de elixir, na formacién de orde-
nanzas de 1767, como xa vimos?7.

As stias actuaciéns continuaron por este camifno en anos pos-
teriores. En Consistorio de xaneiro de 1769 aprobouse que «mi-
rase si los sincureros hacian acopio de granos»?8. Cumprindo co
encargo, o «personero» sinalou en abril do mesmo ano que non
encontrara «sincurero que tuviese acopio de granos»?2.

Ademais, participou, como xa indicamos, nas representa-
cions feitas 6 concello sobre a orde que se debia de observar na
fabricacién do pan cocido que entregaba o arcebispo e o cabido
e nas queixas sobre a nevel00,

Tamén participou, e asi o sinalei, na peticion de asistencia s
xuntas de propios e arbitrios!?!, coa que se comezou unha etapa
de actuaciéns en campos moi diversos. Neste sentido, podemos
indicar diversas situaciéns referidas, sobre todo, a temas rela-
cionados coa policial®?, educacién e beneficencia.

En 1777 pediu que se inspeccionasen os encanamentos que
traian a auga 4 cidade porque se atopaban en mal estado e non
habia auga. Froito da stia actuacion, a cidade acordou que os
deputados do comiin e un mestre calculasen o que podia cus-
ta-lo amafiol93. Non debemos esquecer, neste campo, o seu
labor no exame do orzamento sobre arranxo de rias!04.

Por outra parte, elevou queixas acerca da situacién dun sar-
xento de eivados que se dedicara a referi-las pousadas por orde



do administrador de correos. Acordouse escribirlle para que si-
nalase a orde pola que actuaba xa que impedia a quietude do
pobo105.

En 1783 preocupouse polos «beiris» ou balcéns e manifes-
tou os prexuizos que se producian polo derrubamento dos mes-
mos, ordenado polo rexedor Cisneros e sen intervencién do pro-
curador xeral como estaba fixado nas ordenanzas. Tamén puxo
de manifesto os danos ocasionados 6s vecifios polas intimaciéns
de derrubamento que estes recibian do vedor, e pedia que este
comparecese e indicase quén lle dera ordes nese sentido. O re-
xedor Cisneros sinalou non dar instrucciéns para tirar beiris106,

O ano seguinte, foron os postes o obxecto da siia atencién.
Asf, presentou unha peticién, xunto cos deputados, para que se
derrubasen os que lle causaban prexuizo 6 publico xa que as
ordenanzas o establecian asi. Acordouse que o vedor, acompa-
fiado de axudantes, procedese en tal sentido107.

Participou, tamén, xunto cos deputados, nas pescudas dos
problemas que se suscitaron entre os conciliarios da confraria de
Nosa Sefiora da Concepcién e algiins capitulares e capeldns da
Santa Iglexa Catedral, como xa reflectimos, e elixiuse para que
lle expuxese os problemas 6 arcebispo co fin de que pacificase
o clero198, O coidar, no mesmo sentido, da boa marcha dos
asuntos relixiosos, presentou queixa, na que sinalaba que na
realizacién de rosarios nocturnos e novenas se producian de-
sordes. Acordou a xustiza e o rexemento que o rexedor Borja de
Ulloa xunto co «personero» formulase expediente para evitar
estas desordes e se restablecese a devocion nos santos e evita-la
ociosidade e a embriaguez109.

Por ultimo, puxo de relevo as sias queixas sobre a situacién
dos pobres dos hospitais de San Lazaro e Santa Marta e o sala-
rio dos mestres!10,

Pero tamén na década dos 70 e 80 xurdiron actuaciéns nos
temas tradicionais de abastos e propios e arbitrios.

En Consistorio do 29 de xaneiro de 1782 discutiuse sobre un
memorial presentado polo «sindico personero» no que pedia
que se tomasen medidas para «arreglar el repeso de la carne en
la cortaduria piiblica», mellora-la venda na peixeria e «el modo
de beneficiarse el pescado» e para que as regateiras e revende-
doras se mantivesen nos sitios que se lles fixara. Acordouse que
un rexedor estudiase as peticiéns e propuxese o que fose mais
adecuadol!l.

Tres anos despois xurdiu un problema no remate da augar-
dente. O «procurador sindico personero» Ntinez Espantoso pe-
diu que este remate se fixese dentro da Xunta de propios e ar-
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bitrios e non en concello pleno. O rexemento non seguiu a sia
peticion e acordou segui-lo resolto polo Real Consello en 1763.
Para o suposto da carne, este establecera que o remate se faria
por concello pleno!12,

Tamén participou na proposta das regras que se deberian
adoptar para adxudicarlle o abasto de carnes 6 mellor ofertante,
xa vistas mais arriball3.

En canto a propios e arbitrios, o «personero» pediu ve-lo li-
bro-cobrador porque entendia que habia contas sen pagar!!4.

Por tltimo, os recursos nos que se pediu o recofiecemento
das stias competencias ocuparon un lugar destacado na sua ac-
tuacion. En 1783 obteria do Real Consello o recofiecemento do
seu dereito a acudir a tédolos concellos e instar todo o que con-
siderase adecuado sobre abastos e bens ptiblicos!!>. En 1788, nun
afén claro por ter un protagonismo absoluto en tédolos campos,
chegaria a queixarse, xunto cos deputados, por non ser convo-
cado 6 consistorio onde se fixo a proposta de alcalde, como xa
vimos!16,

c) Incompatibilidade e condiciéns do cargo.

En todo o tema das incompatibilidades e das condiciéns
para exerce-lo cargo son de aplicacion as mesmas disposiciéns
que xa expuxen en relacién cos deputados do comtin. Resulta no-
vidosa a problemadtica concreta sobre presuntas incompatibili-
dades que xurdiron verbo da nova institucion.

Asi, aplicando a normativa en canto 6 «oco» de dous anos,
suspendeuse a posesién de Jacobo de Hermida, elixido como
«personero» en 1779, por se-lo ano anterior procurador xeral117.
Tamén os comerciantes de vifio pediron que se utilizase o con-
tido da Instruccién do 26 de xuio de 1766 para que Ramén
Pérez Santamaria deixase de ser «personero» en 1780, dado que
fora deputado do comiin o ano anterior e non transcorrera 0 «0co»
que legalmente estaba establecido. Pérez Santamarina rexeitou
a acusacién porque o seu cargo de deputado fora exercido no
bienio 1777-1778118,

Polo que se refire 4 incompatibilidade por parentesco, Ra-
fael Miranda foi exonerado do cargo en 1787 6 confirmarse que
era cunado dun rexedor, polo que se chamou o segundo mdis
votado!19. Tamén é este 0 motivo que alegou Juan Manuel Mos-
coso en Consistorio do 9 de xaneiro de 1772, pero neste caso
a cidade indicoulle que dos documentos que constaban en po-
der da mesma se concluia a inexistencia do parentesco que el
aducial20,

Tendo en conta a lexislacién sobre os administradores de
rendas reais!2!, Manuel Rodriguez de Carvajal non foi nome-



ado «personero» en 1768 porque a Direccién de rendas xerais si-
nalou, aplicando a normativa legal, que un contador principal
de rendas de tabaco non podia desempena-lo cargo!22. Igual
decisién adoptou o Real Consello123,

En 1769 recibiuse en Santiago a lei do Supremo Consello, pola
que se prohibia que lectores e ointes da universidade puidesen
ser elixidos para o cargo de deputados e «personero»124,

Na cidade compostela o contido desta disposicion deu bas-
tante xogo, pois na eleccion de «personero» de 1775 presentd-
ronse problemas verbo disto. O elixido foi Francisco Nuiiez de
Andrade pero suspendeuse a posesién ata pescudar se, como se
cria, era posuidor dunha cdtedra de universidade!25. Dous dias
despois, Nufiez de Andrade pediu que se lle dese posesion, 6
alegar que era substituto, pero a cidade indicou que a real orde
non distinguia entre catedratico en propiedade ou substitutos e
que constaba que Andrade era lector. Por mor deste conflicto, o
concello santiagués acordou remitirlle o tema 6 Real Acordo!26,
O 15 do mes seguinte, o rexedor e, ademais, alcalde electo ese
ano, Losada, indicou que Nifez de Andrade fora nomeado polo
claustro da universidade para exercer como substituto unha ca-
tedra de leis. Decidiuse comunicarlle a situacién 6 axente na
Corte co fin de que se presentase perante o Real Consello!27. A
finais do mesmo mes viuse no concello auto do Real Acordo no
que se declaraba a compatibilidade do cargo de «personero» co
de substituto de cdtedra e se disponia que se lle dese posesién
a Andrade. Segundo o tribunal, as disposiciéns sobre incom-
patibilidades o que non pretendian era privar de suxeitos o en-
sino e ademais aducia que Andrade era substituto voluntario. O
concello acordou representa-lo Real Consello porque entendia
que Andrade fora con anterioridade ointe e agora era substituto
dese cargo. Entendia -de igual modo- que a normativa era clara
6 referirse 6s ointes, oficio que sempre era voluntariol28, Pu-
xoselle punto final 6 problema no momento en o que o Real Con-
sello, dltima instancia procesual, estableceu que se lle dese po-
sesion 6 «personero» Andradel2?,

4, Conclusions

Todo parece indicar que, inicialmente, a oligarquia munici-
pal de Santiago se preocupou polo alcance que poderian te-las
reformas que Carlos III pretendia levar a cabo no dmbito mu-
nicipal. Isto dedtcese do atraso que sofren as primeiras elec-
ciéns de deputados do comiin, dilatadas todo o posible polos
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rexedores da cidade coa escusa da existencia de problemas de in-
terpretacién nas novas disposiciéns. Tamén fiel reflexo desta
afirmacién é o feito de que o «personero» do comun se nome-
ase un ano despois da stia implantacién xeral. A desculpa que
nesta ocasion formularon os rexedores basedbase en que non era
necesaria a nova institucién pois en Santiago non se cumprian
as premisas que o Auto acordado do 5 de maio de 1766 establecia:
que o oficio de procurador xeral estivese alleado ou o exercese
un rexedor. Sen embargo, isto non era de todo certo xa que o pro-
curador xeral resultaba elixido entre dous nomes dados polo
rexemento. Asi o puxo de manifesto perante o Consello de Cas-
tela o marqués de Santa Cruz, que formara parte do grupo de oli-
garcas da cidade pero que tivera fortes disputas cos rexedores.

Unha vez que foi imposible evita-la aparicién das novas ins-
titucions os rexedores santiagueses pretenderon controla-las
eleccions para conseguir que os elixidos fosen individuos do
seu aprecio. Parece que o conseguiron, pois se analizamos polo
mitdo a lista de deputados do comtin e «sindicos personeros»
comprobamos que a maioria dos elixidos nos primeiros anos fo-
ran alcaldes ou procuradores xerais con anterioridade!30, Ade-
mais, nestes primeiros anos observamos que a actuacién das
novas instituciéns non resulta conflictiva, como si o seria pos-
teriormente. Dedicdbanse, fundamentalmente, a participar nos
remates da carne, asistir 4 fixacién dos prezos dos comestibles
e a realizar tarefas por orde do rexemento.

A partir de mediados da década dos 70 a situacién comeza
a cambiar. Concretamente, a finais de 1776 os deputados do
comiin expuxeron as stias queixas perante o arcebispo debido 4
peticiéon que os rexedores lle formularon 6 prelado acerca do
inconveniente que era que o «cobrado» para a eleccién de al-
caldes fose aprobado polos vecifios!3!. Obsérvase aqui un claro
intento dos deputados do comtin por evita-lo control absoluto
da institucién do alcalde por parte da oligarquia dos rexedores.
A isto debemos engadirlle o dato de que o «sindico personero»
elixido en 1776 fose un comerciante, o que nos indica que algo
estaba cambiando. Ademais, os elixidos a partir deste periodo
non figuran, xa, entre 0s que en anos anteriores desempenaran
os cargos de alcaldes ou procuradores xerais.

Posteriormente, o clima de tranquilidade e bo entendemento
que se vivia entre o rexemento e as novas instituciéns de depu-
tados do comtin e «sindico personero» vai cambiar, xa dun modo
claro. En 1780 os deputados do comtn queixdronse das stas
escasas competencias e puxeron en evidencia que a situacién
non era nova, senén que os problemas vifian de atrds!32. E sig-



" nificativa a queixa de que ata 1777 non os admitiran na Xunta
de propios e arbitrios, cando as disposiciéns xerais o obrigaban
a facer xa desde 1767. Asi mesmo, o «sindico personero» tamén
mostrard unha postura activa nas peticiéns que presenta en
1782, xa examinadas!33. Por dltimo, as queixas nas que se pe-
dia un aumento de competencias, tamén vistas anteriormente,
reforzan a tese da belicosidade das novas instituciéns!34.

Podemos, pois, indicar, que dunha primeira fase de some-
temento 4 oligarquia municipal, os deputados do comtin e os
«sindicos personeros» pasaran a unha segunda de transicién a
mediados da década dos 70, para, finalmente, nunha terceira etapa,
adoptar unha postura de critica e oposicién a esa oligarquia.

Tema distinto € indicar cdles poden se-las causas deste cam-
bio de actitude. Parécenos un tanto simple a explicacién que al-
glns autores lle dan 6 fenémeno 6 aducir unha «relaxacién» na
vixilancia sobre as novas instituciéns despois duns primeiros
anos de forte control e intento de diminui-las stas atribuciéns.
Mais léxico, penso, € explica-lo fenémeno como froito dun cam-
bio sociall33.

En conclusién, en Santiago as novas figuras de deputados
do comin e «sindico personero» parece que serviron para li-
mita-lo peso dominante que a oligarquia municipal exercia na
cidade a través fundamentalmente dos rexedores. Pero para
isto tiveron que pasar quince anos desde a implantacién das re-
formas.

E claro, pois, que as reformas municipais de Carlos III non
supuxeron na cidade do Apéstolo unha transformacién no mu-
nicipio, o cal era imposible sen cambia-la base nin as estructu-
ras, pero si creo que serviron para modificar, en parte, o poder
absoluto da oligarquia, 6 abrirlle un pequeno campo de actua-
cién 6 comun dos vecifios.
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Apéndice

Relacién de Deputados do Comun. (Anos 1766-1788)

# 3 de novembro de 1766:
Luis Vicente Pereira
Benito Gill36
Gregorio de Robles
Juan de Villaverde

w 1 de xaneiro de 1767:
Juan Moscoso y LLorente
Pedro Garcia
Jacobo Vicente Arzeo
Diego Pereiro

® 1 de xaneiro de 1768:
Andrés Vicente Pifieiro
Hurbano de Mendoza
Andrés de Losada
Rodrigo Sancho de Leis

® 1 de xaneiro de 1769:
Manuel Fandifio
Joseph Antonio de Neira
Juan Hernandez
Tomads Vaamonde
Benito Rodriguez!37

® 1 de xaneiro de 1770:
Ramoén Santa Marina
Blas Manzanares!38

® 1 de xaneiro de 1771:
Diego Pereiro
Domingo Andrés Dominguez
® 1 de xaneiro de 1772;
Ramon Durén y Figueroa
Domingo Antonio del Rio
% 1 de xaneiro de 1773:
Joseph Fontao
Andrés Pastoriza
% 1 de xaneiro de 1774:
Domingo Antonio Calvelo!3?
Joseph Segovia
® 1 de xaneiro de 1775:
Benito Rodriguez
Pedro Pérez Santamaria
# 1 de xaneiro de 1776:
Josef Vazquez Quintela
Matias Conde
® 1 de xaneiro de 1777:

Lucas de Barros
Ramon Pérez Santamarina
Diego Pereiro140

® 1 de xaneiro de 1778:
Domingo Antonio del Rio
Gonzalo Reguero

® 1 de xaneiro de 1779:

Fernando Revellén
Joseph Nifiez de Andrade

® 1 de xaneiro de 1780:
Manuel Ninez Espantoso
Josef Thomas Quintela

® 1 de xaneiro de 1781:
Diego Azevedo!4!

Rafael Miranda

w 1 de xaneiro de 1782:
Josef Andrés Garcia
Ramén Regueiro

® 1 de xaneiro de 1783:
Ramoén Pérez Santamarina
Joseph Sanin

# 1 de xaneiro de 1784:
Manuel Garcia Pan
Andrés Yanez

® 1 de xaneiro de 1785:
Joaquin Bernardo Flérez
Andrés de Pargal42

® 1 de xaneiro de 1786:

Manuel Tavanera
Simén Torreira

Ignacio Aguaio!43
® 1 de xaneiro de 1787:

Andrés de Turnes
Joseph Palacios

® 1 de xaneiro de 1788:

Ramon Pérez Santamarina
Josef Andrés Garcia



Relaci6én de «Personeros» do Comun. (Anos 1767-1788)

= 6 de xullo de 1767:
Andrés Gudin e Guntin
# 1 de xaneiro de 1768; —144
® 1 de xaneiro de 1769:
Domingo Antonio del Rio
® 1 de xaneiro de 1770:
Lucas de Barros
® 1 de xaneiro de 1771:
Domingo Antonio del Rio
m 1 de xaneiro de 1772:
Juan Manuel Moscoso Caamano
y Llorente
# 1 de xaneiro de 1773:
Manuel Calvo
w 1 de xaneiro de 1774:
Joseph de Leis y Santiyan!4>
= 1 de xaneiro de 1775:
Francisco Nunez de Andrade
= 1 de xaneiro de 1776:
Josef Lopez de Segovia
w 1 de xaneiro de 1777:
Juan Lépez Herndndez
® 1 de xaneiro de 1778:

Juan Lopez Herndndez
Manuel Garcia Pan146
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® 1 de xaneiro de 1779:
Josef de Leis147

® 1 de xaneiro de 1780:
Ramon Pérez Santamarina
®» 1 de xaneiro de 1781:
Manuel Fernindez de Andrade
® 1 de xaneiro de 1782:
Ramén Romero Pimentel
Melchor Goimil148
m 1 de xaneiro de 1783:
Manuel Niifiez Espantoso
# 1 de xaneiro de 1784:
Ramon Varela Lavandeira
® 1 de xaneiro de 1785:
Manuel Ferndndez de Andrade
® 1 de xaneiro de 1786:
Manuel Nifez Espantoso!4?
® 1 de xaneiro de 1787:
Simén Quintelal30
® 1 de xaneiro de 1788:
Manuel Freire
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Notas

! Decreto do 29 de xunio de 1707 de «Derogacion de los fueros de Aragén
y Valencia; y su reduccion a las leyes y gobierno de Castilla», Real decreto,
do 28 de novembro de 1715, de «Establecimiento y planta de la Real Audiendia
de Mallorca» e Real decreto, do 16 de xaneiro de 1716, de «Establecimiento
y nueva planta de la Real Audiencia de Cataluna.»

2 MONTANOS FERRIN, E. e SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, J., Historia del Dere-
cho y de las Instituciones, 2° vol, Madrid, 1991, pax. 408-413.

3 Novisima Recopilacidn (en adiante Now.R.), VII, XVIII, I, publicou a ter-
ceira parte do Auto acordado, que era a que creaba os deputados do co-
mun e o «sindico personero» do comun. :

4 Para isto, tomamos como periodo de estudio o comprendido entre a apa-
ricién das reformas municipais de Carlos 111 (1766) e a morte deste mo-
narca (1788). A fonte documental que configura o soporte basico do meu
traballo constittieno as actas municipais recollidas nos libros de «consisto-
rios» desta etapa, consultadas no Arquivo Municipal de Santiago de Com-
postela, e que, tralo seu traslado, se encontran custodiadas no Arquivo His-
térico Universitario da citada cidade.

5 Nov. R. VI, XVIIL, I, cap. 5°: «...mandamos por regla general, que en to-
dos los pueblos, que lleguen 4 dos mil vecinos, intervengan con la Justicia
y Regidores quatro Diputados, que nombrard el Comun por parroquias 6
barrios anualmente.»

& O profesor Joaquin Cerdd no seu artigo, Consideraciones sobre el muni-
cipio castellano de la Edad Moderna. Juraderias y jurados en Murcia, Toledo y
Sevilla, publicado en «Actas del IV Simposio de Historia de la Administra-
cion», Madrid, 1983, pdx. 147, encontra a sia orixe nos xurados baixome-
dievais, que tamén eran elixidos polos vecifios. Pola sta parte, o profesor
Benjamin Gonzilez Alonso en, «El régimen municipal y sus reformas en el
siglo XVIlI», en Revista de Estudios de Vida Local, 190, Madrid, 1976, pax.
260-62, pon en diibida a novidade das institucions aqui estudiadas, xa que
encontra similitudes das mesmas con outras anteriores. En concreto, fai re-
ferencia 6s traballos de Rafael Gibert, El Concejo de Madrid, Madrid, 1949,
pdx. 266 e segs., ~quen menciona a un procurador de pecheros en Madrid en
1346-, Gonzdlez Jiménez, El Concejo de Carmona a fines de la Edad Media (1464-
1523), Sevilla, 1973, pdx. 168, —-que apunta a existencia dun «personero»
en Carmona en 1503- e de L. de la Rosa, Evolucidn del régimen local en las
Islas Canarias, Madrid, 1946, pax. 38 - quen sinala a presencia dun «perso-
nero» e dous procuradores do comtin en Canarias en 1494,

7 Nov. R., VII, XVIIL, I, cap. 5°.

8 Nov. R., VII, XVIIL 11, cap. 13°.

? Con razén, E. Garcfa Monerris en, La Monarquia absoluta y el municipio
borbénico. La reorganizacién de la oligarquia urbana en el Ayuntamiento de Va-
lencia( 1707-1800), Madrid, 1991, pdxs. 334-35, sinala que é 16xico este au-
mento competencial debido 4 relacién existente entre abastos e rendas, xa
que os tributos mdis importantes se cargaban sobre os productos de con-
sumo diario a través dos arbitrios.

10 GUILLAMON, |., Las reformas de la Administracion local durante el reinado
de Carlos 111, Madrid, 1980, pax. 159.

11 Nov. R., V11, XVIII, nota 1.

12 Nov. R., VII, XVIII, nota 6.

13 GUILLAMON, 1., Las reformas..., op. cit., paxs. 214-15.

14 Now. R., VII, XVIII, nota 2.



15 A Real Cédula, do 17 de decembro de 1771 estableceu que os deputa-
dos axudasen os rexedores nos alistamentos de quintas. As sdas funcidns aqui
fixanse en observar que o sorteo sexa limpo, sen irregularidades e con igual-
dade. (GUILLAMON, ., Las reformas..., op. cit., pax. 230). Este autor sinala na
mesma obra (pédxs. 233-34) que os deputados do comtun viron aumenta-
das as sdas funciéns, en moitos casos, debido 4 falta de asistencia dos re-
xedores, o que provocaba que, subsidiariamente, ocupasen os seus postos
deputados, situacién que non puidemos comprobar no caso de Santiago.

16 Now. R., VII, XVIIL, 11, cap. 8°.

17 GUILLAMON, ]., Las reformas..., op. cit., pax. 35. Fai esta afirmacion so-
bre a base dos cartafoles: 1641/11, 1663/19, 1540/22, 751/36 e 746/18 cus-
todiados na seccion de consellos do Archivo Histérico Nacional.

18 Nov. R., VII, XVIII, IIL.

19 Nou. R., V11, XV11I, nota 8. En novembro de 1771 recibiuse carta do Real
Acordo na que consideraba os dependentes de rendas da Real Facenda exen-
tos dos cargos de deputados e «personero» (Arquivo Municipal de Santiago,
-en adiante AMS-, Libro de Consistorios, 07-XI-1771, f. 122), Javier Guilla-
mon en, Las reformas..., op. cit., pax. 31-32, indica que o envio desta dispo-
sicion se debe 6 intento do Consello para que nin sequera se chegase a eli-
xir estes individuos para os cargos, pois a Real orde do 5 de febreiro de
1768 o que recollia era a escusa dos elixidos que se encontrasen coa causa
de incompatibilidade.

20 Now. R., V11, XVI1I, nota 10. Previamente, en Nov. R., VI, XVIII, VI, publi-
cdrase a Resolucion do 9 de maio de 1767 que establecia a stia non exen-
cion, e asi se recibiu a disposicién en Santiago (AMS, Libro de Consistorios, 20-
VII-1767, f. 295).

21 Viuse en Santiago nun Consistorio de outubro de 1769, (AMS, Libro de
Consistorios, 06-X-1769, f. 376v).

22 MARINA BARBA, ], «La reforma municipal de Carlos I1I en Ciudad Real
(1766-1780)», en Chronica Nova, 14, Granada, 1984-1985, pdx. 254.

23 Nov. R., VII, XVIII, IV.

24 Nov. R., VII, XVIII, I.

25 AMS, Libro de Consistorios, 13-V11-1785, ff. 25v-27. JAVIER INFANTE en,
El municipio de Salamanca a finales del Antiguo Régimen, Salamanca, 1984, pax.
101-102, pon de relevo que en Salamanca os «personeros» foron dous 6
substitui-los antigos sexmeros e que participaban nunha grande amplitude
de temas, ademais da novidade que supofiia o dereito de voto.

26 AMS, Libro de Consistorios, 25-VI-1766, ff. 278-78v.

27 AMS, Libro de Consistorios, 25-VI-1766, ff. 278v-79v.

28 AMS, Libro de Consistorios, 13-VIII-1766, ff. 30-31.

29 AMS, Libro de Consistorios, 13-VIII-1766, ff. 30-31.

30 AMS, Libro de Consistorios, 23-VIII-1766, f. 52v.

31 AMS, Libro de Consistorios, 03-XI-1766, ff. 154-55. Noutros lugares, como
en Cidade Real, presentdronse problemas en relacién co nimero de depu-
tados. Nun principio elixironse sé dous, e nomedronse 12 persoas por cada
unha das tres parroquias. Posteriormente se rectificou e introducironse ca-
tro deputados, 6 terse xa en conta no padrdn vecinal os vecifios con pou-
€Os recursos econémicos e non sé os grandes contribuintes como nun prin-
cipio. En 1767 tomaron posesién s6 3 deputados. Segundo J. Marina Barba
no seu artigo, «La reforma municipal de Carlos 11l en Ciudad Real (1766-
1780)», en Chronica Nova, 14, Granada, 1984-1985, pax. 256-259, o Con-
cello de Cidade Real fixo unha interpretacién propia da institucién.

32 AMS, Libro de Consistorios, 17-XI-1766, ff. 187-88.
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33 AMS, Libro de Consistorios, 20-X1-1771, ff. 213-13v.

34 Verbo do tema das elecciéns de deputados do comuin e «sindico per-
sonero» remitimonos a Nov. R., VII, XVIIL, 1I, onde se incle a Instruccién do
26 de xufio de 1766 que regulamenta todo o referente ds elecciéns.

35 AMS, Libro de Consistorios, 03-XI-1766, ff. 154-55. As dez parroquias de
Santiago eran as seguintes: Santa Marfa do Sar, San Fins, San Juan, San Mi-
guel, Santa Maria Salomé, San Andrés, San Benito, Santa Maria do Camino,
San Fructuoso e Santa Susana.

36 AMS, Libro de Consistorios, 09-X-1766, f. 126.

37 |, Guillamén senala en, Las reformas ..., op. cit., pax. 39-45, que as ree-
lecciéns estaban prohibidas pero que se facian con frecuencia por quedar
casos pendentes do ano anterior ou por medo a que non se rematasen pro-
xectos xa comezados. No Concello de Santiago s6 se produciu un caso de
reeleccion. Sucedeu con Juan Lépez Herndndez, «sindico personero» en
1777, que foi reelixido en 1778, ainda que non puido cumprir todo o seu
mandato 6 falecer e ser substituido en xullo dese ano.(AMS, Libro de Consistorios,
01-1-1778, ff. 605-605v e 28-VII-1778, f. 63).

38 Asi o pon de manifesto P.Ortego Gil para o caso de Sigiienza en, Or-
ganizacién municipal de Sigiienza a finales del Antiguo Régimen, Madrid, 1986,
pédx. 113, 6 indicar que tanto nas elecciéns de deputados do comiin como
de «sindico personero»os candidatos obsequiaban os votantes, co que es-
tes tifian en conta o recibido e non a capacidade do elixible,

39 Nov. R., VIL, XVIIL, 1, Instruccién do 26 de xuno de 1766, cap. 15.
40 AMS, Libro de Consistorios, 09-X-1766, ff. 126-26v.
41 AMS, Libro de Consistorios, 03-X1-1766, ff. 154-55.
42 AMS, Libro de Consistorios, 12-XI11-1766, f. 239 e 27-11-1767, f. 83v.

43 Asf, segundo M.D. Rubio en, Elecciones en el Antiguo Régimen (La re-
forma municipal de Carlos IIT en Alicante, 1766-1770) Alacante, 1989, pax.
106 e segs., en Alacante protestaron polos prezos do aceite e do vifio e en
xeral pediron a rebaixa nos prezos dos abastos. Tamén manifestaron as stias
queixas respecto do desequilibrio nas pesas, controlaron as contas do ad-
ministrador do depésito, pediron a supresién da venda de carne de ovella
pola sia mala calidade e controlaron os gastos. Como pon de relevo M.
Bustos en, «La representacion popular en el ayuntamiento gaditano del siglo XVIII:
el primer procurador sindico personero y los primeros diputados del comiin», en «Ga-
des» (Revista del Colegio Universitario de Filosofia y Letras de Cddiz), 7, Cadiz,
1981, pix. 96-101, en Cddiz preocupdronse pola dotacién econémica dos
carniceiros e tamén por toda a temdtica de prezos e impostos e dereitos so-
bre os abastos.

44 AMS, Libro de Consistorios, 06-VII-1767, f. 271. En 1770 os deputados e
mailo «personero» estableceron os prezos dalgtins productos (aceite, man-
teiga, garavanzos, pasas, figos, vinagre e toucifio). Publicouse bando no ta-
boleiro do concello para darlles publicidade a estes prezos. (AMS, Libro de
Consistorios, 05-V-1770, f. 247).

45 AMS, Libro de Consistorios, 03-X1-1767, ff. 415-15v.

46 AMS, Libro de Consistorios, 20-1-1769, f. 25-25v.

47 AMS, Libro de Consistorios, 25-IV-1770, . 241.

48 AMS, Libro de Consistorios, 20-1-1769, f. 26.

49 AMS, Libro de Consistorios, 15-11-1769, f. 54.

50 Asi, o dia 22 de maio de 1771 levouse a cabo primeiro unha reunién
en que se tratou do vifio, dos forneiros, da fdbrica dunha ponte para trans-
porte de vifio desde o Ulla, en que estiveron presentes os deputados do co-
mtin. Mdis tarde realizouse outra sobre o resto de temas, 4 que xa non asis-



tiron. (AMS, Libro de Consistorios, 22-V-1771, ff. 368-70). Isto non se corres-
pondia co establecido na lexislacién xeral -en concreto coa Nov. R., VII,
XVIIL 11, cap. 14~ que indicaba que non estaban obrigados a sair do conce-
llo 6 que asistian ainda que se tratasen outras materias.

1 En 1778 queixdronse do abasto da mesma porque o dnico que corria
coa venda o facia con pesos irregulares e o producto era de ma calidade,
non habendo abasto nese momento. O concello acordou darlles testemurio
6s deputados e «personero» para que iniciasen acciéns nos tribunais con-
tra o abastecedor, e ordenou que se colocase persoa capaz no seu lugar.(AMS,
Libre de Consistorios, 16-X11-1778, ff. 250v-51).

52 Solicitaban que o abasto fose libre ~suprimindo o tinico obrigado- e
se admitisen poxas por bancos baixo catro condiciéns: 1°) Admitirfase a poxa
a quen quixese pofier un sé banco. 2°) 86 se matarfan bois gordos. 3°) As
cabezas e mitdos venderianse por separado e rebaixados. 4°) Se non hou-
bese refugallos darfanse coa carne. Propuxeron que se eliminase a matanza
de vacas por ser prexudicial para o piiblico, dado que a vaca era indtil para
o abasto, e poiifan como exemplo o feito de que a pesar de que se matasen
en decembro do ano anterior 84 reses menos que en agosto tltimo, hou-
bese mais refugallos. Tamén sinalaron que isto favorecia o aumento de se-
bos, que era escaso nos tltimos anos. Pediron que se vendesen os refuga-
llos separados da carne limpa e a baixo prezo. Deste modo, matarianse
boas reses, xa que, o obrigado sacaba mdis ganancia canta mdis carne ma
vendese porque os refugallos e a carne limpa se vendian ¢ mesmo prezo e
polos primeiros non se pagaban dereitos.(AMS, Libro de Consistorios, xaneiro-
maio de 1787, ff. 293-94v).

53 AMS, Libro de Consistorios, 22-V-1787, f. 320. Non parece que as propostas
fosen un éxito xa que na poxa dese ano para o ramo de carnes non se pre-
sentou ninguén nun primeiro momento. Posteriormente s6 se presentaria
poxa para o carneiro. Para arranxa-lo tema acordouse experimentar a cémo
podia sai-la libra de carne limpa e a de mitidos e adiantar 6.500 reais como
empréstito por cada banco. Finalmente se conseguiria asentista para ese
ano, se ben, un mes despois do establecido. (AMS, Libro de Consistorios, 15-
V1-1787, ff. 41-41v, 27-VI-1787, ff. 75-76, 3-VII-1787, ff. 121-21v e 17-VII-1787,
ff. 147-49).

54 AMS, Libro de Consistorios, 27-11-1767, f. 84. A resolucién de Mizquiz
que se menciona é de xaneiro dese mesmo ano.

55 Nov. R., V1I, XVIII, nota 1.

56 AMS, Libro de Consistorios, 04-X11-1777, f. 588. Parece que o motivo da
ausencia dos deputados do comun na Xunta de propios e arbitrios se de-
beu a unha falta de interese dos rexedores por cumpri-las disposiciéns xe-
rais que asi o establecian. Sen dubida, eran conscientes de que a presencia
dos deputados do comiin podia vir a limita-lo seu poder nun campo tan im-
portante como era 0 econémico.

57 AMS, Libro de Consistorios, 14-VIII-1769, ff. 320v-21. Unha semana midis
tarde, pediron que os individuos estranxeiros que recobrase a satide aban-
donasen a cidade, 6 remiti-la fame por recollerse a nova colleita. (AMS, Li-
bro de Consistorios, 21-VIII-1769, f. 322).

58 AMS, Libro de Consistorios, 05-X1-1788, f. 218-18v.

59 AMS, Libro de Consistorios, 24-X-1777, ff. 526v-27.

80 AMS, Libro de Consistorios, 03-1V-1778, f. 154v e 14-1V-1778 f. 223.

61 AMS, Libro de Consistorios, 05-X1-1788, f. 218.

.82 AMS, Libro de Consistorios, 21-1X-1768, ff. 91v-94.

63 AMS, Libro de Consistorios, 29-V-1781, ff. 252-52v.

64 AMS, Libro de Consistorios, 13-VII-1785, ff. 25v-27.
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65 AMS, Libro de Consistorios, xuiio-decembro 1780, ff. 135-36v.

66 AMS, Libro de Consistorios, xufio-decembro 1780, ff. 137-140.

67 Asi 0 pon de manifesto Guillamén 6 presenta-lo titulo do cartafol
1803, expediente 3° do Arquivo Histérico Nacional. (GUILLAMON, J., Las re-
formas..., op. cit., pax. 424).

68 AMS, Libro de Consistorios, 24-IV-1783, f. 339,

69 AMS, Libro de Consistorios, 17-V-1783, f. 51v-52.

70 AMS, Libro de Consistorios, 22-1-1784, ff. 36v-37.

7! Nesta mesma lifia, o deputado Andrés de Parga pediu que os convo-
casen para a designacién do porteiro, porque asi estaba establecido pero
non se fixera (AMS, Libro de Consistorios, 10-VII-1786, f. 350v). A mesma pe-
ticién presentaron por non convocalos para as propostas de alcalde (AMS,
Libro de Consistorios, 02-X11-1788, ff. 239v-40). Neste caso, a resposta da xus-
tiza e mailo rexemento foi que a proposta do alcalde non era privativa de-
les, xa que tamén participaban os vecifios.

72 AMS, Libro de Consistorios, 03-X-1788, ff. 166v-67.

73 AMS Libro de Consistorios, 16-X11-1788, ff. 251v-52.

74 Nov. R., VI, XVIIL, 11, cap. 8°.

75 AMS, Libro de Consistorios, 10-1-1786, f. 19.

76 E 0 caso de Fernando Rebell6n, administrador de rendas do Marqués
de Montaos (AMS, Libro de Consistorios, 12-1-1779, ff. 13-13v).

77 Nov. R., VII, XV11L, II, cap. 9°. Tamén € importante neste sentido a Real
cédula do 18 de marzo de 1783, que permitia que estes cargos os desempe-
nasen profesionais de oficios mecdnicos como curtidores, ferreiros e xastres.

78 Nov. R., VIL, XVIIL 11, cap. 10°. A preferencia dos deputados xustifica
Guillamén debido 4 posibilidade que tefien estes de votar nalgiins asuntos,
0 que non se lle permite nin 6 procurador xeral nin 6 «sindico personeron.
(GUILLAMON, J., Las reformas..., op. cit., pax. 92-94).

79 AMS, Libro de Consistorios, 04-IV-1767, ff. 95-95v. Anteriormente se sor-
teaba a persoa que debfa levar este obxecto relixioso entre os rexedores.

80 Nov. R., VII, XVIII, 11, cap. 11°.

81 Now. R., VI, XVIII, 1T, cap. 12°: «El tratamiento asi dentro del Ayuntamiento
como fuera de él, quando esten en Cuerpo de comunidad estos individuos,
serd del todo uniforme al de los demas concejales...»,

82 AMS, Libro de Consistorios, 23-XI1-1769, ff. 357v-58.

83 Nov. R., VII, XVIIL, III: «... que no solo quando estd perpetuado el oficio
de «Procurador Sindico» del comtin procede la eleccion de Procurador Sin-
dico Personero, sino también quando le elige y propone el Ayuntamiento.»

84 LOPEZ FERREIRO, A., Fueros municipales de Santiago y su tierra, 2° tomo,
Santiago de Compostela, 1895, pax. 215.

85 AMS, Libro de Consistorios, 13-IV-1767, ff. 104-105.

86 AMS, Libro de Consistorios, 06-V11-1767, ff. 262-62v. Segundo J. Marina
Barba en, «La reforma municipal de Carlos I11, en Ciudad Real (1766-1780)»,
en Chronica Nova, 14, Granada, 1984-1985, pax. 257-259, en Cidade Real
tampouco se elixiu «procurador sindico personero» desde o cofiecemento
do auto acordado porque o procurador xeral o elixia o concello. O primeiro
«procurador personero» non apareceu ata 1768 por unha orde do Conse-
llo de Castela, que, sen dibida, tivo presente a Real cédula do 15 de no-
vembro de 1767.

87 Respecto da novidade do cargo, E. GARCIA MONERRIS en, La Monarquia
absoluta..., op. cit., pax. 328, fala dos sexmeros de Salamanca e do contido de
Partidas, 3, V, 1, -onde se menciona un «personero»- para critica-la idea da



novidade da figura. Considero que se debe matiza-la afirmacién da autora
xa que a institucién que se recolle en Partidas I11, V, I, non ten nada que ver
co «personero» que aqui tratamos, pois definese como «aquel que recabda
6 face algunos pleytos 6 cosas agenas por mandado del duefio dellas, et ha
nombre personero porque paresce, 6 estd en juicio 6 fuera dél en logar de
la persona de otri»(Partidas, 111, V, I). A mesma disposici6n fixa claramente
que estamos en presencia dunha figura de representacion:»... et porque las
mas vegadas el demandador 6 el demandado non pueden 6 non quieren
por si mismos venir 4 seguir sus pleytos ante los judgadores... ha meester
que pongan otros en sus logares por personeros que les ayuden et los si-
gan»(Partidas, 111, V).

88 AMS, Libro de Consistorios, 01-VI-1767, f. 193v.

89 AMS, Libro de Consistorios, 06-VII-1767, ff. 262-62v.

90 AMS, Libro de Consistorios, 01-1-1768, ff. 569-71.

91 AMS, Libro de Consistorios, 18-111-1768, ff. 211-11v.

92 AMS, Libro de Consistorios, 13-VII-1768, ff. 32v-33.

93 AMS, Libro de Consistorios, 06-V1II-1768, ff. 51-51v.

94 Asi 0 ve Guillamén, quen pon de relevo que «su funcién se dirigia a
proponer, pedir y procurar los adelantamientos, alivios y ventajas mediatos
o inmediatos al Comtin». (GUILLAMON, 1., Las reformas de la Administracién
local..., op. cit., pax. 254).

95 Como, por exemplo, en Alacante onde o «personero» se queixou da
escaseza de puntos de venda de camne e de que os rexedores non se preo-
cupasen polo tema. Asi o advirte M.D. Rubio en, Elecciones..., op. cit., pax.
109-110.

96 AMS, Libro de Consistorios, 03-X1-1767, ff. 415-15v.

97 AMS, Libro de Consistorios, 20-1-1769, f. 25-25v.

98 AMS, Libro de Consistorios, 20-1-1769, ff. 25-25v.

99 AMS, Libro de Consistorios, 14-IV-1769, f. 104v. Estes encargos debéronse
4 crise de grans dese ano, que provocou unha grande mortalidade.

100 AMS, Libro de Consistorios, 20-1-1769, f. 26 e 16-X11-1778, ff. 250v-51,
respectivamente.

101 AMS, Libro de Consistorios, 04-X11-1777, f. 588.

102 Esta é para Guillamoén a actividade mdis importante do «personero».
En concreto, todo o referido a obras publicas, limpeza, ornato e seguridade
de edificios, como pon de relevo en, Campomanes y las reformas de la Admi-
nistracion local: Diputados y personeros del comiin, en Cuadernos de Investigacién
Histérica, 1, Madrid, 1977, pax. 132.

103 AMS, Libro de Consistorios, 24-X-1777, ff. 526v-27.

104 AMS, Libro de Consistorios, 03-IV-1778, f. 154v y 14-1v-1778, f. 223.

105 AMS, Libro de Consistorios, 07-V1-1769, ff. 298v-99.

106 AMS, Libro de Consistorios, 25-1X-1783, ff.302-302v.

107 AMS, Libro de Consistorios, 1-IV-1784, f. 190.

108 AMS, Libro de Consistorios, 29-V-1781, ff. 252-52v.

109 AMS, Libro de Consistorios, 21-VI-1783, f. 125.

110 AMS, Libro de Consistorios, 05-X1-1788, ff. 218-18v e 05-X1-1788, f. 218
respectivamente.

111 AMS, Libro de Consistorios, 29-1-1782, ff. 58-58v.

112 AMS, Libro de Consistorios, 14-V-1785, ff. 228-29.

113 AMS, Libro de Consistorios, xaneiro-maio 1787, ff. 293-94v.

114 AMS, Libro de Consistorios, 18-V1-1779, f. 330v.
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115 AMS, Libro de Consistorios, 17-V-1783, f. 51v-52.
116 AMS, Libro de Consistorios, 02-X1-1788, ff. 239v-40.
117 AMS, Libro de Consistorios, 01-1-1779, ff. 286-86v.
118 AMS, Libro de Consistorios, 08-V1II-1780, f. 152.

119 AMS, Libro de Consistorios, 17-1-1787, ff.33-33v.
120 AMS, Libro de Consistorios, 09-1-1772, f. 14.

121 Nov. R., V11, XVI1I, nota 8, que publica a Real orde do 5 de febreiro de
1768.

122 AMS, Libro de Consistorios, 18-111-1768, ff.211-11v,
123 AMS, Libro de Consistorios, 13-VII-1768, ff. 32v-33.
124 AMS, Libro de Consistorios, 06-X-1769, f. 376v.

125 AMS, Libro de Consistorios, 01-1-1775, ff. 585-85v.
126 AMS, Libro de Consistorios, 03-1-1775, ff, 14-14v.
127 AMS, Libro de Consistorios, 15-11-1775, f. 64.

128 AMS, Libro de Consistorios, 23-11-1775, f. 81-82.

129 AMS, Libro de Consistorios, 26-V-1775, f. 199. O conflicto tamén o pon
de manifesto Guillamén en, Las reformas..., op. cit., pdx. 35, quen o seguiu
a través do expediente do Real Consejo de Castela no Arquivo Histérico
Nacional, seccién Consellos, cartafol 621/1.

130 E o caso de Domingo Antonio del Rio -alcalde en 1774, Juan Ma-
nuel Moscoso —procurador xeral en 1768 e alcalde en 1769, Benito Gil
-procurador xeral en 1770 e en 1775- ou Luis Vicente Pereira -alcalde en
1776-, entre outros. Recordemos que os alcaldes eran elixidos polo arcebispo
dunbha lista ou «cobrado» que a cidade lle presentaba a comezos de cada ano
e que redactaban os rexedores. Para o cargo de procurador xeral o control
daqueles tamén parece evidente xa que as posibilidades de eleccién que se
lles concedfan 6s mordomos das parroquias eran minimas 6 ter que elixir
entre dous candidatos presentados polo concello.

131 AMS, Libro de Consistorios, 2-X11-1776, f. 269.
132 AMS, Libro de Consistorios, xuno-decembro 1780, ff. 135-136wv.
133 AMS, Libro de Consistorios, 29-1-1782, ff. 58-58v.

134 A actitude que os rexedores composteldns adoptaron ante esta nova
situacién pona de manifesto J. Guillamén en, Las reformas..., op. cit., pax. 205-
206. Indica ~tomando como base o cartafol 1803/3 da seccién «Consellos»
do Arquivo Histérico Nacional- cémo os rexedores pretendian alonga-los
conflictos cos deputados do comiin facéndoos contenciosos e remitindollelos
ds audiencias ou ds chancelerfas. Deste modo esperaban que se producise
a substitucién dos deputados belicosos por outros novos tralas elecciéns.
O alongamento do proceso e 0 cesamento no cargo producian o abandono
da causa por parte dos deputados do comtin.

135 Esta é a hipotese que me parece mdis acertada a falta de datos mds con-
cluintes que espero poder reflectir no desenvolvemento da mifa tese de
doutoramento.

136 Non tomou posesién ata o dia 24. (AMS, Libro de Consistorios, 24-XI-
1766, ff. 192-92v).

137 Substitde o 23 de novembro de 1769 a Tomas Vaamonde por defun-
cién deste. (AMS, Libro de Consistorios, 23-X1-1769, ff. 23v-24).

138 O 23 de decembro de 1769 acordouse que seguisen por un ano mais
Fandifio e Herndndez para cumpri-la resolucién do Consello que aumen-
taba a duracién do cargo a dous anos. (AMS, Libro de Consistorios, 23-XII-
1769, ff. 357v-58).



139 Sorprendentemente nos libros de consistorios non figura a toma de
posesién dos deputados do comun de 1774. Os nomes dos elixidos ese
ano localizamolos gracias 4 sua intervencién no consistorio no que se dis-
cutiu sobre o reintegro das cantidades que o conde de S. Juan lle debia 6 fondo
de propios.(AMS, Libro de Consistorios, 31-1X-1774, f. 469).

140 Tomou posesion o 30 de abril de 1777 por morte de Lucas de Barros.
(AMS, Libro de Consistorios, 30-IV-1777, f. 186v).

141 Tomou posesion o 8 de xaneiro. (AMS, Libro de Consistorios, 08-1-1781,
£:2).

142 Tomou posesion o dia 22. (AMS, Libro de Consistorios, 22-1-1785, f.
81v).

143 Tomou posesién o dia 14 de xaneiro porque se eximiu a Manuel Ta-
vanera. (AMS, Libro de Consistorios, 14-1-1786, ff. 25-25v).

144 O elixido con mdis votos foi Manuel Rodriguez de Carvajal pero non
tomou posesion por incorrer en causa de incompatibilidade. O 6 de agosto
de 1768 acordouse nomear a Joseph Antonio de Neira, 2° en votos, pero
tampouco este tomard posesién do cargo. (AMS, Libro de Consistorios, 01-1-
1768, ff. 569-71, 18-111-1768, ff. 211-11v, 06-VIII-1768, ff. 51-51v).

145 Toma posesion o dia 7 de xaneiro. (AMS, Libro de Consistorios, 07-1-
1774, ff. 22-22v).

146 Toma posesién o 28 de xullo de 1778 por morte do anterior. (AMS,
Libro de Consistorios, 28-V11-1778, f. 63).

147 Tomou posesion o dia 11 de xaneiro. Foi o 2° miis votado porque o
1°, Jacobo de Hermida, non puido tomar posesion por se-lo ano anterior
procurador xeral. (AMS, Libro de Consistorios, 01-1-1779, ff. 286-86v, 03-I-
1779, ff. 3-3v, 11-1-1779, ff. 12-12v).

148 Tomou posesién o 15 de marzo de 1782 por morte de Ramén Ro-
mero. (AMS, Libro de Consistorios, 15-111-1782, ff. 196-96v).

149 Tormnou posesion o dfa 2 de xaneiro. (AMS, Libro de Consistorios, 02-1-
1786, ff. 5-5v).

150 Tomou posesiéon o 26 de febreiro por exonerar a Rafael Miranda. (AMS,
Libro de Consistorios, 17-1-1787, ff. 33-33v, 26-11-1787, ff. 115-15v).

REGAP
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La Ley de ordenacion de los
transportes terrestres ante el
Tribunal Constitucional.

(Comentario de la STC 118/1996, de 27 de junio)!

Luis Miguez Macho

1.
Introduccion

La sentencia del Tribunal Constitucional 118/1996, de 27 de
Junio?, resuelve con un retraso de nueve anos cinco recursos
de inconstitucionalidad acumulados contra tres leyes: la Ley
12/1987, de 25 de mayo, del Parlamento de Cataluiia, sobre
regulacién del transporte de viajeros por carretera mediante
vehiculos de motor, la Ley de las Cortes generales 16/1987, de
30 de julio, de ordenacién de los transportes terrestres, y la Ley
orgénica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién de facultades del
Estado en las comunidades auténomas en relacién con los trans-
portes por carretera y por cable. La primera fue objeto de im-
pugnacién por el Presidente del Gobierno de la Nacién y las dos



tltimas por el Consejo ejecutivo de la Generalidad y el Parla-
mento de Catalufia. La acumulacién de los recursos se justifica
plenamente, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 83 de
la Ley orgdnica del Tribunal Constitucional, por la identidad de
las partes, de la materia de la que se ocupan estos textos legis-
lativos y de los problemas suscitados, siempre relativos al re-
parto de competencias entre los 6rganos generales del Estado
y una concreta Comunidad Auténoma, la de Cataluna. Tam-
bién, hay que mencionar que fue ponente el Magistrado Vives
Anton, y que ha expresado un voto particular discrepante con
la decision de la mayoria el Magistrado Jiménez de Parga y
Cabrera.

En cuanto a los aspectos mas relevantes abordados por la
presente sentencia, se puede adelantar ya que en ella, al hilo de
un problema de delimitacién competencial entre los 6rganos
generales del Estado y una Comunidad auténoma, similar a
muchos otros que han llegado y llegan continuamente al Tri-
bunal constitucional, se analiza una cuestién de hondo calado
para el sistema de organizacién territorial existente hoy en Es-
pana: el sentido de la cldusula de supletoriedad del derecho es-
tatal del apartado tercero del articulo 149 de la Constitucién. Y
las conclusiones de ese andlisis, que desarrolla tendencias pre-
sentes en la ultima jurisprudencia del alto Tribunal, son in-
compatibles con la forma en que la cldusula mencionada ha ve-
nido siendo aplicada por los érganos generales del Estado en
relacion con su actividad normativa. Si se tiene presente la im-
portancia que semejante forma de entender el principio de su-
pletoriedad del Derecho estatal ha adquirido en el disefo glo-
bal del “Estado de las Autonomias”, la modificacién de su
interpretacién alcanza una trascendencia que ha podido ser ca-
lificada de constituyente por el Magistrado Jiménez de Parga en
su voto particular.

En consecuencia, un apartado de este comentario estara de-
dicado integramente al estudio de los pronunciamientos del
Tribunal sobre la cldusula de supletoriedad del derecho estatal.
Después, siguiendo el orden en el que el propio Tribunal re-
solvié los recursos planteados, serd objeto de comentario la
parte de la sentencia relativa al resto de la Ley de ordenacién
de los transportes terrestres, para a continuacién centrarnos en
las otras dos leyes impugnadas. Por tltimo, expondremos nues-
tras conclusiones sobre la sentencia.

REGAP B

3 Con todo, en un principio
hubo dudas sobre si el criterio
de distribucién de competencias
debia ser el ya apuntado del am-
bito territorial de desarrollo de
la actividad, o bien el de la titu-
laridad de la infraestructura so-
bre el que ésta se ejercita (véase
al respecto la obra de Javier PINA-
NES LEAL Régimen juridico del
transporte por carretera, Marcial
Pons, Madrid, 1993, pags. 125-
126).

4 Como ha puesto de mani-
fiesto Manuel M. VICENS MATAS,
“la distribucién de las potesta-
des piiblicas se ha hecho en ba-
se al criterio de la territoriali-
dad... de modo que puede de-
cirse que la materia transporte
terrestre se ha escindido entre las
instancias centrales y las auto-
némicas. Asi, no se han reparti-
do funciones dentro de un de-
terminado complejo material
(legislativa, ejecutiva, etc.), sino
que ha sido la propia materia la
que se ha dividido entre el Esta-
do y las Comunidades auténo-
mas, pasando a ostentar, respec-
tivamente, una competencia de
cardcter exclusivo sobre la parte
objeto de asignacion: el Poder
central una competencia exclu-
siva sobre el transporte supra-
comunitario, y los autonémicos
una competencia también ex-
clusiva respecto al transporte in-
tracomunitario” (“Algunas re-
flexiones en torno a la nueva or-
denacién del transporte terres-
tre”, Autonomies. Revista Catala-
na de Derecho Piiblico, nim. 9,
1988, pag. 142).

3 Hay que advertir que mu-
chos de los antiguos entes pre-
autonémicos recibieron también
facultades de ejecucién en rela-
cién con los transportes supra-
comunitarios que discurran por
su territorio, y que después al-
gunos estatutos de autonomia
pretendieron asumir estas com-
petencias mediante cldusulas de
dificil valoracién, dada la clari-
dad con que la Constitucién atri-
buye la competencia exclusiva
sobre aquéllos a los 6rganos ge-
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nerales del Estado. Se dio asi lu-
gar a una situacion de gran con-
fusién competencial en el am-
bito ejecutivo, que ha intentado
remediar la Ley orgdnica 5/1987,
también impugnada en los re-
cursos que resuelve la sentencia
118/1996, delegando en general
las facultades ejecutivas sobre los
transportes a todas las comuni-
dades autdnomas. De todas for-
mas, para los efectos del presente
comentario no resulta necesario
estudiar esta compleja situacién,
ya que los problemas de distri-
bucién de competencias que se
tratan en la sentencia que nos
ocupa se refieren al nivel nor-
mativo y no al ejecutivo. Asi
pues, nos remitimos a los estu-
dios que se ocupan de la cues-
tién, en especial los de Eloisa
CARBONELL PORRAS, Régimen ju-
ridico-administrativo del transpor-
te interurbano por carretera, Uni-
versidad Complutense-Univer-
sidad de Cérdoba, Madrid, 1993,
pag. 190 y sigs., y PINANES LEAL
Régimen juridico del transporte por
carretera, cit.,, pag. 137 v sigs.

6 Para los fundamentos teéri-
cos de esta forma de legislar, ba-
sada en una interpretacién de la
clausula de supletoriedad segtin
la cual ésta “no se aplica... tan
s6lo al derecho del Estado exis-
tente en el momento en que en-
tra en vigor el de las Comuni-
dades Auténomas, sino que per-
mite también que, una vez ejer-
cida la competencia autonémi-
ca, el Estado siga dictando nor-
mas sobre la misma materia,
aunque con valor meramente su-
pletorio”, véase Ignacio DE OT-
TO, Derecho constitucional. Siste-
ma de fuentes, 1° reimpresion de
la 22 edicidn, Ariel, Barcelona,
1989, pig. 283. En la sentencia
que comentamos el Abogado del
Estado sostiene, en la linea de DE
OTTO, que “la distribucién de
competencias entre Estado y Co-
munidades Auténomas no pro-
hibe al legislador estatal dictar
cuerpos legislativos orgdnicos y
completos. Es justamente todo

Continua na pdx, 222
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IL.
La modificacién de la interpretacién de la clausula
de supletoriedad del Derecho estatal

El nimero 5 del apartado primero del articulo 148 de la
Constitucién permite a todas las Comunidades auténomas asu-
mir competencias en materia de “ferrocarriles y carreteras cuyo
itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Co-
munidad Auténoma y, en los mismos términos, el transporte desa-
rrollado por estos medios o por cable”; correlativamente, a los 6rganos
generales del Estado el nimero 21 del apartado primero del ar-
ticulo 149 les reserva la competencia exclusiva sobre “ferrocarriles
y transportes terrestres que transcurran por el territorio de més
de una Comunidad Auténoma”. En este sector, asi pues, la dis-
tribucién de competencias entre los 6rganos generales del Estado
y las Comunidades auténomas se basa en un criterio material,
el del dmbito territorial del desarrollo de la actividad3, sin que
se produzca comparticién de funciones alguna®.

Dentro de este marco constitucional, todos los estatutos de
autonomia han asumido para las respectivas comunidades au-
ténomas la competencia exclusiva sobre el transporte terrestre
intracomunitario?, aunque sélo Cataluna ha ejercido sus facul-
tades normativas para dictar una ley de alcance general en la
materia, concretamente sobre el régimen del transporte de via-
jeros por carretera. Por su parte, las Cortes generales aprobaron
la Ley 16/1987, de 30 de Julio, de ordenacién de los transpor-
tes terrestres, la cual, de acuerdo con lo que ha venido siendo la
forma habitual de legislar cuando en un mismo sector concurren
competencias de los 6rganos generales del Estado y de las co-
munidades auténomas, contiene normas de aplicacion general
y directa, fundadas en el titulo de atribucién de competencias
del niimero 21 del apartado primero del articulo 149 de la Cons-
titucién, y otros preceptos que invaden las facultades autonémicas
sobre los transportes terrestres, pero que no serian inconstitu-
cionales porque se aplicarian tinicamente en defecto de regula-
cién de las comunidades auténomas en la materia, sobre la base
de la cldusula de supletoriedad del derecho estatal®.

Establece a este respecto el pérrafo primero del articulo 2 de
la Ley que ésta “serd de aplicacién directa, en relacién con los
transportes y actividades auxiliares o complementarias de los
mismos, cuya competencia corresponda a la Administracién del
Estado. Asimismo, se aplicard a aquellos transportes y activi-
dades cuya competencia corresponda a las comunidades auté-
nomas y a la Administracién Local con el caracter supletorio o



directo que en cada caso resulte procedente de conformidad con
el ordenamiento constitucional, estatutario y legal”. Asimismo,
matiza el parrafo segundo del mismo precepto que “las dispo-
siciones contenidas en el Capitulo VII del Titulo Il y en los Ca-
pitulos 11 y V del Titulo IV se consideraran de aplicacién suple-
toria respecto de las que, conforme a sus estatutos, puedan dictar
las comunidades auténomas”.

Pues bien, el Consejo ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia impugno la totalidad de esta Ley, con la excepcién de unos
cuantos preceptos, precisamente porque “las diecisiete comu-
nidades auténomas han asumido competencia exclusiva sobre
los transportes por ferrocarril y por carretera, cuyos itinerarios
se desarrollen integramente en el territorio de la respectiva Co-
munidad. Ello supone que el Estado carece de competencia
sobre los mismos y, por ende, de potestades normativas de ca-
rdcter general. Asimismo debe recordarse que no existe en la
Constitucién ni en el Estatuto de Autonomia de Catalufa, ni de
ninguna otra Comunidad Auténoma, precepto alguno que con-
fiera al Estado competencia para establecer una regulacién esen-
cial, basica o principal, en materia de transportes, ni para ejer-
cer la coordinacion, ni tampoco la alta inspeccién. Por tanto,
las competencias autonémicas sobre esta materia han de cali-
ficarse de exclusivas en el sentido mds propio y acabado de la
expresién” (antecedente decimoquinto de la sentencia). En la
impugnacién subsidiaria que acompariia a la anterior, y que se
refiere a un numeroso grupo de preceptos de la Ley de ordena-
cién de los transportes terrestres, el Consejo ejecutivo de la Ge-
neralidad argumenta para defender la inconstitucionalidad del
articulo 2, antes transcrito, que “el derecho del Estado que pue-
de resultar supletorio para las comunidades auténomas es tini-
camente el que éste adopte para si, o sea, en el legitimo ejerci-
cio de sus competencias; de suerte que ni cabe sostener la exis-
tencia de una potestad estatal de regulacion general de cualquier
materia o asunto, al margen del principio de competencia, ni
seria licita, constitucionalmente hablando, la creacién de de-
recho con la exclusiva finalidad de que fuera supletorio del de
las comunidades auténomas” (antecedente decimoquinto)?.

El Tribunal Constitucional, después de trazar el cuadro general
de la distribucion de competencias en la materia del transporte
terrestre, y de desestimar la impugnacién global que el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia habia dirigido contra
la Ley de ordenacion de los transportes terrestres, por falta de “la
preceptiva fundamentacion y precisién que resultan exigibles
de acuerdo con los arts. 33 y 85.1 de la LoTc” (fundamento ju-
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lo contrario, el reconocimiento
de una limitada potestad legis-
lativa autonémica hace surgir un
verdadero deber constitucional
del Estado de evitar el riesgo de
incomplecién [sic] que puede
nacer no solo de la inactividad
del legislador autonémico, sino
del cardcter materialmente tasa-
do de su competencia para la
creacion de normas juridicas. El
valor supletorio general recono-
cido al derecho estatal por el art.
149.1.3 CE [sic] equivale a la atri-
bucién al legislador estatal de
una competencia legislativa uni-
versal o sin limitacién materia
ratione [sic], congruente con la
posicién constitucional de las
Cortes Generales” (antecedente
cuadragésimo).

7 Esta otra forma de entender
la cldusula de la supletoriedad
ha sido desarrollada por el no-
table estudio Javier BALZA AGUI-
LERA y Pedro DE PABLO CON-
TRERAS, “El Derecho estatal co-
mo supletorio del Derecho pro-
pio de las Comunidades Auté-
nomas”, Revista Espariola de De-
recho Administrativo, nim. 55,
1987, pags. 381-436.
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8 Esta interpretacién evoluti-
va de la cldusula de supletorie-
dad aparece enunciada en la
obra del Profesor MUNOZ MA-
CHADO Derecho publico de las Co-
munidades autdnomas, I, Civitas,
Madrid, 1982. El autor afirma
que "no es de recibo pretender
deducir de la cldusula de suple-
toriedad que el Estado no tiene
competencias tasadas, sino uni-
versales, de manera que puede
regular cualquier materia, con la
especialidad de que sélo seria
aplicable en segundo término o
supletoriamente si la Comuni-
dad auténoma correspondiente
tuviera competencia exclusiva
sobre la misma materia. Por el
contrario, el fenémeno se expli-
ca por la existencia de derecho
estatal previo a la aprobacién de
los Estatutos, vélido y que sélo
paulatinamente serd desplazado
¥, por otra parte, por la hetero-
geneidad de las competencias de
las Comunidades auténomas,
que le permite al Estado esgrimir
para partes del territorio titulos
competenciales que ha perdido
en relacién con otros territorios
auténomos, pero que le permi-
ten producir normas que son di-
rectamente aplicables en aqué-
llos y supletoriamente en éstos.
Esta situacién puede prolongarse
mds 0 menos en el tiempo, pero, en
la medida en que se tiende a una
homogeneizacion del sistema de au-
tonomias, puede terminar desapa-
reciendo [la cursiva es nuestra]”
(op. cit., pag. 410).
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ridico segundo), entra directamente a estudiar la constitucio-
nalidad del cardcter supletorio que el articulo 2 de la Ley pretende
atribuir de forma genérica a cuantos preceptos de la misma in-
vadan competencias autonomicas. Para ello, realiza un analisis
detallado de la cldusula de supletoriedad del derecho estatal del
apartado tercero del articulo 149 de la Constitucién, y de la ju-
risprudencia del propio Tribunal recaida sobre ella.

En primer lugar, el Tribunal sefiala que la ratio de todo el
apartado tercero del articulo 149 de nuestra Ley fundamental
reside en la intencién del constituyente de que “pese a su nece-
saria e imprevisible evolucién, la plenitud del ordenamiento no
padezca ni a causa de una falta de asuncién de competencias
(v a ese fin se orientan las que con caricter residual se atribuyen
al Estado), ni a su falta de ejercicio (y a ese objetivo se ende-
reza la ddusula de supletoriedad)” (fundamento juridico cuarto).
Ahora bien, justamente “la necesidad de garantizar la plenitud
del ordenamiento, dado que el ejercicio pleno de las distintas
competencias es una proceso que, ineluctablemente, se prolonga
en el tiempo, determind... un entendimiento de la supletoriedad
condicionado por la situacién embrionaria del Estado de las
Autonomias” (mismo fundamento).

Asi, el fundamento juridico quinto de la sentencia describe
la evolucién de la jurisprudencia del Tribunal constitucional so-
bre esta cldusula de supletoriedad, condicionada por dos datos
inamovibles: el rechazo de que el ltimo inciso del apartado
tercero del articulo 149 de la Constitucién se pueda convertir en
una cldusula universal atributiva de competencias sobre cua-
lesquiera materias a favor de los 6rganos generales del Estado,
y la vinculacién de la posibilidad de que éstos creen Derecho me-
ramente supletorio a la falta de homogeneidad de las competencias
autonémicas sobre una materia dada. En efecto, el que algunas
comunidades auténomas tengan competencias en una materia
y otras no, permitiria a los érganos generales del Estado dictar
una regulacién completa sobre aquélla, que seria de aplicacién
supletoria en las primeras y directa en las demas8.

Por el contrario, si esa diversidad competencial no existe, y
la materia estd atribuida a la competencia exclusiva de todas las
comunidades auténomas, el Tribunal sefala, recogiendo los pro-
nunciamientos de la sentencia 147/1991, que “la supletoriedad
del derecho estatal ha de ser inferida por el aplicador del dere-
cho autonémico, mediante el uso de las reglas de interpretacién
pertinentes”, y, por tanto, “el Estado no puede dictar normas con
eficacia meramente supletoria, en materias sobre las cuales ca-
rece de todo titulo competencial; el legislador estatal no puede



apoyarse en la regla de la supletoriedad para dictar tales normas,
por no constituir una cldusula universal atributiva de compe-
tencias” (fundamento juridico sexto). Esta doctrina, sin embar-
go, deja auin abierta la puerta a que en los casos en que la com-
petencia sobre la materia sea compartida, como ocurre si la
legislacion bdsica corresponde a los 6rganos generales del Es-
tado y la de desarrollo a las Comunidades auténomas, los pri-
meros puedan emanar normas de cardcter meramente suple-
torio?.

Pues bien, en la sentencia que nos ocupa el Tribunal da un
paso mas y basdndose en que “si para dictar cualesquiera nor-
mas precisa el Estado de un titulo competencial especifico y la
supletoriedad no lo es, esa conclusién ha de mantenerse en todo
caso”, declara que “tampoco en las materias en las que el Es-
tado ostenta competencias compartidas puede, excediendo el
tenor de los titulos que se las atribuyen y penetrando en el dm-
bito reservado por la Constitucién y los estatutos a las comu-
nidades auténomas, producir normas juridicas meramente su-
pletorias, pues tales normas, al invocar el amparo de una cldusula
como la de supletoriedad que, por no ser titulo competencial,
no puede dérselo, constituyen una vulneracién del orden cons-
titucional de competencias” (fundamento juridico sexto)10.
Queda asi excluida de forma definitiva toda posibilidad de que
los 6rganos generales del Estado produzcan derecho especifica-
mente destinado a regir de manera supletoria en alguna o todas
las comunidades auténomas.

La consecuencia para el caso concreto que debia resolver la
sentencia 118/1996 es que “en la medida en que las normas que
resulten de aplicacién a los transportes terrestres intracomuni-
tarios, en cada una de las comunidades auténomas, ofrezcan
lagunas, los aplicadores del derecho deberdn integrarlas de con-
formidad con las reglas usuales de interpretacién, incluida la
cldusula de supletoriedad del derecho estatal del art. 149.3, in
fine, CE. Pero la supletoriedad resultard predicable, por dispo-
nerlo asi la Norma fundamental, de las normas dictadas vali-
damente por el Estado en materias de su competencia: ya los
preceptos aplicables a los transportes de competencia autono-
mica, pero fundados en titulos competenciales del Estado dis-
tintos al de “transporte”, sin que ello implique la aplicacién de
dichos preceptos ante la simple ausencia de regulacién auto-
némica en la materia de que se trate; la aplicacién de los preceptos
aludidos como supletorios dependerd de la eventual identifica-
cion de una laguna por el aplicador del derecho” (fundamento
juridico séptimo). Asi pues, el inciso segundo del parrafo primero
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? Recuérdese a este respecto la
conocida teoria de los tres cir-
culos, de interés general, de en-
cuadramiento y de suplencia, ex-
puesta por los Profesores GARCIA
DE ENTERRIA y FERNANDEZ RO-
DRIGUEZ en relacién con la nor-
macion basica (Curso de Derecho
administrative, I, sexta edicion,
Civitas, Madrid, 1993, pag. 292
y sigs.).

10 Se acepta asi la tesis “radi-
cal” formulada por BALZA AGUI-
LERA y DE PABLO CONTRERAS,
segtin la cual “si la distribucién
competencial Estado-Comuni-
dad Auténomas ha elegido la via
mds frecuente en la practica de
la comparticién, reservandose el
Estado las bases ordenadoras y
las comunidades el desarrollo de
las mismas, la potestad norma-
tiva del Estado se agotard en el
dictado de dichas bases, sin que
a éstas pueda anadirse un conte-
nido normativo ordinario. Aun-
que parezca una tesis radical, la
solucién es la misma que en el
caso de competencias exclusivas.
Cualquiera que sea el significa-
do del concepto “bases”, enten-
dido como simple limite nega-
tivo a la competencia asumida
estatutariamente, bien en su do-
ble aceptacién de limite negati-
vo y positivo, como informador
el ordenamiento autondmico...,
en el caso de que el conjunto de
comunidades auténomas haya
asumido el desarrollo de las mis-
mas serd consecuencia ineludi-
ble ~nuevamente aplicacion del
principio de competencia- que
la potestad normativa estatal se
agote donde acabe el contenido
de lo basico” ("El derecho esta-
tal como supletorio del derecho
propio de las Comunidades Au-
ténomas”, Revista Espariola de De-
recho Administrativo, ndm. 55,
1987, cit., pag. 422).
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11 Para una enunciacién de
esos otros titulos competencia-
les de los 6rganos generales del
Estado que pueden incidir sobre
el transporte, véase CARBONELL
PORRAS, Régimen juridico-admi-
nistrative del transporte urbano por
carretera, cit., pag. 164 y sigs., asi
como la obra de José Antonio
RAZQUIN LIZARRAGA, Derecho pii-
blico del transporte por carretera,
Aranzadi, Pamplona, 1995, pag.
295 y sigs.
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y el parrafo segundo del articulo 2 de la Ley de ordenacién de
los transportes terrestres van a resultar inconstitucionales y no
se podra ya pretender que “el Estado, utilizando la clausula de
supletoriedad, puede establecer un marco normativo comin a
los transportes autonémicos y supraautonoémicos, integrindo-
los en un sistema comun de transportes definido por la Ley es-
tatal” (fundamento juridico noveno).

Con todo ello no significa como hubiera querido el Con-
sejo ejecutivo de la Generalidad, que la mayor parte de la Ley de
ordenacién de los transportes terrestres devenga de forma au-
tomatica inconstitucional; habra que comprobar caso por caso
si a los preceptos pretendidamente supletorios que fueron ob-
jeto de impugnacion se les puede encontrar fundamento en al-
giin titulo competencial de los 6rganos generales del Estado dis-
tinto del relativo al transportell, o si cabe salvar su legitimidad
constitucional interpretdndolos de manera que restrinjan sus
efectos a los transportes terrestres de competencia estatal. Pero,
antes de ocuparnos de comentar las conclusiones a que ha lle-
gado el Tribunal Constitucional después de realizar ese anilisis
detallado de la Ley de ordenacién de los transportes terrestres,
es necesario prestar atencion al voto particular discrepante for-
mulado por el Magistrado Jiménez de Parga, ya que su disenso
con la mayoria se centra precisamente en la interpretacién de la
cldusula de supletoriedad del apartado tercero del articulo 149
de la Constitucién y, en concreto, en la novedad introducida
por esta sentencia 118/1996, es decir, la prohibicién de que los
organos generales del Estado dicten normas meramente suple-
torias no sélo ya en las materias atribuidas a la competencia ex-
clusiva de todas las comunidades auténomas, sino también en
aquellas otras en que la competencia es compartida.

El magistrado discrepante pone de relieve la trascendencia que
la cldusula de la supletoriedad del derecho estatal tiene para
nuestro sistema de organizacién territorial, de la que es un claro
indicio “el hecho de que el principio de supletoriedad falte en
otras Constituciones extranjeras, configuradoras también de Es-
tados politicamente descentralizados”; concretamente, su fina-
lidad seria poner a los intérpretes de nuestro Ordenamiento y
a los operadores juridicos “en condiciones de afrontar y ven-
cer... el horror vacui, sintiéndose juridicamente seguros al poder
colmar cualquier posible laguna” (fundamento segundo del
voto). En esta misma linea, admitir la posibilidad de que los
6rganos generales del Estado dicten normas de caracter suple-
torio cuando cuentan con una competencia especifica sobre la
materia de que se trate dejaria a las comunidades auténomas



libres para no legislar, pues “una forma de ser auténomo es no
ejercer las competencias asumidas hasta que se considere opor-
tuno, sin estar condicionado por horror vacui de clase alguna” (fun-
damento séptimo del voto). Para el magistrado, en fin, el he-
cho de que hasta el momento sélo una de las comunidades
auténomas cuente con una ley general de transporte es “un sin-
toma de su preferencia por la normativa estatal” (mismo fun-
damento)!2.

Por lo que se refiere al caso concreto de la Ley de ordena-
cién de los transportes terrestres, el Magistrado Jiménez de Parga
considera que “el Estado, provisto de un titulo competencial es-
pecifico (art. 149.1.21 CE), dicta normas legales directamente
aplicables a los transportes intercomunitarios; normas legales
que tienen caracter supletorio en la regulacién de los transpor-
tes intracomunitarios “de conformidad con el ordenamiento
constitucional, estatutario y legal”, puntualiza bien el péarrafo
primero del art. 2 LOTT, in fine” (fundamento quinto del voto).

El voto particular termina con unas reflexiones sobre el alcance
de la concepcién de la clausula de supletoriedad asumida por
la sentencia 118/1996, que supone, en opinién del Magistrado
Jiménez de Parga, “la desfiguracion del Estado de las Autonomias
y la apertura a la implantacién del modelo federal” (funda-
mento octavo del voto). En efecto, mientras el primero se ca-
racterizaria por la presencia de un sistema normativo general y
completo, el del Estado, y de otros de caracter particular y li-
mitado, los de las comunidades auténomas, el segundo estaria
formado por un conjunto de sistemas incompletos; ahora bien,
la privacién a los 6rganos generales del Estado de la facultad de
dictar normas de aplicacién supletoria hace perder al Ordena-
miento estatal su condicién de sistema completo, con lo que se
pasa de un modelo de organizacién territorial al otro. Por ello,
el magistrado discrepante se pregunta si “la Sentencia del Pleno
apunta... hacia la federalizacién del modelo y a convertir lo que
hasta ahora se venia interpretando como un modelo de Estado
singular (el autonémico, hibrido entre el centralista y el federal)
en un modelo meramente transitorio, cuyo punto de llegada es
el federalismo” (fundamento octavo del voto). Las consecuen-
cias de semejante transformacion hubieran hecho deseable, a
juicio del magistrado, una mayor argumentacién de la decisién
de la mayoria del Tribunal, entre otras cosas porque no se ve
bien cémo puede convertirse en federal una forma de organizacién
territorial en la que “falta atn la condicién necesaria de que to-
dos los sistemas “federados” disfruten del mismo niimero y tipo
de competencias” (fundamento octavo del voto).

REGAP

12En este mismo sentido, CAR-
BONELL PORRAS considera que
“son ellas [las Comunidades au-
ténomas| las que parecen haber
decidido autolimitarse, ejercien-
do sus competencias normativas
en el marco de la legislacion es-
tatal, evitindose de esta forma
los continuos conflictos que en
otro caso podrian surgir” (Régi-
men juridico-administrative del
transporte urbano por carretera, cit.,
pags. 188-189). También RAZ-
QUIN LIZARRAGA pone de relie-
ve que "las comunidades auté-
nomas parecen haber renunciado
a legislar sobre los transportes re-
gionales, regulandolos median-
te disposiciones reglamentarias
que desarrollan la ordenacién le-
gal estatal. Y asi lo prueba la es-
casa conflictividad existente en
esta materia entre el Estado y las
comunidades auténomas” (De-
recho piiblico del transporte por ca-
rretera, cit., pag. 348).
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IIL.

Consecuencias de la modificacién de la
interpretacion de la clausula de supletoriedad
sobre la Ley de ordenacion de los
transportes terrestres

Como se ha adelantado, la nueva concepcién de la cldusula
de supletoriedad del derecho estatal implica en relacion con la
Ley de ordenacién de los transportes terrestres que todos aque-
llos preceptos de la misma que invaden las competencias auto-
nomicas en la materia sélo podrdn ser considerados constitu-
cionales si se les encuentra fundamento en un titulo competendial
distinto al del transporte, o bien si admiten una interpretacién
que restrinja sus efectos exclusivamente a los transportes atri-
buidos a la competencia de los érganos generales del Estado.
Vamos a seguir, asi pues, el andlisis que el Tribunal constitu-
cional realiza de la larga lista de articulos de la Ley recurridos por
el Consejo ejecutivo de la Generalidad y el Parlamento de Ca-
taluna.

1. Los principios del “sistema comiin de transportes”.

Por lo que se refiere a los principios y directrices generales
de los articulos 3, 4, 12, 13 y 14 de la Ley, el Tribunal salva la
constitucionalidad de los dos primeros preceptos, que trazan las
lineas basicas del “sistema comiin de transportes” que preten-
dian establecer las Cortes generales, a través del tan socorrido
titulo competencial del niimero 13 del apartado primero del ar-
ticulo 149 de la Constitucién, es decir, las bases de la planifi-
cacion general de la actividad econémica. Segtin el Tribunal, en
estas normas “no se trata... del establecimiento de ninguna clase
de regulacion especifica del transporte intracomunitario, sino
s6lo de la afirmacién de los criterios econémicos que han de
inspirar la configuracién de esa actividad por las Comunidades
Auténomas; estamos, pues, ante una regla de planificacién de
la actividad econémica que, como tal, corresponde al Estado, y
no ante una regulacién del transporte” (fundamento juridico un-
décimo). El mismo tratamiento es aplicado al apartado primero
del articulo 12, que reproduce casi literalmente el articulo 38
de la Constitucién. En cambio, la constitucionalidad del segundo
apartado del propio articulo 12, que somete la actuacién pu-
blica en el sector a lo dispuesto por la Ley que nos ocupa, asi
como la del articulo 13, que trata de las medidas de correccién
de las posibles deficiencias estructurales del “sistema comtn”
de transportes diseniado por la Ley, se va a ver condicionada a



que estas normas se entiendan referidas solamente a la Admi-
nistracion general del Estado y a los transportes de su compe-
tencia.

Por dltimo, el articulo 14 de la Ley, que permite que el Go-
bierno de la Nacién suspenda, prohiba o restrinja, total o par-
cialmente, servicios o actividades de transporte, por motivos de
defensa nacional, orden publico, sanitarios u otras causas graves
de utilidad publica o interés social, es considerado plenamente
constitucional por lo atafie a los motivos de defensa nacional y
orden publico; en cuanto a los motivos sanitarios, sélo si se in-
terpreta que “han de ser graves, y comportar, por lo tanto, la
necesidad de una intervencién urgente y unitaria”; finalmente,
el inciso relativo a las causas graves de utilidad publica o interés
social es declarado inconstitucional porque puede generar “una
discrecionalidad constitucionalmente ilegitima en favor del Es-
tado, susceptible de dar lugar a un vaciamiento efectivo de las
competencias autonémicas” (fundamento juridico decimocuar-
to). En realidad, como se puede apreciar, esta forma de inter-
vencion extraordinaria de la Administracién del Estado sélo es
admitida por el Tribunal Constitucional cuando se refiere a una
materia sobre la cual los érganos generales del Estado ostentan
algtn tipo de competencia; si falta tal conexién, la inexistencia
de un titulo competencial concreto lleva inexorablemente a la
declaracion de inconstitucionalidad de la normal3.

Otro grupo de preceptos impugnados regula diversos as-
pectos del régimen de competencias: el articulo 5, apartado pri-
mero, que indica como deben ejercer sus competencias en ma-
teria de transportes los érganos administrativos; el articulo 6,
que establece que el Gobierno de la Nacion fija los objetivos de
la politica general de transportes y asegura la coordinacién de
los mismos y la adecuada dotacién de infraestructuras, y el ar-
ticulo 7, que asigna a los poderes ptiblicos unas atribuciones
genéricas para ejercer sus competencias en la materia que nos
ocupa. Una vez mas, el Tribunal constitucional mantiene la vi-
gencia de estas normas a través de un fallo interpretativo, que
obliga a entender que aluden tinicamente a los 6rganos de la
Administracién general del Estado y a los transportes de com-
petencia estatall4.

2. La coordinacién de los transportes.

La misma solucién se extiende al siguiente conjunto de ar-
ticulos recurridos, el 25 y el 26, que tratan de la coordinacién
entre los distintos modos de transporte. Con ellos se abre el

REGAP

13 Asi, RAZQUIN LIZARRAGA
habia ya apuntado que “es criti-
cable la amplitud e indiferen-
ciacién de supuestos que se con-
sideran en los arts. 14 y 26 LOTT.
Tales preceptos son susceptibles
de una interpretacion acorde con
el marco constitucional si se co-
nectan, en su aplicacién, a otros
titulos competenciales especifi-
cos y, en otro caso, se trata de si-
tuaciones que exceden del limi-
te de los transportes intrarregio-
nales” (Derecho puiblico del trans-
porte por carretera, cit., pdg. 332).

14 Para el articulo 6, RAZQUIN
LIZARRAGA propone una solu-
cién distinta, pues las facultades
atribuidas por este precepto al
Gobierno de la Nacién “en cuan-
to el transporte es un sector eco-
nomico de enorme importancia
a nivel nacional, pudieran res-
paldarse en el art. 149.1.13 CE,
bésicamente en la doctrina cons-
titucional sobre la competencia
estatal de “coordinacién”, siem-
pre que las decisiones que se
adopten tengan conexién direc-
ta con las exigencias de la poli-
tica econ6mica general. Asi me-
didas estatales de reestructura-
cion del sector pudieran tener
cobertura en este titulo compe-
tencial” (Derecho piiblico del trans-
porte por carretera, cit., pag. 332).
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andlisis de un conjunto de preceptos que atribuyen a la Admi-
nistracion del Estado diversas facultades de coordinacién, a los
que el Tribunal va a aplicar su doctrina, que se puede conside-
rar ya suficientemente asentada, sobre esta tiltima técnica y sus
diferencias con la de la cooperacién o colaboracién. Como es sa-
bido, mientras la primera implica la posibilidad de que un ente
u érgano imponga a otro forzosamente unas directrices ten-
dentes a lograr la coordinacién (ahora entendida como obje-
tivo y no como técnica de actuacién de los Poderes publicos),
la segunda es de caricter voluntario y en la préictica, por mds
que se afirme que existe un deber genérico de colaboracién o co-
operacion entre todas las Administraciones publicas, su efecti-
vidad dependera de la voluntad politica de éstas. En conse-
cuencia, la Administracién del Estado sélo podrad ejercer
facultades de coordinacién en relaciéon con los transportes de
competencia autonémica cuando exista un titulo competencial,
distinto del relativo al transporte, que la habilite para ello, lo
que no ocurre, en opinién del alto Tribunal, en los supuestos con-
templados por los articulos 25 y 26 de la Ley de ordenacién de
los transportes terrestres.

Caso distinto es el de la coordinacién de los transportes con
las necesidades de la defensa (articulo 29, apartado segundo,
de la Ley) y de la proteccién civil (articulo 31). En efecto, porlo
que se refiere a la primera de las normas mencionadas, es in-
dudable la presencia de un titulo competencial en favor de la Ad-
ministracién del Estado que permite al Ministerio de Transpor-
tes, Turismo y Comunicaciones (hoy de Fomento) coordinar
los transportes de competencia autondémica, y asi lo reconoce el
Consejo ejecutivo de la Generalidad de Catalufia; lo que éste
discute es que esas facultades puedan implicar también el con-
trol de las actividades afectadas. El Tribunal constitucional da en
principio la razén al recurrente, pues “si bien es cierto que la
posibilidad de ejercer el control por parte del Estado se vincula
a las exigencias de la defensa nacional, no lo es menos que no
deja de ser la previsién de un control genérico e indeterminado
que, segun reiterada doctrina de este Tribunal (desde la sTC
4/1981, fundamento juridico 3°), resulta contrario al principio
constitucional de autonomia” (fundamento juridico decimo-
nono). Sin embargo, no se llega a declarar la nulidad del precepto,
ya que es posible interpretar que los controles que prevé son
los necesarios para hacer efectivas las directrices de coordina-
cién. De esta manera, el alto Tribunal confirma una vez mds
que en toda relacién de coordinacién, a diferencia de lo que
ocurre con las técnicas de colaboracién, ha de haber un ente u



organo colocado en situacién de superioridad y dotado de las
facultades suficientes para garantizar la efectividad de aquélla.

En cuanto a la coordinacién relativa a la proteccién civil,
aqui el problema de constitucionalidad se plantea porque el ar-
ticulo 31 permite al Ministerio de Transportes “colaborar en la
elaboracién y homologacién de los Planes Territoriales y Espe-
ciales de intervencién en emergencias que pueden afectar a los
transportes”. El Tribunal, después de recordar la doctrina que hubo
de construir sobre la distribucién de competencias en la mate-
ria de proteccién civill5, no mencionada ni por la relacién del
articulo 148, ni por la del 149 de la Constitucién, concluye que
la homologacién por un érgano de la Administracion general
del Estado de los mencionados Planes territoriales y especiales,
cuando los elaboren las Comunidades auténomas por no exceder
en su ambito de aplicacion el territorio de aquéllas, es plenamente
constitucional. En cambio, no puede decirse lo mismo de la
“colaboracion en la elaboracién”, y la razén es que, para el Tri-
bunal, no nos hallamos ante una manifestacion genuina de la
técnica de la colaboracién, que se caracteriza por su caracter vo-
luntario; bien al contrario, el articulo 31 de la Ley se comporta
en este punto como “una norma atributiva de competencias en
favor del Estado, cuyo ejercicio no se supedita a requerimiento
alguno por parte de la Comunidad Auténoma” (fundamento ju-
ridico vigésimo primero). Con todo, una vez mds el precepto no
es declarado inconstitucional, sino inaplicable a la Generalidad
de Cataluia.

3. La intervencion de érganos de la Administracién
general del Estado en el ejercicio de competencias
autondémicas.

Idéntica solucién se aplica al informe preceptivo del Con-
sejo nacional de transportes terrestres en el procedimiento de ela-
boracién de los Planes de transportes, recogido por el apartado
primero del articulo 16 y por el apartado quinto del articulo 36
de la Ley. Cuando la realizacion de dichos Planes corresponde
a una Comunidad auténoma, la exigencia del informe que nos
ocupa “supone una mediatizacion del ejercicio por ésta de sus
competencias propias y exclusivas, que resulta contrario al sis-
tema de distribucién de competencias en la materia, segtn el
cual la aprobacién de los planes corresponde en exclusiva a
quienes ostentan la titularidad competencial” (fundamento ju-
ridico vigésimo segundo).

Llegamos asi a las Juntas arbitrales del transporte, cuya re-

REGAP B

15Véanse las sentencias 123/
1984 y 133/1990.

16 Defiende la competencia de
los 6rganos generales del Estado
para regular estos requisitos de
capacitacion profesional CAR-
BONELL PORRAS, pero con argu-
mentos distintos a los emplea-
dos por el Abogado del Estado
en los presentes recursos. En
efecto, para esta autora la ma-
teria que nos ocupa no se ve
afectada por la competencia ex-
clusiva de la Comunidad auté-
noma de Catalufia sobre los
transportes que se desarrollen in-
tegramente por su territorio (nu-
mero 15 del articulo 9 del Esta-
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tuto cataldn), que se referiria so-
lamente al "establecimiento de
las lineas y los servicios de trans-
porte como actividad de despla-
zamiento” (Régimen juridico-ad-
ministrativo del transporte urbano
por carretera, cit., pag. 197), sino
por la competencia de mera eje-
cucién que recae sobre la “orde-
nacién del transporte de mer-
cancias y viajeros que tenga su
origen y destino dentro del te-
rritorio de la Comunidad Auto-
noma, aunque discurran sobre
las infraestructuras de titularidad
estatal a que hace referencia el
niimero 21 del apartado 1 del ar-
ticulo 149 del Constitucién, sin
perjuicio de la ejecucién directa
que se reserve el Estado” (ni-
mero 9 del articulo 11) (Régimen
juridico-administrativo del trans-
porte urbano por carretera, cit.,
pags. 231-232). Sin embargo, es-
ta interpretacion resulta a nues-
tro juicio un tanto artificiosa,
pues no se entiende bien por
qué la competencia autonomi-
ca exclusiva sobre los transpor-
tes intracomunitarios no puede
comprender también los requi-
sitos administrativos que se
quieran establecer para el ejerci-
cio del actividad. En definitiva,
si las exigencias de capacitacién
profesional a que hacen refe-
rencia estos recursos no se pu-
dieran considerar titulos profe-
sionales en el sentido del ni-
mero 30 del apartado primero
del articulo 149 del Constitu-
cién, la competencia autonémi-
ca sobre ellas cuando se refieren
a los transportes intracomunita-
rios serfa indudable. En este sen-
tido, véase RAZQUIN LIZARRAGA,
Derecho piiblico del transporte por
carretera, cit., pag. 331.
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gulacién ha sido objeto de impugnacién sélo por lo que se re-
fiere a la prevision del apartado cuarto del articulo 38 de la Ley
de que llevardn a cabo, ademads de la funcién de arbitraje, “cuan-
tas actuaciones les sean atribuidas”. El respeto del régimen de dis-
tribucién de competencias en materia de transportes terrestres
obliga, segiin el Tribunal constitucional, a interpretar esta norma
en el sentido de que esas nuevas funciones sélo podran ser atri-
buidas por los érganos generales del Estado cuando se refieran
a los transportes de su propia competencia; en otro caso, la de-
cision corresponderd a la respectiva Comunidad auténoma.
Todo ello sin perjuicio de que las funciones arbitrales que las Jun-
tas tienen asignadas por ley si sean de aplicacién general, por ba-
sarse en el titulo competencial del nimero 6 del apartado pri-
mero del articulo 149 de la Constitucién, relativo a la legislacion
procesal.

4. Los requisitos de capacitacion profesional.

La siguiente cuestion abordada por el Tribunal es la de las con-
diciones para el ejercicio del transporte, es decir, los requisitos
de capacitacién profesional que se les van a exigir a los trans-
portistas. Aqui colisionan los articulos 42 a 46 de la Ley de or-
denacién de los transportes terrestres y el articulo 13 de la Ley
organica 5/1987, con los articulos 10 a 14, 54 y disposiciones
transitorias cuarta y sexta de la Ley catalana de transporte de
viajeros por carretera. En efecto, las Cortes generales han esta-
blecido una regulacién general de esos requisitos de capacitacion,
que el Abogado del Estado pretende amparar a través de los nu-
meros uno (igualdad bésica de todos los espafioles en el ejerci-
cio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes cons-
titucionales) y treinta (condiciones de obtencién, expedicién y
homologacién de titulos académicos y profesionales) del apar-
tado primero del articulo 149 de la Constitucién; asimismo, las
Cortes han pretendido delegar funciones en esta materia en las
Comunidades auténomas por medio de la mencionada Ley or-
génica 5/1987. El Consejo ejecutivo de la Generalidad de Cata-
luna, por su parte, considera que los requisitos de capacitacion
que nos ocupan no constituyen un titulo académico o profe-
sional en el sentido que se le debe dar a esta expresién en el nu-
mero 30 del apartado primero del articulo 149 de la Constitu-
ciény, por tanto, la competencia para regularlos cuando afectan
al transporte que se desarrolla integramente en el territorio de
una Comunidad auténoma es de esta tiltima!®.

El Tribunal constitucional recupera en este punto la doctrina



que sobre profesiones tituladas ha establecido desde la senten-
cia 42/1986 y asi recuerda que “es... posible que, dentro del res-
peto debido al derecho al trabajo y a la libre eleccién de profe-
sién u oficio (art. 35 CE), y como medio necesario para la
proteccién de intereses generales, los poderes publicos inter-
vengan el ejercicio de ciertas actividades profesionales, some-
tiéndolas a la previa obtencidon de una autorizacién o licencia
administrativa o a la superacién de ciertas pruebas de aptitud.
Pero la exigencia de tales requisitos, autorizaciones, habilita-
ciones o pruebas no es, en modo alguno, equiparable a la cre-
acién o regulacién de los titulos profesionales a que se refiere
el art. 149.1.30 CE, ni guarda relacion con la competencia que
este precepto constitucional reserva al Estado” (fundamento ju-
ridico vigésimo cuarto). Ni que decir tiene que tampoco la ale-
gacion de la competencia de los 6rganos generales del Estado para
regular las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales llegé a prosperar. El
Tribunal constitucional ha dicho ya repetidamente que este ti-
tulo competencial no se puede entender como una habilitacién
general para intervenir en la normacién de cuantas actividades
supongan el ejercicio de derechos o el cumplimiento de debe-
Tes constitucionales, pues tal interpretacién “representaria una
extrema reduccién de las competencias asumidas por las Co-
munidades Auténomas, dada la amplitud con que en la Cons-
titucion se establecen derechos y obligaciones, y la conexién
préxima o remota con esos derechos y obligaciones de gran ni-
mero de actividades” (fundamento juridico vigésimo quinto).

Asi pues, los articulos 42 a 46 de la Ley de ordenacién de
los transportes terrestres s6lo serdn de aplicacién directa a los trans-
portes de competencia de los érganos generales del Estado y la
delegacion de funciones del articulo 13 de la Ley organica 5/1987
se referird inicamente a aquéllos (véase también a este tltimo
respecto el fundamento juridico sexagésimo de la sentencia).
Por el contrario, los articulos 10 a 14, 54 y disposiciones tran-
sitorias cuarta y sexta de la Ley catalana de transporte de viaje-
TOS por carretera son plenamente constitucionales (véase tam-
bién el fundamento juridico sexagésimo quinto). La misma
interpretacion reductiva del dmbito de aplicacién de los pre-
ceptos de la Ley de ordenacién de los transportes terrestres se ex-
tiende al apartado primero del articulo 47 y a la letra c) del apar-
tado primero del articulo 52, que regulan ciertos aspectos de
los titulos administrativos habilitantes para el ejercicio de la ac-
tividad del transporte por carretera, sin especificar si aluden a los
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transportes de competencia estatal o también a los de compe-
tencia autonémica, y a los articulos 59, 83, apartado primero,
y 95, apartado segundo, pues asignan funciones asesoras, con-
sultivas y de representacion ante la Administracién de trans-
portes en general al Comité Nacional del Transporte por Carre-
tera. En cuanto a este tltimo, el Tribunal deja bien claro que
“en el ambito de los transportes que discurran exclusivamente
por el territorio de la Comunidad Auténoma recurrente, el CN.T.C.
no puede ejercer otras funciones que las que, en su caso, le atri-
buya la propia legislacién autonémica” (fundamento juridico vi-
gésimo séptimo).

5. La clasificacién de los transportes por carretera.

A continuacién la sentencia 118/1996 pasa ya a analizar los
preceptos impugnados que se refieren mds directamente a la re-
gulacion de la actividad del transporte terrestre. El primer grupo
de normas recurridas son el apartado segundo del articulo 64 y
los dos primeros apartados del articulo 65 de la Ley, que se ocu-
pan de la clasificacion de los transportes por carretera. El apar-
tado segundo del articulo 64 declara discrecionales todos los
transportes publicos de mercancias por carretera, y nuevamente
el Tribunal ha de reducir su dmbito de aplicacién a los trans-
portes de la competencia de los 6rganos generales del Estado, pues
una decisién como ésa s6lo puede ser adoptada por las Comu-
nidades auténomas cuando se refiere a los transportes intraco-
munitarios. En cambio, los dos primeros apartados del articulo
65, que dividen los transportes en interiores e internacionales,
son declarados constitucionales, dado que esta clasificacién no
afecta para nada al criterio de distribucién de competencias so-
bre el sector establecido por la Constitucién, que se refiere sélo
a los transportes interiores.

6. El régimen de las concesiones y autorizaciones
para el transporte por carretera.

Un segundo grupo de preceptos recurridos que regulan la
prestacion de los servicios ptiblicos de transportes son el apar-
tado segundo del articulo 71, el parrafo segundo del apartado pri-
mero del articulo 72, el apartado tercero del articulo 75, el apar-
tado segundo del articulo 80 y los dos primeros apartados del
articulo 81, todos relacionados con los transportes regulares de
viajeros. En este caso va a entrar en juego como un titulo atri-
butivo de competencias a los 6rganos generales del Estado, al lado



del relativo al transporte, el del nimero 18 del apartado pri-
mero del articulo 149 de la Constitucién, que faculta a aqué-
llos para establecer la legislacion bésica en materia de contratos
y concesiones administrativas. El problema es que la Ley de or-
denacion de transportes terrestres no concreta qué preceptos
son bdsicos y cudles no, con lo que sera el Tribunal constitu-
cional quien tenga que hacer esta distincion respecto de los ar-
ticulos impugnados!?.

Asi, el apartado segundo del articulo 71 de la ley, que esta-
blece los supuestos en que este tipo de servicios publicos se pue-
den prestar en régimen de gestién directa, es considerado por
el Tribunal norma basica, salvo en su inciso final, que atribuye
al Gobierno de la Nacién la competencia para apreciar la con-
currencia de las circunstancias habilitantes para excepcionar el
régimen de concesién. En efecto, respecto de los transportes de
competencia autonémica, serdn los 6rganos designados por las
propias Comunidades auténomas los que tengan que realizar
esa apreciacién. Asimismo, es constitucional, segun el fallo del
alto Tribunal, el segundo pdrrafo del apartado primero del ar-
ticulo 72, que exceptia la exclusividad de las concesiones de
transporte de viajeros en la zona de influencia de los grandes
nucleos urbanos.

Las normas sobre el ejercicio del ius variandi en estas conce-
siones, recogidas por el apartado tercero del articulo 75 de la
Ley, son también basicas del régimen de las concesiones, y, por
tanto, constitucionales, si bien estas prerrogativas seran ejerci-
das por la Administracién autonémica y no por la estatal en re-
lacion con los transportes de su competencia. Con todo, la re-
gla del parrafo segundo de este apartado tercero del articulo 75,
sobre las modificaciones consistentes en ampliaciones o hijue-
las, es declarada aplicable unicamente a los transportes de com-
petencia de los 6rganos generales del Estado, ya que “esta suje-
cién o condicionamiento del ejercicio del ius variandi de la
Administracién constituye un criterio de oportunidad relativo a
la gestion del servicio publico cuya apreciacién corresponde al
titular del mismo, sin que pueda imponerse con caracter uniforme
en todo el territorio espanol, por cuando [sic] sélo tiene una in-
cidencia indirecta en el régimen de concesiones” (fundamento
juridico trigésimo segundo). Lo mismo ocurre con la norma so-
bre la incorporacién de servicios lineales a concesiones zonales
del apartado segundo del articulo 80 y con la regulacién de la
unificacién de servicios de transporte de los dos primeros apar-
tados del articulo 81, cuyo cardcter bésico es rechazado por el Tri-
bunal.
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El siguiente grupo de preceptos impugnados, los apartados
segundos de los articulos 91 y 93 de la ley, tratan de las autori-
zaciones para la realizacion de servicios de transporte ptiblico
discrecional, y en relacion con el primero de ellos el Tribunal cons-
titucional va a efectuar precisiones de gran interés para aquila-
tar el régimen de distribucién de competencias en materia de trans-
porte terrestre.

El apartado segundo del articulo 91 establece que estas au-
torizaciones, cuando son de dmbito nacional, habilitan para re-
alizar los servicios de transporte en todo el territorio nacional,
lo que incluye los traficos que se desarrollan integramente en el
territorio de una Comunidad Auténoma. Asi, podria entenderse
que la Ley de ordenacion de los transportes terrestres invade
claramente las competencias autonémicas en la materia, pero el
Tribunal admite la constitucionalidad de la norma porque “la
singularidad de los transportes puramente discrecionales, en el
caso de que se hallen integrados en redes nacionales, hace que
no se sepa con antelacion el recorrido a realizar por cada uni-
dad que, en cualquier momento, podria, de hecho, rebasar los
limites territoriales de una Comunidad Auténoma. Por lo tanto,
la competencia no puede atribuirse con base a recorridos con-
cretos que se ignoran sino al cardcter supracomunitario de la red
en que se insertan y a la potencialidad supracomunitaria de los
eventuales recorridos” (fundamento juridico trigésimo cuarto).

En definitiva, en el caso de los transportes discrecionales el
criterio del ambito territorial de desarrollo de la actividad se ve
desplazado por el del caracter nacional o autonémico de la red
en la que aquéllos se integran, con lo que el Tribunal constitu-
cional, impulsado por consideraciones derivadas de la propia na-
turaleza de las cosas, realiza una interpretacién de las normas so-
bre el reparto de competencias en la materia que supera sin
duda la literalidad del texto de la Constitucién. Por ello, el pro-
pio Tribunal ha de matizar en este mismo fundamento juridico
trigésimo cuarto que las conclusiones del mismo sélo se aplican
a los transportes discrecionales en sentido estricto, y no a los
que a ellos se asimilan de acuerdo con el apartado segundo del
articulo 64 de la ley. En efecto, ya se ha mencionado en el pre-
sente comentario que este tltimo precepto atribuye la condi-
cién de discrecionales en todo caso a los transportes ptiblicos de
mercancias por carretera, “aun cuando se produzca en los mis-
mos una reiteracién de itinerario, calendario u horario”.

La otra norma impugnada que trata de las autorizaciones
para el ejercicio del transporte, el apartado segundo del articulo
93, permite al Gobierno de la Nacién modificar por reglamento



el régimen de autorizaciones previsto por la propia ley, si lo
exige la variacién de las circunstancias socioeconémicas y tec-
nolégicas. Pues bien, el Tribunal Constitucional una vez mas
restringe la aplicacién del precepto a las autorizaciones cuya re-
gulacién es competencia de los 6rganos generales del Estado,
dado que no existe titulo competencial alguno que justifique
su extension a las autorizaciones de competencia autonémica.
Otras dos normas cuyo ambito de aplicacién se ve limitado a los
transportes de competencia estatal son la letra b) del apartado
segundo del articulo 102 de la Ley, que determina los fines del
transporte privado complementario, y el apartado segundo del
articulo 110, relativo a las caracteristicas generales de los trans-
portes turisticos.

7. Los transportes urbanos.

Llegamos asi a los articulos 113 a 118 de la Ley de ordenacién
de los transportes terrestres, que regulan los transportes urbanos
y son de los pocos preceptos considerados de forma expresa de
aplicacion meramente supletoria por el articulo 2. Pues bien,
de acuerdo con la nueva doctrina sobre la clausula de supleto-
riedad sentada por esta sentencia 118/1996, el Tribunal los de-
clara inconstitucionales y, por consiguiente, nulos. En este punto,
sin embargo, es necesario tener en cuenta la opinién discre-
pante con la mayoria que el Magistrado Jiménez de Parga
expone en su voto particular. En efecto, éste defiende la cons-
titucionalidad de los preceptos que nos ocupan, dado que los
organos generales del Estado si contarian con un titulo compe-
tencial especifico para legislar con caracter supletorio sobre los
transportes urbanos: el relativo a las bases del régimen local,
del nimero 18 del apartado primero del articulo 149 de la Cons-
titucién. Lo que ocurre es que, como bien dice el apartado se-
gundo del articulo 25 de la Ley 7/1985, reguladora de las bases
del régimen local, citado por el propio magistrado discrepante,
“el Municipio ejercerd, en todo caso, competencias, en los tér-
minos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Autdno-
mas, en las siguientes materias: (...) 11) Transporte ptblico de
viajeros”. Esto significa que a la hora de decidir quién tendra
que atribuir esas facultades sobre el transporte a los municipios
habréd que acudir a los criterios de distribucién de competen-
cias aplicables en el sector, segiin los cuales no hay duda de que
los transportes urbanos son de competencia autonémica y no
estatal, por desarrollarse integramente en el territorio de cada una
de las comunidades auténomas.
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8. Los centros de informacion y distribucién de
cargas y las estaciones de transporte por carretera.

El siguiente problema de constitucionalidad se plantea en
relacién con los articulos 124 y 127 a 132 de la ley, también
declarados de aplicaciéon supletoria por el articulo 2. En este
caso, el Tribunal establece una distincién clara entre el articulo
124, que se refiere a los centros de informacién y distribucion
de cargas, y los demds preceptos, relativos a las estaciones de
transporte por carretera. En efecto, ya en la Sentencia 37/1981
el alto Tribunal habia declarado que los primeros no se deben
incluir en la materia del transporte y, en consecuencia, no si-
guen el régimen de distribuciéon competencial aplicable a esta ul-
tima. Sin embargo, el articulo 124 no es considerado inconsti-
tucional, sino sélo “inaplicable en Catalufia”, de lo que discrepa
el Magistrado Jiménez de Parga, quien defiende la conexién de
la materia que nos ocupa con las bases de la ordenacién gene-
ral de la actividad econémica del niimero 13 del apartado pri-
mero del articulo 149 de la Constitucién (fundamento sexto de
su voto particular). Distinta es la conclusién a la que se llega
en relacion con las estaciones de transporte por carretera, ya que
éstas “son elementos imprescindibles y complementarios del
transporte que a través de ellas discurre” (fundamento juridico
trigésimo nono); en consecuencia, se les aplicard el mismo ré-
gimen competencial que al transporte y los 6rganos generales del
Estado podran regularlas cuando afecten a traficos que discu-
rran por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma.
Ello, por lo demds, no se ve afectado por el hecho de que el Real
Decreto 2.115/1978 hubiera transferido a la Generalidad de Ca-
taluna las competencias sobre el establecimiento y explotacién
de este tipo de estaciones. Para el Tribunal, esta transferencia se
refiere sé6lo a las facultades que corresponden a la Administra-
cién del Estado, y deja intactas, por tanto, las competencias le-
gislativas de la Cortes generales.

9. Otros preceptos relativos al transporte por
carretera.

También fueron impugnados por el Consejo ejecutivo de la
Generalidad de Cataluiia los articulos 133 a 137 de la Ley de
ordenacién de los transportes terrestres, que regulan el arren-
damiento de vehiculos, con el argumento de que, siendo ésta
una actividad complementaria o auxiliar del transporte, deberia
seguir su mismo régimen competencial, lo que haria inaplica-
bles los preceptos mencionados a los transportes de compe-



tencia autonémica. Sin embargo, el Tribunal desestima el re-
curso en este punto, porque las normas sobre los arrendamientos
no forman parte de la materia del transporte, sino de la legisla-
cién mercantil, que es competencia exclusiva de los érganos ge-
nerales del Estado, conforme al niimero 6 del apartado primero
del articulo 149 de la Constitucion.

En cuanto al parrafo segundo del apartado segundo del ar-
ticulo 143 de la ley, que permite anular en ciertos casos las au-
torizaciones de transporte, es recurrido por el Consejo ejecutivo
de la Generalidad, con el argumento de que parece referirse tam-
bién a las autorizaciones de competencia autonémica, al hablar
de autorizaciones “del dmbito territorial inmediatamente infe-
rior”. El Tribunal, aceptando las alegaciones del Abogado del
Estado, ha de matizar, frente a esta impugnacion, que “nada im-
pide interpretar la disposicién en cuestién en términos respetuosos
con el reparto constitucional de competencias... La norma cues-
tionada sélo se refiere a autorizaciones de competencia estatal.
En efecto, de acuerdo con el art. 91 de la L.O.TT, las autoriza-
ciones competencia del Estado pueden ser de dmbito nacional
(que habilitan para realizar el transporte en todo el territorio
nacional), o de radio de accién limitado (que habilitan para re-
alizar servicios en ambitos territoriales concretos)” (fundamento
juridico cuadragésimo primero). En definitiva, la norma es con-
siderada plenamente constitucional. Lo mismo ocurre con el
apartado octavo del articulo 149 de la Ley, que adscribe al Mi-
nisterio de Transportes (hoy de Fomento) el rendimiento inte-
gro de la tasa por el otorgamiento de la declaracién de porte o
documentos administrativos andlogos, previstos por el articulo
148 de la Ley, dado que esta tasa se refiere a los servicios pres-
tados por la Administracién del Estado.

10. El transporte por ferrocarril.

El andlisis de los preceptos impugnados del cuerpo de la Ley
de ordenacién de los transportes terrestres termina con los que
regulan el ferrocarril. El primer articulo de esta serie analizado
por el alto Tribunal es el 154, de gran importancia, ya que se-
nala las condiciones que deben observarse en la construccién de
ferrocarriles de transporte ptblico, entre ellas la homogeneidad
del ancho de via. El Consejo ejecutivo de la Generalidad pre-
tende que esta norma no se aplique a los ferrocarriles de com-
petencia autondmica; en este caso, sin embargo, el Tribunal
constitucional va a encontrar un conjunto de titulos compe-
tenciales, distintos del relativo al transporte, que justifican la
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existencia de una regulacién de la materia de aplicacién gene-
ral y directa. En primer lugar, se acude al nimero 24 del apar-
tado primero del articulo 149 de la Constitucién, que atribuye
a los 6rganos generales del Estado competencias exclusivas so-
bre las obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte
a mds de una Comunidad Auténoma. Asi pues, si una obra fe-
rroviaria es de estas caracteristicas, no cabe duda de que los 61-
ganos generales del Estado podrdn determinar las condiciones
de construccién de la misma. En segundo lugar, otros titulos
concurrentes son los de los niimeros 29 (seguridad publica) y
23 (medio ambiente) del apartado primero del articulo 149 de
la Constitucion, que, ademds, afectan a todas las obras ferro-
viarias, incluidas la de competencia autondmica. Finalmente,
por lo que se refiere a la fundamental cuestion de la homoge-
neidad del ancho de via, el Tribunal reconoce a los érganos ge-
nerales del Estado facultades para imponerla a los ferrocarriles
de competencia autonémica, sobre la base del titulo compe-
tencial relativo a las bases y coordinacién de la planificacién ge-
neral de la actividad econémica (nimero 13 del apartado pri-
mero del articulo 149 de la Constitucién).

El siguiente problema de constitucionalidad se refiere al apar-
tado segundo del articulo 155 de la ley. Esta norma permite la
incorporacién de las redes ferroviarias que discurren integra-
mente por el territorio de una iinica Comunidad Auténoma en
la red nacional integrada de transporte ferroviario “previo in-
forme de las Comunidades Autonomas afectadas” (parrafo pri-
mero), si se tratase de lineas ya establecidas, o mediante “acuerdo
favorable de dicha Comunidad, salvo que la incorporacién se jus-
tifique en intereses superiores constitucionalmente garantiza-
dos"” (parrafo tercero), por lo que atane a las lineas de nueva
construccién. Ambas cldusulas son declaradas por el Tribunal
constitucional inaplicables a los ferrocarriles de competencia
de la Comunidad auténoma recurrente, dado que suponen la
sustraccion forzosa a la misma de redes de su exclusiva compe-
tencia, en un caso (pérrafo primero del apartado segundo del ar-
ticulo 155) sin que la ley aporte justificacion alguna de semejante
invasion de las facultades autonomicas en materia de transporte,
y en el otro (pdrrafo tercero del mismo apartado) sobre la base
de “una clausula genérica, que no concreta a qué tipo de inte-
reses superiores se refiere” (fundamento juridico cuadragésimo
cuarto). También inaplicables a los transportes ferroviarios de la
Comunidad Auténoma recurrente resultan los articulos 157 y 158
de la ley, pues regulan diversos aspectos de las lineas no perte-
necientes a la red nacional integrada de transporte ferroviario,



entre las cuales se incluyen, evidentemente, todas las redes fe-
rroviarias de competencia autonémica.

Por dltimo, fueron también impugnados varios preceptos
de la Ley de ordenacién de los transportes terrestres relativos a
la RENFE. En primer lugar, el apartado sexto del articulo 179 y el
articulo 188, que extienden normas de este ente a otras com-
panias ferroviarias. El Tribunal Constitucional precisa que es-
tas disposiciones s6lo son aplicables a las compaiiias cuya re-
gulacién es competencia de los érganos generales del Estado;
no, en cambio, a aquéllas cuyo régimen juridico es determinado
por las comunidades auténomas. En segundo lugar, el apartado
primero del articulo 187, que asigna al Ministerio de Transpor-
tes (hoy de Fomento) el control técnico y de eficacia de la ges-
tién de RENFE, sin dar participacién a la Comunidad Auténoma
de Cataluna, a pesar de que el Estatuto de Autonomia de esta re-
gion establece en su articulo 11 que “corresponde a la Genera-
lidad la ejecucion de la legislacién del Estado en las siguientes
materias: (...) 9) Ordenacion del transporte de mercancias y via-
jeros que tengan su origen y destino dentro del territorio de la
Comunidad Auténoma, aunque discurran sobre las infraes-
tructuras de titularidad estatal a que hace referencia el niimero
21 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion” y de que
el articulo 53 del mismo permite a la Generalidad designar re-
presentantes en las empresas publicas del Estado cuya compe-
tencia se extienda al territorio cataldn. El alto Tribunal deses-
tima el recurso porque el nimero 9 del articulo 11 del Estatuto
cataldn deja a salvo “la ejecucion directa que se reserve el Es-
tado”, y el articulo 53 matiza que la participacién de la Gene-
ralidad en el control de las empresas publicas se arbitrard “de
acuerdo con lo que establezcan las leyes del Estado”, que en
este caso, evidentemente, nada establecen al respecto.

11. Las disposiciones adicionales.

Con esto termina ya la parte de la sentencia relativa al cuerpo
de la Ley de ordenacién de los transportes terrestres, y el Tribu-
nal Constitucional pasa a analizar las impugnaciones relativas
a las disposiciones adicionales de la misma. Por una parte, fue
recurrido el apartado tercero de la disposicién adicional tercera,
que dispone que la nueva sociedad estatal ETNACAR asumird la
titularidad de todas las concesiones y autorizaciones de servicios
regulares de transporte por carretera de las que eran titulares
RENFE y FEVE. El Consejo ejecutivo de la Generalidad considera
que esta norma es inconstitucional porque no respeta las fa-
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cultades de las comunidades auténomas sobre las concesiones
y autorizaciones de su competencia; sin embargo, el Tribunal
desestima el recurso, al hallarnos ante “una mera reorganiza-
cién de los servicios estatales” (fundamento juridico cuadragé-
simo nono) y al no haberse demostrado que el cambio de titu-
laridad de concesiones y autorizaciones afecte efectivamente a
algunas de competencia autonémica.

Asimismo, fueron también impugnadas las disposiciones
adicionales cuarta y séptima de la ley. La primera, que se limita
a prever la presentacion por el Gobierno en un plazo determi-
nado de un proyecto de ley de creacién de una tasa sobre los ti-
tulos habilitantes para el ejercicio del transporte, no es incons-
titucional, segtin el Tribunal, porque “no resulta posible enjuiciar
la constitucionalidad de la tasa... hasta que las Cortes no hayan
aprobado la ley correspondiente” (fundamento juridico quin-
cuagésimo). La segunda habilita al Gobierno para ejercitar la
potestad reglamentaria en relacién con la propia Ley de ordenacién
de los transportes terrestres, y es evidente que en si misma tam-
poco se puede considerar inconstitucional; otra cosa es lo que
pueda ocurrir con los reglamentos que se dicten al amparo de
la norma, y a este respecto el alto Tribunal nos recuerda que el
Consejo ejecutivo de la Generalidad no planteé en su dia con-
flicto de competencias alguno contra el Real Decreto 1.211/1990,
que aprueba el Reglamento de transportes terrestres.

12. Las disposiciones transitorias.

En cuanto a los preceptos impugnados de las disposiciones
transitorias, hay que mencionar en primer lugar el apartado
quinto de la segunda, que ofrece a los concesionarios de servi-
cios publicos de transporte en trolebuses, de cardcter interur-
bano, la posibilidad de optar entre mantener el régimen que te-
nian o sustituir las concesiones por otras de transporte en
autobus. Dado que el transporte en trolebtis en la practica no afecta
nunca al territorio de mds de una Comunidad Auténoma, pa-
rece que este precepto invade las competencias autonémicas en
materia de transporte. Sin embargo, el Tribunal constitucional
salva de la nulidad la norma que nos ocupa, al recordar, una
vez mads, que las Cortes Generales pueden regular los aspectos
basicos del régimen de las concesiones del servicio publico de
transportes, de acuerdo con el nimero 18 del apartado primero
del articulo 149 de la Constitucién, en conexién con el niimero
1 del mismo apartado. Todo ello sin perjuicio de que el otor-
gamiento de las nuevas concesiones corresponda a las comuni-



dades auténomas y de que el régimen juridico aplicable al trans-
porte desarrollado al amparo de ellas sea también de compe-
tencia autonémica. Por tanto, el alto Tribunal ha de matizar
que el inciso de este apartado quinto de la disposicién transitoria
segunda segtin el cual las concesiones sustitutivas quedardn “so-
metidas integramente al régimen de ordenacién regulado en
esta ley”, “rige inicamente para aquellas que sean competen-
cia del Estado” (fundamento juridico quincuagésimo segundo).
Exactamente la misma solucién ofrece el Tribunal para las im-
pugnaciones dirigidas, por el mismo motivo que en el caso que
se acaba de resefiar, contra los apartados primero, cuarto, sexto
y noveno de la disposicion transitoria quinta, y contra el apar-
tado cuarto de la séptima, que tratan del régimen transitorio so-
bre la convalidacion y canje de los titulos habilitantes para el ejer-
cicio de los distintos tipos de transporte.

Finalmente, la disposicién transitoria décima es declarada
inconstitucional por contener una norma de cardcter transitorio
relativa a un tipo de transporte que se desarrolla integramente
por suelo urbano y verse, por tanto, afectada por la misma causa
de nulidad que los articulos 113 a 118 de la Ley.

v.
Analisis de los recursos planteados contra la
Ley organica 5/1987 y contra la Ley de Cataluna
12/1987, sobre transportes de viajeros por

carretera mediante vehiculos de motor

Dejando ya atrés las repercusiones que la nueva interpreta-
cion de la cldusula de supletoriedad del Derecho estatal tiene so-
bre la constitucionalidad de buena parte de la Ley de ordenacién
de los transportes terrestres, se van a analizar a continuacién
los pronunciamientos de la sentencia 118/1996 sobre los re-
cursos planteados contra la Ley orgdnica 5/1987, de delegacion
de facultades en materia de transportes, y contra la Ley de Ca-
taluna 12/1987, sobre transportes de viajeros por carretera me-
diante vehiculos de motor. Hay que advertir, de todas formas, que
alguna de las impugnaciones relativas a estos textos legislativos
fueron resueltas por el Tribunal al mismo tiempo que las plan-
teadas contra los correlativos articulos de la Ley de ordenacién
de los transportes terrestres, lo que nos eximira de volver sobre
ellas, sin perjuicio de que la sentencia que nos ocupa si lo haga,
por razones de congruencia procesal.
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18 En la doctrina, véase en es-
te mismo sentido la ponencia de
Juan Francisco MESTRE DELGA-
DO, "Principales problemas del
nuevo ordenamiento del trans-
porte en el Estado de las Auto-
nomias”, Jornadas de estudio del
nuevo marco ordenador de los trans-
portes terrestre, Generalidad de
Catalufa-Universidad Auténo-
ma de Barcelona, Barcelona,
1989, pég. 15.

19 Para una critica de la utili-
zacion del criterio del llamado
“servicio parcial” como forma de
extension de las competencias
de los érganos generales del Es-
tado, véase RAZQUIN LIZARRAGA,
Derecho publico del transporte por
carretera, cit., pags. 341-342.
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1. La Ley organica 5/1987.

El primer articulo impugnado de la Ley orgdnica 5/1987 es
el 2, que delega en las comunidades auténomas una serie de
facultades sobre los tramos de las lineas regulares de transporte
de viajeros de cardcter supracomunitario que se desarrollen in-
tegramente en el territorio de una Comunidad Auténoma. Tanto
el Consejo ejecutivo de la Generalidad como el Parlamento de
Catalufia consideran que en este caso las Cortes Generales estin
delegando a las comunidades auténomas una competencia que
ya les pertenecia por aplicacion de los criterios constitucionales
y estatutarios de distribucién competencial en la materia de los
transportes terrestres!8, pero el Tribunal Constitucional va a de-
sestimar el recurso, acudiendo a la doctrina sentada en el fun-
damento juridico trigésimo cuarto de esta misma sentencia en
relacién con la impugnacién del apartado segundo del articulo
91 de la Ley de ordenacién de los transportes terrestres. En efecto,
hay que recordar que en aquel momento se habia dado prima-
cia, cuando se trata de transportes integrados en una red, al cri-
terio del cardcter nacional o autonémico de la misma, frente al
del ambito territorial de desarrollo de la actividad.

Con todo, hay que hacer notar que el alto Tribunal parece ol-
vidar que esta doctrina se basaba en la singularidad de los trans-
portes discrecionales, la cual “en el caso de que se hallen inte-
grados en redes nacionales, hace que no se sepa con antelacién
el recorrido a realizar por cada unidad que, en cualquier mo-
mento, podria, de hecho, rebasar los limites territoriales de una
Comunidad Auténoma”. De hecho, ya se ha mencionado que el
Tribunal restringia expresamente la aplicacion de estos pro-
nunciamientos a los transportes discrecionales stricto sensu, ex-
cluyendo incluso los transportes de mercancias asimilados a los
anteriores por el apartado segundo del articulo 64 de la Ley de
ordenacién de los transportes terrestres. No se entiende, pues,
como ahora se utiliza la argumentacién referida respecto de un
precepto, el articulo 2 de la Ley orgdnica 5/1987, que se refiere
claramente a las lineas regulares de transporte. Por consiguiente,
opinamos que se debié haber dado la razén a los recurrentes,
y lo mismo ocurre en el caso de las letras b) y d) del apartado
primero del articulo 3 de la ley, que delegan en las comunida-
des autonomas otras facultades sobre este tipo de itinerarios
parciales pertenecientes a lineas de transporte regular de viaje-
ros que discurren por el territorio de mds de una Comunidad Au-
ténoma, y que fueron declaradas también constitucionales1?.

Otro precepto impugnado de la Ley orgdnica 5/1987 es el
apartado tercero del articulo 3, que delega en las Comunidades



auténomas facultades respecto de los servicios regulares de via-
jeros de uso especial. En esta ocasion, el Parlamento de Cataluna
alega que, dado que este tipo de transportes suelen desarrollarse
integramente dentro del territorio de una misma Comunidad
Auténoma, debié al menos haberse hecho una salvedad de las
competencias autonémicas en la materia. Contrariamente, el
alto Tribunal recuerda que “no existe el deber de salvaguardar
o hacer reserva expresa de las competencias autonémicas” (fun-
damento juridico quincuagésimo octavo), con lo que habri que
entender que la norma recurrida se refiere exclusivamente a los
transportes regulares de viajeros de uso especial de competen-
cia de los 6rganos generales del Estado e, interpretada de esta
forma, resultard constitucional.

En la impugnacién dirigida contra el articulo 5 de la Ley
vuelve a aparecer la cuestién de los tramos intercomunitarios
de lineas de transporte, en este caso discrecional, que transcu-
rren por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma. Este
precepto delega las funciones sobre “el establecimiento en su
caso de tarifas de referencia, asi como de tarifas obligatorias de
cardcter maximo, en cuanto a los trificos de corto recorrido que
se efecttien integramente dentro del dmbito territorial de la Co-
munidad Auténoma” (parrafo primero de la letra d)). De acuerdo
con lo ya dicho en otras partes de la sentencia, el Tribunal su-
pedita la constitucionalidad de la norma a que se interprete que
alude sélo a “los traficos que, aun discurriendo integramente
por el territorio de la Comunidad Auténoma, no lo hacen con
cardcter exclusivo, sino formando parte -como tramos frag-
mentarios— de una linea matriz de 4mbito supracomunitario y
no de transportes discrecionales propiamente dichos” (funda-
mento juridico quincuagésimo nono).

Del articulo 13 de la Ley orgdnica 5/1987, que delega funciones
concernientes a la capacitacion profesional para el ejercicio de
la actividad del transporte, se ha hablado ya en relacién con la
impugnacién de los articulos 42 a 46 de la Ley de ordenacion
de los transportes terrestres, por lo que nos remitimos a lo en-
tonces dicho.

Los siguientes preceptos impugnados de la ley que nos ocupa
son los dos primeros apartados del articulo 14 y el apartado pri-
mero del 16. Aqui el recurso del Consejo ejecutivo de la Gene-
ralidad se basa, por una parte, en que se vulneran los principios
de seguridad juridica y de interdiccién de la arbitrariedad, por-
que se delegan facultades que acaban siendo reservadas otra vez
a los dérganos generales del Estado a través de los limites, re-
quisitos y condiciones a que se sujeta la delegacién, y por otra,
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20 Como ha puesto de mani-
fiesto RAZQUIN LIZARRAGA, “no
se trata de una delegacion efec-
tiva, sino que tiene que existir
una posterior voluntad estatal
delegante en una norma” (Dere-
cho pblico del transporte por ca-
rretera, cit., pag. 336). Por lo de-
mads, este autor critica “las cau-
telas, desconfianzas y criterios
restrictivos” que acompanan la
delegacion que realiza la Ley or-
gdnica 5/1987 y que a su juicio
la convierten en una mera “des-
concentracion funcional” (op.
cit., pags. 344 y sigs.). Esto ulti-
mo, de todos modos, no pare-
Ce muy coITecto, porque es evi-
dente que, desde el punto de vis-
ta técnico-juridico, la imposicién
de esos limites al ejercicio de las
facultades delegadas, por mu-
chos y rigurosos que sean, no al-
tera la naturaleza propia de la
delegacion intersubjetiva, que es
siempre una forma de descen-
tralizacion y no de desconcen-
tracién.

21 Esta forma de control, aho-
ra declarada inconstitucional,
habia sido objeto de duras criti-
cas por parte de la doctrina cien-
tifica. Para un resumen de los ar-
gumentos de los distintos auto-
res, véase CARBONELL PORRAS,
Régimen juridico-administrativo del
transporte urbano por carretera, cit.,
pdg. 222 y sigs., y con posterio-
ridad a la obra de ésta, RAZQUIN
LIZARRAGA, Derecho piiblico del
transporte por carretera, cit., pags.
344-346.
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en que se infringe la reserva de ley orgdnica del apartado se-
gundo del articulo 150 de la Constitucién, dado que la efecti-
vidad de la delegacion se supedita a que aparezca prevista ex-
presamente por las normas reguladoras de la materia afectada,
que pueden ser leyes ordinarias o incluso simples reglamentos.
Sin embargo, el Tribunal considera que estos preceptos no in-
curren en contradiccidn alguna cuando imponen limitaciones
al ejercicio por las Comunidades auténomas de las facultades de-
legadas; en efecto, “forma parte de la potestad de direccion del
delegante sujetar el ejercicio de las facultades delegadas a los re-
quisitos o criterios que estime oportunos” (fundamento juri-
dico sexagésimo primero). Por lo demds, la reserva de ley orga-
nica del apartado segundo del articulo 150 de la Constitucién
queda, en opinién del alto Tribunal, suficientemente cubierta por
la propia Ley orgdnica 5/1987, sin que el afiadir requisitos adi-
cionales para la efectividad de la delegacién pueda considerarse
contrario a la Constitucion20.

El dltimo precepto impugnado de la Ley orgdnica 5/1987 es
el articulo 20, que atribuye al Ministro de Transportes (hoy de
Fomento) la potestad de suspender los actos y acuerdos que dic-
ten las comunidades auténomas en el ejercicio de las funcio-
nes delegadas. Como la letra b) del articulo 153 de la Constitucién
establece que el control de las funciones delegadas a las comu-
nidades auténomas corresponde al Gobierno de la Nacién, pre-
vio dictamen del Consejo de Estado, la norma en cuestién se-
ria claramente inconstitucional, a juicio del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad, lo que es aceptado por el Tribunal Constitu-
cional. Con todo, este tltimo introduce ciertas matizaciones de
gran interés, en las que conviene detenerse. Asi, la inconstitu-
cionalidad de la modalidad de control que nos ocupa no de-
riva simplemente de que no se halle prevista de manera expresa
en el articulo 153 de la Constitucién, ni en ningin otro pre-
cepto constitucional, porque el propio apartado segundo del
articulo 150 permite que la Ley orgdnica de delegacién esta-
blezca las formas de control que se reserva el Estado. Lo que su-
cede es que esto “no significa que cualquiera que establezca
haya de ser constitucionalmente licita” (fundamento juridico
sexagésimo segundo) y, en concreto, por lo que se refiere al con-
trol de legalidad de los actos y acuerdos dictados en el ejercicio
de facultades delegadas, éste ha sido reservado por la Constitu-
cién al Gobierno, lo que significa que no puede confiarse a un
Ministro?!,



2. La Ley catalana de transporte de viajeros por
carretera mediante vehiculos de motor.

Con esto se pasa ya al estudio de las impugnaciones dirigi-
das contra la Ley catalana de transporte de viajeros por carre-
tera mediante vehiculos de motor. El Presidente del Gobierno
recurre en primer lugar el articulo 2, segin el cual quedan so-
metidos a las disposiciones del texto legislativo que nos ocupa
“los transportes que transcurran o se exploten integramente por
el territorio de Cataluia”. El motivo del recurso es, evidente-
mente, que esta norma introduce un criterio de distribucién de
competencias sobre el transporte terrestre, el del dmbito territorial
de explotacién de la actividad, distinto del previsto por la Cons-
titucién, que es el del dmbito territorial de desarrollo de la ac-
tividad. La defensa de la Generalidad intent6 aducir que los dos
criterios son equivalentes, pero el Tribunal no acept6 esta ale-
gacién, porque a su juicio “el concepto de “explotacién” tiene
un significado econémico y mercantil que nada tiene que ver
con el concepto geografico de “transcurrir integramente” por un
determinado territorio, que es el que emplea la Constituciéon
(arts. 149.1.21 y 148.1.5)" (fundamento juridico sexagésimo
cuarto). Asi pues, queda claro que “con independencia de lo
que quiera decirse con la oscura expresion “transportes que se
exploten integramente por el territorio de Cataluna”, lo cierto
es que Cataluna s6lo puede aplicar su Ley de transportes a aque-
llos que transcurran integra y exclusivamente por su territorio,
concepto univoco y de una claridad en su significado que re-
sulta excluyente de cualesquiera otros que no sean absoluta-
mente idénticos” (mismo fundamento), y, por tanto, la norma
impugnada es declarada inconstitucional?2.

De los articulos 10 a 14, 54 y disposiciones transitorias cuarta
y sexta de la Ley catalana se ha hablado ya al tratar de las im-
pugnaciones relativas a los requisitos administrativos para el
ejercicio de la profesion de transportista, con lo que no es ne-
cesario volver ahora sobre la cuestién.

En cuanto al siguiente precepto impugnado, el apartado sexto
del articulo 42, pretende atribuir a la Administracién catalana
facultades de coordinacién sobre los transportes de su propia
competencia y los de competencia estatal en relacién con los
transitos que transcurran por el territorio de la Comunidad Au-
ténoma. Como ocurria en el caso de la coordinacién respecto
de las necesidades de la defensa y la proteccién civil, es la doc-
trina general del Tribunal sobre esta técnica la que va a resolver
el problema de constitucionalidad planteado. De acuerdo con
esa jurisprudencia, la coordinacién implica que el ente u 6r-
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22Esta inconstitucionalidad ya
habia sido anunciada por CAR-
BONELL PORRAS en su obra Ré-
gimen juridico-administrativo del
transporte urbano por carretera, cit.,
pdgs. 153-154, donde se citaen
el mismo sentido el Dictamen
del Consejo de Estado nidm.
51.098 de 3 de Diciembre de
1987.

24618



FAURISPRUDENCIA

B 247

gano coordinante “puede imponer unilateral y coercitivamente
al otro... medidas encaminadas a conseguir la integracion de la
diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema,
evitando contradicciones y reduciendo disfunciones” (funda-
mento juridico sexagésimo sexto). Ahora bien, “en estos casos
de competencias exclusivas, y, por tanto, excluyentes sobre un
mismo dmbito competencial, las competencias estatales y au-
tonémicas estdn situadas en un plano de paralelismo [sic] y la
técnica apropiada es la de cooperacion, que se define por la vo-
luntariedad, en lugar de la de coordinacién, que conlleva un
cierto poder de direccion, consecuencia de la posicion de su-
perioridad en que se encuentra el que coordina respecto del
coordinado” (mismo fundamento). Pues bien, dado que la Co-
munidad Auténoma de Catalufia no puede situarse en esa po-
sicién de superioridad cuando se trata de transportes de com-
petencia exclusiva de los 6rganos generales del Estado, por mads
que discurran por territorio cataldn, la norma impugnada va a
ser declarada inconstitucional de manera inevitable.

Finalmente, los dltimos preceptos impugnados de la Ley ca-
talana son las letras b) y c) del articulo 53 y la letra e) del arti-
culo 54, que definen infracciones en materia de seguridad y de
utilizacién del tacografo u otros instrumentos de control. En
este supuesto se plantea un cldsico conflicto de competencias:
el Abogado del Estado reclama la competencia sobre la materia
para los 6rganos generales del Estado, sobre la base del tercer in-
ciso del niimero 21 del apartado primero del articulo 149 de la
Constitucién, que se refiere al trafico y circulacién de vehiculos
de motor; en cambio, la defensa de la Generalidad sostiene que
ahi sélo se incluirfa la proteccion del entorno exterior en el que
se mueven los vehiculos, para evitar dafios a terceros o a otros
vehiculos, mientras que la seguridad de los usuarios pertenece-
ria al régimen del transporte terrestre y se le aplicarian, por tanto,
las reglas de distribucién de competencias sobre el mismo que
ya conocemos.

El Tribunal constitucional, acudiendo a la doctrina sentada
por su sentencia 59/1985, da la razén en este caso al Abogado
del Estado, pues “en el concepto de trifico y circulacién de ve-
hiculos de motor... no se encuentran englobadas solamente las
condiciones atinentes a la circulacién (verbigracia: sefiales, li-
mitaciones de velocidad, etc.), sino las condiciones que deben
cumplir los vehiculos que circulan... No cabe separar los requi-
sitos técnicos que debe reunir un vehiculo para garantizar la se-
guridad de personas y cosas exteriores a €l de aquéllos requisi-
tos que pretenden proteger a quienes, como conductores o



pasajeros, se encuentren en su interior” (fundamento juridico se- REGAP .
xagésimo séptimo). En consecuencia, una vez mds los precep- -

tos impugnados de la Ley catalana son declarados inconstitu-

cionales.

V.
Conclusiones

Aunque son muchos los aspectos de interés que presenta
una sentencia del Tribunal constitucional de las dimensiones
de la 118/1996, es evidente que quedan oscurecidos por la tras-
cendencia de los pronunciamientos de la misma sobre el sentido
y alcance de la cldusula de supletoriedad del derecho estatal del
apartado tercero del articulo 149 de la Constitucién. Cabe pre-
guntarse, ante todo, si el alto Tribunal ha sido plenamente cons-
ciente de las consecuencias que puede acarrear la supresién ra-
dical de la posibilidad de que las Cortes Generales elaboren
cuerpos legislativos orgdnicos y completos en relacién con to-
das las materias sobre las que las comunidades auténomas os-
tentan competencias normativas, sean exclusivas o de desarro-
llo de las bases estatales, que deriva de la interpretacién del
principio de supletoriedad asumida por la presente sentencia.

En efecto, esa potestad normativa general era uno de los ele-
mentos que definian nuestro sistema de organizacion territo-
rial, pues, como ha puesto de relieve el Magistrado Jiménez de
Parga en su voto particular discrepante, la voluntariedad, el ca-
racter dispositivo y abierto que caracteriza a éste, se manifes-
taba también en la existencia de un derecho estatal material-
mente completo, que permitia a las comunidades auténomas no
ejercitar sus competencias normativas si asi lo deseaban, sin dar
lugar por ello a lagunas legales en el Ordenamiento. Por lo de-
mds, esto no suponia ningin menoscabo de tales competen-
cias, dado que las mismas podian activarse en cualquier mo-
mento, desplazando automdticamente la regulacion producida
por los 6rganos generales del Estado.

En nuestra opinién, una cosa es, y en esto hay que darle la
razon a la sentencia 118/1996, que no resulte muy correcto
desde un punto de vista técnico-juridico fundamentar la potes-
tad normativa general de las Cortes en la cldusula de supletoriedad
del apartado tercero del articulo 149 de la Constitucién, y otra
bien distinta que aquélla carezca de toda justificacién en el
marco del “Estado de las Autonomias” implantado por la Cons-
titucion de 1978. Tal justificacién viene dada, como ya se ha
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23 En una linea similar a la
que proponemos, aunque no
idéntica, se hallan las aporta-
ciones que Francisco BALAGUER
CALLEJON hace en sus estudios
"Validez y vigencia de las Leyes
estatales en el territorio nacio-
nal”, Revista Vasca de Administra-
cign Priblica, nim. 26, 1990, pag.
201, y “La integracién del Dere-
cho autonémico y la aplicacién
supletoria del Derecho estatal”,
Revista de Administracién Puiblica,
num. 124, 1991, pags. 95-147.
También coincidimos con las
acertadas reflexiones que PINA-
NES LEAL realiza, precisamente
en torno al grado de aplicabili-
dad de la Ley de ordenacién de
los transportes terrestres, en su
obra Régimen juridico del trans-
porte por carretera, cit., pags. 214-
Z215:

24 Véase por todos CARBO-
NELL PORRAS, Régimen juridico-
administrativo del transporte urba-
no por carretera, cit., pag. 158y
sigs. A favor del criterio de dis-
tribucion de competencias em-
pleado por la Constitucién en
esta materia se muestra VICENS
MATAS en sus estudios “Algunas
reflexiones en torno a la nueva
ordenacién del transporte te-
rrestre”, Autonomies. Revista Ca-
talana de Derecho Publico, ndm.
9, 1988, cit., pags. 142-143, y "El
sistemna comtin de transportes en
la Constitucién espanola y en los
Estatutos de Autonomia”, Jorna-
das de estudio del nuevo marco or-
denador de los transportes terrestre,
Generalidad de Cataluna-Uni-
versidad Auténoma de Barcelo-
na, Barcelona, 1989, pigs. 35-
38.
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adelantado, por la vigencia del principio dispositivo, por la po-
sibilidad de que existan diferencias de nivel competencial entre
las Comunidades auténomas (que no desaparecerd como tal
posibilidad ni siquiera en el caso de que finalmente todas ellas
asuman las mismas competencias) y, en fin, por el cardcter
abierto del proceso autonémico, rasgos que derivan de la pro-
pia Constitucion, por lo que no podran ser modificados sin una
reforma de ésta.

En consecuencia, otra vez de acuerdo con Jiménez de Parga,
no cabe pensar que la eliminacion del cardcter materialmente com-
pleto del Ordenamiento juridico estatal vaya a acercar la forma
de organizacion territorial espafiola a un modelo federal; todo
lo mas, lo que se lograra es aumentar las disfuncionalidades del
sistema. A este tiltimo respecto, se puede apuntar que las con-
secuencias de llevar hasta sus ultimos extremos la nueva doc-
trina sobre la cldusula de supletoriedad, si no se encuentra al-
giin tipo de subrogado como el que nosotros proponemos,
podrian ser graves, pues multitud de preceptos de leyes de enorme
importancia para nuestro Ordenamiento juridico se quedarian
de repente sin base constitucional, produciéndose vacios nor-
mativos dificiles de llenar por via interpretativa. Baste imaginar
lo que ocurriria si se aplicase estrictamente la jurisprudencia
sentada por la sentencia 118/1996 al Texto refundido de la Ley
del suelo, pendiente atin de que se resuelvan los recursos de in-
constitucionalidad presentados contra él.

Asi pues, debemos sostener que la potestad normativa ge-
neral de las Cortes es una exigencia impuesta por las caracteris-
ticas del sistema de organizacion territorial espafiol y que no
plantea ningin problema de compatibilidad con el régimen de
distribucién de competencias establecido por la Constitucién
y los estatutos de autonomia, siempre, por un lado, que se ejerza
en relacién con materias sobre las que los 6rganos generales del
Estado ostenten algun titulo competencial, aunque no abarque
todos los posibles aspectos de un sector o actividad, como ocu-
mre en el caso del transporte, y, por otro, que las normas emanadas
no se dicten sélo para una o varias Comunidades auténomas?3.

Por lo que se refiere a la Ley de ordenacién de los transpor-
tes terrestres, la sentencia que hemos comentado supone la de-
finitiva imposibilidad de crear un sistema comiin de transpor-
tes y de superar el criterio de distribucion de competencias en
la materia establecido por la Constitucién, cuyos defectos han
sido apuntados por la mayoria de la doctrina cientifica4. De
hecho, se ha resaltado también que, salvo Catalufia, todas las de-
mads comunidades auténomas habian aceptado voluntariamente



su integracién en el sistema configurado por esta ley, renun-
ciando a emanar normas generales para regular los transportes
de su competencia. Asi pues, ahora no queda otro camino que
el de la cooperacién o colaboracién, aparte de las facultades
que ostentan los 6rganos generales del Estado sobre la base de
titulos competenciales distintos al del transporte para intervenir
con caracter general sobre éste, si se quiere mantener una cierta
politica comtn en la materia25. [
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25 En palabras de Enoch AL-
BERTI ROVIRA, “se puede decir...
que en el sector de los transpor-
tes, tal y como queda disefiado
competencialmente en el bloque
de la constitucionalidad, concu-
rren los presupuestos principa-
les para el establecimiento de
una relacién cooperativa, en sen-
tido estricto, de las diferentes ins-
tancia estatales: el transporte
constituye una realidad unitaria,
que requiere un tratamiento
igualmente unitario (por lo me-
nos en sus aspectos bdsicos), pe-
ro se encuentra fragmentado a
efectos de distribucién compe-
tencial, ostentando cada instan-
cia poderes exclusivos en una
parte de la materia, poderes que
se hallan en una posicién sus-
tancial de igualdad” (“Los me-
canismos de cooperacién entre
el Estado y las Comunidades au-
ténomas en la Ley de ordena-
cién de los transportes terrestre”,
Jornadas de estudio del nuevo mar-
co ordenador de los transportes te-
rrestre, Generalidad de Catalufia-
Universidad Auténoma de Bar-
celona, Barcelona, 1989, pag. 64.
Véase también al respecto la po-
nencia presentada por Gaspar
ARINO ORTIZ en las misma Jor-
nadas con el titulo “Las compe-
tencias del Estado y de las Co-
munidades auténomas. Sistema
de transportes y autonomia po-

litica”.
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Lerrado do Parlamenro golego.
Profesor de dereiro
constirucional do

Universidade de Vigo

1 Exemplo desta tendencia é a
evolucién da Camara dos Co-
miins en Gran Bretafa. Vid. DO-
MINI, Le Commisioni parlamenta-
ri inglesi, Milan, 1970.

2 Cfr. CAZORLA PRIETO, Luis
Maria, Las Cortes Generales: ;Par-
lamento Contempordneo?, 1* edi-
cién, Cuadernos Civitas, Madrid,
1985, pax. 117 e seg.

Revista Galega de
Administracion Publica.
NOm. 15, xaneiro-abril 1997
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Os organos parlamentarios de
Goberno

Xosé Antonio Sarmiento Méndez

omo toda moderna organizacién, o Parlamento conta

cunha estructura orgdnica que tende 4 especializacion das

stias funciéns!. Asi, e a pesar de opiniéns? que reprochan
a ausencia dunha correcta divisién de funciéns entre os distin-
tos 6rganos parlamentarios, distinguimos, por unha banda, 6r-
ganos de traballo, entre os que se contan as ponencias, as co-
misiéns e o Pleno da Cdmara. A carén destes, estin aqueloutros
que distribien o traballo e ordenan os distintos labores lexislativos
e de control, que o Parlamento ten constitucional e estatutaria-
mente atribuidos. Entre estes drganos tefien especial relevancia
a Mesa, a Presidencia e a Xunta de Portavoces.

1. A Mesa

O artigo 12 do Estatuto de autonomia de Galicia prevé a
existencia dunha Mesa no seo do Parlamento, sobre a que achega
soamente dous caracteres:



a) Por unha banda deber4 ser elixida entre membros do pro-

pio Parlamento e,

b) Por outra, serd o Regulamento da Cadmara o que fixe o ré-

xime xuridico da mesma.

Faise preciso, pois, acudir 4 teoria xeral do dereito parla-
mentario para delimitar correctamente a instituciéon e as suas
peculiaridades no ordenamento xuridico galego. i

A. Definicién.

Non é habitual definir conceptualmente, en sede regula-
mentaria, este 6rgano, pero si que se lle atribiia o cardcter de
«6rgano rector da Camara» (asi, art. 29 RPG), declaracién esta
que suscita certos problemas interpretativos respecto da posi-
cién do presidente da Cdmara que, 6 meu xuizo, se deben so-
lucionar atendendo 4 sistemadtica institucional que tenta fuxir
do «presidencialismo» parlamentario? e optar, en caso de con-
flicto, pola prevalencia das funciéns do érgano colexiado.

O mesmo tempo que se fala do seu papel rector, desticase o
desempeno da «representacion colexiada da Camara nos actos
6s que a Mesa asista». Esta expresién apunta a bondade de que
a Mesa asuma a representacion de tédalas forzas parlamenta-
rias, ou polo menos dos grupos parlamentarios que a integran,
e remarca-lo caricter institucional deste érgano fronte 6s res-
tantes de caracter colexiado (Xunta de Portavoces, comisiéns ou
o mesmo Pleno) que adoitan transmiti-los impulsos da maio-
ria parlamentaria.

B. Composicién e funcionamento.

No caso galego, a Mesa componse de cinco membros, niimero
que é comun na xeneralidade dos lexislativos autonémicos (coa
importante excepcién dalgins lexislativos de comunidades his-
téricas). Nembargantes, suscitouse a necesidade de aumentar a
sete o niimero de membros da Mesa, 6 fundamentar esta de-
manda no necesario axuste entre as proporcions numéricas dos
grupos parlamentarios no Pleno e o seus representantes no ma-
ximo 6rgano rector do Parlamento.

Neste punto, e deixando de lado consideracions de tipo po-
litico, podemos lembrar sentencias nas que o TC pon de mani-
festo que a proporcionalidade nos érganos parlamentarios pode
resultar, en certos casos, de imposible incumprimento (asi, STC
do 16 de decembro de 1981 e a do 27 de abril de 1989, en re-
lacién coa designacion de senadores autonémicos)4.

Esta dificultade prictica de cumpri-los desexos de propor-
cionalidade obedece tamén 4 necesaria consideracién dun dm-

REGAP

3 Neste mesmo sentido, pode
consultarse SERRANO ALBERCA,
«El procedimiento legislativo en
el Parlamento de Catalufa», Re-
vista de Derecho Politico, n.° 9,
UNED, 1981, paxina 159.

4 Vid. RTC 1981, 40 e RTC

1989, 76.
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HELEMY et Duez , Traité de Droit
Constitutionnel, Paris, 1933, pax.
528 e segs.
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bito de discrecionalidade propio das funciéns parlamentarias,
que responden a criterios politicos cambiantes que, en Gltimo
caso, s6 poden ser controlados polo corpo electoral (Auto da
Sala primeira do Tribunal Constitucional, do 6 de maio de
1994).

Por outra banda, un excesivo niumero de membros das me-
sas provoca a dificultade na toma de decisiénsS, ou cando me-
nos, que os acordos se dilaten no tempo mdis do aconsellable.

A composicion da Mesa é a seguinte: presidente, dous vice-
presidentes, un secretario e un vicesecretario. Particular interese
presenta a configuraciéon que o art. 33 do Regulamento do Par-
lamento de Galicia fai das funciéns do secretario e vicesecreta-
rio, por canto lles atribie:

i) A facultade de supervisar e autorizar, co visto e prace do pre-

sidente, as actas das sesiéns plenarias da Mesa e da Xunta de

Portavoces, asi como as certificacions que deban expedir;

ii) A asistencia 6 presidente nas sesions para asegura-la orde

nos debates e a correccién nas votacions;

iii) A colaboracién para o normal desenvolvemento dos tra-

ballos da Cdmara segundo disposiciéns do presidente; e as

demais funcions previstas no regulamento que lle enco-
menden o presidente ou a Mesa.

Estas funciéns que reflicten un componente fundamental-
mente administrativo chocan coa descricion que o Regulamento
e o Estatuto de Persoal do Parlamento fan da figura do letrado
oficial maior. Esta disfuncion faise especialmente rechamante
6 comprobar que o regulamento (art. 34) establece que o se-
cretario asesorard a Mesa, redactara a acta das suas sesions e coi-
dara da execucién dos seus acordos.

Debo apuntar que, na mifia opinién, cabe unha interpreta-
cién integradora das funciéns de dmbalas figuras, no sentido
de atribuirlle a execucién material do labor administrativo (re-
daccién material das actas, asesoramento xuridico directo 6 6r-
gano colexiado e similares) 6 letrado oficial maior, mentres que
O secretario ou vicesecretario, se é o caso, supervisara a actividade
previa desempefiada polo alto funcionario do Parlamento.

A eleccién da Mesa prodiicese por un sistema de voto limi-
tado que posibilita a presencia das minorias neste 6rgano, en plena
coherencia coa progresiva ocupacién do espacio parlamentario
polos grupos. Neste sentido, o regulamento establece que os
dous vicepresidentes elixiranse simultaneamente, e cada depu-
tado debera escribir un s6 nome na papeleta. Resultardn elixi-
dos, por orde sucesiva, os dous que obtefian maior nimero de
votos, e escollerase do mesmo xeito o secretario e mailo vicese-



cretario. Nembargantes, non existe no caso galego un mandato
expreso coma no dereito francés® que garanta a proporcionali-
dade na distribucién dos postos no «bureau».

Establécese nesta materia unha norma especifica para a re-
solucién dos empates nas votaciéons que tende a dirimir tal si-
tuacién mediante sucesivas votaciéns entre os candidatos igua-
lados indefinidamente. Non se produciu na practica, pero non
parece que sexa a solucién mdis axeitada, pois provocard, se € o
caso, a necesidade dun acordo politico respecto disto, ou dunha
resolucién interpretativa da Presidencia da Cdmara de dificil
aprobacién nun momento tan inicial da lexislatura”.

O Tribunal Constitucional manifestou en relacion con estes
procedementos de eleccién de cargos parlamentarios o seu ca-
racter de interna corporis acta e, polo tanto, a imposibilidade de
ser axuizados pola xurisdiccién constitucional, cando non se
produza unha violacién dos dereitos fundamentais (singular-
mente o considerado no artigo 23, alinea 22 da Constitucién),
asi, entre outros, os autos do Tribunal Constitucional, do 11 de
marzo de 1987 e 21 de marzo de 19848,

O estatuto parlamentario dispén particularidades no suposto
de que as sentencias recaidas nos recursos contencioso-electo-
rais supofan un cambio na titularidade do madis do dez por
cento dos escanos. Neste caso, os membros da Mesa elixidos na
sesién constitutiva decaerdn no seu mandato, e procederase a unha
nova eleccién, unha vez que os novos deputados adquirisen a
plena condicién de tales. Apréciase aqui unha falta de simetria
entre o estatus dos parlamentarios no momento de elixi-la Mesa
na suda sesion constitutiva (que non precisan alcanza-la condi-
cién plena de deputados para participar na votacion) e a even-
tual nova eleccién que se produza por un importante cambio na
composicion da Cdmara.

Asi mesmo, de producirense vacantes na Mesa durante a le-
xislatura, estas deberdn ser cubertas por eleccién do Pleno na
forma citada, se ben «axeitada nas stias previsiéns 6 niimero das
vacantes que se tefian que cubrir». [sto provocard que se res-
pecten usualmente as eventuais cuotas de partido que 6 principio
da lexislatura se acordasen, se ben non existe ningtin imperativo
xuridico que obrigue a tal cousa. )

Establécese no artigo 29, alinea 22 in fine, do RPG, un qué-
rum de constitucion de tres membros para a presuncidn de que
a Mesa se atope validamente constituida’. O problema inter-
pretativo que xorde é o de pondera-la transcendencia practica da
ausencia de calquera dos cinco membros. A regra xeral indica-
nos que, en todo caso, deberd estar presente o presidente ou al-

REGAP

6 Como nos recordan as con-
venciéns constitucionais citadas
por PIERRE AVRIL e JEAN GICQUEL
respecto do artigo 10 do Regula-
mento da Asamblea Nacional
francesa. Asi, Droit Parlamentai-
re, Ed. Montchrestien, Paris,
1988, pdx. 52 e segs.

7 Un presidente que acaba de
ser elixido hipotecara o seu ca-
racter imparcial se lle impon
unha solucién «politica» a un
eventual empate entre os candi-
datos Os postos na Mesa.

8 RA n.° 138/1984. Decisiéns
apuntadas en relacién coa even-
tual infraccién do artigo 34.5 do
Regulamento do Parlamento de
Andalucia.

9 Esta norma non existe no
Regulamento do Congreso dos
Deputados, polo que lle presen-
ta serias dubidas 4 doutrina. Cfr.
TORRES MURO, Los orgdnos de Go-
bierno de las Cdmaras, Monogra-
fias do Congreso dos Deputados,

pdxina 220.
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10 De xeito moi parello, a Me-
sa do Senado realizou alguha
reunion sen contar coa metade
mdis un dos seus membros. Asi,
a Acta da Mesa do Senado, do
8 de novembro de 1977.

11 Cfr. LUIS AGUILO LUCIA:
«Status y atribuciones de las pre-
sidencia de los parlamentos»,
Anuario juridico de La Rioja, n.®
2, 1996, pax. 476.

12 Norma supletoria dos pre-
ceptos do Regulamento do Par-
lamento cataldn, do 28 de no-
vembro de 1989, Boletin Oficial
do Parlamento de Cataluiia, 115/
111, 7.434.

13 Cfr. Resolucién da Presi-
dencia da Deputaci6én Xeral da
Rioxa interpretativa do art. 19.3
do Regulamento da Cdmara. Pu-
blicado no Boletin Oficial de la
Diputacién General de La Rioja,
serie A, n.° 26, do 27 de xufio
1988.
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guin dos vicepresidentes, o que parece derivarse implicitamente
da redaccion regulamentaria.

A necesidade de contar cun secretario ou vicesecretario para
os efectos de cumpri-las funciéns previstas nos arts. 33 e 34
debe interpretarse, 6 meu xuizo, no sentido de posibilita-la ha-
bilitacién dun dos vicepresidentes como secretario, de xeito pa-
rello 6 mecanismo que permite o artigo 40.2 do regulamento para
o funcionamento das mesas das distintas comisiéns parlamen-
tarias!0,

Ante a ausencia de prescricion dun quérum de adopcién de
acordos debe acudirse 6 principio xeral maioritario, e polo tanto
entender que a Mesa pode tomar decisiéns pola maioria simple
dos seus membros. Isto non impide que, sobre todo no plano
da administracién interior da Cdmara, os acordos da Mesa do
Parlamento de Galicia se adoiten tomar por unanimidade.

Nesta mesma orde de cousas, cabe preguntarse pola aplica-
cién do voto de calidade do presidente nas votaciéns que tefian
lugar na Mesa do Parlamento. Fronte 4 opinién dalgiin sector dou-
trinal ! que defende a sua existencia, e incluso o desprazamento
cara 6 vicepresidente primeiro, se é o caso, entendo que o prin-
cipio xeral de igualdade do voto dos parlamentarios teria que ser
exceptuado expresamente polo regulamento, non sendo posible
admitir interpretaciéns extensivas nesta materia.

Cuestion especialmente polémica é a que atinxe 4 eventual
substitucién e cesamento dos membros da Mesa, polo caricter
intuitu personae dos seus cargos. Neste sentido resulta rechamante
a disposicién vixente no Parlamento de Cataluna pola que o ce-
samento dun membro da Mesa do Parlamento, se cubrird a pro-
posta do grupo parlamentario 6 cal pertencia o deputado no
momento de ser elixido!2. Con independencia da posible bon-
dade do precepto no tocante 4 loita contra o transfuguismo po-
litico, tratase dunha previsién non trasladable 4 nosa Camara,
polo menos no plano normativo, sen descofiecer que no caso
galego tamén se producen os xa citados acordos de distribucién
de postos entre as forzas politicas parlamentarias.

Un paso mdis na garantia de vinculacién do membro da
Mesa respecto do grupo parlamentario é que pertencia no mo-
mento de ser designado é que o cambio de grupo parlamenta-
rio por parte dun deputado que ocupe un posto electivo nos 6r-
ganos da Cdmara, implique unha nova votacién para a sta
ratificacién ou substituciénl3, se ben no ordenamento parla-
mentario galego é descofiecido tal requisito e dificil a sta in-
troduccién por via consuetudinaria.

O cesamento dos membros das mesas chegou a ser some-



tido 6 criterio do Tribunal Constitucional, debido fundamen-
talmente 4 ausencia de regulacién constitucional da esixencia
da stia responsabilidade politica. Neste sentido, a STC do 20 de
setembro de 1990 entendeu que a falta dunha regulacién cons-
titucional ou estatutaria se debe entender no sentido de que os
regulamentos parlamentarios (naquel caso, o da Comunidade
Foral de Navarra) tefien unha ampla disponibilidade para orde-
na-los mecanismos de remocién dos membros das mesas.

A argumentacion do tribunal apéiase tamén no contido no
artigo 9.2 CE e a propia efectividade dos principios de plura-
lismo e de participacién representativa, que posibilitan alcan-
za-las mdis altas cotas de participacion a través da posibilidade
de destitucién ou remocién dos membros da Mesa pola von-
tade dos que os elixiron14.

c. Funciéns.

O papel das mesas das cdmaras reflicte as clasicas autono-
mias que o Parlamento ten consagradas constitucionalmente
no artigo 72 da Carta Magna e a nivel estatutario no artigo 10
da Lei orgdnica 1/1981, do 6 de abril. Se ben algunha delas se
comparte no seu exercicio coa presidencia a titulo individual, a
que se exerce menos plenamente é a cofiecida como autono-
mia normativa, que se plasma na aprobacién do regulamento
da Camara por parte do Pleno.

Como teremos ocasién de comprobar, a opinién de Duguit!5
de que as funciéns do «Bureau» francés non estaban ben deli-
mitadas, é trasladable de cheo 6 caso galego.

c.1. Funcions normativas.

Atribtienselle no artigo 30.1.12 as funciéns de interpretar e
supli-lo regulamento, se é o caso, nos supostos de diibida ou
omision. Nesta materia, é coniecida a reiterada xurisprudencia do
Tribunal Constitucional que equipara a determinados efectos
os acordos das mesas cos regulamentos parlamentarios, incluso
cando as resoluciéns foran dictadas con ocasién dun caso con-
creto e foran incorporadas 6 texto regulamentariol®.

c.2. Funcions administrativas.

No Parlamento de Galicia aparecen habitualmente mestu-
radas con competencias atribuidas 6 presidente da Camara.
Deste xeito, a Mesa pode adoptar cantas decisiéns e medidas
requiran a organizacién do traballo e o réxime e goberno inte-
riores da Cdmara. Estas decisions adoitan plasmarse en docu-
mentos normativos nalgunha cdmara (asi, por exemplo, recen-
temente no Parlamento de Canarias!7) nos que se declara a Mesa

REGAP

14 Vid. RTC 1990, 141.

15 Cfr. DUGUIT, Traité de Droit
Constitucionnel, tomo IV, Paris,
1924, pax. 266 e segs.

16 Neste sentido, STC do 20 de
xufio de 1988 que incorpora
ideas xa formuladas nos autos
do TC do 21 de marzo de 1984
ou do 12 de marzo de 1986.

17 Normas de goberno inte-
rior do Parlamento de Canarias,
Boletin Oficial do Parlamento de
Canarias, n.° 39, do 26 de mar-

zo de 1997.
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19 Neste sentido, STC 124/
1995, do 18 de xullo (RTC 1995,
124).
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como 6rgano superior competente en materia de goberno e ré-
xime interior do Parlamento, sen prexuizo da direccién e coor-
dinacién presidencial.

Non se pode descofiecer igualmente a importante partici-
pacién que a lexislacién administrativa lle outorga (case sempre
con cardcter consultivo) 6 persoal das camaras no tocante 4 re-
gulacién do goberno interno. Estas materias alcanzan singular
relevancia pola particular natureza xuridica que a xurispruden-
cia lles outorgou 6s estatutos de persoal dos érganos constitu-
cionais, especialmente das cdmaras parlamentarias. No noso
caso, debe terse en conta o disposto no titulo I («Competencia
en materia de persoal»), do Estatuto de persoal do Parlamento
de Galicia, do 7 de febreiro de 198418,

Dentro deste grupo de funciéns atopamos tamén a elabora-
cién do proxecto de orzamentos do Parlamento e a execucién
do mesmo unha vez aprobado. Esta materia adoece dunha es-
casa regulacion e pon de actualidade a necesaria aprobacién
pola Mesa dunhas normas de réxime financeiro e contable que
clarifiquen a xestion econémica da Cdmara.

Por tltimo, citase como competencia da Mesa a de aproba-
-los gastos da Cdmara, sen prexuizo das delegaciéns que poida
acordar. Esta cuestion atopase afectada pola necesaria aplica-
cién das normas administrativas sectoriais, e deste xeito serdn leis
como a de contratos das administracions publicas, a de patrimonio
da comunidade auténoma, ou a de réxime financeiro e orza-
mentario de Galicia, as que analoxicamente aplicadas, deter-
minen o érgano competente para aproba-los gastos de que se trate.

c.3. Funcidns cualificatorias.

O regulamento fai descansar na Mesa a responsabilidade de
cualificar, consonte o seu texto, os escritos e documentos de in-
dole parlamentaria, asi como declara-la admisibilidade ou inad-
misibilidade dos mesmos. Estas facultades son de control da es-
tricta legalidade formal, que abrangue non sé os requisitos
formais, senén tamén «unha verificacién sobre a idoneidade ou
procedencia do procedemento parlamentario elixido» (SSTC
nams. 205/1990, 161/1988 e 225/1993).

Nesta mesma funcién incliiese a potestade de decidi-la tra-
mitacion de tédolos escritos e documentos de indole parla-
mentaria, de acordo coas normas establecidas no texto regula-
mentario. Esta funcién tamén se debe limitar a comproba-lo
cumprimento dos requisitos formais regulamentariamente esi-
xidos, pois, do contrario, estariase asumindo baixo un preten-
dido xuizo técnico, unha decisién politica que s6 lle corres-
ponde 6 Pleno da Cidmaral®.



A transcendencia destas facultades de tramitacién ponse de REGAP .
relevo cando se constatan as abundantes protestas dos autores ==
das iniciativas ante actuaciéns da Mesa nas que se lle destinan
a Comisién preguntas ou proposiciéns non de lei que tentaban
ser tramitadas no Pleno.

As opciéns que a Mesa pode tomar acerca da tramitacién
dos escritos son tres:

i) en primeiro lugar, pode tramita-lo escrito no seo da pro-

pia Cdmara, 6 remitirllo 6 6rgano parlamentario compe-

tente por razén da materia;

ii) en segundo lugar, pode dirixirllello a outras instituciéns

que poidan resultar competentes por razén do fondo do do-

cumento (Valedor do Pobo, Consello de Contas, Goberno ga-
lego, ...) &

iii) en terceiro e dltimo lugar, pode acorda-lo arquivo do

mesmo.

En todo caso o regulamento parlamentario maéstrase de
acordo coas disposicidns xerais previstas no eido administra-
tivo, e obriga a darlle conta da decisién adoptada 6 peticiona-
rio ou peticionarios. Entendo que se deberad tamén deixar cons-
tancia dos oportunos recursos, prazos para a sta interposicién
e motivaciéns que xeraron a decisién, aspectos estes que deri-
van de principios xerais constitucionalizados e que garanten a
posicién xuridica dos cidadans.

Os acordos adoptados pola Mesa no exercicio das funciéns
cualificatorias poderdn ser impugnados por un deputado ou
grupo parlamentario discrepante. A Mesa decidird definitiva-
mente, oida a Xunta de Portavoces, mediante resolucién moti-
vada. Este mecanismo trae a colacion a problematica xeral da xu-
risdiccionabilidade dos actos parlamentarios, pois como é ben
sabido, o Tribunal Constitucional foi partidario nun primeiro
momento da exclusién do recurso de amparo como instrumento
de control dos actos parlamentarios (STC do 20 de xufio de
1988)20, doutrina que cambia na sia xurisprudencia mais recente
no sentido de admiti-lo recurso de amparo para o control das
resoluciéns intraparlamentarias e reserva-lo recurso de incons-
titucionalidade para o control dos regulamentos (fx. 4°, da sTC
do 13 de febreiro de 1995)21.

c.4. Funcions organizativas.
A Mesa debe programa-las lifias xerais de actuacién da Ca-
mara, fixa-lo calendario de actividades de Pleno e comisiéns
para cada periodo de sesions e coordina-los traballos dos seus
distintos 6rganos, todo isto logo da audiencia da Xunta de Por- 20 RTC 1988, 118.
tavoces. 21 RTC 1995, 44.
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22 Deste xeito, € destacado,
entre outros, por Andrea Man-
zella, «La programmazione dei
lavori in Parlamento nella VII le-
gislatura», Democrazia e Diritto,
1979.

23 Cfr. G. ZAGREBELSKY e ou-
tros, Diritto mibblico e introduzio-
ne al diritto, Ed. Le Monnier, Fi-
renze, 1990, pax. 339.

24 Asi, DALE LOVICK, «Re-exa-
mining the Mythology of the
Speakership. Impartial But Not
Non-Partisan», Canadian Parlia-
mentary review, n.° 4, vol. 19,
Winter, 1996-97, pax. 2 a 6.

Tamén o tratado cldsico do
dereito parlamentario inglés re-
conece, despois das «Parliaments
Act» de 1911 e 1949, o debilita-
mento da posicién do speaker
respecto de érganos como o
«Chaimen’s Panel». Cfr. ERSKINE
MAY, Treatise on the law, privileges,
proceedings and usage of Parlia-
ment, Butterworths, London,
1983. pax. 854.
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A redaccién regulamentaria é excesivamente optimista na
configuracién das funciéns programadoras da Mesa. Na prac-
tica parlamentaria galega (de igual xeito que ocorre nos casos ita-
liano e aleman coa Conferenza dei Presidenti?? e o Altestenrat, tes-
pectivamente) obsérvase unha preponderancia do papel da Xunta
de Portavoces na programacién do traballo parlamentario, como
€ propio do «parlamento de grupos» contemporaneo.

Participan da fixacién das actividades dos érganos da Ca-
mara outras figuras como o presidente do Parlamento e, recen-
temente, un érgano de creacién consuetudinaria no lexislativo
autonémico, a reunién dos presidentes de comisién, que ache-
garon grandes doses de racionalidade na periodificacion do tra-
ballo parlamentario. Esta realidade desconecedora das previ-
siéns regulamentarias é respectuosa sen embargo co caracter
«institucional» que tédolos operadores xuridico-politicos da Ca-
mara lle queren atribuir 4 Mesa.

¢.5. Funcidn residual.

Disponse que a Mesa desempeiiara calquera outra funcién que
lle encomende o regulamento e as que non lle estean atribuidas
a un organo especifico. Esta tltima prevision merece ser criti-
cada, por canto existirdn funciéns parlamentarias que venian da-
das polo propio regulamento ou por leis autonémicas ou esta-
tais, que pola stia propia natureza lle deban ser atribuidas 6
Pleno da Cdmara, que é o depositario da vontade popular, e
non a un 6rgano interno de Goberno como é a Mesa.

2. A Presidencia

As dias concepcidns cldsicas da figura do presidente da Ca-
mara seguen suscitando na actualidade debates doutrinais de
interese. Recentemente G. Zagrebelsky sublinou que o presi-
dente non é un érgano de direccién politica que poida orienta-
-lo labor da Camara que preside cara a obxectivos particulares.
Neste sentido, a stia actividade guiariase por un sé imperativo;
a imparcialidade?3. Esta concepcién tradicional do speaker choca
frontalmente cos enfoques que defenden a militancia partida-
ria do presidente da Cimara, mesmo no ambito anglosaxon,
ainda recofiecendo a desexable imparcialidade do presidente a
pesar do seu caracter utépico24.

No caso galego, a presidencia integra de xeito activo o seu
grupo parlamentario, sen prexuizo de ponderar na stia actua-
cién, fundamentalmente 6 longo dos debates, a médxima im-
parcialidade posible.



A eleccién do presidente do Parlamento realizase por un sis-
tema maioritario na que cada deputado escribe un s6 nome na
papeleta. E preciso, en primeira votacién, obte-la maioria ab-
soluta dos membros da Cdmara, de tal xeito que, de non ob-
terse, se repetird a eleccién entre os que lograsen as diias maio-
res votaciéns, e resultard elixido o que obtena mais votos.
Certamente, a redaccion regulamentaria do proceso de eleccién
do presidente da Camara non é moi afortunada, pero non ofrece
dubidas do mecanismo que se debe seguir -respecto disto.

A. Funcions xerais.

Primeiramente, o presidente desempeiia a representacién da
Cdamara, punto este que, como sublifia Aguilé Lucia, € a sda fun-
cién «socialmente mais visible»25, pero que presenta problemas
de delimitacién coa representacion colexiada atribuida & Mesa
da Cémara. Cabe preguntarse pois quén prima na representacion
da Cdmara, se o presidente ou a Mesa. Entendo que nos actos
publicos 6s que asista a Mesa da Cdmara esta ostentard a suia
maxima representacion de xeito colexiado, con independencia
de que, para os efectos protocolarios, se poida erixir no seu por-
tavoz a sia cabeza natural que é o presidente. Neste mesmo sen-
tido, no caso aleman, a Mesa participa no desenvolvemento das
viaxes dos deputados 6 extranxeiro, sen prexuizo da representacién
xeral que o presidente do Bundestag ten cara ¢ exterior2®.

O presidente debe tamén asegura-la boa marcha dos traba-
llos parlamentarios. Volve atoparse aqui un posible punto de
friccién coa competencia atribuida no artigo 30, alinea 22 d
Mesa da Cémara, se ben a redaccién prevista para o presidente
do Parlamento é mais xenérica e parece aludir a unha certa «fun-
cién moderadora» entre os distintos 6rganos parlamentarios.

Sen diibida, unha das funciéns decisivas é a da direccién dos
debates, con motivo dos que deberd interpreta-lo regulamento.
Esta actividade presidencial intégrase dentro dos cldsicos actos
internos caracterizados pola sta independencia e, polo tanto,
exentos de control xurisdiccional. Neste sentido, autos do TC,
como o do 21 de marzo de 1984, ou o do 15 de xaneiro de 1986,
remarcaron a imposibilidade de impugnacién das decisions pre-
sidenciais moderadoras dos debates a non ser que infrinxan o
contido do artigo 23.1 da CE.

Recentemente, a STC do 24 de febreiro de 1997 descualifica
a posibilidade de esixencia de responsabilidade directa do pre-
sidente da Cdmara como moderador dun debate no que se pro-
duce un presunto delicto de inxurias, co que se sublifia o crite-
rio apuntado polos autos anteriormente citados.

REGAP

25 Cfr. AGUILO LUCIA. op. cit.
supra, pax. 479.

26 Asi, ]. P. SCHNEIDER,, «El ré-
gimen parlamentario», na obra
colectiva, Manual de Dereito cons-
titucional, Marcial Pons, Madrid,

1996, paxina 356.
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mentaria (notas para una apro-
ximacién a su concepto)», Anua-
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1996, pax. 441.

B 263

Intimamente unida 4 funcién moderadora dos debates, at6-
pase a disciplinaria referida a mante-la orde dos mesmos. Deste
xeito, a figura do presidente aparece repetidamente considerada
no capitulo III do titulo V do RPG, en estreita relacién coas fa-
cultades previstas nos artigos 104 e seguintes que regulan as cha-
madas 4 cuestion e a orde. Como consecuencia desta funcién po-
licial, a Presidencia da Cdmara pode verse obrigada a practicar
algunhas dilixencias que tendan a resolver problemas de orde den-
tro do recinto parlamentario. Neste punto, comparto a idea de
Pérez-Serrano Jauregui de que o presidente debe actua-lo menos
posible como xuiz instructor, e limita-la stia actuacién a resta-
blecerlle a perturbada orde 6 seu estado normal?”.

Por tltimo, o artigo 31, na sda alinea 12 in fine, atribtelle a
competencia ¢ presidente do Parlamento para ordena-los pa-
gamentos, sen prexuizo das delegacions que poida conferir. Es-
tas delegacions recaerdn normalmente noutros membros da
Mesa ou, en relacién con gastos menores, no titular da Oficia-
lia Maior.

B. Funciéns residuais.

O artigo 31, alinea 32 do RPG prevé que o presidente de-
sempenia, asi mesmo, todalas demais funcions que lles confira
o Estatuto de Galicia, as demais leis e o presente regulamento.
Esta redaccion preséntase como madis correcta ¢d cldusula resi-
dual establecida para a Mesa da Cdmara, pois delimita as posi-
bles funciéns e as fontes normativas nas que poden estar con-
sideradas.

c. O réxime da suplencia.

Os vicepresidentes, pola stia orde, substitien o presidente
exercendo as suias funciéns en caso de vacante, ausencia ou im-
posibilidade. Desempefian ademais calquera outra funcién pre-
vista no regulamento que lles encomenden o presidente ou a
Mesa. Unha interpretacién literal conduce a colixir que soa-
mente é posible delegar competencias previstas no texto regu-
lamentario, e nunca as que poidan prover do «Estatuto de au-
tonomia e demais leis» citadas no artigo 31, alinea 32.

3. A Xunta de Portavoces

A. Composicion.

A Xunta de Portavoces é reflexo do que se denominou «Par-
lamento grupal», pois € un érgano constituido fundamentalmente



polos portavoces dos grupos parlamentarios. Esta composicién
orixinaria necesita nembargantes, quizais por motivos estricta-
mente funcionais, da presencia doutras persoas. Deste xeito, o
presidente do Parlamento erixese tamén no moderador deste 61-
gano, e prevese igualmente a asistencia dun vicepresidente, e do
secretario ou vicesecretario da Cdmara e do letrado oficial maior.
Entendo que a participacién destes membros da Mesa deriva da
necesidade de coordina-la actuacién de ambolos érganos, Mesa
e Xunta de Portavoces, que deben actuar conxuntamente en
numerosos procedementos parlamentarios.

Complétase a composicién do 6rgano coa participacién dun
representante do Goberno, que usualmente no caso autoné-
mico € o director xeral de relaciéns institucionais, no suposto de
non existir un conselleiro encargado especificamente das relaciéns
co Parlamento. Nesta orde de cousas, parece acertada a practica
seguida de que de coincidiren na mesma persoa a condicién de
portavoz do grupo parlamentario maioritario e conselleiro com-
petente para as relacions co Parlamento, asuma a representa-
cién gobernamental un alto funcionario do Executivo, o que
evita confusiéns no posicionamento dos distintos interlocuto-
res na Xunta de Portavoces?8.

Unha singularidade na descricién dos eventuais asistentes 4
Xunta de Portavoces é a de preverse regulamentariamente (art.
38 do RPG) a posibilidade de asistir acompanantes, tanto dos
portavoces e 0s seus suplentes como do representante goberna-
mental. A razén pode vincularse coa relevancia politica dos acor-
dos que a Xunta de Portavoces adopta, que poden provoca-la ne-
cesidade de deliberacién ou asesoramento interna dos distintos
estamentos que na Xunta de Portavoces estdn representados.

Como se pode comprobar coa lectura dos preceptos regula-
mentarios, a Xunta de Portavoces galega non incorpora na stia
composicién outros membros que poderian colaborar grande-
mente nas sdas finalidades, como son os presidentes das comi-
siéns parlamentarias ou o mesmo presidente do Goberno?2?.
Creo que nada impide nembargantes, a sta asistencia para efec-
tos de simple cofiecemento da mesma, o que ademais evitaria
as xuntanzas da xa citada reunion de presidentes de Comisién,
de existencia claramente arregulamentaria.

B. Funcionamento.

A Xunta de Portavoces retinese presidida polo presidente do
Parlamento, é que cabe atribuirlle analoxicamente dentro deste
érgano iguais funciéns s que desempefia na Presidencia dos
restantes 6rganos parlamentarios. Igualmente, o presidente é o

REGAP M

28 Esta situacion produciuse
no Cogreso dos Deputados na
persoa de Jaime Lamo de Espi-
nosa, daquela portavoz do gru-
po parlamentario e membro do
Goberno asistente 4 Xunta de
Portavoces.

29 Desta forma, configtrase
este 6rgano no caso italiano. Asi,
TERZI, «Presidente d Assemblea
Governo e gruppi politici nella
organizzazione del lavoro par-
lamentare», Studi parlamentari e
di politica costituzionale, n.° 1,

1968.
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30 Asi, o artigo 23.3 do Regu-
lamento do Parlamento de Ca-
taluya que fixa unha reunién mi-
nima quincenal.

31 Cfr. FRANCISCO RUBIO LLO-
RENTE, «El constitucionalismo
de los Estados integrados de Eu-
ropa», Revista Espariola de Dere-
cho Constitucional, n.° 48, se-
tembro-decembro, 1996, pax.
12.

32 RTC 1989, 179.
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lexitimado para convoca-lo 6rgano a instancia de tres posibles
solicitantes: por iniciativa propia, por peticién de dous grupos
parlamentarios e, finalmente, a instancia da quinta parte dos
membros da Cimara.

Penso que a redaccion regulamentaria adoece dun grave de-
fecto 6 establecer que das convocatorias da Xunta de Portavoces
daraselle conta 6 Goberno autonémico de Galicia, e non expli-
citar que a dita notificacion se lles deba comunicar a tédolos
membros que poden asistir 4 mesma. Quizais o regulamento
estd pensando na garantia de convocatoria do asistente que non
¢ membro da propia Camara, o que explicaria o citado defecto
na redaccién.

Non se establece no regulamento galego ningunha periodi-
cidade na realizacién das reuniéns da Xunta de Portavoces, a
diferencia doutros lexislativos autonémicos39, se ben adoita ter
lugar cando menos quincenalmente, para a preparacion da orde
do dia do Pleno da Camara, con independencia doutras reu-
nions especificas que se poidan producir.

O réxime xuridico do representante gobernamental fai pen-
sar nun dereito de asistencia carente de dereito de voto, sendo
pois o criterio politico da Xunta o plasmado, se é o caso, a tra-
vés dos portavoces dos grupos parlamentarios que apoian o
Goberno, e non de xeito directo polo seu representante. Esta
situacién provoca, en opinién de Rubio Llorente3!, unha certa
confusion politica entre o Parlamento e o Executivo.

O quérum para a adopcién de acordos na Xunta de Portavoces
ten certas especialidades, pola necesaria e inevitable presencia dos
membros da Mesa citados e o letrado oficial maior. Esta con-
clusién deriva da redaccion da alinea 32 do art. 38: «deberdn
asistir» di o citado precepto, co que os acordos adoptados en
ausencia deses membros para estar viciados de nulidade abso-
luta. Nesta orde de cousas, podemos lembra-la Sentencia do Tri-
bunal Constitucional, do 2 de novembro de 1989 na que se de-
clara a inaplicacién das regras xerais sobre o quérum previstas
no artigo 79.2 da CE 6 dmbito das cdmaras lexislativas autono-
micas ¢, polo tanto, a total autonomia dos regulamentos parla-
mentarios para establece-las stias propias normas de organiza-
ci6n e funcionamento32.

Sen dubida, o problema esencial que suscita o funciona-
mento da Xunta de Portavoces é o da utilizacién do mecanismo
do voto ponderado. Tritase, como € ben sabido, da manifesta-
cién extrema da mediatizacion polos partidos politicos da von-
tade dos deputados individuais en sede parlamentaria. Resulta
superflua a previsién regulamentaria de que os membros que



acompaifan os portavoces non gozan de dereito a voto, pois o
funcionamento do voto ponderado supén a atribucién ¢ crite-
rio do portavoz de tantos votos cOmo escanos ten o seu grupo,
6 tempo que se presume pois a unicidade de sentido no voto do
grupo parlamentario.

A tendencia apuntada no caso italiano33 4 utilizacién da
unanimidade no funcionamento da Xunta de Portavoces non
ten reflexo no caso galego. Pola contra, é habitual o recurso 4 vo-
tacién para que o criterio do grupo maioritario «vete» a inclu-
sién de determinados asuntos na orde do dia do Pleno da C4-
mara (fundamentalmente comparecencias do presidente do
Executivo).

No dereito parlamentario galego as sesiéns da Xunta de Por-
tavoces son secretas, e impidese o acceso dos medios de comu-
nicacién social e incluso non se produce a gravacién audiovisual
das reuniéns. Limitase pois a constancia dos acordos ds oportunas
actas parlamentarias. A pesar da xurisprudencia constitucional
que salienta a publicidade parlamentaria como esixencia do ca-
rdcter representativo das asembleas nun estado democratico34,
e da préctica dalgunhas comunidades auténomas como a andaluza
onde a Xunta de Portavoces é ptblica con presencia dos medios
de comunicacién social, debo manifestarme favorable a que a
actividade programadora e de ordenacién do traballo parla-
mentario que a Xunta de Portavoces realiza non tefia lugar coa
presencia dos medios de comunicacién social.

¢. Funcions.

A prédctica totalidade das funciéns atribuidas 4 Xunta de Por-
tavoces son de caracter consultivo como se deduce do encabe-
zamento do artigo 39 do RPG.

A importancia destas funciéns deriva da grande relevancia
politica que para os traballos parlamentarios adoptan. Deste
xeito, a Xunta de Portavoces establece os criterios que contri-
btien a ordenar e facilita-los debates e tarefas do Parlamento.
Esta funcién implica en ocasiéns modular a diccién literal do re-
gulamento na tramitacién de determinados asuntos, sobre todo
nos debates plenarios de determinadas comparecencias que con-
forme 6 artigo 144.3 do regulamento poden gozar dunha se-
gunda rolda de intervenciéns. Estaremos, pois, ante competen-
cias con certo caracter «normativo»33,

A Xunta de Portavoces decide tamén cél é a comisién com-
petente para entender dos proxectos ou proposiciéns de lei e
fixa o ndmero de membros de cada grupo parlamentario nas
distintas comisions. Este tltimo asunto suscita novamente o
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33 Cfr. GIAMPAOLO BOCCAC-
CINI, Sisterna Politico e regolamenti
parlamentari, Giuffré Ed. Milano,
1980, péx. 256.

3 8TC do 19 de xullo de 1989
(RTC 1989, 136).

35 Neste sentido, IGNACIO TO-
RRES MURO, Los drganos de go-
bierno de las Cdmaras, Monogra-
fias do Congreso dos deputados,
1987, pax. 279 e segs.
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zo.(RTC 1985,32).

37 Op. cit. supra, pax.447 e
segs.
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problema da proporcionalidade da presencia dos distintos gru-
pos parlamentarios nas comisiéns parlamentarias. Como € ben
sabido, o Tribunal Constitucional tivo ocasién de pronunciarse
respecto do @mbito local sobre a participacién dos distintos gru-
pos politicos nas comisiéns informativas do Concello da
Guarda3b, e posteriormente noutras setencias no sentido de re-
lativiza-la total proporcionalidade entre a presencia dos grupos
no organo plenario e nas distintas comisiéns.

Dentro do denominado por Pérez Serrano37 «dereito xes-
tual» atopase a funcién de asignarlle-los escanos no salén de
sesions 6s diferentes grupos parlamentarios, pois a relevancia
da situacién dos deputados 4 esquerda ou 4 dereita da presi-
dencia é tradicional no dereito parlamentario. Tratase, unha vez
madis, da relevancia do ritualismo parlamentario que desem-
pefia importantes funciéns de «educacion politica» para a cida-
dania.

Por tiltimo, a Xunta de Portavoces establece o calendario de
actividades das comisions, se ben esta funcién, como xa se apun-
tou con anterioridade vén sendo desenvolvida pola reunién de
presidentes de comision, e posteriormente a Mesa e a Xunta de
Portavoces cofecen as datas xa fixadas. [E
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dia 2 de decembro realizouse en Santiago de Compos-

tela unha «Xornada de estudio sobre ética ambiental», or-

ganizada pola Escola Galega de Administracién Publica,
que tivo como obxectivos proporcionar unha formacion basica
en relacién coas distintas alternativas de politica ambiental desde
o punto de vista ético. A xornada dirixiuna D. Luis Carlos Fer-
nandez-Espinar, profesor titular de dereito administrativo da
Universidade Politécnica de Madrid.

O programa inclufu unha serie de conferencias relevantes
sobre a relacién entre o medioambiente e as posturas éticas
adoptadas ante el, como un novo posicionamento ante as dis-
tintas politicas medioambientais que se estdn levando 4 prictica.
«O home ante a utilizacién dos recursos naturais e dereito de pro-
piedade» foi o tema tratado por D. Luis Carlos Ferndndez-Espi-
nar, profesor titular de dereito administrativo da Universidade
Politécnica de Madrid; «A ética do medio natural e a conserva-
cién da natureza» correu a cargo de D. Carlos del Alamo Jimé-



nez, director xeral de Conservacién da Natureza do Ministerio
de Medio Ambiente; a ultima conferencia da mand pronun-
ciouna D. Ramoén Llamas Madurga, catedratico de hidroloxia
da Universidade Complutense de Madrid, baixo o titulo «Acti-
tudes éticas ante a utilizacién das augas»; os dous relatorios da
tarde foron debatidos por D. José Antonio Rueda Crespo, sub-
director xeral de Xestién e Calidade Medioambiental da Xunta
de Galicia, que falou das «Actitudes éticas ante a problematica
dos residuos en Galicia»; a ultima das alocuciéns presentouna
D.2 Ana Yabar Sterling, catedritica de economia politica da Uni-
versidade Complutense de Madrid, baixo o titulo «Etica, fisca-
lidade e medio ambiente». A xornada concluiu cunha mesa de
debate, os relatores da cal foron D. Tomds Ferndndez-Couto, di-
rector xeral de Montes e de Medioambiente Natural da Xunta de
Galicia, D. Jordi Peix y Massip, director xeral do Medio Natural
da Generalitat de Cataluna, D. Luis Carlos Fernandez-Espinar,
director da xornada, e D. Pedro Llorente, que disertaron sobre
os aspectos da consecucién dunha ética ambiental persoal inte-
grada na ética ambiental colectival.

A apertura da xornada estivo a cargo de D. Domingo Bello
Janeiro, director da Escola Galega de Administracién Piblica,
que destacou a importancia do encontro como unha presenta-
cién de alternativas 4s politicas ambientais desde o punto de vis-
ta ético, todo iso co fin de establece-las bases dunha nova ética
ambiental baseada na comprensién do medio natural. Seguida-
mente D. Tomds Fernandez-Couto, director xeral de Montes e
Medio Ambiente Natural da Xunta de Galicia, sinalou o feito de
que o medio ambiente deberia estar presente en todos e cada un
dos actos cotians dos cidadans?, e sinalou, ademais, que despois
do cume de Rio o concepto de «desenvolvemento sostible»® sen-
tou as bases dunha nova orientacién na relacién home-medio,
que deberia plasmarse nun cédigo de comportamento de obri-
gado cumprimento, o que axudaria a facer madis relevante o de-
bate da ética ambiental e a lograr unha maior conciencia das ad-
ministraciéns publicas e dos cidadadns nas stias actuacions.

O primeiro relatorio estivo a cargo de D. Luis Carlos Fer-
nandez-Espinar, profesor titular de dereito administrativo da
Universidade Politécnica de Madrid, baixo o titulo «O home
ante a utilizacién dos recursos naturais e o dereito de propiedade»,
no mesmo destacou a continuidade que mantivo a EGAP con
respecto 6 estudio do medio ambiente# e a stia problematica. O
profesor comezou esbozando o que sup6n a ética (fundamen-
tacién teérica de dmbito politico humano e a sda regulacién, a
través duns principios de validez universal) e a siia relacién co
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! Este é o titulo da interven-
dén de D. Jordi Peix y Massip na
mesa redonda, e que se resume
6 final da presente cronica.

2 Vid., Fundacién FOESSA, La
realidad social en Esparia (octubre
1992-junio 1993), Ediciones B,
Madrid, 1994; no que se pon de
manifesto, en relacién cunha éti-
ca ambiental colectiva que «tres
de cada cuatro espanioles opinan
que el malgasto -no la falta- de
recursos disponibles, suficientes
para un pais desarrollado, es la
causa de las crecientes y injusti-
ficables desigualdades entre au-
tonomias», (pax. XVII).

3 O Informe Brutland, Na-
ciéns Unidas, 1987, en relacion
coa adopcién dun «desenvolve-
mento sostible», é aludido en di-
versos foros académicos e pro-
fesionais, para o caso do turis-
mo e en relacién coa conserva-
cién do contorno; vid., Verdés,
H., «Turismo rural, feiras e mer-
cados», nas «Xornadas de estu-
dio para cargos electos das enti-
dades locais», EGAP, 1995.

4 Vid., «Xornadas lexislativas
de politica forestal», EGAP, San-
tigo de Compostela, 14 e 15 de
maio de 1996.

5 A pregunta seria, qué rela-
cién ten a ética co medio am-
biente, e a resposta, en xeral, po-
deria ser que «En principio, ca-
be recordar que estas éticas na-
cen ante una situacion en que
corre peligro el crédito de una
profesion o de una actividad so-
cial, precisamente por el abuso
de malas practicas que en ellas
se cometeny, pax. 29, vid., Cor-
tina, A, «Etica de la sociedad ci-
vil. ;Un antidoto contra la co-
rrupcion?», Claves de la Razin
Prdctica, n.® 45, Madrid, 1994,

péxs. 24-31.
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6 Polo que se refire 4 conside-
racién da ética como unha cien-
cia prictica temos que «... las
éticas aplicadas intentan resti-
tuir a las diversas actividades de
la naturaleza que le es propia,
recuperando con ello la legiti-
midad social», Ibidem, CORTINA,
A, 1994, pax. 31.

7 Para centrar un concepto tan
variable e heteroxéneo como a
calidade de vida, que considera
tres dimensions na siia andlise:
técnica, estética e ética, vid., CO-
LAVIDAS, F., «Calidad de vida»,
Claves de la Razon Prdctica, n.°
15, setembro 1990, paxs. 31-36.

8 Este ¢ un efecto tradicional
conecido por externalidades; vid.,
STIGLITZ, I., «<El papel del sector
publico», La economia del sector
publico, Madrid, pax. 108. «Los
casos en que los actos de una
persona imponen costes a otras
se denominan externalidades ne-
gativas. Sin embargo, no todas
las externalidades son negativas.
Hay algunos casos importantes
de externalidades positivas, en
los que los actos de unas perso-
nas benefician a otras,... Una per-
sona que rehabilite una vivien-
da situada en un barrio antiguo
puede generar una externalidad
positiva a su vecino».

9 Vid., ABC Nuevo Trabajo, 24-
X1-1996, paxs. 8-10, nas que se
explica o rendible que pode che-
gar a ser considera-lo medio am-
biente como un negocio, xa que
«La legislacién y la imagen de
marca obligan a las empresas a
ser «ecologicas». Las grandes au-
ditoras ven en la asesoria am-
biental un mercado potencial de
entre 25.000 y 70.000 millones
de pesetas», (péx. 8).
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medio ambiente, xa que nos encontramos ante un problema
moi complexo e interdisciplinar. As dimensiéns desde as cales
haberia que analiza-lo problema da ética medioambiental son
dtas, en opinién do relator: a primeira é antropocentrismo ver-
sus biocentrismo; e a segunda dimensién é unha reformulacién
e superacién da primeira xa que achega unha nova ética, a base
da cal seria a relacién e a comunicacién do home coa natureza
como un suxeito madis, en harmonia e non dominio co medio.
Para Ferndndez-Espinar a ética ambiental” seria unha ciencia
practica® xa que estudia os actos humanos, e debe estar pro-
fundamente arraigada nas persoas, nas sias actuaciéns e acti-
tudes, nunha achega de calidade de vida”.

Respecto das politicas ambientais o autor sinala que é nece-
sario pensar no medio ambiente en termos econdémicos para
asi soluciona-los seus problemas, xa que é da opinién de que se
un recurso natural non dispén dun prezo se infravalorara e en
consecuencia acabard sobre explotdndose. A pregunta que se
formula o relator é ;por que non se fixan prezos para os recur-
sos naturais?, segundo el, a razén esta en que se considera un ben
ptblico (de todos, de ninguén), polo que en caso de mala xes-
ti6én dos recursos non se asignarian as correspondentes respon-
sabilidades.

O profesor Ferndndez-Espinar aludiu a dous conceptos cla-
ves en relacién co tema que nos ocupa: a valoracién dos recursos
naturais e dos dereitos de propiedade. Respecto do primeiro punto,
a valoracion dos recursos naturais, sublifiouse a importancia de es-
tablecer indicadores de medida e de valor dos recursos naturais
e da sda xestion, e citanse para iso unha serie de elementos:

# Qué lles d4 valor 0s recursos naturais -tanto a sta relacién

co ser humano como por si mesmos, 0s recursos naturais

fornécense de valor.

I Quén o expresa -xa que os usos dos recursos naturais e os

seus efectos se producen nun punto pero afectan 6s lindan-

tes8 (paises, rexiéns, municipios, etc.); polo que haberia que
establecer férmulas de compensacién econémica.

# Como se expresa -ou dito doutro xeito, cémo actuaria o
individuo en presencia dun mercado hipotético, o que nos le-
varia 6 concepto de benestar colectivo como unha suma de be-
nestar dos individuos, os resultados serian o pensar nas xera-
ciéns futuras para o que se poderia establecer unha «taxa de
desconto».

Por outro lado o autor sinala que non existe incompatibili-
dade entre ecoloxia e mercado?, xa que se dan as dtias caras na
xestion do medio ambiente: custos e prexudicados e beneficios



e beneficiados; a solucién estaria na creacién dun «stock de ca-
pital natural constante» que permitise a contabilizacién desta
relacién ecoloxia-mercado e a articulacién dunha serie de «pro-
xectos sombra» que servisen para corrixi-las acciéns publico-pri-
vadas que dexeneran o medio ambiente e os recursos naturais.
O outro punto da conferencia foi o dereito da propiedade, que
sinala o autor como a clave de calquera politica ambiental. Este
dereito da propiedade estd baseado no dereito natural e plena-
mente xustificado porque lle outorga a persoa os principios ma-
teriais para desenvolverse en sociedade; asi, non é un dereito
absoluto porque estd vinculado a unha funcién social. Para Fer-
nandez-Espinar a funcién social da propiedade (propiedade pri-
vada) é diferente do interese xeral (propiedade publica), e para
a sta xustificacién cita os artigos 33.1.2.3 da Constitucién espafiola
nos que se determina o dereito 4 propiedade privada e 4 her-
danza, a delimitacion dos seus contidos ante as leis, e a prohi-
bicién de privacién de bens e de dereitos, a non ser por utilidade
publica ou por interese social. Para analiza-los dereitos de pro-
piedade e a stia relacién cos recursos naturais o autor estableceu
dous enfoques: respecto da propiedade privada sobre a escaseza
dos recursos naturais; e a tendencia 6 establecemento de cotas
sobre os bens ambientais de dominio publico. Estes dous enfoques
consideran, (4 vista do dato de que o 66% dos montes son de
propiedade privada), a tension de facer publicos os recursos na-
turais privados ou a compensar pola sia posesion; e ademais o
preguntarse se é ético que a propiedade dos montes non deba
segui-las mesmas regras de valoracién ca un inmoble ristico.
O anterior é de suma importancia porque, segundo o autor, con
esta actitude favoreceuse o abandono dos montes e o incre-
mento subseguinte dos incendios forestais. As actitudes ante-
riores en materia de xestién de espacios naturais (politica de
declaracion dos espacios naturais e os seus «plans rectores de
uso e de xestién») provocaron o malestar dos propietarios xa
que estes consideraron que a zona declarada protexida restrin-
xia a sta capacidade de actuacién sobre a siia propiedade, o que,
na opinién do relator, puido provocar incendios intencionados
para asi evita-lo nomeamento de espacio natural protexido.
Como conclusién, o profesor Fernandez-Espinar sinalou a ne-
cesidade de cambia-la orientacién da xestién dos plans de pro-
teccién 6 evita-la proteccidn sen calculos previos dos impactos
nos vecifios e na poboacién afectada polas ditas medidas. Para
iso, e como unha importante mellora do medioambiente, haberia
que actuar sobre os criterios de valoracién dos espacios natu-
rais tendo en conta basicamente os dereitos de propiedade.

REGAP
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10 Vid,, CURRY-LINDHAL, K.,
Conservation for Survival. An Eco-
logy Estrategy, 1972.

11 Vid., MEADOWS, D.L., To-
ward Global Equilibrium, Wright-
Allew. Cambrigde, 1973.

12 Vid., CARSON, R., Silent
Spring, Houghton Hiffllin Com-
pany, Boston, 1962.

13 Vid., SCHUMACHER, E.E, Lo
pequerio es hermoso, Ed. Blume,
1990.

14 Vid., LA TORRE, M.A., Ecolo-
gia y Moral, De. Desclée de Brou-
wer, S.A., 1993.
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A segunda conferencia foi pronunciada por D. Carlos del
Alamo Jiménez, director xeral de Conservacién da Natureza do
Ministerio de Medio Ambiente, co titulo «Etica do medio natu-
ral e conservacién da natureza», nela destacou que «conserva-la
natureza non é senén manter unha actitude ética do home cara
0 seu contorno». Isto é cada vez mais asi xa que para o autor a
calidade de vida individual e social depende moi directamente
das condicions do contorno e este sufriu unha lenta pero pro-
gresiva degradacion desde que o home poboou a Terra.

Carlos del Alamo formula unha serie de interrogantes para
situa-la relacién ética e a conservacién da natureza:

1 ;Como demostramos que un ecosistema estable é preferi-

ble desde o punto de vista ético?

1 ;Que é hoxe a conservacién da biodiversidade?

Ambalas cuestiéns cobraron especial relevancia desde a Con-
ferencia de Rio de Xaneiro de 1992, co fin de asumir un com-
promiso formal dos gobernos en mellora-la relacién economia-
medio ambiente. Para iso o autor advirte do compromiso que
se adoptou en materia de montes, tanto publicos como priva-
dos, desde os distintos gobernos occidentais, xa que haberia que
establecer unha diferencia entre os bosques tropicais e os con-
tinentais (estes tiltimos protexidos pola Lei de montes de 1957,
art. 29). Carlos del Alamo sinala que «O quid da cuestién re-
side, non na corta de arbores, que como tédolos seres vivos, an-
tes ou despois desaparecerdn, senén en garanti-la rexeneracion
e a reproduccién das especies e dos bosques, no que hoxe de-
nominamaos aproveitamento sostible dos recursos naturais».

A dimension ética da relacion home-natureza aboérdaa o re-
lator 6 citar a Curry-Lindhal (1972)10, Meadows (1973)11, Car-
son (1963)12 e Schumacher (1990)13, segundo as distintas apro-
ximaciéns 6 binomio recursos naturais-ética; asi o autor alude
a Dewey (citado por La Torre, 199314), dicindo que «... apunta
a refunda-la ética a través dun novo concepto da natureza, non
considerada xa como un colector 6 modo mecanicista, senén
como un contorno no que a ciencia busca certamente medios
para a realizacion do benestar, sen privalo non obstante, por asi
dicilo, da sia dignidade». O concepto clave que manexa o con-
ferenciante é «conservacién» da natureza, xa que a época na que
se xustificaba o desenvolvemento do home sen asumir ningtn
custo rematou. A crise ambiental produciu unha volta 4 cons-
tatacién da relacion home-medio desde unha orientacion ética,
xa que como sinala o autor: «E inmoral todo o que atrasa o de-
senvolvemento humano, o progreso racional conduce 6 pro-
greso ético, dician os fil6sofos da Ilustracién. E posible, mdis



antes de admitilo haberia que poferse de acordo en qué é o de-
senvolvemento humano e preguntarse tamén se a ética non terd
algo que dicir sobre o natural e o racional, E se ética é deber, o
noso, o da humanidade € pensar. Pensar para comprende-las
relacions causa-efecto da degradacién ambiental».

Como conclusién, para o autor as implicaciéns éticas en re-
lacién co medio ambiente inducen a pensar na necesidade do
cambio, que sinalaria como «paradigma ético da intelixencia»,
como unha volta humanista 6 ideal grego de busca da inteli-
xencia e da sabedoria. A palabra «conservacién», «un proceso di-
namico que posibilita aproveita-las cousas ou os recursos sem-
pre que non se degraden ou desaparezan», adquire unha nova
relevancia como clave do progreso humano.

O terceiro relatorio da mana estivo a cargo de D. Ramoén Lla-
mas Madurga, catedratico de hidroloxia da Universidade Com-
plutense de Madrid, que versou sobre as «Actitudes éticas ante
a utilizacién das augas»; sobre o que se cuestiona un interro-
gante principal «;cara a onde vai a planificacion e a xestién da
auga en Espafa?». Para o profesor Llamas a crise mundial da
auga na actualidade, e a stia referencia 6 caso espaiiol, non deixa
de ser unha cuestién anecddtica no que se refire 4 sua atencién
nos medios de comunicacién, por tres tipos de causas: éticas,
estéticas e tecnoloxicas.

Polo que se refire ds causas éticas ou a aspectos socio-econémi-
cos, o relator sinala que as decisiéns sobre a planificacion e a xes-
tién dos recursos hidricos non adoitan basearse exclusivamente
en razoamentos tecnoléxicos, como en case tédalas areas da ac-
tividade humana. O relator destaca o feito de que os dous cam-
bios sociais mdis importantes nas sociedades avanzadas sexan
o maior protagonismo da muller e a denominada «crise ecold-
xica,» froito esta tiltima dun desenvolvemento incontrolado e de
impactos non desexados do home no medio ambiente. O pro-
fesor Llamas sinala que «como consecuencia do desenvolvemento
tecnoloxico das grandes obras hidratilicas e da actividade con-
taminante das cidades e industrias, 0 home pasou de sentirse case
indefenso ante as forzas da Natureza, a converterse no seu agre-
sor ou depredador». O enfoque ético constdtase pola necesidade
de darlles resposta a estas acciéns, articuladas sobre a base
dunha boa educacion e informacién (ou cultura da auga, que su-
poén un incremento da informacién hidroléxica 6 publico en xe-
rall3), e unha terna de principios, como son: solidariedade
(«Solidariedade no uso da auga significa que este recurso debe
ser considerado como unha herdanza comun de tédolos espa-
nois presentes e futuros»), subsidiariedade («A lexislacion de au-
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15 Vid., Directiva Europea 90/
313, sobre a facilidade de acce-
s0 6s datos medioambientais, e
a Lei 39/95, que transpuxo a
mencionada directiva. Ademais,
e para unha aproximacién 4 pro-
blemitica medioambiental en
Galicia, desde o enfoque nor-
mativo, vid., DIAZ OTERO, A.
(de.), Normativa estatal e galega
sobre medio ambiente, EGAP, Xun-
ta de Galicia, Santiago de Com-
postela, 1995.
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16 Para unha andlise norma-
tiva da problemdtica dos resi-
duos sélidos urbanos, vid., ALEN-
ZA GARCIA, I.F.,, Concorrencia com-
petencial sobre residuos sélidos ur-
banos, EGAP, Xunta de Galicia,
Santiago de Compostela, 1995.

17 Os datos do relatorio son
extraidos dunha enquisa reali-
zada entre os distintos sectores
e grupos sociais galegos (profe-
sores, grupos ecoloxistas, aso-
ciaciéns de vecifios, concellos e
xornalistas) pola Subdireccién
Xeral de Xestién e Calidade Me-
dioambiental da Conselleria de
Ordenacion do Terrritorio e
Obras Piiblicas da Xunta de Ga-
licia.
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gas en Espaiia estd teoricamente bastante de acordo co princi-
pio de subsidiariedade, que adoita ser denominada descentra-
lizacién»), e neste caso devolvérlle-la stia autonomia orixinaria
as confederaciéns hidrograficas, e participacion (onde se constata
que «A participacion de diferentes actores ou grupos sociais nas
tarefas de planificacién e de xestiéon dos recursos hidricos adoita
considerarse, polo menos teoricamente, unha clara necesidade
na absoluta maioria dos paises democraticos»).

O segundo enfoque € o estético, ou causas estéticas (ecoléxicas),
no que o profesor Llamas alude 6 feito de que «o verde é popular»
polo que se presta continuamente a manipulacién politica e
partidista, asi sinala que «A auga, repito, é o zume da natureza
e ten tamén valor estético, cultural, emocional, ecoléxico, case
relixioso, que ningin ordenador pode calcular.

O dltimo enfoque sobre a crise da auga é o tecnoldxico, ou causas
tecnoldxicas da auga, que é considerado polo relator como a ter-
ceira causa en orde de importancia das anteriormente mencio-
nadas, e que centra a stia importancia na problematica das gran-
des obras hidrdulicas. Para o profesor Llamas seria necesaria unha
rapida paralizacién destas grandes obras hidrdulicas co fin de pro-
fundar na cultura de aforro da auga e de limita-los excesivos im-
pactos ambientais do home nas ditas construcciéns. A esta po-
litica de grandes obras o autor contrapén unha serie de acciéns
baseadas en presupostos tecnoloxicamente factibles, entre as que
se inclien: o aproveitamento das augas subterrdneas, a mitiga-
cién da contaminacién da auga por actividades urbanas, os mé-
todos para reduci-la dilapidacién da auga, as plantas desalga-
doras de auga salgada ou marifia, e a loita contra as inundaciéns.

Como conclusiéns, o relator alertou da posiblidade de que
se pode volver producir unha seca como a que se viviu en Espaiia
de 1990 a 1995, que foi a que descubriu unha serie de fallos na
xestion da auga nacional, polo que se reclama a necesidade dun
estudio permanente e actualizado sobre os temas da auga, que
incida no anteriormente citado: reducir 6 maximo, nun prazo
breve, as obras de interese xeral e facilita-lo acceso 4 informacién
sobre as actuacions da Administracién hidratlica.

A sesi6n da tarde estivo ocupada por duas conferencias e por
unha mesa de debate, a primeira delas estivo a cargo de D. José
Antonio Rueda Crespo, subdirector xeral de Xestién e Calidade
Medioambiental da Xunta de Galicia, co titulo «Actitudes éti-
cas ante a problemitica dos residuos en Galicia»16, na que se
puxeron de manifesto as principais preocupaciéns relacionadas
co medio ambiente e coa preocupacién que sente a sociedade
galega ante estes problemas!”.



O relator sinalou entre as preocupacions da poboacién ga-
legal8: a contaminacion atmosférica, a contaminacién das au-
gas, os vertidos industriais, e os residuos s6lidos urbanos; exer-
cendo todas estas preocupacions unha grande presién sobre os
politicos e as stias decisiéns medioambientais.

Por outro lado, o Sr. Rueda alude 4s valoraciéns que estes
cidad4ns lles dan 4s actuaciéns dos poderes ptiblicos en mate-
ria de medio ambiente, partindo dunha base previa, xa comen-
tada polo relator anterior, profesor Llamas, «tédolos colectivos
coinciden en afirmar que a educacién medioambiental dos ga-
legos é escasa e que iso en parte se debe 4 insuficiente informa-
cién sobre os comportamentos a seguir. En definitiva: falta de
informacién e de educaciéon medioambiental.

Entre as distintas valoraciéns, representadas por distintos
grupos e asociacions 6s que se lles preguntou, predomina unha
valoracién negativa das politicas medioambientais da Admi-
nistracién (concellos, profesores universitarios e grupos ecolo-
xistas e asociacions cidaddns), sobre as positivas (xornalistas e
asociaciéns vecinais). Na parte negativa os consultados falan de
que: a Administracién pérdese en legalismos e en tramites e s6
se preocupa por eses temas cando se producen presions politi-
cas e cuestions de imaxe; o modelo de desenvolvemento € ina-
xeitado; e dése a falta dun programa global para soluciona-lo pro-
blema dos residuos. Nos aspectos positivos destacan: unha
conciencia positiva e aberta, e un crecente compromiso, ainda
que sexa inducido pola oposicién; e o saneamento dos rios e
dos litorais, ademais das actuacions en materia de incendios e
de contaminacién.

O Sr. Rueda, co obxecto de seguir cos resultados da enquisa,
comenta os esforzos e os custos dun desenvolvemento ecolé-
xico e ambientalista, e cOmo estes terian que ser asumidos pola
totalidade da sociedade. Asi no caso da industria, constatase o
feito de que a reduccién de custos ambientais é moi elevada,
ainda que se coincide en sinalar que o prezo que haberia que pa-
gar se non se leva a cabo seria maior. Os cidaddns pensan que
o esforzo repercutiria nas siias economias, pero séguese apostando
pola informacién como medio de cambio de hébitos. A dispo-
sicién a asumir custos é case undnime, varfan unicamente as
opciéns de actuacion para a resolucién do problema: destinar
para iso unha parte dos orzamentos, e incluir un apartado es-
pecifico na declaracion da renda.

Q relator cita o caso concreto do lixo e dos vertedoiros e as
responsabilidades que en torno 6 problema se reinen!?. Asi, e
entre as alternativas actuais 6 problema: vertedoiros versus reci-
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18 Op. cit. Informe FOESSA,
«Ecologia y medio ambiente»,
cap. 3, 1994, péxs. 125-204; on-
de se pon de manifesto a rele-
vancia do «valor ecoloxia ou me-
dicambiente» na sociedade ga-
lega, xa que de 1.200 entrevistas,
as comunidades autonomas de
Catalunia, Andalucia e Galicia fo-
ron as mdis frecuentemente ci-
tadas como madis respectuosas co
medio ambiente, (pax. 167).

19 Tema tan de actualidade
polo recente suceso do verte-
doiro de Bens na Corufia (se-
tembro 1996).
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claxe; a responsabilidade vese como unha cuestién de tédolos
colectivos implicados, que se diferencian unicamente no grao da
dita responsabilidade: a Administracién madis ca ningtin outro
ente polo seu papel central; os cidaddns como productores de
lixo («falta de cultura civica»), etc. Os distintos colectivos sina-
lan como posibles soluciéns:

Coiectivos Propostas e allernativas

Asociaciéns cidaddns 1. Recollida selectiva por parie da poboacion.

2. Implantacion de reciclaxe xeneralizada e selectiva,
e aproveitamento dos residuos para producir enerxfa.

Intelectuais 3. Recollida selectiva, reciclaxe e plantas de
tratamento e compostaxe.

4. Incineracion.
5. Mellora técnica da incineracion

Xornalistas 6. Recicla-lo aproveitable.
7. Combina-las alternativas de reciclaxe coa incineracidn.

8. Construccion de empacadoras e incineradoras
que garantan un proceso impecable de tratamento.

9. Crear 6rganos comarcais de xestion de lixo que reciclen,
obtefian subproductos e liberen enerxias.

Asociacions ecoloxistas 10. Reciclar de xeito que se peche o ciclo productivo e
se aproveite o lixo como materia prima.

11. Uso das incineradoras como mal menar.

Responsables de concellos 12. Reciclaxe, ademais dunha maior incineracién
dos restos non contaminantes.

As actitudes ante o problema son diferentes e dependen de
cil sexa o seu posicionamento ante el: asi o Sr. Rueda sinala
que, por exemplo, mentres que os ecoloxistas sempre presen-
tan alternativas ds propostas da Administracién, os intelectuais
e xornalistas mantefien unha posicién distante e pseudo-com-
prometida co problema.

A conclusién principal do relator 4 vista desta nova reali-
dade social fronte 4 problematica dos residuos sélidos en Gali-
cia, é que a diversidade de soluciéns e de formulaciéns pro-
postas polos distintos colectivos fai que unha adopcién inicial
da politica imposta desde os gobernos sexa precaria (necesidade
dun consenso social basico en materia de medio ambiente xa que
todos somos responsables), ainda que se recofiece como solu-
cién para os residuos solidos urbanos un peche de vertedoiros,
unha recollida selectiva do lixo e un tratamento e reciclaxe ade-
cuados do mesmo.

O tltimo relatorio da «Xornada de estudio sobre ética am-
biental» realizouno D.? Ana Yabar Sterling, catedrética de eco-



nomia politica da Universidade Complutense de Madrid, a cal
aludiu 4 «Etica, fiscalidade e medio ambiente»2°. O punto de
partida da sda intervencion foi o feito de que os bens de domi-
nio ptiblico, propiedade dunha colectividade de individuos,
tenden a ser sobreexplotados polo conxunto da sociedade, o
que pode producir que se esgoten completamente, e chegar in-
cluso a deixar de existir a longo prazo.

A relacién da ética, da fiscalidade e do medio ambiente,
rompe polo lado da ética social xa que os comportamentos in-
dividuais non tefien en conta os bens colectivos. Para a relatora
as claves estdn en que: non existen prezos «e non existen prezos
porque non hai mercado, ou o que é o mesmo, porque non hai
distincién entre oferentes e demandantes dos servicios que pro-
porciona o recurso que se utiliza», e que ademais, non existe
capacidade de cooperacién entre os propietarios da totalidade
do recurso. Por outro lado, prodiicense unha serie de concep-
tualizaciéns que dificultan a adopcién de soluciéns como son:
o problema do valor, as externalidades, e o mantemento do stock de
capital natural para as xeraciéns futuras.

Duas son as soluciéns ofrecidas pola profesora Yabar 6 pro-
blema dos bens comunais: doutrina privatista (exercita-lo de-
reito de propiedade); ou doutrina intervencionista (interven-
cién publica).

O segundo punto importante da intervencién da relatora foi
a alusion 4 ética dos mercados, onde se puxo de manifesto a li-
mitacion dos mercados 4 hora de consegui-lo benestar colec-
tivo, e o0 necesario equilibrio entre os primeiros e a interven-
cién (como cuestién de grao) do Estado ou do sector ptblico.
A perspectiva ética entronca con esta vision do interese colectivo,
cuestion que se ve reforzada pola aproximacién da perspectiva
econémica 6 estudio do medio ambiente.

Para aborda-lo problema da relacién economia e medio am-
biente a profesora Yabar considerou necesario aborda-los distintos
conceptos e medidas do valor, en especial referencia és bens e
recursos ambientais. Isto é se cabe mdis acuciante, ante o con-
torno de escaseza, sobre todo nalgtns bens ou recursos am-
bientais, polo que a relatora sinala que «a dicotomia valor/prezo
se amosa na actualidade como un problema con solucién defi-
ciente por parte da ciencia econémica porque o crecemento e o
desenvolvemento acelerados requiriron un uso tan intenso dos
recursos e deterioraron, a tal ritmo, o medio ambiente que 0s cien-
tificos que estudian a natureza e os ecosistemas deron a voz de
alarma, concienciando os economistas sobre un asunto consi-
derado eminentemente tedrico e que, tal vez, se non se produ-
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20 Recentemente na Revista
Galega de Administracion Piiblica
exponse con grande amplitude
unha panoriamica das relaciéns
entre fiscalidade e medio am-
biente a teor da Lei 12/1995, do
29 de decembro, do imposto so-
bre a contaminacién atmosféri-
ca: «Proteccién fiscal do medio
ambiente», REGAP, n.® 12, paxs.
149-214.
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21 A «teoria de los fallos del
mercado, op. cit. Stiglitz, sinala
unha serie de acciéns para co-
rrixi-las externalidades, princi-
palmente as negativas, a través
da regulacién da actividade en
cuestion e coa utilizacion dun
sistema de prezos que impén
sancions (multas): «Asi, por
ejemplo, los gobiernos, en lugar
de regular el nivel de emisiones
de los automéviles, pueden co-
brar una tasa proporcional a la
cuantia en que las emisiones su-
peren un determinado nivel. Si
cobran por el uso de las carrete-
ras, al menos en las horas pun-
ta, conciencian a los usuarios de
los costes de congestién que im-
ponen a los demds», (pdx. 109).

22 Vid., BAUMOL, W., e Oates,
W., La teoria de la politica econd-
mica del medio ambiente, traduc-
cion 6 espaiol da edicion de
1975, The Theory of Environmen-
tal Policy, 1975, editada por An-
toni Bosch, Barcelona, 1982.
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cisen estes feitos, nunca mdis mostraria a debilidade das stas
soluciéns nin requiriria de novo atencién ningunhan».

Outro dos puntos relevantes na relacion ética e fiscalidade son
as externalidades e os sistemas para a correccion dos seus efec-
tos?!, onde se puxo de manifesto a deficiencia dos mercados e
a gravidade dos efectos das externalidades (tanto negativas como
positivas), como efecto da interdependencia entre as funciéns
de utilidade e de produccién dos axentes econémicos que ope-
ran nun espacio comtn, e que o mercado non é capaz de cap-
tar. Con relacién 6 medio ambiente, a politica econ6mica?? es-
tablece unha definicién alternativa de externalidade, que se
reflicte en ddas condiciéns:

«12 condicion - Existe unha externalidade sempre que as re-
lacions de utilidade ou de produccién dalgin individuo (por
exemplo, A) inclian variables reais (€ dicir, non monetarias)
os valores das cales escolleron outros (persoas, sociedades mer-
cantis, gobernos) sen atencién particular para 6s efectos sobre
o benestar de A. 22 condicién - Que o axente decisor, a activi-
dade do cal afecta 6s niveis de utilidade doutros, ou entra nas
sias funcions de produccién, non recibe (paga) en compensa-
cién pola sia actividade, unha cantidade igual en valor 6s be-
neficios ou custos (marxinais) ocasionados».

O tltimo punto 6 que fixo referencia a relatora foi a rela-
cién fiscalidade e medio ambiente, que na actualidade esta ba-
seada no principio «Quen Contamina, Paga», pero atenuado,
na opinién da profesora Yabar, polo exceso de proteccién do
Estado sobre os «contaminadores», Xa que pensa que a socie-
dade lle atribuiu 6 Estado competencias «indebidas ou exce-
sivas», «ou mandatos equivocados sobre qué facer para prote-
xe-la colectividade do abuso dos recursos naturais e dos bens
ambientais». O sector publico estableceu unha serie de instru-
mentos para consegui-los fins de proteccién e de prevencién de
danos ambientais: instrumentos administrativos ou regulato-
rios, e instrumentos econémicos («baixo o concepto de instru-
mentos econémicos intégranse aqueles mecanismos introdu-
cidos no funcionamento da economia polo sector ptiblico ou polo
sector privado que, co obxectivo de mellora-lo medio ambiente,
proporcionan incentivos monetarios para a toma de decisiéns
voluntarias (non coercitivas) nos contaminadores», que consi-
deran, ademais, unha serie de instrumentos tributarios ou de
«fiscalidade ambiental»).

A conclusién da autora é que é necesario un esforzo com-
partido por ciencia e tecnoloxia en favor do desenvolvemento
econémico sostible, xa que «é a tinica solucién eticamente xusta
e economicamente eficaz, porque garante a solucién dos pro-



blemas ambientais actuais e o legado ds xeraciéns futuras dun
stock de recursos naturais «suficiente» para o seu desenvolve-
mento, 4 vez que asegura o equilibrio dos ecosistemas do pla-
neta».

A mesa de debate serviu para clausura-la xornada, e partici-
paron nela D. Tomas Fernandez-Couto, director xeral de Mon-
tes e Medio ambiente Natural da Xunta de Galicia, D. Jordi Peix
y Massip, director xeral do Medio Natural da Generalitat de Ca-
taluia, D. Luis Carlos Ferndndez-Espinar, director da xornada,
e D. Pedro Llorente, que disertaron sobre os aspectos da conse-
cucion dunha ética ambiental persoal integrada na ética ambiental
colectiva. Na mesa de debate analizouse a relacion da ética per-
soal (que determina a rectitude e o sentido do comportamento
humano) e a ética colectiva ou de varios grupos de individuos,
xa que «non existe unha natureza singular, existen tantas natu-
rezas, de ideas de natureza, como grupos distribuidos no globo
terrestre», 0 que nos leva 6 plano do relativismo ético. Na mesa
puxéronse de manifesto a necesidade de plasmacion préctica
dos textos éticos legais e a stia traduccién a esquemas de xes-
tién. Asi os principios solidarios de obrigatorio cumprimento de
cardcter internacional e 6 que se adheriu o Estado Espaiiol
(Unién Internacional para a Conservacién da Natureza —UICN,
1948-; Programa «O home e a biosfera» -maB, 1963-; Programa
de Naciéns Unidas para o Medio Ambiente —PNUMA, 1972—;
Convenio Internacional para a proteccién das Especies de Fauna
e Flora —CITES, 1973—; Libro branco da xestién da natureza —Na-
tura Us y Abts, Catalufia, 1979-; Convenio de Berna para a pro-
teccién da vida silvestre e do medio natural en Europa -1979-;
Estratexia mundial para a conservacion —UICN, PNUMA, WWE FAO,
1980-; Conferencia das Naciéns Unidas sobre o medio am-
biente e o desenvolvemento, Rio de Xaneiro, 1992: Convenio
Marco das Naciéns Unidas sobre o cambio climdtico, convenio
sobre a diversidade bioldxica, e declaracién de principios para
a ordenacién sostible dos bosques). A ética ecoloxica non estd
ainda consolidada, e féra de toda consideracion politica que
identifica o «verde» coas esquerdas militantes, é necesaria a adop-
cién dunha nova visién do crecemento. Para os participantes
na mesa unha proposta integradora de toda a sociedade nun
proxecto comun, poderia segui-lo exemplo que o Sr. Peix y Mas-
sip enunciou e que responde a «integra-lo elemento distorsio-
nador dentro das actividades normais da sociedade, para o cal
se definen uns comportamentos permanentes consolidados e
integrados no desenvolvemento standard». K€
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EGAP

Xornadas de estudio sobre
contratacion administrativa

EGAP, Santiago de Compostela, @ e 10 de decembro de 1996.

José Maria Rebolledo Varela

s dfas 9 e 10 de decembro desenvolvéronse, no salén de

actos da EGAP, unhas xornadas de estudio sobre «Con-

trataciéon administrativa», que tiveron como obxectivo
realizar un estudio detallado da nova normativa sobre contra-
tacién administrativa, no sentido de facer especial fincapé nos
aspectos practicos que a mesma suscita.

A direccion das xornadas exerceuna D. Javier Sudrez Garcia,
director xeral da Asesoria Xuridica Xeral da Xunta de Galicia, e
presidiunas D. Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da Pre-
sidencia e Administracién Pudblica.

D. Domingo Bello Janeiro, profesor titular de dereito civil
da Universidade de Santiago de Compostela e director da Es-
cola Galega de Administracién Publica, inaugurou as xornadas
e destacou a especial importancia que para a xestioén piiblica te-
fien aquelas normas que se refiren 4 contratacién administra-
tiva.



O primeiro relatorio da mafd, titulado «O dmbito de apli-
cacion da lei de contratos das administraciéns ptiblicas e os
principios xerais que inspiran a lexislacién de contratos admi-
nistrativos», desenvolveuno D. Juan Alfonso Santamaria Pastor,
catedrdtico de dereito administrativo da Universidade Com-
plutense de Madrid, nos seguintes termos.

A Lei 13/1995, de contratos das administraciéns priblicas é
unha lei incémoda, que ten duas caracteristicas conxuntas; é
enganosamente continuista coa anterior lei de contratos do Es-
tado, co cal dd a impresion de que non a hai que estudiar, pero
non hai punto no que non houbese cambios, polo que se debe
comezar a estudiala dende cero, co incoveniente de ter esa iner-
cia de sabe-la lei anterior e ter que aprender outra que non é ra-
dicalmente distinta, pero que ten muiltiples modificaciéns.

A lei, ainda non cambiando nas stias estructuras funda-
mentais, ten moitas cousas novas, e por isto creo que non é po-
sible falar polo momento de «principios», xa que estes s6 van xur-
dindo co tempo, cando determinadas persoas pertencentes 6
mundo académico ou comentaristas ilustres extraen dela al-
gunhas das suas claves fundamentais, que mesmo en moitas
ocasiéns non estaban na mente das persoas que as escribiron fi-
sicamente.

Por «principios», dende o punto de vista do relator, cabe en-
tende-las preocupaciéns ou directrices fundamentais que apa-
rentemente moveron o lexislador a establecer un conxunto de
NOVOS preceptos.

Para determinar cdles son estas preocupacions fundamen-
tais hai que ter en conta que a LCAP non € un corpo normativo
totalmente innovador, senén que ten unha boa parte de her-
danza da vella lei de contratos do Estado, herdanza que se res-
pectou. No fundamental, non houbo un cambio de rumbo e
convén, polo tanto, lembrar algo do que é realmente esa herdanza
da lei de contratos que arrinca da Lei de bases, de 1963.

A Lei de 1963 foi, no seu momento, unha lei moi impor-
tante, razén pola que ten un sitio preferente dentro das gran-
des leis da idade de ouro da lexislacién administrativa espafiola
que vai dende 1954 ata 1968.

A Lei de 1963 non se lle deu a importancia que merecia, 6
ser unha lei innovadora, que arrincou dunha situacién norma-
tiva anterior practicamente inexistente, e acertou a construir un
sistema normativo completamente novo, moi rico nas stias pre-
tensions, Xxa que os obxectivos que perseguia a lei eran muiltiples,
variados e francamente relevantes, entre os que é interesante
destaca-los tres seguintes:
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= En primeiro lugar, a lei de contratos do Estado era unha lei
fortemente dogmadtica, que non pretendia soamente incidir di-
rectamente no funcionamento da Administracion, senén que
ademais tifia unha altura teérica considerable, 6 tomar partido
pola tese da substantividade do contrato administrativo, e que
introduciu por primeira vez no noso sistema un conxunto de
normas materiais reguladoras do contido e dos efectos do con-
trato, na lina de facer sai-la regulacion dos contratos adminis-
trativos dos aspectos puramente formais.

= En segundo lugar, a lei de contratos perseguiu establecer un
control financeiro importante sobre toda a materia da contratacién,
é dicir unha lei centralizadora de competencias no entén Mi-
nisterio de Facenda do Estado, no sentido de manifestar esa ten-
dencia centralizadora dende dous puntos de vista; dunha parte,
na insistencia que fai dos apoderamentos a prol da Interven-
cién Xeral, e doutra na creacién dun 6rgano central e clave de
todo o proceso, que foi a Xunta Consultiva de Contratacién Ad-
ministrativa, adscrita 4 Direccién Xeral do Patrimonio do Es-
tado.

= En terceiro lugar, a lei de contratos foi unha lei racionali-
zadora da actividade contractual do Estado, sendo este o dato
mdis relevante, polo feito de pofier 6 servicio da politica eco-
némica as normas xuridicas sobre contratacion, como instru-
mento de intervencién no ciclo econémico.

Todas estas directrices pasaron 4 Lei de contratos de 1995, e
perviven nela, non sé asentandose, senén tamén acentuiandose.

Pero tamén o lexislador de 1995 tivo outras preocupaciéns
que se recollen de forma explicita na exposicién de motivos da
lei, e que son basicamente catro para o relator:

i A delimitacién competencial Estado-comunidades auto-

nomas.

I A incorporacién do ordenamento comunitario.

i A loita contra a corrupcién, e por ultimo

! A codificacién e tecnificacion progresiva da normativa con-

tractual.

Un dos temas bdsicos que a Lei de 1995 trata € o relativo 6
dmbito de aplicacion da mesma. A lei fai unha regulacién do seu
ambito de aplicacién nos primeiros artigos dunha forma extra-
ordinariamente complexa, porque superpén dous planos do
que pode se-lo dito ambito. Por unha banda, un plano obxec-
tivo que é o que tradicionalmente lucia na vella lei de contratos,
6 que se superpén un plano subxectivo que provén do ordena-
mento comunitario e que indica a qué entes ptiblicos se lles ha
de aplicar obrigatoriamente a nova lei.



Estes dous planos, debido ds modificaciéns que a lei pade-
ceu, non son perfectamente encaixables, non son simétricos.
No plano subxectivo, a Lei de 1995 decldrase aplicable ds ad-
ministraciéns territoriais, Administracién xeral do Estado,
administracions das comunidades auténomas e entidades que
constitiien a Administracién local; e é con respecto a esta l-
tima onde se presentaron os problemas, xa que a xuizo do re-
lator, a LCAP non 86 é aplicable ds entidades recollidas no art. 3.1
da Lei de bases de réxime local, sendn tamén 4s recollidas no art.
3.2, é dicir, 4s comarcas, ds dreas metropolitanas e 4s manco-
munidades de municipios.

A LCAP é tamén aplicable s organismos auténomos en todo
caso, sen embargo é conveniente facer algunhas salvidades, xa
que o concepto de organismo auténomo serve para a Adminis-
tracién do Estado pero non para as comunidades auténomas, co
cal se debe de facer un labor de adaptacién para ver qué é o
equivalente autonémico en cada caso do que son os organis-
mos auténomos.

A LCAP mévese na mesma lifia que a vella lei de contratos
do Estado, 6 distinguir entre contratos administrativos e con-
tratos privados, e resulta moi dificil a aplicacion de criterios da
contratacién privada & Administracién publica.

D. José Antonio Santias Viada, avogado do Estado da Xunta
Consultiva de Contratacién Administrativa disertou sobre «O
contratista fronte 4 Administracién publica: capacidade e prohi-
biciéns; as garantias da contratacién».

A Lei 9/1996, do 15 de xaneiro xa introduce unha modificacién
na lei de contratos das administraciéns ptblicas, 6 darlles unha
nova redaccion s artigos 20, 21 e 34 e suprimi-la situacién de
procesado ou acusado como causa de prohibicién de contratar
e de suspensién de clasificaciéns, e que determinou os requisi-
tos para que a actividade dos representantes ou administrado-
res das persoas xuridicas tefia reflexo na situacién para os efec-
tos de contratacion destas dltimas.

A Orde do 11 de abril de 1996 fai publico o contravalor en
ecus da peseta para efectos da contratacion administrativa, co que
cumpre o mandato contido na propia LCAP, e cifra para o bienio
1996-1997 o dito contravalor en 159,964 pesetas. En conse-
cuencia, tédalas cifras que figuran na lei, deben considerarse
substituidas polas establecidas nesta orde ministerial.

O Decreto 390/96, do 1 de marzo de desenvolvemento par-
cial da lei, acomete por via de regulacion regulamentaria, de-
terminadas cuestiéns que se estimou que no podian esperar
unha regulacién definitiva nun regulamento xeral da LCAP.
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A LCAP non constitie unha regulacion totalmente ex novo da
contratacion administrativa, senén que parte da lei e do regu-
lamento xeral de contratacién, polo que pode ser caracteriza-
da como unha modificacién mdis, quizais mais extensa que as
anteriores, da lexislacién de contratos das administraciéns pi-
blicas.

Sendo inherente 4 institucién do contrato a existencia de
duas partes que prestan o seu consentimento, e que polo menos
unha delas ha de ser unha Administracién publica, entendida no
sentido que sinala o art. 1 da LCAP, réstanos por aborda-lo exame
e réxime xuridico da outra parte, é dicir, a persoa fisica ou xuri-
dica que pretende concertar contratos coas administracions pu-
blicas.

A LCAP atopou, en primeiro lugar, un problema terminolé-
xico, resolto 6 reserva-lo termo de contratista para referirse 6
que xa adquiriu dereitos e obrigas derivados do contrato con
posterioridade 4 siia adxudicacion, e utiliza-lo termo empresa ou
empresario para designa-la persoa que pretende contratar coa Ad-
ministracién antes da adxudicacién.

A diferencia do que acontece nos contratos entre particula-
res, a presencia da Administracién produce a consecuencia de que
se lle impofian uns rigorosos procedementos de seleccién dos
contratistas e que se lles esixa a estes 1iltimos uns especiais re-
quisitos de capacidade e solvencia que determinan a aptitude de
ser potenciais contratistas coa Administracion.

A apelacién 4 idea de interese ptiblico que xustifica estes es-
peciais requisitos, non se emprega en sentido estricto referida s6
6s contratos administrativos, senén no sentido de actividade
total que desempenan as administracions ptiblicas, o cal xusti-
fica que estes especiais requisitos se esixan tamén nos contra-
tos privados da Administracion, como resulta do artigo 9.1 da
LCAP.

Os artigos fundamentais da lei que detallan estes requisitos
son o 25.1, complementado co artigo 20 da LCAP. O art. 23.1
establece outros requisitos que se poden configurar de capaci-
dade de obrar, 6 establecer que soamente cando se trate de con-
tratos de obras, as empresas estranxeiras non comunitarias ha-
berdn de ter sucursal aberta en Espana con designacién de
apoderados ou representantes e estar inscritas no Rexistro Mer-
cantil.

A LCAP non se detén exclusivamente na capacidade xuridica
e na capacidade de obrar, senén que esixe unha serie de condi-
ciéns positivas, solvencia ou clasificacién; e negativas: prohibi-
ciéns de contratar, que graficamente permitiron afirmar que nos



contratos coas administracions ptiblicas se esixe un plus de ca-
pacidade en relacién cos que se realizan con particulares, plus
que aparece xustificado por razéns de interese ptiblico.

Son os artigos 16, 17, 18 e 19 da LCAP, os que regulan os re-
quisitos de solvencia econdémica, financeira, técnica ou profe-
sional, en reproduccién case literal do contido das directivas
comunitarias.

A solvencia econémica e financeira para tédolos contratos re-
firese o artigo 16 da LCAP, 6 sinalar como medios para acredita-
los os informes de institucions financeiras, os balances, a cifra
de negocios local e a relacién de obras, servicios, subministra-
ciéns e traballos. O comentario deste artigo suxire ddas ideas
distintas: a primeira, que a diferencia da solvencia técnica, a sol-
vencia econémica e financeira, é dicir, o artigo 16, é aplicable a
toda clase de contratos; a segunda idea, é a extraordinaria flexi-
bilidade con que se admiten estes medios, ata o punto de que
a alinea 22 deste artigo sinala que se por razons xustificadas, un
empresario non pode facilita-las referencias solicitadas, podera
acredita-la sia solvencia econémica e financeira por calquera
outra documentacién considerada como suficiente pola Admi-
nistracion.

Os requisitos de solvencia técnica e profesional vefien deta-
llados nos artigos 17, 18 e 19 para cada un dos contratos de
obras, de subministracions, e para os restantes contratos das ad-
ministraciéns publicas regulados na LcAP. As normas destes ar-
tigos han de ser completadas coa do artigo 198, que sinala que
os contratos de consultoria, asistencia, servicios e traballos es-
pecificos, s6 se poderdn concertar con persoas que retinan re-
quisitos de solvencia académica, profesional, técnica, cientifica,
que en cada caso sexan necesarios para o desenvolvemento do
traballo, precepto que se debe entender incluido no do artigo 19
da lei.

A clasificacion é un dos requisitos que substitie a necesi-
dade de acredita-la solvencia econémica, financeira e técnica ou
profesional. A clasificacién de empresas vén regulada nos arti-
gos 25 a 34 da LcAP, e deberase completar esta regulacion coas
normas regulamentarias anteriores que se deben considerar vi-
xentes por non opoferse 4 lei, concretamente as ordes de 1968
para o contrato de obras, e a de 1982 para os contratos de con-
sultoria e asistencia.

En canto 6 estudio da clasificacién, debemos distinguir en-
tre aspectos subxectivos, obxectivos e procedementais. No as-
pecto subxectivo, o precepto xeral é que a clasificacion se lle
esixe ¢ adxudicatario dos contratos, pero esta regra ten unha ex-
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cepcién na que se lle esixe 6 non adxudicatario, como é o caso
dos cesionarios dos contratos, 6s que se lles reclama a mesma
clasificacién que a que se lle pediria 6 cedente. En canto 6s em-
presarios non espanois pertencentes a estados membros da Co-
munidade Europea, por imperativo das directivas comunitarias,
non se lles esixe clasificacién, senén que a lei sinala que abonda
con acredita-la sta solvencia técnica, econdémica e profesional
de acordo coas normas xerais.

Tamén por razéns de interese piblico, a lei permite que o
Consello de Ministros poida autoriza-la contratacién con per-
soas non clasificadas tralo informe da Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa, e que os 6érganos competentes
no dmbito das comunidades auténomas poidan realiza-la dita
exencion.

Outro aspecto subxectivo € o relativo d clasificacién das
uniéns temporais de empresarios. Estas unions clasificaranse
mediante a acumulacién das caracteristicas de cada unha, re-
flectidas nas suas respectivas clasificaciéns. Esta acumulacién
de caracteristicas tena que aplica-lo 6rgano de contratacién, non
os organos encargados de clasificar.

Verbo dos aspectos obxectivos da clasificacion, consédgraos o
artigo 25.1, 6 dicir que serd esixible para os contratos de obras
de contia igual ou superior a vinte millons de pesetas, ou de dez
milléns cando se trate de contratos de consultoria, asistencia,
servicios e de traballos especificos e concretos non habituais.

Por tltimo, a clasificaciéon non lles serd esixible 6s contra-
tos privados nin tampouco s contratos administrativos especiais
realizados pola Administracién.

En materia de procedemento da clasificacidn, a innovacién
da lei é a competencia atribuida 4s comunidades auténomas
para clasifica-los contratos que concerte.

As prohibiciéns para contratar son circunstancias negativas
que se lles imponen s contratistas 6 impedirlle-la contratacion
cando se encontran incursos nalgunhas das que enumera o ar-
tigo 20 da LCAP.

As garantias da contratacion regilaas a LCAP nos artigos 36
a 48. Tamén estdn desenvolvidas no Real decreto 390/1996, no
que se pode establece-la distincién entre garantias provisionais
e definitivas. As primeiras cumpren coa necesidade de asegu-
ra-la seriedade das ofertas e a formalizacién do contrato, e por
iso despregan os seus efectos na fase de adxudicacién, as se-
gundas tefien por finalidade asegura-la correcta execucién do
contrato, no sentido de que estenden os seus efectos durante
toda a vida do contrato ata a sda extincion.,



D. José Luis de la Torre Nieto, conselleiro do Consello Con-
sultivo de Galicia, desenvolveu o relatorio titulado «A preparaciéon
dos contratos administrativos: o expediente administrativo e os
pregos de cldusulas administrativas», da seguinte maneira.

Dixose que a LCAP veu consolida-los perfis caracteristicos da
existencia no noso ordenamento do chamado dereito dos con-
tratos do sector publico, expresién esta que parece corresponder
mellor co verdadeiro dmbito obxectivo que define a aplicabili-
dade da Lei 13/1995, do 18 de maio (en adiante e nesta expo-
sicién, LCAP).

Dende o punto de vista do ambito institucional, a nova ri-
brica da lei, contratos das administraciéns publicas, enuncia,
como sinalou de maneira undnime a doutrina, unha clara vo-
cacién interadministrativa, 6 erixirse en manifestacion e mate-
rializacién da técnica, propia das materias compartidas, da le-
xislacion bésica e de desenvolvemento, habitual no noso sistema
constitucional de competencias, de modo que define unhas ba-
ses comuns para os tres sectores das administraciéns territoriais,
o estatal, o autonémico e o local, 6 usa-lo Estado a competen-
cia atribuida no art. 149.1.18° CE, inciso «...lexislacién bésica
sobre contratos..».

No demais, no bisico, o desenvolvemento da materia queda
definido por:

m O exercicio por parte das comunidades auténomas da sia
competencia normativa e executiva, nos termos que prevefian os
respectivos estatutos de autonomia (en concreto, o art. 28.2 do
Estatuto de Galicia atribtielle 4 Xunta o desenvolvemento e exe-
cucion da lexislacion basica do Estado en materia de contratos
administrativos) e, o xogo dos criterios de autointegracién dos
dereitos autondmicos e en ultimo termo da cldusula de suple-
toriedade do dereito estatal que prevén o art. 149.3 da CE.

Non se debe esquecer, e isto reviste especial transcendencia,
a prevision da disposicién final da lei, segundo a cal o cardcter
basico se estende a normas estatais de rango regulamentario
que constitiian complemento necesario das béasicas da lei, de-
claracién que estd na lina da doutrina de sentencias do TC tales
como an.® 35/1992, n.° 179/1992, ou n.® 385/1993.

Todo isto determina a incidencia da LCAP no ambito da le-
xislacién de réxime local, 6 producirse aqui unha confluencia
normativa, o resultado da cal se debe deducir do xogo combi-
nado das prescriciéns contidas na disposicién derrogatoria, e
as finais primeira e segunda, o que determina:

u A derrogacién expresa do Regulamento de contratacién
das corporaciéns locais, aprobado por Decreto do 19 de xaneiro
de 1953,
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m A subsistencia do art. 88 da Lei 7/1985, do 2 de abril, de
bases do réxime local, modificado pola adicional 92 da Lcap, e,
no que non confronten coa LCAP, dos preceptos, ou parte dos
mesmos, dedicados & materia polo Texto refundido de réxime
local, aprobado por R.D. lexislativo 781/1986, do 18 de abril.
arts. 111 a 125; tamén subsiste, e no dmbito concreto que lle é
propio, a regulacién que non contraveria a LCAP do Regulamento
de servicios das corporacions locais, aprobado por Decreto do
17 de xufio de 1995 (norma que pervive descontextualizada no
vixente réxime local), e sen prexuizo da operatividade das res-
pectivas normas regulamentarias que poida emanar cada enti-
dade local.

m A subsistencia, no que non contravefian i LCAP, dos pre-
ceptos correspondentes a esta materia das leis autondémicas
sobre réxime local, en concreto, a Lei 8/1987, do 15 de abril, do
Parlamento de Catalunia, municipal e de réxime local (sobre a
que incidiu a Sentencia do TC 331/1993, do 12 de novembro, e
a Lei foral de Navarra 6/1990, do 2 de xullo, de administracién
local de Navarra.

Finalmente, subsiste a vixencia, no que resulte compatible,
do Regulamento xeral de contratacién do Estado, aprobado ini-
cialmente por Decreto do 25 de novembro de 1975, e no que non
se atope modificado, polo Real decreto 390/1996, do 1 de marzo,
Regulamento parcial de desenvolvemento da LCAP, o cal pre-
senta ineludibles problemas 4 hora de interpretar ata qué punto
algtins preceptos daquel se corresponden co criterio da nova lei.

Sabido é que a contratacién administrativa se estructura se-
cuencialmente sobre un esquema no que a Administracién non
realiza ofertas senén que emana unha «invitacion a recibir ofer-
tas», ofertas que haberdn de presenta-los contratistas aspi-
rantes.

Verbo do consentimento do contratista, remitimos s pres-
criciéns que a LCAP contén sobre capacidade, cualificacién téc-
nica, financeira, profesional e econémica, clasificaciéon no seu caso
e non incursién en prohibicién inhabilitante para contratar.

Respecto da Administracién contratante requirese:

1 Actuacién por parte do érgano competente,

i Investidura regular do titular do érgano, e

1 Ausencia de vicios na stia manifestacion.

O consentimento habera de manifestarse precisamente a tra-
vés do procedemento que corresponda, no que mediard o opor-
tuno expediente, como determina o art. 11.2f), e quedard ex-
plicitado a través da axeitada formalizacion (art. 11.2.i), polo
que s6 resta sinalar que o art. 11 é basico.



En canto 4 formalizacién, malia o teor do art. 11.2.i), o certo
é que o contrato se perfecciona pola adxudicacién e dende que
esta se lle notifica 6 destinatario (art. 54), xa que a adxudicacién
manifesta a conxuncién das vontades das partes. Debe precisar-
se que nos manifestamos agora con relacién 6s contratos admi-
nistrativos nominados, e haberd que aterse s stias normas es-
pecificas en canto 6s especiais e 6 dereito comtin para os privados.

Non é 6bice 6 dito que sexa causa de resolucién (polo tanto
xa existindo o contrato), a instancia da Administracién, a im-
posibilidade de colma-lo trdmite de formalizacién, por causa
imputable 6 contratista (art. 55), precepto tamén basico, salvo
en canto 6 prazo contido neste precepto; non é pois correcto
cualifica-la formalizacién como requisito esencial constitutivo
ou determinante para a existencia do contrato, 6 que non se
op6n a circunstancia de que a LCAP impide o inicio da execucion
sen resolver previamente a formalizacién, con excepcidn de su-
postos de urxencia e emerxencia (art. 72.2 ¢) e 73).

Nestes excepcionais supostos de urxencia (mdis exactamente
emerxencia), modalizase ou mdis ben excliese a xeral determi-
nacién de que os actos administrativos se manifestardn por es-
crito (art. 55 da Lei 30/1992), con prohibicion da contratacién
verbal (art. 56 da LCAP, que é bésico), e concertarase o contrato
en atencién 6 encargo expresado pola Administracién e a evidencia
da stia aceptacién polo contratista, sen outros requisitos, e na cons-
tatacion de que nos atopamos, por razén da perentoriedade das
circunstancias, ante actos non procedementalizados; se acaso a
unica documentacién requirida seria a informacién técnica so-
bre as soluciéns que posibiliten a superacién ou paliativo das ad-
versas circunstancias catastroficas e a constatacién escrita da
orde de execucion expresada verbalmente nos termos do art.
55.2 da Lei 30/1992.

E evidente que a excepcionalidade da actuacién non proce-
dementalizada determina as cautelas que o art. 73, precepto
esencialmente basico salvo certas particularidades, prevén, e que
forzosamente, superadas as medidas imprescindibles, habera
de dar paso 4 tramitacién do correspondente expediente para
completa-las actuacidns materiais reparadoras precisas.

O teor da norma non deixa lugar a dubidas acerca de que a
contratacién non procedementalizada se ha de limitar 4s ac-
tuaciéns madis imperiosas, mentres que se demoraré a contrata-
cién daqueloutras susceptibles de postposicién para a stia con-
certacién polo trdmite ordinario ou de urxencia.

O precepto baséase en diversos conceptos xuridicos inde-
terminados, uns para predefini-los presupostos de tal actuacién
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non procedementalizada, tales como «emerxencia», «acontece-
mentos catastroficos», «situacions que supofan grave perigo ou
necesidades que afecten a defensa nacional», e outros para con-
figura-la amplitude do «contratable» en tales anémalas cir-
cunstancias, suposto este no que utiliza a expresién «execucion
do necesario para remedia-lo evento producido ou satisface-la
necesidade sobrevida».

En todo caso, ha de afirmarse que en ningiin modo cabe
nega-la existencia de situacién xuridica, xurisdiccionalmente re-
visable, ainda que concorra falta de expresion escrita da actua-
cién administrativa (Sent. do TS, do 14.X1.1985, R. 5555, ou do
18.X.1986, R. 5493).

Finalmente, e en canto a pofier de relevo a necesidade de
formalizacion administrativa, debe repararse no teor, entre ou-
tros, do informe n.° 31/1996, do 30 de maio, da Xunta Con-
sultiva de Contratacién Administrativa, que conclie na necesi-
dade de formalizar segundo a LCAP, en tanto que contratos
administrativos de servicios, os empréstitos ou operaciéns ban-
carias, e os de seguros, os de subministracion de enerxia, gas ou
teléfono que concerten as entidades locais, sen prexuizo do ou-
torgamento de documento publico (notarial ou péliza perante
axente) se o contratista o esixe, como autoriza o art. 55.

Os pregos de clausulas administrativas resultan ser peza clave
na contratacién administrativa, como o evidencia o teor dos
arts. 11.2.f) e 68.1, que prescriben, en xeral, a siia necesaria exis-
tencia e constancia no expediente. Consonte a nosa tradicién,
a LCAP diferencia os pregos xerais, os particulares e os particu-
lares-tipo.

Basicamente, o conxunto integrado polos pregos de cldusu-
las e os de prescriciéns, recollen as prescriciéns xuridicas, eco-
némicas, administrativas e técnicas ds que se ha de axusta-la li-
citacién, a adxudicacién e a execucién do contrato.

Sen prexuizo de certas similitudes estructurais co instituto
contractual privado das condiciéns xerais de contratacién pro-
pias dos negocios en masa e de adhesién, tales como a predis-
posicién unilateral, a xeneralidade ou uniformidade e a inevi-
tabilidade, a andlise da cuestién non permite conclusiéns de
identidade entre aqueles e estas, en atencién 6 especial signifi-
cado do dereito administrativo en canto que, atribuindolle pre-
rrogativas 4 Administracion contratante é, asemade, un dereito
garantidor do estatus do contratista, 6 establecer mecanismos de
equilibrio na confrontacion prerrogativas-equidade.

En canto 6s pregos xerais é afortunada a descricién que rea-
lizou hai algtins anos Villar Palasi, cando sinalaba que: «pre-



tenden garantir cldusulas contractuais de salvagarda que, expe-
rimentadas, pofan a Administracion a salvo de sorpresas des-
favorables e que lle permitan evita-la heteroxeneidade de obrigas
que inevitablemente xurdirian se cada funcionario competente
puidese acordar convenios contractuais absolutamente diver-
sos». Noutras palabras, tratan de igualar por unha base minima
o contido do contrato, 6 asegura-la interdiccién da arbitrariedade
e garantindo eficacia, homoxeneidade e seguridade na contra-
tacién.

O prego de particulares constitie a contractus lex, € o con-
trato mesmo propiamente, e a stia natureza contractual e non nor-
mativa non admite discusion. Por isto, o art. 50 sinala que con-
tera este tipo de prego os pactos e condicions definidoras dos
dereitos e obrigas dos contratantes.

O contrato debe pois axustarse 6 contido do prego, do que
se segue a imposibilidade de que este se poida ver novado ou con-
tradito pola redaccién daquel (art. 50.5), polo que habera de
prevalecer entdn o prego, peza esencial do expediente de con-
tratacién. Malia isto, pode considerarse a posibilidade de que o
contrato contefia determinaciéns accesorias e secundarias, pero
non contradictorias do prego.

Por efecto do exposto, a Administracién contratante non
pode desconece-lo teor do prego de particulares, unha vez con-
certado o contrato, nin ainda co pretexto de vinculacion 4 lei,
polo que habera de recorrer a promover, no caso de ilegalidade
do prego, a nulidade do contrato a través do correspondente
procedemento. A cuestion reitérase en diversos preceptos, se-
gundo os cales os contratos se executardn con estricta suxeicion
as estipulaciéns do prego de particulares (arts. 95, 143, 161 e
212), cofiecido como Prego de cldusulas de explotacién nos con-
tratos de xestién de servicios; queda a salvo o que habiliten as
prerrogativas administrativas e en concreto o ius variandi.

A Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa habera
de emitir informe, preceptivo pero non vinculante, sobre os pre-
gos de particulares nos que se inclian estipulaciéns contrarias
s dos correspondentes pregos xerais.

D. Carlos Aymerich Cano, profesor titular interino de de-
reito administrativo da Universidade da Corufia, concluiu a pri-
meira xornada coa sda disertacion sobre «Os procedementos de
adxudicacién e a perfeccién e formalizacion dos contratos ad-
ministrativos».

Como recofiece na stia exposiciéon de motivos, a Lei 13/1995,
do 18 de marzo, de contratos das administraciéns publicas, ten
como unha das stias novidades principais a reforma dos proce-
dementos e criterios de adxudicacién.
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Isto ¢ asi porque a LCAP obedece, entre outros motivos, 4 ne-
cesidade de transposicién dunha serie de directivas comunita-
rias que, ainda que non integradas no dereito interno, eran igual-
mente eficaces.

Conforme 6 art. 11 da LCAP, «os contratos das administra-
ciéns publicas axustaranse 6s principios de publicidade e con-
correncia, excepto as excepcions establecidas na presente lei e,
en todo caso, s de igualdade e non discriminacién».

Por madis que estes principios —tradicionais na contratacién
administrativa espafnola e con directo engarzamento na CE- afec-
ten a todalas fases do contrato, o certo é que é na de adxudica-
cién onde con maior claridade e forza se manifiestan, ata o
punto de poder afirmarse que a regulacion legal non persegue
sendn a garantia procedemental da stia efectividade.

Na marxe da indiscutida funcién interpretativa e informa-
dora destes principios, a LCAP dispon tamén a sua aplicacion di-
recta como rectores de contratos ou da actuacién de entidades,
excluidos, uns e outras, do seu dmbito de aplicacién. A lei em-
praza pois os seus aplicadores e intérpretes a fixar un contido
material minimo destes principios positivizados, un conxunto
de deberes xuridicos concretos.

Unha cousa é clara: a simple aplicacién dos principios de
publicidade e concorrencia exclie a aplicacién integra das nor-
mas contidas na LCAP. Féra desta certeza negativa, a determina-
cién positiva de cindo a actuacién contractual, por exemplo,
dunha entidade se acomoda a eles é cuestién que compre dife-
renciar da andlise da normativa propia da mesma ou, incluso,
de cada procedemento contractual individualmente conside-
rado.

Seguindo fielmente a normativa comunitaria, a LCAP regula
tres procedementos -aberto, restrinxido e negociado- e dtias
formas —~poxa e concurso- de adxudicacién dos contratos.

Como novidades mdis importantes que a LCAP introduce res-
pecto da normativa anterior, debe facerse referencia 4 xenerali-
zacién de certas esixencias e tramites a tédolos procedementos
-intervencion da Mesa de contratacién, publicidade da licita-
cién e da adxudicacién, motivacién da adxudicacién, contratos
menores- asi como o que o relator denomina o «corremento»
dos procedementos e das formas de contratacién: o concurso
vai achegdndose cada vez mdis 4 poxa, a contratacién negociada
& concurso e, para ocupa-lo espacio libre deixado por aquela, apa-
recen os denominados contratos menores, o que provoca unha
ampliacién do dmbito de control da actuacién contractual ad-
ministrativa e, en especial, das adxudicaciéns.



Como regras comtuns 4 tramitacién de todo procedemento
de adxudicacién, dispofien os arts. 77 e 78 da LPAC que os pra-
zos fixados por dias se entenderdn referidos a dias naturais, e
que as referencias 4 contia ou 6 importe dos contratos se en-
tenderdn feitas, salvo indicacién en contrario, co IVE incluido.

Como regra xeral, o procedemento de adxudicacién iniciase
coa publicacién do anuncio de licitacion ou de solicitude de
candidaturas (no caso dos procedementos restrinxidos e dos
negociados).

Este anuncio, realizado conforme a modelos normalizados,
debe conter necesariamente unha serie de informaciéns referi-
das tanto 6 obxecto e contido obrigatorio do contrato como 6
propio procedemento licitatorio. En realidade, o anuncio non
€ senon unha version extractada dos pregos contractuais e, en
consecuencia, ha de menciona-lo lugar ou 0o modo en que estes
poden ser consultados polos licitadores.

Unha vez iniciado o procedemento, a Administracién queda
vinculada s condiciéns do mesmo. Sen embargo, a simple con-
vocatoria non crea ninglin dereito a favor dos interesados e a
Administracién pode, polo tanto, suspender ou desistir unha
licitacion xa iniciada.

Os contratos das administraciéns publicas deben realizarse
por escrito (art. 55 da LCAP). Este principio tradicional do sistema
espanol da contratacién publica s6 admite a excepcién dos con-
tratos tramitados polo procedemento de emerxencia regulado no
art. 73 da lei.

A formalizacion deberd realizarse no prazo de 30 dias, con-
tados dende o seguinte 6 da notificacién da adxudicacién defi-
nitiva, e recollerase o contrato en documento administrativo,
sen prexuizo de que o contratista o eleve, pola sia conta, a es-
critura publica (art. 55.12 LCAP).

Tratase dunha formalizacién declarativa dun contrato xa exis-
tente dende a sia adxudicacién definitiva que, en calquera caso,
actia como requisito de eficacia do contrato e como condicién
resolutoria do mesmo. Como orzamento necesario de formali-
zacion, o adxudicatario deberd presta-la garantia definitiva que
corresponda.

O 1ltimo relator, D. Javier D’Amorin Viéitez, maxistrado da
Sala do contencioso-administrativo do Tribunal Superior de
Xustiza de Galicia desenvolveu o tema «Efectos, modificacion e
extincién dos contratos administrativos».

O contrato administrativo, 6 igual que o contrato civil, de-
senvolvese a través de diversas fases, e asi, unha vez perfeccio-
nado, circunstancia que se produce coa adxudicacién do mesmo
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6 contratista (art. 54 da Lei 13/1.985, do 18 de maio), momento
que determina a conclusion da fase de preparacion do contrato,
procede cumpri-lo pactado, entrando asi na fase de execucién
do contrato administrativo.

O efecto principal do contrato administrativo, como en cal-
quera outro contrato, refirese 4 esixencia xuridica de levar a cabo
a stia execucién ou cumprimento, en definitiva, consegui-la
finalidade ou efecto préctico que, coa stia realizacion, se perse-
gue e trata de realizarse por cada unha das partes, conforme as
condiciéns fixadas, tendo en conta a causa que informa a todo
contrato, que para a Administracion o é a satisfaccién dunha
finalidade ou interese publico, o que explica a stia posicién
privilexiada na relacién contractual, 6 tempo que para o parti-
cular contratante, a causa se identifica coa obtencién da con-
traprestacion ou ben xuridico que se adquire en virtude do
contrato.

O contrato administrativo debe cumprirse, aludindo os seus
termos 4 dupla fonte reguladora dos seus efectos, dunha parte,
a que podemos cualificar de dereito necesario, da que dimanan
«efectos necesarios», que son os queridos pola propia norma
xuridica, eficacia ex lege vinculante para as partes, féra da sia
prevision especifica no conxunto de cldusulas contrato, e que
resulta indisponible para as partes, e doutra, para os efectos que-
ridos pola vontade das partes, se ben no campo da contratacién
administrativa, resulta mdis axustado falar de «efectos volunta-
rios» dimanantes das cldusulas administrativas xerais e particu-
lares que aproba e fixa unilateralmente a propia Administra-
cién, 6 tempo que é moi reducido na practica o protagonismo
do contratante particular 4 hora de fixa-los pactos, clausulas ou
condiciéns dos contratos administrativos, en funcion, precisa-
mente, do seu caracter normado ou de adhesiéon que os define,
explicable, tamén, pola especial natureza do contrato adminis-
trativo e do propio vinculo obrigatorio que, en opinién de Mo-
nedero Gil, non xorde da concorrencia de ddas vontades iguais
e libres, senén da virtualidade que a lei lles concede a determi-
nados comportamentos voluntarios dos érganos da Adminis-
tracién, determinante dunha situacién xuridica contractual in-
tegrada por un bloque activo-pasivo auténomo, e na que a
posicién do ente publico non é a dunha persoa obrigada en
sentido independente civil, senén a dunha autoridade publica
suxeita 6s dictados do dereito positivo, mentres que o particu-
lar contratante esixe o cumprimento do contrato, basedndose,
non na obriga contraida polo Estado, senén nos dereitos que a
situacion xuridica confire.



Agora ben, malia a especificidade da contratacién adminis-
trativa, cabe recofiecer un efecto comuin coa contratacién en xe-
ral, que se erixe como o0 mdis importante e fundamental dos
efectos do contrato, cal é o da obrigatoriedade ou suxeicién 6
cumprimento do contido ou extremos do contrato, isto é, su-
xeicién 6 pactado, a pesar dos extraordinarios poderes ou po-
- testades que ostenta a Administracién contratante na fase de
execucion do contrato administrativo.

A este fin de preserva-la eficacia do contrato administrativo
responde o propio artigo 95 da Lei de contratos das adminis-
traciéns publicas, na medida de instaurar, con caricter de xe-
neralidade, o principio de legalidade en materia contractual ad-
ministrativa e, xa que logo, o de seguridade xuridica (artigos
103 e 9 da Constitucion espanola) 6 establecer unha xerarquia
de fontes, situando a propia lei e o seu desenvolvemento regu-
lamentario nun primeiro plano, fronte s cldusulas adminis-
trativas xerais que, conforme 6 art. 49 da lei, se deben axustar no
seu contido 6s preceptos da propia lei e das disposiciéns de de-
senvolvemento, sen prexuizo das cldusulas administrativas par-
ticulares que incltian os pactos e condiciéns definidoras dos de-
reitos e obrigas que asuman as partes do contrato (artigo 50 da
lei) que, en canto incldan estipulaciéns contrarias ¢ previsto
nos pregos de cldusulas xerais, deberdn ser informadas, con ca-
ricter previo, pola Xunta Consultiva de Contratacion Adminis-
trativa, previsién que vén garantir aquel principio de legalidade,
na procura de que o contratante particular, no momento de ad-
heri-la siia vontade contractual 6 levarse a cabo a perfeccién do
contrato, estea en condiciéns de cofiecer en toda a sia amplitude
os extremos do contrato e o contido e forma en que se deba
cumprir tanto pola siia parte como pola Administracién con-
tratante.

Como sinalou o relator, a potestade de modificacién estd so-
metida a uns presupostos de cardcter substantivo e procede-
mental, asi como a uns limites que fixa a propia lei.

O presuposto basico da modificacién, no que encontra o
seu fundamento a dita prerrogativa da Administracién, é que
as causas que a xustifiquen deben estar vinculadas 4 idea fina-
lista do interese publico.

Sobre a concrecién deste precepto xuridico indeterminado,
autores, como Villar Palasi, explicitano en circunstancias tales
como «as esixencias cambiantes do interese xeral, a complexidade
do obxecto dalguns contratos que fan dificilmente determina-
ble a priori a prestacion en tédolos seus detalles, a longa dura-
cién dalguns negocios publicos, o que dd lugar a cambios pro-
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fundos das circunstancias, necesidade de atender 4 rdpida pres-
tacién real que se viria frustrada se houbese que acudir sempre
a novas licitaciéns, etc.».

Polo que se refire as causas ou presupostos definidos, con-
crétaos o art. 102 da lei en «necesidades novas» ou «causas im-
previstas». O precepto non difire en esencia do que establecia a
anterior normativa, salvo na utilizacién da expresién mais am-
pla «causas imprevistas», limitada naquela normativa a «causas
técnicas imprevistas», o que sen dubida posibilita unha maior
flexibilidade no exercicio da prerrogativa, algo sobre o que se
debe chama-la atencién, dado os abusos que na practica se po-
den producir, ou que algun autor cualificou de riscos da potes-
tade de modificacion, que se traducen en agochar novas con-
trataciéns coa vestimenta da modificacién con conculcacién do
principio de licitacién publica, riscos que xa se enunciaron en
multitude de ocasiéns polo propio Consello de Estado, 6 reco-
mendar un uso moderado da potestade de modificacién dos
contratos, e 6 advertir que nin o concepto de circunstancias no-
vas se pode concibir de forma tan ampla que poida servir de
xustificacién a unha alteracién completa do contrato orixina-
rio ou dalgtn dos seus elementos esenciais, pois en tales casos,
de acordo con aquel principio, ha de tramitarse un novo expe-
diente de contratacion, nin a concorrencia de causas técnicas
imprevisibles no proxecto orixinario deben confundirse con
simples defectos ou imprevisions técnicas (dictames 79/93 e
1375/93, entre outros), polo que se aconsella que se extreme o
celo na redaccién do proxecto inicial, de forma que s6 moi ex-
cepcionalmente haxa que acudir 4 stia ulterior modificacién.
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Xornadas sobre modernizacion e
reforma administrativa nas
comunidades autonomas

EGAP, Santiago de Compostela, 27 e 28 de febreiro de 1997.

Alfonso Jurado Moreda

as instalaciéns da Escola Galega de Administracién Pu-
N blica tiveron lugar, os dias 27 e 28 de febreiro de 1997,
unhas interesantes xornadas sobre a modernizacién e
a reforma administrativa, nas cales se propiciou o intercambio

de informacién e de experiencias entre as distintas comunida-
des auténomas participantes.

XOVES, 27 DE FEBREIRO

Inaugurou as xornadas o Excmo. Sr. D. Manuel Fraga Iribarne,
presidente da Xunta de Galicia.

Na opinién do presidente da Xunta de Galicia a moderni-
zacién da Administracién ptiblica pasa, nestes momentos, por
un novo modelo que se encamifia cara 6 servicio para a socie-
dade, apostando pola calidade e pola extensién dos servicios,
polo cumprimento de obxectivos, atencién e informacién 6 ci-
dadén, asi como pola implantacién de novas tecnoloxias e ava-
liacién da xestién.



Salientou que a Administracién tinica é unha manifestacion
clara da racionalizacién administrativa, da adecuacién de es-
tructuras asi como da contencién do gasto ptblico e, que a re-
forma administrativa que trae consigo, se enmarca na direccion
de axuste das estructuras administrativas 6 modelo constitu-
cional de Estado composto, de eliminacién de duplicidades,
dun esmerado servicio 6s seus cidadéns, e de reduccién do gasto
publico.

Intervencion do representante da Comunidade Auténoma da

Rioxa: D. Manuel Arenilla Sdez. Conselleiro de Desenvolve-

mento Autondmico, Administracion Piiblica e Medio Ambiente.

Comezou a siia exposicion recordando que a Comunidade
da Rioxa iniciou o proceso de modernizacién dun xeito sisternatico
en xullo de 1995 e dunha forma efectiva a partir da fin do 95,
principios do 96; tamén lembrou que o modelo polo que se
optou é o de consultoria externa, o cal achega a metodoloxia e,
vinculado a esta, un equipo composto por 40 funcionarios que
traballan cos consultores, e que estdn a realiza-lo proceso de
modernizacién administrativa nesta Comunidade Auténoma.

Para o representante da Comunidade da Rioxa os soportes ou
alicerces basicos da modernizacién fundaméntanse principal-
mente en que:

a) Reforma-la Administracion é reforma-la sociedade;

b) Cémpre un liderado politico permanente;

¢) E unha politica incluida na actividade ordinaria da Ad-

ministracién publica;

d) Se intenta que calquera proceso modernizador afecte és

diversos niveis de Administracién ptblica;

Detallou o plan de actuacién, que serd de 4 anos e deberd
realizarse de maneira progresiva cun enfoque que permita ob-
te-los resultados parciais e comproba-lo grao de avance das
melloras obtidas, del pédese resalta-lo seguinte:

W Redesefio de procedementos; tomaronse 4 proxectos pi-
loto:
I Rexistro de contratistas: Axiliza a tramitacién dos expe-
dientes a través da normalizacién da documentacién, es-
tablece un maior control das empresas licitadoras e ou-
torga un maior nivel de informacion.
i Licencias e autorizacions: outorga autorizaciéns admi-
nistrativas para a apertura e o funcionamento de activida-
des, establecementos, materiais e instrumentos en materia
de xogo.
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I Néminas e xestion de persoal: integracién do sistema de
xestion de néminas e de persoal para simplificar e axili-
za-lo seu funcionamento.

1 Subvenciéns: mellora da eficiencia das estructuras agra-
rias a través dun programa de axudas.

B Redeseno tecnoloxico:
1 Rede corporativa de voz e datos: desefio dun sistema de
alta comunicacién e incremento dos niveis de transmisién.
1 Arquitectura de sistemas: cambio cara a tecnoloxias cliente
Jusuario e sistemas abertos.
I Proxectos de conexién interadministrativa e venta tinica:
proxectos piloto nos concellos de Haro, Alfaro e Calahorra.

Intervencion do representante da Comunidade de Aragon:
D. Manuel Giménez Abad. Conselleiro de Presidencia e Rela-
cions Institucionais.

Comezou a stia intervencion explicando que o Plan de re-
novacién e modernizacién da Administracién da Comunidade
de Aragén se caracteriza fundamentalmente por ser global e fle-
xible. Global porque afecta a tédolos elementos da organiza-
cién, e flexible porque permite adecua-las accions que nel se
contefien 4s incidencias que inevitablemente poden xurdir, como
poden se-las disponibilidades orzamentarias ou os atrasos de-
rivados, por exemplo, da férrea e meticulosa regulacién dos pro-
cesos de contratacion na vixente Lei 13/95, do 18 de maio.

Tratase dun plan divido en 10 proxectos e estes en 88 acciéns,
que se desenvolverdn en duas fases.

Destacou o conferenciante, en primeiro lugar, a plataforma
tecnoloxica que, polo de agora, é case a tinica no dmbito nacional,
a Rede Aragonesa de Comunicaciéns Institucionais (RACI). A
RACI é unha rede corporativa de banda ancha, que é tinica para
tédolos servicios da Deputacién Xeral de Aragon e que permite
unha xestién unificada, homoxénea e coherente, e 6 ser vehiculo
do servicio de telefonia (voz), de datos, como tamén de textos
e de imaxes, permite a conectividade de contornos informéticos,
asi como a extensién a toda a organizacién de servicios como
video-conferencia, video-vixilancia, tele-alarma, etc.

Asi, as tres capitais de provincia da Comunidade de Aragén
estan unidas por fibra 6ptica e, a principios de marzo do ano 1997,
17 edificios da Administracién autonémica estardn integrados
nela.

O segundo proxecto 6 que se referiu foi 6 de creacién e lan-
zamento de contidos institucionais do Goberno de Aragén a
través das redes piblicas de comunicacién tipo INTERNET, asi



como & distribucién de contidos necesarios para o desempeno
de postos de traballo existentes na organizacion a través da rede
(proxecto que se denomina informalmente INTRANET).

En abril deste ano estaba previsto que se presentara o “Web”
do Goberno de Aragén en INTERNET. Este proxecto persegue a
curto prazo a distribucion de informacién, pero tamén prevé
pofier a disposicion dos cidaddns medios para realizar trans-
accions coa Administracion autonémica.

Neste momento, practicamente a metade das medidas que
contén o Plan de renovacién e modernizacién da Administracién
da Comunidade Auténoma se executaron e, en calquera caso, co-
nécense perfectamente as que non estan desenvolvidas e as cau-
sas polas que iso se produciu.

Intervencién do representante da Comunidade de Cantabria:
D. Emilio del Valle Rodriguez. Conselleiro de Presidencia.

Aprobouse en 1996 un Plan de modernizacién do Goberno
de Cantabria e, 0 seu marco xeral caracterizase porque cada Con-
sellerfa presentara anualmente un programa con propostas de
modernizacién daqueles servicios ptblicos que se consideren
prioritarios e que xiren en torno 0s seguintes eixes:

i Incremento da eficacia das unidades administrativas e dos

servicios que se proporcionan;

1 Reduccién e simplificacién de tramites administrativos;

# Mellora da informacién e da comunicacién cos cidadans.

Estas propostas coordinaranse, plasmandose no plan estra-
téxico e nos plans operativos anuais, que redactard a Direcciéon
Rexional de Ordenacién Administrativa e Informadtica, ratifica-
dos pola Comisién de Informadtica e aprobados polo Consello
de Goberno.

Explicou o representante de Cantabria as seguintes acciéns
sectoriais desenvolvidas:

m Area de modernizacién administrativa:

i Posta en marcha da oficina de informacién.

i Confeccién da axenda de informacién administrativa, que
incluird os dereitos dos cidadans no acceso 4 informacién,
o dereito a formular peticiéns, reclamaciéns, asi como a
guia de unidades e de servicios da Administracién auto-
ndémica.

1 Ordenacion e racionalizacién dos circuitos basicos de xes-
tién interna do Goberno de Cantabria.

¢ Confeccién da guia de expedientes administrativos ini-
ciados polos cidaddns, a cal contén a normativa legal apli-
cable,documentacién accesoria, etc.
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m Area de informatica.
1 Na primeira fase, para desenvolver nos dous primeiros
anos preténdese instala-lo novo equipamento e as soluciéns
para a xestion interdepartamental. Na segunda fase, a par-
tir de 1998, abordarase a informatizacion dos expedien-
tes e a xestion departamental.
I Racionalizacién de expedientes administrativos.
1 Posta en marcha do BOC electrénico.
i Posta en marcha do Sistema de Informacién Adminis-
trativa Unificado (SIAu), que ten por obxecto aglutina-la in-
formacién organizativa e de funcionamento da nosa
Administracién e estructurala para poiiela a disposicién do
cidaddn.

Intervencion do representante da Comunidade Auténoma

de Murcia: D. Juan Antonio Megias Garcia. Conselleiro de

Presidencia.

Sinalou que Murcia quere buscar unha Administracion sen-
sible que lle permita cambiar, adaptarse e adecuarse 4s deman-
das dos cidadans, capaz de afrontar retos e cambios. Polo tanto
o proceso de reforma debe de orientarse cara 4 nova Adminis-
tracién que se avecina, unha Administracién mais ampla, que con-
tard coas transferencias que asumir4 a partir do 1 de xaneiro de
1999 (sanidade e educacién), e pasard a contar con 30.000 fun-
cionarios de 7.000 que tifia, e consecuentemente cuadruplicara
o volume de servicio que actualmente se estd prestando.

Pasou de seguido a comenta-las lifias de actuacién do Plan
de modernizacién da Comunidade de Murcia que son princi-
palmente tres:

1°. Nova estructura organizativa.

i Comeza coa reforma da Lei de organizacién administrativa

e réxime xuridico.

¥ Reduccion de altos cargos. En torno 6 15%.

# Reorganizacion global das estructuras organizativas. Biis-

case eliminar duplicidades e homoxeneizar estructuras

comuns.

! Reforma dos cadros.

2°. Calidade dos servicios técnicos.

I Proxectos de mellora da comunicacién entre a Adminis-
tracion e o cidadan.

I Rede de unidades integradas de atencién 6 cidadan (Venta
dnica): conexién dos 45 municipios da rexién coa Comu-
nidade Auténoma e entre si.



O conferenciante destacou o proxecto de venta tinica como
a actuacién mais resaltable do Plan de modernizacién de Mur-
cia. As ventds tnicas sitianse nas dependencias administrativas
abertas 6 publico en cada concello da rexion e instdlanse no so-
porte da Rede Dixital de Servicios Integrados (RDSI) que conecta
todalas administraciéns locais entre si e coa comunidade auté-
noma.

1 Proxectos de simplificacion de tramites administrativos.

3¢, Racionalizacién dos recursos humanos.

Estdselle prestando unha atencién especial 6 funcionario ba-
sedndose na formacién, que é a grande chave de arranque des-
tes procesos de cambio.

Intervencién do representante da Comunidade Auténoma de

Madrid: D. Antonio Beteta Barrera. Conselleiro de Facenda.

As primeiras palabras do representante da Comunidade de
Madrid xurdiron para sinalar que, o seu Goberno traballa para
consegui-la participacién e a colaboracién dos empregados pu-
blicos na mellora da calidade dos servicios que se prestan, co fin
de obte-la satisfaccién dos cidadéns, a rendibilidade da organi-
zacion e os beneficios para os empregados, de acordo coas esi-
xencias da sociedade en xeral.

O proceso de implantacién destes obxectivos, levou a divi-
di-lo traballo en catro grandes bloques:

1°. A definicién do cidaddn como un cliente da Adminis-
tracion.

2°. O compromiso publico de mellora continua e de ofre-
cer uns servicios publicos de calidade.

3°. O desenvolvemento de numerosos proxectos para mello-
ra-lo funcionamento interno da Administracién.

4°. A elaboracién de cartas de servicios que estdn estable-
cendo claramente e por escrito os dereitos dos cidaddns na sia
relacién co sector publico rexional.

Explicdronse os proxectos de modernizaciéon administrativa
polos que apostou 0 Goberno de Madrid:

W Revision das dreas de atencion 6 cidadan.

m Redeseno do procedemento de reclamaciéns.

1 Pédense presentar reclamacions e suxestions en tddalas
oficinas de atencién 6 cidadan da Comunidade de Madrid.
' Reducironse os prazos de resposta e agora o primeiro con-
tacto redticese de 15 dias a 72 horas.

m Teléfono de atencién 6 cidadan.
1 Creacién dunha base de datos que contén toda a infor-
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macién sobre as actividades e un Servicio 012 que ofrece
unha informacién rapida.

B Redesefio de impresos.

m Miis de 200 impresos en revision.

B Ventd tinica de creacién de emprego.

® Plan de calidade.

m Modelo EFQM e premios 4 calidade e 4 excelencia.
i Desde xaneiro de 1996, a inspeccion dos servicios da Co-
munidade de Madrid utiliza como referente o modelo EFQM.
i En 1997 poranse en marcha os premios 4 calidade e & ex-
celencia do servicio publico.

m Cartas de servicios dos dereitos dos cidadans.
1 En xullo de 1996 promulgouse o decdlogo dos cidaddns
ante a Comunidade de Madrid.
1 No hospital de Guadarrama estase ensaiando o contido
do Estatuto do paciente.
1 Coordinado coa Secretaria de Estado de Facenda vaise pro-
mulga-lo Estatuto do contribuinte.
i En breve, aprobarase un decreto sobre cartas de servicios.

Intervencién do representante da Comunidade Auténoma de

Catalufia: D. Carlos Losada i Marroddn. Secretario xeral

de Administracion e Funcidn Publica.

Para o representante de Cataluna, duas son as caracteristicas
que destacan da “Administracion necesaria” e que o cidadan re-
quire da stia Comunidade, a primeira unha Administracién que
colabore fortemente na cohesidn social do pais e a segunda
unha Administracién que apoie a competitividade do conxunto
de Cataluna.

Desenvolvéronse 5 grandes areas de traballo, as cales se ba-
sean no diagnéstico da situacién actual e na anélise comparada
de procesos de mellora de administraciéns do noso contorno:

1°. Simplificacién das estructuras organizativas:

1 Reducir direcciéns xerais e departamentos.

I Politica de axencias: separar Administracién de politica.

2°. Mellora dos sistemas de xestién:

# Sistemas de control e implantacién de novas tecnoloxias.

3°, Adecuacién dos obxectivos 6s recursos disponibles:

1 Axuste do déficit publico e reduccion de custos.

4°. Adecuacién dos recursos humanos:

1 Politicas de persoal e sistemas de avaliacién do rendemento.

5°. Mellora do servicio 6 cidadén.



En referencia 6 sistema de informacién da Comunidade de
Cataluna presentdronse os seguintes datos:

1200 servidores.

1 4000 estacions de traballo interconectadas.

1 748 persoas que traballan no servicio de informacién.

1 6.000 millons de gastos anuais.

O conferenciante fixo unha especial referencia 6 Plan direc-
tor de sistemas de informacién 6 cidadan (pDsIC), do cal co-
mentou detalladamente as seguintes caracteristicas e obxectivos:

I Periodo 1996/1998;

i Achega-la Administracién 6 cidadan;

1 Administracion mdis transparente;

1 Incorporacién das novas tecnoloxias da informacién;

1 Potenciacién da imaxe corporativa;

1 Teléfono de informacién tnico: autofinanciado por medio

dunha lifa 902.

VENRES, 28 DE FEBREIRO.

Intervencién do representante da Comunidade Auténoma de

Estremadura: D. Victorino Mayoral Cortés. Conselleiro

de Presidencia e Traballo.

O Plan de innovacién e mellora da Comunidade Auténoma
de Estremnadura ptixose en funcionamento por decreto, co com-
promiso de t6dalas consellerias e, o presidente da Xunta de Es-
tremadura refrendouno.

Este Plan definese como “O conxunto de proxectos de mo-
dernizacién que tenden a mellora-los servicios ptiblicos en con-
tacto madis directo cos cidaddns”, e articilase como un conxunto
de proxectos de mellora, no que teran preferencia todos aque-
les proxectos que estean madis intimamente relacionados co ci-
dadén.

Pédese destacar que na actualidade a Xunta de Estremadura
ten en marcha 30 proxectos, dos cales os mais salientables son,
entre outros:

i O Plan informaético da Xunta de Estremadura.

1 Sistemas de informacién.

I Servicios territoriais: homoxeneizacién de tédolos proce-

dementos, funcionamento, organizacién , documentacién dos

servicios territoriais.

1 Sistema de aplicaciéns informaticas horizontais: procede-

mentos que afectan a todalas consellerias que seran infor-

matizadas e automatizadas.

1 Observatorio de calidade dos servicios ptiblicos da Xunta

de Estremadura, que é un paso previo 4s cartas de servicios.
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A continuacién analizou brevemente a situacién na que nes-
tes momentos se atopa en Estremadura o sistema informatico,
que presenta a caracteristica de estar concibida coma unha rede
corporativa de servicios 4 que os clientes acceden e mediante a
cal un nicleo provedor de servicios atende as stias peticions.

Un obxectivo claro que pretende é o de, nun periodo de seis
meses, a través da Comisién de Informatica da Xunta de Estre-
madura, analiza-la situacién e realiza-las propostas comiins, co
fin de logra-la redacciéon do I Plan de informatica da Xunta de
Estremadura.

Con respecto 4 automatizacion de procedementos comentouse
que ata o de agora se automatizaron 5 procedementos basicos:

1 O Gabinete de Economia Social: axuda o 3° Plan de em-

prego e industria de Estremadura.

¥ Programa formativo de emprego.

I Procedemento sancionador xeral.

1 Procedementos dos especticulos publicos.

En canto 4 informacién 6 cidaddn, esta baséase na existen-
cia dunha Oficina de Informacién, Iniciativas e Reclamaciéns.
Esta oficina realiza as seguintes actuacions:

1 Centros de atencion 6 cidaddn: existen 38 centros e infor-

man sobre axudas e servicios da Xunta.

1 Teléfono gratuito.
I Sistema videotex de intercomunicacién.
i Publicaciéns. Complementa a informacién 6 cidadan.

Intervencion do representante da Comunidade Auténoma de
Valencia: D. José Emilio Cervera Cardona. Subsecretario da
Conselleria de Economia e Facenda.

En febreiro de 1996 o Goberno valenciano aprobou o Plan
estratéxico de modernizaciéon da Administracién valenciana
(PEMAV).

A intervencion do representante da Comunidade Auténoma
de Valencia centrouse en explicar detalladamente tres proxec-
tos incluidos no PEMAV, que poden dar unha idea do camino
que segue esta Comunidade no seu intento de moderniza-la

‘Administracién.

B PROXECTO LEGAL: Informatizacién dos 6rganos de xustiza.

Atépase nun momento estratéxico que culminard coa trans-
ferencia das competencias de xustiza. O problema é que os 6r-
ganos transferidos se encontran nun estado de medios humanos
e materiais tan deficiente que case imposibilitan a idea bésica
dunha Administracién de xustiza éxil e eficaz.



Perante esta situacién xurdiu a necesidade de proceder a
unha informatizacién urxente dos érganos xudiciais, tendo en
conta as seguintes pautas deberd:

Resolver esencialmente os problemas de ofimatica.

1 Facerse nun contorno de sistemas abertos e sometidos a es-

tindares de mercado.

1 Realiza-lo intercambio electrénico de documentos.

1 Introducir aplicaciéns especificas de resolucién de proble-

mas xudiciais.

Unha caracteristica importante que resaltou o conferenciante
sobre o proxecto LEGAL, € que este significa 4 parte un plan de obras
civis paralelo 6 plan de modernizacién, no cal non soamente as
redes de comunicacién dos edificios son as adecuadas, senon
que as redes tefien que estar en condiciéns de albergar un equipo
custoso e, 6 mesmo tempo, xerar un ambiente de traballo atrac-
tivo, para obter diso, o mellor rendemento posible.

W PROXECTO XARXA: integracion de servicios territoriais.

A Generalidade valenciana realizou un importante investi-
mento na construccién dun edificio de nova feitura (PROP) des-
tinado a acoller algtins dos servicios territoriais con sede en
Valencia. E unha rede de puntos de descentralizacién da Admi-
nistracién que estdn chamados a ser sitios de achegamentos
administrativos ¢ cidadan.

Preténdese cambia-la filosofia e a practica da prestacién de
servicios publicos destinados 6 cidadan, na que se inclien os
seguintes elementos:

1 Crear unha tinica unidade de informacién.

1 Centraliza-la da resposta telefénica, que consistird na cre-

acién dun tinico nimero telefénico.

# Crear un rexistro tinico.

1 Creacién de zonas de autoservicio de informacion.

Proximamente inagurarase o terceiro PROP, coa particulari-
dade de que o concepto que impere serd o de centralizar todo
o relacionado cos asuntos sociais.

B PROXECTO INFOVILLE

Comentou o representante da Comunidade Auténoma de Va-
lencia que o INFOVILLE non € en si mesmo un proxecto, senon
unha filosofia ateigada de propostas, entre as que destacou:

1 O concello virtual: consiste en crear un concello que abas-

teza os cidaddns de servicios tales como: tele-compra, tele-

sanidade, correo electrénico, tele-banco, lecer, etc.

A primeira experiencia realizouse na cidade de Villena, na
que se distribuiron 1.000 terminais entre os 32.000 habitantes,
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e nestes momentos estanse instalando entre 10 e 15 terminais
por dia.

Este ano ampliaranse a tres os concellos virtuais, e en se-
tembro, empezarase cun “Campus Universitario Virtual”.

Intervencién do representante da Comunidade Auténoma
de Castela-Ledn: D. Isaias Lépez Andueza. Conselleiro de
Presidencia e Administracion Territorial.

Comezou a stia intervencién o representante de Castela-Ledn
co convencemento de que unha Administraciéon baseada nunha
ampla descentralizacidn territorial e funcional, ou dito en ter-
mos mais xenéricos, unha Administracién préxima 6 cidadan ha
de se-la clave para afrontar decididamente o reto da reforma,
da mellora e da modernizacién dos sistemas tradicionais de
funcionamento das administraciéns publicas.

Asi, mediante o Decreto 216/87, do 20 de agosto, a Xunta de
Castela e Ledn creou as delegaciéns territoriais tnicas en cada
unha das provincias da Comunidade, co cal se reduciron, desta
forma, as delegacions territoriais que cada conselleria tifia nas
nove provincias.

En canto 6s recursos humanos, afirmou que no transcurso do
ano 1997 a Comunidade de Castela e Leén podera levar a cabo
a implantacién e posta en funcionamento dunha base de datos
de informacién permanente que permita a toma de decisiéns,
asi como a adopcién de medidas complementarias tales como
sistemas de arquivo 6ptico documental e o tratamento da imaxe,
que complementardn de maneira efectiva o proxecto, no que se
traballou durante o ano 1996.

Outro nivel de actuacién na reforma e modernizacién da
Administracién da Xunta de Castela e Leén encontrase nas ne-
cesarias actuaciéns de control que realiza a Inspeccién Xeral de
Servicios sobre expedientes e unidades administrativas, a través
de inspecciéns ordinarias previamente programadas, asi como
programas de control e de avaliacién dos servicios, mediante
inspecciéns operativas de servicios (10s), ou auditorfas de xestién
que permiten elaborar propostas e recomendaciéns, tanto de
diagnéstico como de alternancia sobre a estructura da organizacién
de racionalizacién e simplificacién dos procedementos e sobre
os recursos humanos.

A continuacién, o conferenciante explicou o programa es-
pecifico de atencién 6 cidadan, elaborado o presente ano, e do
cal os obxectivos basicos son:

m Fomentar e facilita-la participacién e a informacién cidada.
1 Guia de servicios da Administracién de Castela e Ledn: que



recolle a totalidade dos servicios/procedementos que presta

a Administracién.

1 Libro de queixas e suxestiéns: que pretende resolver e con-

testar todalas demandas ou pedimentos dos cidadans.

B Potencia-las unidades de informacion administrativa.

I Servicio de ventad tinica: antes da fin do ano asinaranse
unha serie de convenios coas deputacions da rexién para
a stia posta en marcha en tédolos municipios.

Rematou a sda intervencién coa certeza de que o papel das
autonomias se centrard en desenvolve-los principios de des-
centralizacién territorial e funcional, que necesariamente terd
que pasar pola implantacién e pola aplicacién dos principios da
Administracién comtin ou tnica.

Esta proposta traducirase de forma practica no que se pode
denominar como “ Axencias administrativas”, isto é, unidades
administrativas dotadas de autonomia organizativa e funcional
encargadas de proporcionarlles bens ou servicios 6s seus clien-
tes, que poden ser cidaddns ou outras unidades administrativas.

Intervencidn do representante da Comunidade Auténoma

de Canarias: D. Ignacio Manuel Gonzdlez Santiago.

Conselleiro de Presidencia e Relacions Institucionais.

O representante da Comunidade Auténoma de Canarias cen-
trou a sta intervencién en explica-los proxectos que estd levando
a cabo o Goberno canario co obxectivo de reformar e moderni-
za-la Administracién.

m Plan de accién xeral da drea de informdtica do Goberno de

Canarias.

Comeza en 1992 e ten as seguintes lifias de actuacion:

# Homoxeneizacién do Hardware e do Software de tédalas
consellerias e departamentos da Comunidade de Canarias;
I Creacién da Comisién Superior de Informadtica;

B Plan director de tecnoloxia da informacién da Adminis-

tracién publica.

Data de 1995 e as stias lifias de orientacién son:

1 Orientacion estratéxica e tecnolodxica de futuro;

m Plan de estudio de oportunidades de modernizacién da

Administracién publica;

Con data de 1996:

t Informacién 6 cidadan: lograr unha “Administracion
amable”.

i Xestion interna: actividades e procedementos.

I Cooperacién con outras administracions.
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i Contorno tecnoléxico de relacién e comunicacién:
que incorpora o sistema INTERNET.

B Proxecto Orotava.

Comentou o conferenciante que se levou a cabo unha proba
piloto na localidade canaria da Orotava, mediante a instalacién
dunha oficina coordinadora interadministrativa, coa que se in-
tenta dar informacién 6 cidadan, en convenio co propio Con-
cello da Orotava, o cabido e a comunidade.

B Guia do cidadén.

A partir dos propios dereitos dos cidaddns canalizanse as
sias queixas, reclamaciéns e suxestions.

B O cabido como 42 Administracion.

A tltima parte da stia intervencién dedicouna o representante
da Comunidade Auténoma canaria a desenvolve-lo contido da
Lei 14/90, de réxime xuridico das adminitraciéns publicas de
Canarias, na que se cualifican os cabidos como “61ganos de Go-
berno e Administracién de cada illa e instituciéns da Comuni-
dade Auténoma”, deste xeito, atopamonos con que ds tres ad-
ministraciéns tradicionais se lles engade unha cuarta, o cabido,
cunha clara identificacién co cidaddn, que sempre foi conside-
rado vixia directo dos seus intereses e que acttia, por razén da
materia, unhas veces como ente local e outras como Adminis-
tracién autonémica en sentido pleno.

Intervencién do representante da Comunidade Auténoma
de Galicia: D. Dositeo Rodriguez Rodriguez. Conselleiro de
Presidencia e Administracion Publica.

A Xunta de Galicia estd a traballar no proxecto de moderni-
zacién e reforma dende o 7 de febreiro de 1990; nun principio
houbo que superar moitos problemas e, non poderia sair adiante,
se non se contase en todo momento co apoio directo e persoal
do presidente da Xunta de Galicia.

O desenvolvemento da intervencién baseouse nunha pre-
sentacién minuciosa dos proxectos nos que a Administracién
autonémica estd traballando na actualidade. Os principais cam-
pos nos que se centra a tarefa de moderniza-la Administracién
da Comunidade Auténoma son:

m Area de informacién 6 cidadén:

1 800 procedementos administrativos estdn a disposicion
do cidadan via INTERNET;

# Subministrarlle informacién activa 6 cidaddn por medio
de teléfono, oficinas de informacion, carta do cidadan.

B Novos sistemas tecnoléxicos:



i Servicio de Resposta Inmediata (SERI): actualmente consta
de 42 procedementos que cobren o 75% das persoas que
se relacionan coa Administracién. O SERI comprométese
a garantir que,no momento en que un cidadan lle formule
unha cuestién, a Administracién pora tédolos medios para
solucionarlla.
® Administracion que potencia actividades privadas:
Estanse artellando unhas redes de informacion que permiten
prestarlles apoio, no terreo da competitividade e da innovacién,
a sectores productivos, econémicos, sociais ou 4 propia organi-
zacion en dreas que non son puramente burocréticas, dentro
disto pédense destacar-los seguintes problemas:
I Proxectos de tele-medicina:

Implantaronse experencias piloto no hospital Cristal Pifior
de Ourense e na Fundacién Hospital de Verin.
i Proxecto para apoio 6 ensino.

Con esta rede pddese chegar a calquera colexio e centro de
formacién profesional, conecta-los servidores dos profesores
cos centros de formacién do profesorado co fin de distribui-los
seus materiais e comunicarse cos seus alumnos, obte-lo retorno,
facer cursos interactivos e todo isto ¢ custo actual da rede.

i Proxecto de tele-formacién.

Patrocinado pola Conselleria de Economia e Facenda coa
colaboracién de 10 PEMES.
! Proxecto para a constituciéon dun sistema informético
para o sector agroalimentario.

Unir nunha grande rede os servicios da Conselleria de Agri-
cultura, 40 axencias de extension agraria e 100 cooperativas agro-
alimentarias e gandeiras, o que lles facilitara ds explotaciones e
cooperativas un sistema de axuda e mellora para o control de ca-
lidade e para a xestion interna das sdas explotaciéns.

Intervencion do representante da Comunidade Auténoma
de Navarra: D. Juan Santafé Rodrigo. Conselleria de
Presidencia e Interior.

No ano 1970 comezou a Administracién da Comunidade
Foral de Navarra a informatiza-las primeiras aplicaciéns, por
iso cando se repasan os seus departamentos é dificil atopar al-
gun que non mecanizase, nunha altisima porcentaxe, as siias
dreas de traballo mais importantes.

En todo este tempo producironse cambios moi importan-
tes, mudou a Administracién e sobre todo a técnica, e a estes
cambios, desde o punto de vista do servicio, intentou responder

REGAP

3148



KErRONICA
ADMINISTRATIVA

W5

a Administracién Foral de Navarra; como proba disto, o confe-
renciante centrou a stia intervencién na explicacion dalgins dos
proxectos para moderniza-la Administracién autonémica que
se levaron adiante na década dos 90.
m O centro de informacién:

# Explotacién dos datos do consumo de medicamentos na

atencién primaria: conseguiuse dispor da informacién o mes

seguinte 6 do consumo.

i Explotacién de datos de némina: actualmente abrangue

0 100% do persoal activo.

i Punto de atencién tnico: durante o ano pasado atendé-
ronse 12.345 chamadas, das cales se resolveron directa-
mente 8.340, isto é un 67,5%.

& Acordos con entidades externas e concellos para implantar
procesos de mellora de atencién 6 cidadan:

1 Campana de renda: colaboracién de mdis de 300 sucur-
sais bancarias, asesorias e outros organismos. Conseguiuse
que o 80% das declaracions sexan automaticas, se procede
efectiase a devolucién 6 cidaddn no prazo de 20 dias.

1 Campana de imposto de actividades econémicas: cola-
boracién cos concellos.

# Pedimentos de axudas a Benestar Social: colaboran os
servicios sociais dos concellos.

1 Normalizacién e racionalizacion do 80% dos expedien-
tes da Administracion Foral de Navarra.

1 Implantacién de rexistros departamentais.

1 Base de datos sanitaria: acadouse unha cobertura do 96%
da poboacién navarra.

1 Implantacién de INTERNET e INTRANET: actualmente s6 se
utiliza para ofrecer informacién e como caixa de suxestions.

Intervencién do representante da Comunidade Autdnoma de
Andalucia: D. Cesar V. Lépez Lipez. Secretario xeral para a
Administracién Publica.

A intervencion do representante da Comunidad Auténoma
de Andalucia xirou en torno 4 explicacion e a andlise do proxecto
SIRHUS sobre recursos humanos, con el ponse de manifesto o
grande interese que ten a Xunta de Andalucia en modeniza-la siia
Administracion.

O Sistema de recursos humanos (SIRHUS), obedece a unhas ca-
racteristicas de globalidade, unidade e amplitude funcional, que
abarca arredor de 194.000 funcionarios. Dado o volume de



usuarios implicados, procedeuse 4 stia agrupacién en unidades
que presentan un contido e unha problematica homoxénea:
consellerias, organismos auténomos, servicio andaluz de satide
e delegacions provinciais.

O proxecto SIRHUS foi desefiado co fin de construir e de im-

plantar un sisterna de informacién tinico de xestién de recursos
humanos para toda a Xunta de Andalucia e do cal, os obxecti-
vos pricipais son:

de
fin

1 Dispor dunha ferramenta de axuda 4 planificacion, segui-
mento e control en materia de persoal;

I Potencia-las tarefas de xestion;

i Mellora-la calidade e a toma de decisiéns;

i Defini-la informacién necesaria para a consecucién de
obxectivos estratéxicos;

1 Defini-la arquitectura técnica, en canto a equipos e comu-
nicaciéns;

i Analiza-las necesidades de recursos humanos e técnicos;

1 Integracion da xestién de persoal coa xestion de expedientes
(TEXJA) e a Xestién econdmica (JUPITER);

Intervencion do representante do Ministerio para as Admi-
nistracions Publicas: D. Francisco Villar Garcia-Moreno.
Secretario de Estado de Administracién Piiblica.

O Ministerio de Administracién Publica, a través da Secretaria
Estado, proptxose levar a cabo tres lifias de estratexias, co
de consegui-los obxectivos previstos:

12. Lograr unha nova estructura:

i Racionalizar e adapta-la estructura xeral do Estado: redu-
cironse mais de 70 direcciéns xerais, 50 subdirecciéns xerais
e 10 organismos autonomos.

1 Elaboracién de proxectos lexislativos:

" LOFAXE (Lei de organizacién e funcionamento da Admi-
nistracién xeral do Estado), que supord un cambio radical
da Administracién periférica do Estado, ademais da profe-
sionalizacién da Administracién.

i A Lei do Goberno. Sobre a organizacién e o funcionamento
do Goberno.

22, A nova regulacién do emprego ptblico:

O Goberno comprometeuse a sacar adiante o Estatuto ba-

sico da funcién ptiblica. Un primeiro paso foi o de definir, xunto

coas comunidades auténomas, qué é o que se entende por “ba-
! "

sico”.

32. Mellora-la relacién entre a Administracién e o cidadan.
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Explicou brevemente o secretario de Estado os principais
proxectos nos cales a Administracion xeral do Estado esti tra-
ballando de cara a moderniza-la Administracién; entre outros des-
tacou os seguintes:

B Centro de informacién administrativa.

i Potencia-los puntos de auto-informacién.
i Actualiza-la informacién.

W Venta tnica.
! Facilita-la relacién do cidaddn coa Administracién: Asi-
naronse 167 convenios con entidades locais.
I Avanzar no programa interconexion informatizada de re-
xistros.

HE Normalizaciéon documental.
i Pretende normalizar e sistematiza-la elaboracién de do-
cumentos e modelos de solicitude.
# Facilita-lo uso de linguas cooficiais.

® Papel en branco.
I Tratase de pofier a disposicién do cidaddn, a través de
duas vias bdsicas como son a atencién 6 cidadan e a Rede
INTERNET, calquera modelo de solicitude que precise.

Clausura das xornadas polo Ecmo. Sr. D. Mariano Rajoy
Brey. Ministro para as Administracidns Piiblicas.

O ministro para as Administracions Publicas apuntou os
principais problemas s que se enfronta na actualidade a Ad-
ministracién publica.

1°. A Administracion piblica é demasiado grande: amésase
partidario de non continuar co seu crecemento.

2°. Débese continuar co proceso de descentralizacién entre
as distintas administraciéns para achega-la Administracién 6 ci-
dadén.

3°. A Administracion debe estar ben estructurada e adap-
tarse ben a nova realidade do Estado das autonomias.

4°. A funcién publica debe ser eficaz e estar composta por per-
soas motivadas.

5°. Facer un esforzo para mellora-la eficacia da Administra-
cién publica.

Posteriormente procedeu 4 clausura das xornadas, e agrade-
céulle-la a presencia a tédalas Comunidades Auténomas parti-
cipantes, 6s asistentes e en especial 4 Escola Galega de Admi-
nistracién Publica. K
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A parroquia rural en Galicia

Xosé Farina Jamardo

EGAP, Santiago de Compostela, 1996.

primeira edicién de A parroquia rural en Galicia (Madrid, 1975)
ﬂfoi saudada pola critica como unha novidade que vifia paliar
un inexplicable baleiro bibliografico. Unha institucién de tanta im-
portancia histérica para Galicia como a parroquia, non tifia ata ese
momento un estudio xeral sobre a sta evolucién e caracteristicas
propias. A obra de Farifia veu encher en parte este baleiro.

A parroquia rural en Galicia ten a sta orixe na tese de douto-
ramento do autor, que, dito sexa de paso, é unha persoa que lle
dedicou a sda vida 6 municipalismo. Farifia Jamardo conta no seu
haber cun niimero considerable de publicaciéns, a maioria delas re-
feridas & tematica relacionada coa Administracién local. Estamos polo
tanto ante un especialista nesta materia.

En 1981 o libro foi reeditado polo mesmo organismo que fixera
a primeira edicién, é dicir o Instituto de Estudios de Administra-
cién Local. Recentemente a Escola Galega de Administracion Pa-
blica realizou unha nova edicién desta obra, que desde hai tempo



se atopaba esgotada. Esta terceira edicién reproduce a segunda,
ponendo 6 dia a lexislacion, fundamentalmente a referida 6s mon-
tes vecifais e 6 réxime local. As novidades respecto das ediciéns
anteriores cinguense principalmente a estes aspectos.

A obra de Farifia Jamardo ten a grandeza e as limitaciéns das obras
pioneiras. Ata a stia publicacion os estudios sobre a parroquia ga-
lega referianse unicamente a algtns aspectos concretos da institu-
cién parroquial, ou ben eran traballos de investigacién sobre al-
gunhas parroquias en particular. O mérito de Farifia consiste en
facer unha sintese global do tema. As stas limitaciéns vefien de-
terminadas pola escaseza de estudios previos de cardcter mono-
gréafico.

E importante sublifiar que o autor se centra na parroquia rural,
e son moi escasas as referencias ds parroquias propiamente urba-
nas. O dmbito xeogréfico que abrangue a obra é toda Galicia. Fa-
rifia ten unha concepcién cldsica sobre a parroquia, que para el é
unha institucién natural basica de Galicia. Hai que indicar tamén
que nesta terceira edicién o autor incorpora pouca bibliografia pos-
terior a 1981, é dicir, 0 ano da segunda edicion.

A obra dividese en catro grandes capitulos: orixe histérica da pa-
rroquia, as caracteristicas da parroquia rural, a actualidade da pa-
rroquia rural como entidade local e as conclusiéns da obra. Imos
expofer brevemente os principais puntos destes capitulos.

O primeiro principia co estudio do nacemento da parroquia
cristia en Espana. O autor parte da premisa de que a parroquia tal
como hoxe se presenta é unha institucién eclesidstica utilizada no
ambito civil e administrativo e que constittie unha agrupacién so-
cial caracteristica de seu. O termo «parroquia» procede do grego
e significaba «habitacién ou reunién de habitantes». Nun princi-
pio foi utilizada como sinénimo de didcese, por isto existe certa
confusién no uso de dmbalas ddas palabras nos primeiros séculos
do cristianismo. Farifia fai, a continuacion, un estudio exhaustivo
sobre a orixe histérica da parroquia galega. Mostra a continuidade
existente entre os castros, as villae e as parroquias, e asume a tese
de Barreiro Ferndndez (La reforma estructural de la microparroquia
rural de Galicia, Santiago, 1968) de que a Igrexa se instala nunha
organizacién anterior, cristianizdndoa. Farifia examina tamén a exis-
tencia de primitivas igrexas vecifiais en Galicia e a figura do pa-
droado popular.

O segundo capitulo estd dedicado as caracteristicas da parroquia
rural galega e 4 sta evolucion. No primeiro apartado tratase a pa-
rroquia como unidade relixiosa. Estudia as distintas fontes histori-
cas das parroquias rurais galegas (os libros de visitas, de fabrica,

de confrarfas, etc.). Neste capitulo é interesante a observacién dos

REGAP

3228



) IBLIOGRAFIA E
RECENSIONS

323

cemiterios como formadores da unidade parroquial, de tal xeito
que o conxunto igrexa-cemiterio é consubstancial coa paisaxe ga-
lega. Son significativas as menciéns &s intervenciéns dos deputados
galegos durante a Republica sobre o uso dos cemiterios parroquiais
galegos, como Pita Romero que fala do «inveterado uso publico
que se hace de ese lugar llamado atrio» (pax. 191). De seguido,
Farifa estudia outras instituciéns como o padroado e o beneficio,
os décimos, o patrimonio e destros. Despois estudia a relacién ecle-
sidstico-social. Asegura que entre os séculos Xvi e XIx, a través dos
libros de fabrica e de visitas, se pode observa-lo grande vinculo
que no relixioso tifia 0 campesifo coa sda parroquia, «e como a
mesma rebordaba o dmbito que pademos cualificar de eclesidstico
para influir na vida de relacién, e igualmente na vida privada, dos
seus fregueses ou vecifios» (pax. 238). Farifia observa unha confu-
sién do eclesidstico co social, pero esta confusién non impide que
houbese fricciéns. Hai s veces tensions entre os vecifios e o parroco,
como o conflicto de Taragona entre 1970 e 1980, que levou a un
autor a definilo como «conflicto tnico en la cristiandad» (péax. 262).
Segundo Farifia a rectoria do parroco nas freguesias galegas foi moi
importante ata mediados do século xix. Destaca tamén a defensa da
parroquia e da igrexa propia por parte dos fregueses: «Sobre este par-
ticular convén ter presente o sentido de dependencia que en rela-
cién coa sua freguesia tiveron sempre os labregos galegos, cir-
cunstancia que en moitas ocasions pofen de manifesto os escritores
rexionais e que na orde material se manifesta na defensa dos Iimi-
tes territoriais da parroquia, na reaccién contra calquera intento de
modificacién ou de introduccién de cambios na estructura parro-
quial; e na repulsa és estrafios & comunidade» (pax. 267). Neste
apartado bétase en falta quizais o estudio sobre a creacién pola
Igrexa de novas parroquias durante o século xx e as causas que
motivaron a aparicién das mesmas (aumento da poboacién, a exis-
tencia dunha especializacién profesional nos habitantes de certas
parroquias como ocorreu en Perlio, etc.).

O autor estudia de seguido a parroquia como unidade socio-
econémica e administrativa. Segundo o seu criterio a parroquia
como unidade social e territorial estd na base dunha serie de prac-
ticas, obrigaciéns e dereitos «que establecen determinados vincu-
los entre os habitantes da freguesia, creando un singular dereito
consuetudinario, xa que moitas destas précticas e formas de actuar
comunitarias, se repiten na maioria das parroquias da nacionali-
dade» (pax. 272). Farifia fala dos traballos en comin dos fregueses:
axudas benéficas, loita contra animais danifios, servicios e obras
comunitarias, entre outros.

O seguinte apartado esta dedicado 6 estudio da parroquia como
entidade socioléxica: a unidade territorial (defensa sen reparos da



propia parroquia), as sociedades parroquiais agro-mutualistas e a in-
fluencia da figura do pérroco. Outros apartados deste capitulo tra-
tan da relacién entre os montes vecifais e a parroquia, o recruta-
mento militar e a parroquia, a visién da parroquia como unidade
tributaria, a demarcacién parroquial (continuidade dos castros e vi-
llae coa parroquia: os limites parroquiais son celosamente garda-
dos a través dos séculos) e a concentracién parcelaria. Estddianse
tamén as relacions entre parroquia e municipio. Farifia destaca que
a parroquia non tivo cardcter municipal, excepto en contadas oca-
sibns ou a non ser que fose un couto. Ademais, na sta opinién, a
maiorfa das parroquias rurais galegas non cofieceron moita accién
municipal, a excepcién do cobro de arbitrios e algunha pequena sub-
vencién proveniente dun pedéaneo influente. Cando no primeiro
tercio do século Xxix aparecen os novos concellos constitucionais,
configlranse estes pola agrupacion de parroquias. Farina trata ta-
mén diversos aspectos da accién parroquial: «A parroquia rural, en
canto unidade comunitaria que substitie a vila, como esta substi-
tuiu o castro, perfilase non sé como grupo social, senén como en-
tidade colectiva que representa os individuos que a integran nas
relaciéns co exterior, ben sexan sociais ou de tipo fiscal ou admi-
nistrativo, e isto dende os primeiros anos do seu nacemento» (pax.
442). O autor fala dun sentido parroquial, en canto que a parro-
quia «se cohesiona e se defende fronte 6 exterior, conserva as esen-
cias do primitivo clan. A parroquia vaise definindo deste xeito como
unha unidade territorial, unha unidade relixiosa e unha unidade
social. Os lazos desta unién entre os fregueses son, co paso do
tempo, madis fortes» (pax. 443).

Farifia defende a pervivencia da parroquia: «no mapa parro-
quial futuro de Galicia haberd que ter presentes as posibilidades
de fusién, incorporacion voluntaria e integracién das parroquias
anexas coa parroquia matriz (...). O que non serd admisible de nin-
gln xeito é que despois dunha permanencia de séculos, contra
vento e marea, se intentase agora, por reduci-lo nimero de parro-
quias, suprimir ou xuntar algunha parroquia rural, sempre que con-
serve a sta identidade e a sta entidade tradicional, como un grupo
social e claramente diferenciado» (pax. 472).

O terceiro capitulo titdlase «Actualidade da parroquia rural
como entidade local». O autor trata en primeiro lugar a parroquia
no dereito comparado (Francia, Bélxica, Portugal, etc.) e noutras
rexions limitrofes (Asturias, Leén). De seguido estidianse os pro-
xectos e a lexislacién do réxime local espaiiol. Nos sucesivos tex-
tos lexislativos a parroguia rural galega non se regula como entidade
local diferenciada, se ben as leis municipais se ocupan dela dunha
maneira indirecta. Noutro apartado examinase a parroguia na le-
xislacién, na doutrina e na realidade de Galicia. A parroquia serviu
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como base territorial para a formacién de censos e doutros docu-
mentos de poboacién. A parroquia galega aparece mencionada en
multitude de textos 6 longo do tempo (diccionarios xeogréficos, re-
latorios e estudios de cardcter oficial, etc.) e tamén na prensa (ainda
que o autor se limita 6 estudio de La Regién). A existencia da pa-
rroquia constdtase tamén en diversos relatorios de asembleas e con-
gresos e nos varios proxectos de estatuto de autonomia.

No ultimo apartado deste capitulo, Farina proporciona un «Pro-
xecto para unha regulacién legal da parroquia rural en Galiciay,
que son unha serie de propostas cara a unha regulacién normativa
da parroquia rural galega. A primeira proposta é unha declaracién
de intenciéns: «A entidade rural bésica no ordenamento do réxime
local en Galicia, con personalidade territorial, social, xuridica e
administrativa, é a parroquia» (pax. 565). Farifa é partidario dunha
defensa sen limitaciéns da parroquia rural. Participa dunha con-
cepcién da parroquia ideal, trasladable a toda Galicia, e quizais
neste punto é onde se pode disentir mdis do autor. O grande drama
da parroquia rural galega é que posiblemente o seu tempo xa pa-
sou. A parroquia é unha institucién estreitamente vinculada 4 Ga-
licia rural e agricola. Nun tempo de grandes cambios, de caida da
poboacién dedicada 6 sector primario, de baleiro demografico en
moitas parroquias rurais galegas, quizais non tefia moito sentido
propoier unha volta & parroquia tradicional. Como di Gonzélez
Marinas (Territorio e identidade: Galicia como espacio administra-
tivo, Santiago, 1994) a parroquia galega sofre unha «posicion dia-
bélica»: ou se funcionaliza dentro do concello ou nunca acadara
un recofiecemento legal.

Nun traballo universitario (e a obra de Farifia éo na sta orixe)
as conclusiéns ocupan un lugar importante. O autor articula estas
conclusiéns en razén da unidade da parroquia rural galega. Esta
unidade, que estd na esencia da parroquia, é vista a través dos dis-
tintos capitulos estudiados (unidade histdrica, territorial, econ6-
mica, fiscal, relixiosa, social e administrativa).

Farina define a parroquia rural galega como unha institucién
viva, a pesar de que nunca acadou un recofiecemento expreso na
lexislacién local. O Estado utilizouna de feito para diversos fins. O
autor ve na parroquia unha unidade histérica, a partir da sda evo-
lucién castros-villae-parroquias. A sta nota méis acusada é a per-
manencia: «pervive 6 ser desde o seu nacemento, non unha insti-
tucién oficial senén unha institucion natural, xurdida dos propios
condicionamentos do habitat e do seu contorno fisico e social»
(pdx. 574). A parroquia rural galega é un ente local de base e o seu
devir histérico «estd feito polo conxunto de pequenos sucesos que
concorren na vida dos grupos sociais naturais» (pdx. 575).

A parroquia rural galega ten unha unidade territorial: «os lin-



deiros das parroquias galegas son certos, naturais, definidos, res-
pectados (...). Para moitos fregueses, e ata data recente, os limites
parroquiais limitaban o seu propio mundo terreal, no que transco-
rria a stGa existencia, pero representaban tamén o mundo onde re-
pousaria despois de morto» (pdx. 575). A parroquia ten tamén unha
unidade econdémica, dentro dunha autarquia, con formas de vida aus-
teras e pouco evolucionadas, cunha certa especializacién en ser-
vicios bésicos. Isto trae como consecuencia un acrecentamento do
sentido de independencia, en relacion co que existe féra dos lindeiros
parroquiais, e de cohesién no grupo social que habitaba dentro dos
ditos lindeiros. A parroquia ten tamén unha unidade fiscal: «o feito
de se-la parroquia rural galega unha unidade econémica determi-
nou e facilitou o seu tratamento como unidade fiscal. Os reis e os
sefiores viron na parroguia unha unidade que simplificaba a im-
posicién e a recadacion de exaccions e de tributos» (péx. 576).

Para Farifia a parroquia ten unha unidade relixiosa. A parroquia
cristid é herdeira directa da vila. A influencia do abade ou do pa-
rroco vai mais ala do dmbito puramente eclesidstico. Hai unha mes-
tura do eclesidstico co civil, do divino co terreal. Son os fregueses
0s que conservan e sostefien a parroquia e por iso a consideran
sGia. A parroquia ten tamén unha unidade social: «se a parroquia ga-
lega, sen sinal legal, perviviu a través dos séculos, foi debido 4 sta
cohesién social; a ser, dende o momento mesmo do seu estable-
cemento, unha agrupacién natural de persoas unidas polo vinculo
de vecifanza e asentadas nun territorio claramente delimitado»
(péx. 577). E ten, por ltimo, unha unidade administrativa, que a tivo
sempre de feito, ainda que carecese dun reconecemento legal
expreso.

Estamos, en resumo, ante un estudio importante no que se re-
fire 4 caracterizacion da parroquia rural galega e 6 seu devir histé-
rico. Nestes asuntos Farina Jamardo demostra un amplo cofece-
mento e dominio do tema, ainda que sexan mdis discutibles as stias
propostas de futuro nunha materia sempre proclive 4 polémica. E

José Luis Minguez Goyanes
Douror en xeografia e hisroria.
Corpo superior da Administracion
da Xunra de Galicio
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Politica educativa na Union
Europea despois de Maastricht

Miguel Anxo Santos Rego

EGAP, Santiago de Compostela, 1997.

educacién, entendida como a accién exercida polas xera-
ﬂ ciéns adultas sobre aquelas que non alcanzaron ainda o grao
de madurez necesario para a vida social, e que ten por obxecto sus-
citar e desenvolver no ser humano un certo niimero de estados fi-
sicos, intelectuais e morais que esixen del tanto a sociedade politica,
no seu conxunto, como o medio ambiente especifico para o que
estd especialmente destinado, entra de cheo, con naturalidade, en
Maastricht.

As materias educativas incorpéranse de maneira expresa no Ti-
tulo IX dedicado a «Cultura», no Titulo XV, sobre «Investigacién e
desenvolvemento tecnoléxico», pero tamén afectan, pola sta pro-
ximidade ou efectividade, 6 Titulo Il relativo 4 «Libre circulacién de
persoas, servicios e capitais».

Pero de maneira expresa o Tratado da Unién regula o tema edu-
cativo nos artigos 126 e 127, que se refiren, respectivamente, 4 ca-



lidade de ensino e & formacién profesional, permanente e educa-
cional. Ambolos dous preceptos non mereceron reservas entre 0s
estados que asinaron o Tratado, a diferencia do ocorrido noutras
materias.

Entre os principios comunitarios na politica educativa da Unién
Europea é preciso referirse ¢ principio xeral de calidade de ensino,
o de cooperacién interestatal educativa e o de competitividade e con-
verxencia, que orixinardn certas consecuencias como unha maior
participacién social na xestién da calidade na educacién, a aper-
tura das fronteiras nacionais en materia de educacion, o fomento
dunha sociedade multicultural, etc.

Como sinala Lépez Medel o novo dereito da Educacién, que
na orde comunitaria se perfila a partir do Tratado da Unién Euro-
pea, foi algo mdis ca un proceso, € o resultado dun esforzo. E unha
longa tarefa de cooperacién, 6 empezar por materias ou normas
estrictamente econdmicas ou monetarias.

Neste libro, en edicién bilingtie (espafiol e inglés), recéllense,
dunha maneira cientifica, algin dos problemas esenciais que pre-
senta o novo marco educativo tralo Tratado da Unién Europea.
Como se sinala na introduccién do mesmo, a sta orixe atépase nas
relaciéns presentadas nun Simposio, que tivo lugar en San Fran-
cisco (Estados Unidos) con ocasién da reunién anual da «American
Educatiuonal Research Association». A iso engadironselle outras
achegas para ofrecer un texto impreso mais completo e integrado.

Desde un punto de vista sistemdtico dividese en dez capitulos.

No primeiro capitulo José Ibafez Martin co titulo «;Hay una
politica europea tras la politica educativa comunitaria?», analiza
os trazos fundamentais dos elementos de unién dos europeos que
deben ser obxecto de especial atencién en calquera politica edu-
cativa e cultural, xa que non pode considerarse a Unién Europea
como un simple artificio constituido para darlles resposta a intere-
ses defensivos no militar e no dmbito econémico. Europa é un con-
tinente con contido que debe esforzarse por redefini-lo lugar da ra-
z6n na existencia humana, as stas posibilidades e os seus limites.

Terence H. Mc Laughlin, autor do segundo capitulo, examina a
problematica da identidade nacional e a educacion. Nel ofrécense
algunhas reflexiéns sobre ata qué punto a educacién ha de preo-
cuparse polo desenvolvemento da identidade nacional. Suxirese
que a afirmacién de que a educacion debe procura-lo desenvol-
vemento dunha identidade europea necesita unha importante va-
loracién critica, & vista da intanxibilidade e da controversia que
suscita a idea dunha «identidade europeas. Tamén indica Mc Laugh-
lin que a idea de que a educacién deberia desenvolver unha iden-
tidade europea se encontra con obstdculos parecidos 6s que se an-
tepofien a unha identidade nacional, e non estd claro se a educacion
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pode defende-lo obxectivo do desenvolvemento dunha identidade
europea.

O marco competencial da educacién e da cultura no Tratado da
Unién Europea € o tema do capitulo terceiro, o autor do cal, Ro-
gelio Medina Rubio, examina a organizacién politico-administra-
tiva no panorama da Europa comunitaria. Afirma que unha das
cuestiéns mais sensibles na politica educativa comunitaria de Ma-
astricht € o deslinde material das competencias que reserva a Unién
fronte 6s estados membros, co fin de evitar dobres competencias ou
o solapamento de potestades sobre unhas mesmas materias.

O principio de subsidiariedade e a politica educativa constitie
o contido dos tres seguintes capitulos obra de Gonzalo Jover Olmeda,
o primeiro, Pueyo Losa e Lirola Delgado os segundos e Miguel San-
tos Rego, o terceiro.

Segundo o principio federativo dous ou mdis grupos sociais de-
siguais deben organizarse nunha unidade politica superior mediante
un vinculo xuridico de pesos e de contrapesos que lles permitan 6s
madis débiles ou menores conserva-la stia conciencia nacional e as
stias propias estructuras culturais lingiisticas, politicas e militares.
O principio de subsidiariedade € un principio do que a doutrina
social catélica fixo bandeira contra totalitarismos e estatalismos.
Formulouno sen bautizalo, o Papa Pio XI no paragrafo 35 da enci-
clica Quadragesimo anno nestes termos: «Dafa y perturba grave-
mente el recto orden social quitar a las comunidades menores e
inferiores lo que ellas pueden realizar y ofrecer por si mismas, y
atribuirlo a la comunidad mayor y mds elevada».

Foi Juan xxi, no paragrafo 53 da enciclica Mater et Magistra, o
que o denominou principio de funcién subsidiaria.

O principio, que ata af era un principio doutrinal, converteuse
nun principio xeral do dereito para a Unién Europea desde o mo-
mento en que o Tratado da Unién do 7 de febreiro de 1992, incluiu
no Tratado Constitutivo da Comunidade Europea o novo art. 3.B.

O capitulo cuarto titulado «Significados de subsidiariedad como
principio de la politica educativa de la Unién Europea», examina
a subsidiariedade desde un triple punto de vista: desde o punto de
vista xuridico, desde o punto de vista politico e por tltimo, desde
a stia dimensién pedagéxica.

No capitulo quinto, «La politica educativa en la Unién Euro-
pea y el Principio de subsidiariedad. Aspectos juridicos y distintos
campos de actuacién», obra dos profesores Pueyo Losa y Lirola
Delgado, sindlase que a actividade da comunidade en educacién
veu, desde as stas orixes, marcada pola stia natureza subsidiaria e
polo respecto das competencias exclusivas dos estados membros nas
cuestions de politica educativa e pola sta diversidade lingtiistica e
cultural, realidade que asumiu o Tratado da Unién Europea. Tamén



destacan as importantes novidades que se incorporan nesta mate-
ria polo novo artigo 126 do TUE.

Miguel Santos Rego, en «Politica educativa en Europa: la sub-
sidiariedad como nuevo marco relacional Estado-Autonomias en
Espafa», examina a aplicacién do principio nas relaciéns xuridico-
educativas que presenta a configuracién do novo estado autonémico
que xorde en Espana trala Constitucién de 1978.

Os cambios que en e para a educacién universitaria supuxo o
Tratado de Maastricht é o contido do capitulo sétimo, obra de José
Manuel Tourifidn Lépez, no que se analizan, de forma moi detida,
os obxectivos e os novos principios que han de presidi-la educacion
no dmbito da universidade.

Conclue o libro co artigo «La educacién como amalgama de uni-
dad vy diversidad», do profesor Asmud L. Stromnes e un epilogo de
Torsten Husen no que examina os seus cincuenta anos de investi-
gacién educativa e analiza as novas perspectivas nesta materia. kg

lgnacio Lépez-Chaves Castro
Avogado
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Sobre los tres modos de pensar
la ciencia juridica.

(Estudio preliminar, traduccién y notas
de Montserrat Herrero)

C. Schmitt

TECNOS, Madrid, 1996, 77 paxs.

q

Por fortuna, los asuntos del pensamiento han estado en nuestra
ciencia bien presentes a lo largo de la historia. Gracias al generoso
recordatorio de reconocidos maestros, en cada nueva generacién
de juristas van haciéndose familiares egregios apellidos y monu-
mentales obras. Figuras como Kelsen, Hauriou, Duguit, Romano, Je-
llinek, Bentham, Schmitt, y un largo etcétera, contintian siendo ob-
jeto de detenidos estudios en campos tan poco propicios como el
Derecho Administrativo, centrandose en sus trabajos y teorfas el
comtn punto de partida de todo serio intento de aproximacion
cientifica.

Aln asi, el legalismo, reglamentismo y hasta el ordenancismo
contemporaneos han difuminado un tanto el legitimo protagonismo
de estos autores y sus obras en el quehacer diario del jurista. La



denunciada inflacién normativa, silente e imparable, sigue rele-
gando estos temas a un mero papel decorativo, superficial, en de-
trimento del propio derecho, que se mantiene constrefido a los es-
trechos limites de una multitud de normas escritas de discutible
factura hasta en lo puramente gramatical.

Qué cosa sea el derecho, cudl su funcién dltima en un Estado
social y democrético, a qué principios deberd responder, con qué
modos y maneras habremos de abordar en el futuro su estudio y de-
fensa, cémo recobrar su depauperada imagen..., son algunas de las
incognitas que adn nos siguen preocupando y que tal vez sélo
desde una estricta perspectiva de pensamiento podremos despejar
con cierta garantia. Es mds: infinidad de controversias juridicas de
patente actualidad nacen precisamente de visiones encontradas de
la realidad juridica, del derecho mismo (la valiosa contribucién de
los filésofos del derecho a la encendida polémica abierta reciente-
mente en el derecho administrativo acerca de la discrecionalidad,
o el uso de argumentos de esta indole por los ilustres administrati-
vistas contendientes, es buena prueba de ello).

Acaso haya llegado el momento de retornar a las fuentes doc-
trinales clasicas del derecho publico. Rescatarlas del olvido, traer
causa de ellas y actualizarlas, revitalizarlas, profundizarlas. Rea-
brir los apagados debates de fondo acerca de su estructura y ca-
racteres, sobre su finalidad de cara a los nuevos tiempos, a las nue-
vas y cambiantes exigencias sociales. A buen seguro que por ahi habra
de pasar la lucha contemporénea por el derecho, a la que tan enér-
gicamente nos alentara en su dia el sabio de Aurich.

919

En ese proceso de recuperacion de las obras maestras del pen-
samiento juridico-plblico, se presenta ahora, por vez primera tra-
ducido al castellano, el trascendental texto de Carl Schmitt, Uber
die drei arten des rechtswissenschaftlichen denkens, refundicién
bajo un mismo titulo de dos conferencias que, sobre ciencia juri-
dica y teoria del derecho, impartié en 1934 el polémico pensador
alemaén. La obra, editada por Tecnos en su coleccién Cldsicos del
pensamiento, cuenta con un completo estudio preliminar a cargo
de la profesora Montserrat Herrero, quien se ha encargado, ade-
mas, de traducir y anotar oportunamente el texto. Las [ineas maes-
tras del estudio introductorio pueden resumirse como sigue.

Aunque de la lectura de la obra de Schmitt se puedan extraer con-
secuencias politicas (justificacion ideolégica del nazismo incluida),
estamos basicamente ante un ensayo sobre el pensamiento juridico
del autor, quien, aprovechando el anlisis critico que le merecen cier-
tas alternativas de estudio del derecho, ird perfilando su particular
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modelo interpretativo, el derivado del orden concreto (konkretes
ordnungsdenken).

Para reafirmar que el derecho se encuentra determinado pri-
mordialmente por un orden previo constituido, reacciona con fir-
meza contra el positivismo y el decisionismo puros. Para Carl Sch-
mitt, tal orden se traduciré en la visibilidad de un nomos o desarrollo
de una sociedad en un espacio dado gracias al modo natural de
ser del hombre (a su razén de ser antropolégica), y a las relaciones
espontdneas que se establecen en dicha sociedad (trabajo, tradi-
cién, etc.). En definitiva, como sintetiza la profesora Herrero, tal
orden se revelard como la suma de principios morales y racionales
reflejados en las costumbres, en los sentimientos o en los condi-
cionamientos del entorno (todo lo que despreciaria Kelsen en su
teorfa por considerarlo ideolégico y no juridico).

De tal suerte, el derecho no serd més que la manifestacién, me-
diante reglas, de una serie de principios, constumbres y actitudes
concretas que han cristalizado, sedimentado, a lo largo de los siglos
en una determinada sociedad v, al fin, se han hecho realidad. Sensu
contrario, si la norma deja de ser expresion de ese orden concreto
(de esa vida real), si se aleja de él, perderd su validez y, en conse-
cuencia, su esencia juridica propia. En suma, el pensamiento cien-
tifico de Schmitt pasara por valorar la estrecha conexion entre la re-
gla y la realidad, limitdndose el derecho a actualizar ciclicamente
dicha relacién.

De cara a superar el maniquefsmo existente entre el normativismo
(s6lo la norma) y el decisionismo (s6lo la decisién), Schmitt intenta
analizar las relaciones que se tejen entre el derecho y el poder, uno
de los temas clasicos del derecho publico. En esta obra, el pensa-
dor alemén sostendra, frente a épocas anteriores (en las que, como
sefala la profesora Herrero, habia defendido que las esferas entre
ambos son distintas, sin vinculos de causalidad), que no hay solu-
cién definitiva a esa dicotomia, sino tan sé6lo un movimiento pen-
dular condicionado por circunstancias histéricas concretas, co-
rrespondiendo a cada pueblo, segun su idiosincrasia, un modo de
pensar cientifico-juridico distinto. En cualquier caso, en su orden
concreto reconciliard derecho y poder bajo su amparo.

En la presente obra, Carl Schmitt se ocupa preferentemente de
la conceptualizacién del derecho. Para la profesora Herrero, la pro-
duccién literaria del autor alemén puede dividirse en cuatro gran-
des etapas de creacién del derecho, a cada una de las cuales co-
rresponderd un particular andlisis. De esta manera, primero se
referird al debido enlace entre el derecho y la vida real de un pue-
blo; en la segunda etapa, a la idea del derecho, que perteneceré al
mundo légico; en la tercera, al derecho positivo, a la concrecién del
propio derecho, y, finalmente, a la realizacién del derecho, a que



se fije en la practica por la decisién judicial. Pues bien, en «Sobre
los tres modos de pensar la ciencia juridica», Schmitt se ocupara ex-
clusivamente de la segunda etapa.

Contra los postulados normativistas, Schmitt les reprochard no
reparar en el crucial hecho de que, para que sea posible el go-
bierno de la norma, es necesario que exista una situacién normal
(derivada de un orden concreto previo), de suyo cambiante (por lo
que no siempre se ajustard a la norma). Contra el decisionismo,
alegard que parte de presupuestos inaceptables, como el derivado
de tener su origen en una nada respecto a la norma, y en un desorden
respecto de la situacién concreta.

Desde la teorfa del orden concreto, norma y decisién queda-
ran enmarcadas en un orden. El derecho positivo no sera mas que
la publicidad de ese orden, y la ley serd su espejo, su expresién.
Se trata de un deber de ser concreto, no abstacto. La decisién, por
su parte, también se hard depender de ese orden concreto (para res-
tablecerlo, si se ha perturbado, o para crear uno nuevo, para dar
mayor seguridad al derecho desde un punto de vista politico y para
asegurar su realizacién). La fuerza, en la que se basan muchas de
las ideas dltimas del decisionismo, no constituyen en si mismas de-
recho.

Hasta aqui, pues, el marco introductorio, genérico, que merece
a la profesora Herrero las tesis de Schmitt

q91

La obra recensionada se divide en dos capitulos. En el primero
se aborda la distincién entre los tres tipos de pensar la ciencia del
derecho vy, en el segundo, la ubicacién de estos en la historia del
pensamiento juridico.

Para Schmitt, el derecho puede ser o bien una regla, o una de-
cisién o, finalmente, un orden concreto (y, asf, habrd un modo de
pensar juridico normativista, otro decisionista y otro del orden con-
creto). A pesar de ello, aunque frecuentemente se juegue con esos
tres elementos, la imagen dltima habra de responder necesaria-
mente a una de las tres facetas. Y, para decantarse por uno u otro
modelos de pensamiento cientifico-juridico, seré indispensable
afrontar el examen de la diferencia entre ellos desde dentro del pro-
pio derecho, a través de la observacién concreta del mismo en una
época determinada, ya que los pensamientos juridicos basados en
tiempos pasados no sirven, al ser la realidad de la que parten diversa
en cada pueblo y en cada momento.

Frente al normativismo, en el que el orden juridico que con-
templa concibe al derecho Gnicamente como una norma abstracta,
regla o ley, siendo ese orden fundamentalmente un mero compen-
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dio de leyes o reglas, Schmitt sostendrd que incluso literalmente
esto no es asi, ya que orden juridico se refiere de forma principal
a Orden, mas que a regla juridica. Para Schimitt, ese orden juri-
dico no debe ser un agregado de normas, sino que la regla ha de
concebirse sélo como un instrumento de ese orden. La regla o la ley
no crean el orden, sino que tGinicamente regulan un orden previo dado.
No coincide con la absolutizacién y el aislamiento de la regla, Lex
como Gnico Rex, aungue haya tenido mucho éxito en términos his-
téricos. Tampoco con el pensamiento de Hans kelsen, ya que para
Schmitt los normativistas puros como é€l, suelen reconducir siem-
pre el fundamento del pensamiento juridico a una norma, convir-
tiendo al Rey, al juez, al Estado, al dirigente, en simples funciones
de una norma, en el que rango superior de aquéllos dependerd de
la norma mds alta hasta llegar a la mds alta de todas, la ley de le-
yes o norma de normas, que da la casualidad que también es una
norma. Con ello, dird Schmitt, no se logra mds que los sefiores de
la Lex suplanten al Rex.

Para el normativista, proseguird el autor aleman, para quien el
derecho se encuentra en reglas generales y leyes predeterminadas,
independientes del estado concreto de las cosas, cada manifesta-
cién de la vida juridica viene a ser una norma. Todo orden con-
creto y la comunidad se disolverdn asi en una larga serie de normas
vigentes. Llevando hasta sus ultimas consecuencias este razona-
miento, resultaria un absurdo juridico, puesto que dnicamente so-
bre la base de un orden se puede llegar a concebir, por ejemplo, la
idea del delito, mientras que la norma y la regla abstracta conti-
nuaran valiendo de modo inalterado a pesar del delito (una norma
pura, sin referencia a una situacién y a un tipo de hecho, no es mas
que un absurdo juridico).

Respecto del decisionismo, la fuente de todo derecho y de la
norma, y el ordenamiento que de él deriven, no es el mandato
como tal, sino la autoridad o soberania de una dltima decisién que
viene dada con el mandato. Hobbes, por ejemplo, vera todo dere-
cho, todas las normas y las leyes, todas las interpretaciones de és-
tas y las ordenes, esencialmente como decisiones del soberano,
siendo éste, precisamente, quien decide soberanamente (sin ser ne-
cesariamente un Rey absoluto). Esa decisién soberana no se ex-
plica juridicamente ni desde una norma ni desde un orden concreto:
la decisién funda a la norma vy al orden, ya que es el principio ab-
soluto. Y todo ello porque parte de un desorden previo, de un es-
tado de caos anterior, en el que el hombre es perverso por naturaleza.

La ensefianza del derecho, tradicionalmente decisionista, parte
de la observacién de las cuestiones juridicas desde la exclusiva 6p-
tica del caso conflictivo y para informar de cara a la decisién final
del mismo. Asi, un conflicto de intereses (un desorden concreto)



habré de ser superado (y llevado al orden), por obra y gracia de
una decisién. Norma vy reglas sélo servirdn para fundamentar y
orientar la decisiones sobre los conflictos, hecho que nace con la
codificacion (Gnico derecho positivo) y con su manejo por parte
de funcionarios judiciales y abogados adaptados a ese modo de
pensar de la clase judicial.

Ese positivismo, mezcla de normativismo y decisionismo, nacido
en el siglo Xix por la obra de Jellinek y Bentham, entre otros, y luego
desarrollado en Francia por la Escuela de la Exégesis, sélo entiende
por derecho lo que estd en los codigos, en la legalidad fijada nor-
mativamente, eliminando cualquier consideracién metajuridica que
se aleje de esos estrechos limites —politica, ideologia, economia,
cualquiera que no sea puramente juridica—.

Para estos positivistas, no van a importar demasiado las situaciones
normales, los fines perseguidos por el legislador, el principio fun-
damentador, la naturaleza de las cosas o el sentido de un precepto,
al negarse toda circunstancia que no sea integramente juridica ta-
chéndola de ideolégica, econémica, socioldgica, moral o politica,
Con ello, dira Schmitt, se elimina toda consideracién de la realidad,
preguntdndose a continuacién qué queda cuando en un caso y su
apreciacion se sustrae todo lo ideolégico, lo econémico o lo poli-
tico. Para el autor, la bondad del principio de seguridad juridica, lle-
vado al extremo, puede significar la eliminacién de la interpretacion
juridica misma, al condiderarse una arbitrariedad subjetiva. Para
él, tal seguridad juridica no debe arrumbar en modo alguno mag-
nos conceptos como la justicia, ni confundir a un Estado legal (que
es el que definen los positivistas a ultranza, como Bentham), con un
verdadero Estado de Derecho.

qv

Segtin Schmitt, su orden concreto se manifiesta a través de Ins-
tituciones. Por ejemplo, donde hay una familia, tanto el legislador
como el juez que aplica la ley tiene la obligacién de aceptar, en lu-
gar de una disposicién abstracta extraida de un concepto general,
los conceptos concretos emanados de la Institucion denominada
familia en un determinado pais y en un determinade momento. Mu-
chas de las normas, incluso las codificadas del derecho de familia,
pueden estar contempladas para un orden institucional familiar ra-
dical o sensiblemente distinto al actual (y de ahi que Schmitt coin-
cida con Santi Romano cuando éste indicaba que no se podia ha-
blar de un derecho italiano o francés como una suma de reglas,
ya que la compleja y plural organizacién del Estado italiano o fran-
cés deduce su derecho de un orden concreto, del que se derivardn
luego sus normas juridicas).
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En Alemania, a juicio del autor, siempre ha estado presente el
pensamiento del orden concreto y comunitario, salvo bajo el im-
perio del positivismo del xix. Con su final, comenzaron a penetrar
con fuerza las cldusulas generales frente a la seguridad: conceptos
indeterminados, reenvios a medidas y conceptos extralegales como
las buenas costumbres, la lealtad, la buena fe, la razén suficiente...
Esas y otras cldusulas generales deben de ser usadas como medios
especificos de un nuevo tipo de pensar juridico, a decir de Sch-
mitt. En derecho fiscal, por ejemplo, con un positivismo a ultranza
se puede llegar a eludir el pago de impuestos, circunstancia que
no sucederfa tan facilmente con el adecuado manejo de un sélido
cuerpo de principios.

A diferencia de Alemania, en el Reino Unido su sistema del case
law nunca ha dejado de ser mas que puro decisionismo, mientras
que en el resto de Europa, por obra de la codificacion, ha sido el
positivismo el centro del pensamiento juridico (asi, paradigmati-

‘camente, Duguit), con ciertas excepciones, como la aportada por

Maurice Hauriou, quien, en su teoria de la institucion pretendi6
resturar la teorfa del orden concreto, o la teoria del ordenamiento
juridico de Romano, influido poderosamente por el decano de la
Facultad de Toulouse). Hauriou, al traer causa de la jurisprudencia
del Consejo de Estado Francés, se basa en la realidad y convierte
a su objeto de estudio en un ordenamiento vivo.

v

:Qué modelo de pensamiento juridico es el propio de nuestros
dias?, ;ad6énde nos ha conducido la legislacién motorizada, super-
sénica hoy, de la que hablara en otro lugar el jurista de Pletten-
berg?, jes posible recuperar esa interpretacién de nuestro derecho
basada en un sistema de principios directamente conectados con
la realidad social?, ;puede ser ése el modo de pensar juridico que
ponga fin a tanto laboratorio propiciado por la absolutizacién de la
norma, a la tan extendida ingenierfa juridica?, ;dénde estan, en fin,
los limites de la seguridad juridica?... Desde luego, la respuesta a
estos y otros serios interrogantes sélo puede venir de la atenta lec-
tura de textos como el recensionado, de obras maestras de las que
hemos estado durante demasiado tiempo alejados.

Ojald que la feliz iniciativa que han tenido la profesora Herrero
y la editorial Tecnos inaugure una nueva y fértil etapa en este
sentido.

Javier Junceda Moreno

Becario de invesrigacién,
Universidade de Oviedo
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. Os traballos serdn orixinais non pu-

blicados total ou parcialmente, nin
enviados a outros medios de publi-
cacion.

. Presentaranse en follas DIN-A4 me-

canografadas a dobre espacio nunha
soa cara e numeradas, incluindo de
se-lo caso e como mdaximo, 15 grifi-
cos ou taboas.

. As ilustracions serdn numeradas se-

gundo a sia orde de aparicién no
texto, co seu listado e lenda ou pé en
folla 4 parte.

. O titulo do traballo serd breve (como

maximo oito palabras) e poderdselle
engadir un subtitulo. Non conterd
abreviaturas nin notas.

. Incluiranse co titulo do artigo catro

ou cinco descritores polos que se
poida clasifica-lo artigo.

. Baixo o titulo colocarase o nome do

autor ou autores, incluindose 6 pé da
péxina a profesion ou cargo principal
co que desexan ser presentados.

. O traballo ird precedido obrigatoria-

mente dun sumario ou resumo infe-
rior a 150 palabras, sobre o contido e
conclusions, sen notas ¢ pé. Acom-
panaranse 4 version inglesa do su-
mario.

. Os traballos completos enviaranse por

triplicado.

. A numeracién dos apartados farase

s6 con caracteres ardbigos ata tres di-
Xitos.

As notas a pé de paxina recolleranse
6 final do manuscrito en folla 4 parte.
As referencias bibliograficas (e soa-
mente as citadas no texto e nas no-

tas) situaranse 6 final do traballo e en
orde alfabética de apelidos, do se-
guinte xeito:

Libros:

AUTOR (ano): Titulo do libro, ni-
mero de edicién, editorial, lugar.

Artigos:

12.
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14.

15.
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AUTOR (ano): Titulo do artigo, en ti-
tulo do libro ou nome da revista, vo-
lume e niimero, paxinacién, editorial,
lugar.

Nos casos de mdis 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.

Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), in-
cluirase o seu listado detrds da bi-
bliografia.

Achegarase o enderezo postal e telé-
fono dos autores e a data de remision
do orixinal.

Os traballos asinados expresan a opi-
nién dos autores e son da sda exclu-
siva responsabilidade, para tédolos
efectos. .

Os autores compromeétense a cofri-
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-
derd modificar substancialmente o
texto orixinal a través desta correccion
de probas.

. Os traballos enviaranse a:

Revista Galega de
Administracién Publica
EGAP
Pol. das Fontifias, Ria Madrid, 2-4
15707 Santiago de Compostela.
Galicia. Espana.
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