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B3 sTUDIOS

Direcror
da EGAP

Revista Galega de
Administracion Poblica.
Nom, 17 setembro-decembro 1997

| KK

A seleccion e a formacion
do persoal da Administracion
publica

| Domingo Bello Janeiro

nimos seleccién e formacién porque estes dous proble-

mas estdn relacionados. O Estado, como todo emprega-

dor, selecciona capacidades segundo modalidades que
son funcién dun sistema de formacion, e despois, remedia as la-
goas dos seus servidores. Nada pode conxelarse neste ambito,
como o demostra unha rapida descriciéon da situacion no pa-
sado.

Do antigo réxime, a Administracién herda un sistema de se-
leccién baseado na confianza individual. A simplicidade da
maior parte das tarefas administrativas que consistan, en boa
parte, en traballos de escritura, necesita mdis coidado e dedica-
cién ca conecementos. Un exame era bastante menos adecuado
para xulga-la capacidade administrativa dun candidato ca unha
longa aprendizaxe.



Pola contra, unhas probas de seleccién atraerian a suxeitos
con estudios, con titulos e con pretensions dun ascenso rapido.
A brecha entre mozos titulados, 6s que non se lles poderia dar
unha tarefa relacionada co seu nivel de formacién, e os em-
pregados antigos seria unha fonte perpetua de conflictos nas ofi-
cinas.

Este cadro, un pouco esquemdtico, mostra ata qué punto as
cousas evolucionaron na Administracién. No cume da xerar-
quia, obsérvase unha toma do poder por “cadros” altamente
cualificados. Na base, a ampliacién do campo de actuacién do
Estado diversificou as necesidades do persoal.

As necesidades de saberes do Estado fixéronse practicamente
tan variadas como as dunha grande empresa. Pero ademais, o
Estado é con moito o primeiro empregador do pais.

Dous son os sistemas clasicos utilizados para o acceso & fun-
cién publica: o sistema aberto, ou de emprego, e o sistema pe-
chado ou de carreira.

O sistema de emprego susténtase en normas de dereito pri-
vado, e procura alcanzar as mais altas cotas de rendibilidade e
eficacia. Conta cun inventario preciso dos postos de traballo a
partir do que se selecciona o candidato madis capacitado para o
desempefio dun posto concreto sen ter dereito a un desenvol-
vemento de carreira posterior. As probas son de tipo practico, en
estreita relacion coas caracteristicas do posto.

O sistema de carreira aséntase sobre normas do dereito pu-
blico, 6 subordina-lo rendemento as necesidades de interese
xeral. A seleccién permite que os axentes ptiblicos fagan carreira,
polo que deben acreditar cofiecementos para desempenar dis-
tintos postos de traballo que se complementan cun periodo de
formacion. Neste sistema, a Administracion acttia de forma pre-
valente, 6 apoiarse nun dereito especial.

Os cambios sociais producidos ultimamente no mundo,
obrigan, sen embargo, a unha readaptacién das relaciéns: po-
deres publicos-sociedade, que se fan madis acordes coas deman-
das e coas necesidades actuais. Para iso, deberd definirse o tipo
de Administracién que se quere, tomando dos dous sistemas
basicos os elementos necesarios para confecciona-lo modelo
madis adecuado sobre a base das peculiaridades culturais do noso
pais.

O sistema de acceso 4 funcién ptiblica, tal e como o recolle
o artigo 103.3 da nosa Carta Magna, asi como a Lei 30/1984 e
a stia posterior modificacién do ano 1988, establece os princi-
pios de acceso a empregos e cargos publicos:

1. Principio de igualdade no acceso a cargos e funciéns piu-
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blicas, cos requisitos que sinalen as leis (art. 40 da Constitucién
espanola).
2. Principio de mérito e capacidade.
3. Principio de publicidade.
4. Conexion entre as probas que hai que superar e os postos
de traballo que se desempenaran.

Para a determinacion do grao de adecuacién destas caracte-
risticas, as probas de seleccion establecen a realizacién de te-
marios, supostos practicos e a baremacién de méritos como ins-
trumentos “fiables” entre as probas selectivas que se deben
resolver e as tarefas concretas que hai que desenvolver no posto
de traballo.

Sen embargo este principio ideal non se segue de forma ha-
bitual nos érganos de decisién das nosas administraciéns pu-
blicas.

En lugar diso, desenvélvese un sistema baseado, predomi-
nantemente, na aprendizaxe teérica e na memorizacién duns
temarios que, a maioria das veces distan bastante dos verda-
deiros contidos e das situaciéns profesionais coas que se en-
frontara o futuro funcionario.

Esta férmula de acceso subsiste, malia recibir mdltiples cri-
ticas, debido, por unha parte, a forte implantacién da cultura
burocrética na nosa Administracién e, por outra, 4 ambigiiidade
da lexislacién nesta materia, que promove un sistema de ads-
cricion a categorias laborais xenéricas e non a postos de traba-
llo determinados, o que fai moi dificil unha adecuada asigna-
ci6én de persoas a postos en funcién do seu potencial.

O proceso de seleccién empeza cando unha organizacién
fai publica a sta intencién de incorporar novo persoal. Esta fase
denominase “recrutamento” e definese como aquel proceso me-
diante o que unha organizacion trata de detectar empregados po-
tenciais que cumpran os requisitos adecuados para realizar un
determinado traballo e atraelos en niimero suficiente para que
sexa posible unha posterior seleccién dalgtins deles, en funcién
das esixencias do traballo e das caracteristicas dos candidatos.

Existen ddas formas de recrutamento: o recrutamento in-
terno ou promocioén e o recrutamento externo, que serd o que
abordaremos a continuacién.

Na Administracién publica, o recrutamento externo faise
mediante a oferta ptiblica de emprego; sen embargo tal oferta
adoece de ser excesivamente xeneralista, xa que nela non apa-
recen as ofertas ptiblicas que comunidades auténomas, depu-
tacions e concellos crean anualmente, o que provoca unha
pluralidade de demandas, que actualmente se intenta corrixir.



Na dita oferta publica de emprego, establécese a titulacién
e a experiencia requirida, as diversas probas selectivas que se
efectuaran, asi como a forma de acceso. Neste sentido a Lei
30/1984 considera tres modalidades:

1. Oposicion: realizacién dunha ou mais probas de capaci-
dade para determina-la aptitude dos aspirantes e fixa-la orde
de prelacién destes na seleccion. As probas terdn cardcter eli-
minatorio e serdn anénimas nas probas escritas que sexa po-
sible.

2. Concurso: baséase na cualificacién dos méritos dos con-
cursantes e na prelacién daqueles no proceso selectivo. As
bases detallardn claramente os baremos de méritos e de sis-
temas de acreditacion.

3. Concurso-oposicién: conxuga os dous anteriores sistemas.

A tendencia actual parece inclinarse a mante-la oposicién
como sistema basico, malia ser reiteradamente criticada como
sistema de acceso 4 funcién publica.

Unha explicacién diso pode deberse 6s baixos custos poli-
ticos que sup6n o seu mantemento, xa que conta cunha certa
lexitimidade cientifica e, sobre todo, cunha ampla aquiescencia
social.

Tal proceso selectivo entrafia, 6 noso entender, diversos pro-
blemas, entre os que podemos destacar o seu marcado cardcter
memoristico, a stia tendencia a nega-lo valor da experiencia ou
coflecementos previos e a insuficiente valoracién da adaptacién
do individuo 6 medio de traballo.

Ademais, 6 tratarse dun sistema pasivo de seleccién con re-
quisitos xenéricos ou ambiguos na maioria dos casos, encon-
tramonos con outros problemas engadidos, tales como a falta
de control e o descofiecemento do perfil potencial dos futuros
opositores, a masificacion das probas selectivas, o frio anoni-
mato do proceso e unha esaxerada laxitude nas caracteristicas
requiridas 6s candidatos.

Os problemas sinalados teriamos que engadirlles outros
factores tales como: o escaso prestixio social da funcién piiblica,
a perda de valores sociais, as baixas remuneraciéns, o escaso
abano de titulaciéns (preferentemente xuridicas), o sistema de
seleccién mediante oposicién (o cal atrae preferentemente a
mozos sen experiencia) asi como a pouca e curta carreira pro-
mocional, a escasa relacion existente entre o nimero de admi-
tidos en diversas oposiciéns e o numero de candidatos que se
presenta d primeira proba da convocatoria.

Estes datos denotan que o sistema de acceso a funcién pu-
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blica, baseado en oposicions (memoristicas e excesivamente te-
oricas), se atopa en crise, en tanto que non hai unha relacién di-
recta entre o que o opositor aprende e memoriza e o que de-
bera aplicar mdis tarde no seu posto de traballo.

Se facemos unha revisién da literatura existente sobre selec-
cion de persoal, asi como a andlise que sobre as diversas probas
selectivas se realizaron, poderemos observar que tédolos auto-
res tenden a darlles 6s contidos dos programas de acceso 4 Ad-
ministracién un enfoque renovador no sentido de implanta-lo
que agora se deu en chamar a “nova cultura administrativa”,

Fronte 6s temarios tradicionais cargados de contido xuridico
para memorizar, hoxe téndese a incluir materias que lle pro-
porcionen 6 persoal unha cultura baseada en criterios xeren-
ciais e de eficacia.

A renovacion preconizada neste dmbito trata de achegarse 6
que se fai na empresa privada e por iso, cada vez son mais fre-
cuentes as probas psicotécnicas como aquelas que ofrecen unha
maior garantia de imparcialidade e de validez con respecto 6s
criterios establecidos previamente para cada posto de traballo en
particular.

Sen embargo, ainda que estas probas son mdis ou menos
aplicables 6 mundo da empresa privada, non podemos extrapolar
de forma mimética os modelos empresariais 6 campo da fun-
cién ptblica (ainda que existen algunhas opiniéns que o pre-
dican e levan & practica). Non podemos obvia-las caracteristicas
peculiares que postien as organizaciéns publicas, a sia verte-
bracién, a sua territorialidade, os seus procesos de poder, asi
como, e sobre todo, a cultura dominante actualmente nela.

A partir destes datos, considérase que a potenciacién do
concurso-oposicion é unha via practica pola que se pode me-
llora-lo actual sistema de acceso, integrando os aspectos con-
xunturais da nosa Administracién cos netamente operacionais
propios de toda organizacién.

Asi mesmo, proporiase a realizacién de diversas probas psi-
cotécnicas e de tipo practico concreto, nas que se poidan avaliar
cientificamente, non s6 as capacidades e as aptitudes do candi-
dato en funcion do posto de traballo, sen6n tamén a stia capa-
cidade de adaptacién 6 medio laboral.

Na actualidade non existen actividades sistematicas prepa-
ratorias da actividade selectiva. Mdis ainda, constatase unha des-
conexion entre o cadro de persoal e a relacion de postos de tra-
ballo. Non hai que esquecer que no noso pais se prepara para
ingresar nun corpo e non nun posto de traballo, e ademais, os
programas de formacién de entrada non se deducen da anilise



das esixencias do desempefio dos postos de traballo, polo que
non se ten ningunha garantia de que o que se esixe para entrar
na Administracién sexa de verdade o que fai falta.

Polo tanto, débese enlaza-la seleccién coa planificacién dos
recursos humanos, disponer da definicién do cadro de persoal
“ideal” ou “real” e a delimitacion dos postos de traballo nece-
sarios para alcanza-los obxectivos estratéxicos marcados pola
organizacion.

Compre sublifia-la importancia que representa poder reali-
zar un periodo de précticas ou un curso de formacién de ca-
racter selectivo e obrigatorio para poder acceder 6 posto de tra-
ballo. Esta practica é relativamente empregada na empresa
privada e ben poderia xeneralizarse na funcién piblica, se se
desena adecuadamente.

Unha Administracién moderna debe atende-la formacién
dos funcionarios tanto antes como despois da stia entrada na fun-
ci6on publica: antes, porque 6s poderes piiblicos lles convén ga-
rantir un minimun de experiencia nas persoas que acceden &
funcion piblica, posto que a achega previa a estas dunhas en-
sinanzas, fundamentalmente practicas, complementarias das
que constituiron a stia bagaxe especifica para prepara-lo seu ac-
ceso a funcién publica, constitie un instrumento transcenden-
tal para lograr un desexable grao de capacitacion e de aptitude
dos que se inician nas stias tarefas profesionais; e despois, por-
que hai que recofiecer que a formacién é continua, non remata
nunca, de xeito que é necesaria a permanente reciclaxe e a ac-
tualizacion dos cofiecementos do dito persoal durante a sda
vida administrativa.

Se, ata este momento, se falou, sobre todo, de seleccién, non
hai, sen embargo, que perder de vista que non se concibe inde-
pendentemente dunha politica de formacién.

Enténdese por isto, unha politica de desenvolvemento das ca-
pacidades profesionais, de axuste 6s cambios, incluso, mdis ala
dos obxectivos puramente técnicos, de adaptacién dos empre-
gados publicos a evolucién cultural, econémica e social.

A sociedade actual estd sumida nun periodo de revoluciéns
(politicas, cientificas, culturais, sociais). A economia (publica
ou privada) como sistema vertebrado dentro da sociedade, non
é allea a estes cambios. De ai que se estean producindo conti-
nuas innovaciéns tanto nos sistemas tecnoléxicos (a informa-
tica, por exemplo) como nos de xestion.

Neste contexto, a competitividade, palabra agora de moda,
¢ fundamental. Sen embargo, esta non se consegue investindo
s6 en tecnoloxia ou en investigacion e desenvolvemento (se-
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guindo o modelo cldsico), senén potenciando o aspecto hu-
mano da empresa; é dicir, os seus recursos humanos.

Calquera directivo sabera que, a pesar dos enormes esforzos
por moderniza-la xestién actual, sobre todo no campo das co-
municaciéns e no tratamento da informacién, a productividade
da stia empresa non mellorara se as persoas que tefien que ma-
nexa-la dita tecnoloxia non cofiecen e non estdn implicadas nas
novas tarefas ou mdis importante ainda, non estdn motivados
cara 6 novo fin.

Isto explica que a formacién estd adquirindo cada vez un
maior protagonismo que se constata no difieiro que as empre-
sas lle dedican a ela, asi como nas reivindicacions sindicais que
lle reclaman unha maior atencién a este apartado e no com-
portamento dos mercados, e que esixen novas cualificaciéns co
fin de aborda-los novos problemas que cada dia se presentan.

O concepto de formacién ou adestramento, aplicado 4 acti-
vidade laboral, tal e como se entende actualmente, non aparece
ata a Gran Guerra. A sobreabundancia de man de obra campe-
sifla que engrosaba as cidades, asi como a baixa tecnificacion
da industria, xunto cos métodos organizativos reinantes a prin-
cipios de século e a idea de aprendizaxe da tarefa a través do
traballo diario (herdanza do sistema gremial), non fixeron po-
sible o desenvolvemento da formacién como unha arma com-
petitiva e xeradora dunha mellor calidade da vida laboral.

Serd, sobre todo, a partir da Segunda Guerra Mundial, cando
as técnicas de formacion, xunto coas de seleccién, se apliquen
con éxito nos diferentes exércitos co fin de lograr un desempeiio
mdis eficaz nas tarefas requiridas para a guerra. Tralos periodos
bélicos, esta tecnoloxia da formacién traspdsase rapidamente 4
industria e 6s servicios, nos que adquire un grande e progresivo
desenvolvemento.

Nunha primeira aproximacién, definirémo-la formacién
coma o proceso iniciado metodicamente co fin de fomenta-la
aprendizaxe entre os membros dunha organizacién. Esta defi-
nicién distingue claramente entre os conceptos de formacién e
de aprendizaxe, e abrangue este tltimo os procesos de cambio
dos patréns de conducta, froito da experiencia diaria. Esta dis-
tincién entre aprendizaxe e formacién non é soamente de caracter
gramatical, senén que, implicitamente, sinala qué modelo de
formacion queremos.

Por outro lado, ¢ dificil formularse a tarefa de modernizar ou
axiliza-las nosas administracions esquecendo o cardcter princi-
pal da formacién como motor do cambio persoal e do desen-
volvemento da organizacién; é dicir, céntranse as suas funciéns



non tanto en aspectos mdis productivos a curto prazo (axiliza-
cién dos tramites administrativos de forma mecanizada, por
exemplo) senén en factores innovadores e xeradores dunha cul-
tura que, a medio-longo prazo, favoreza o crecemento e o de-
senvolvemento dos recursos humanos que integran a organi-
zacién e a efectividade global desta.

En tal sentido, nos ultimos anos estanse producindo unha
serie de movementos que, ainda que escasos e lentos, auguran
un cambio nas propostas ata agora expostas.

Asi, a inclusién de varias iniciativas no campo da formacién
dentro do Plan de modernizacién da Administracién, a proli-
feracion de encontros ou de congresos que sobre formacion e
modernizacién da Administracién se estan producindo 6 longo
destes tltimos anos, a creacién de escolas e institutos de for-
macién en distintas comunidades auténomas (o caso de Gali-
cia e a Escola Galega de Administracién Piblica), indican un
cambio de actitude da clase politica con respecto a esta materia.

E evidente que, para levar a cabo ese proceso de moderni-
zacién da Administracién publica, o instrumento madis eficaz
pasa pola formacién dos recursos humanos directamente im-
plicados no proxecto. En resumo, os problemas que se presen-
tan na Administraciéon dos nosos dias con respecto 4 formacién
son varios e de diversa indole:

. Identificacién de necesidades formativas.
. Coordinacién.
. Valoracion.

. Formacién de directivos.

. Combinacién da formacién regulada e académica coa
experiencia practica.
7. Conexién entre o aprendido, a eficacia e a calidade do
traballo.
8. Existencia de programas de avaliacién e de seguimento
da formacién.

1
2
3
4. Descentralizacion.
5
6

Parece necesaria, asi mesmo, a creacién da figura dun coor-
dinador de formacién en cada unha das distintas administra-
ciéns, co fin de dinamizar e de adecua-lo persoal ds necesidades
concretas da Administracién que se trate.

Outro dos puntos no que se debe incidir é o da versatilidade
concedida 4 formacién, sen reducila soamente a un labor de
“posta 6 dia” no uso de novas tecnoloxias ou novos procede-
mentos administrativos; é dicir, hai que asumi-lo papel da for-
macién como elemento clave e estratéxico do cambio integral
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das persoas (actitudes, motivacion e implicacién do funciona-
rio no seu posto de traballo) en relacién co desempeiio das ta-
refas que realiza.

Outro dos aspectos no que debers incidi-lo sistema forma-
tivo serd o da descentralizacion e a flexibilizacién nos procede-
mentos de admisién de cursos. Débese optar por unha forma-
cién integrada por grupos de traballo reais, nos que se expofian
os verdadeiros problemas que hai que resolver. A formacién
debera producirse de maneira vertical, é dicir, implicando a t6-
dolos membros dun servicio, seccién ou negociado, para apren-
der a debater, solucionar ou mellora-las diversas dificultades ou
tarefas coas que debe enfrontarse a diario.

Non se pode realizar unha accién formativa eficaz, se o per-
soal non se implica, se soamente é un receptor pasivo das ordes
ou dos procedementos que dictan dende “arriba”. Esta implica-
cién debe pasar por un desefio do traballo no que dende o prin-
cipio se valoren os cofiecementos e a experiencia do persoal e
se canalicen cara a unha participacién activa do empregado
publico no proceso de mellora, co fin de que provoque unha
reaccion positiva na sia conducta cara 4 nova cultura que se
desexa implantar.

Como consecuencia do anteriormente exposto, a formacién
serd a mellor ferramenta para consegui-lo cambio e a moderni-
zacion da nosa Administracién, polo que esta debe intensifi-
carse, nun primeiro momento, 6 nivel de directivos, considera-
dos estes como os verdadeiros impulsores do cambio.

O directivo actual non debe ser un supervisor de normas e
de procedementos, senén que debe ser un axente activo capaz
de estimula-lo seu persoal, de provocar iniciativas, de superar,
en definitiva, os continuos cambios e dificultades que a xestion
moderna supon. A dita formacién deberd, polo tanto, partir du-
nha metodoloxia dindmica e aberta, na que o xogo xerencial
sexa o seu principal motor.

Un tema polémico serd defini-lo tipo de formacién mais
adecuado para a consecucién de tales metas. Os especialistas
establecen tres grandes clases de formacién:

1 A formacién segundo o modelo universitario.

1 A formacién administrativa.

i A formacién de mercado.

O primeiro modelo é unha das opciéns polas que algtins
concellos ou organismos autondmicos ou estatais optaron. Sen
embargo, a universidade ten unha funcién social encomendada:
a formacién de profesionais, asi como a investigacion de dreas
de transcendencia para a comunidade cientifica.



A forma que a universidade ten de exerce-la docencia non
debe ser trasladada a organizacions nas que a leccién maxistral
non ten razén de ser. A funcién da formacién na organizacion
debe ser aplicar cofiecementos a realidades moi concretas, e,
para iso, os grupos pequenos de traballo, nos que os asistentes
poidan dialogar continuamente sobre a forma de mellorar, son
os madis recomendables, posto que os cofiecementos non se
aplican no baleiro, senén en grupos humanos cunha historia,
unha cultura, uns problemas, uns medios e unhas persoas
especificas que os constitden.

E bo lembrar que a formacién de posgrao, que cada dia rea-
lizan con madis forza as universidades, estd moi preto das pro-
postas que aqui se suxiren, 6 ser unha formacién especializada
ou de grupos mdis reducidos e homoxéneos que permiten un es-
tilo docente mais afastado da leccién maxistral.

En canto 4 formacién administrativa, € dicir, aquela que im-
parten os propios funcionarios, consideramos que é mais efec-
tiva (bo cofiecemento da organizacién, baixos custos econé-
micos, maior identificaciéon do grupo, etc.), ainda que non se
debe abusar dela.

En todo caso, haberd de complementarse con persoal ex-
terno, co fin de enriquece-lo panorama da organizacién, asi
como permiti-la entrada de novas ideas e aminora-las tensiéns
que unha formacion excesivamente extensa xera. Sen embargo,
tampouco se avoga por un modelo de mercado que non tefia en
conta as diferencias culturais e organizacionais que enxendran
as administracién publicas e as empresa privadas.

A formacién na nosa Administraciéon é un tema de vital im-
portancia para a modernizacion e incluso para a supervivencia
do sistema administrativo nun mundo cambiante. Sen embargo,
mais grave ainda que tédolos problemas anteriormente expos-
tos € sobrevalora-la stia importancia e iniciar un proceso for-
mativo non planificado de consecuencias irreversibles; é dicir,
incita-lo funcionario a ser activo participe da stia realidade, a
propofierse metas posteriormente inalcanzables ou a xerar ex-
pectativas irrealizables, encerra uns perigos maiores, se cabe,
que a non realizacién da formacién.

Por iso, debe utilizarse a formacién con mesura e débena
compartir os distintos actores sociais (politicos, directivos e fun-
cionarios) que integran o noso sistema publico. Asi mesmo, ha
de entenderse como un instrumento de mellora, que serd mais
atil canto mdis continua e permanente sexa, e adaptarase en
cada caso 4s realidades concretas do momento.

Dende outro punto de vista, Galicia conta cun centro propio
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para a formacién e o perfeccionamento do seu persoal: A Es-
cola Galega de Administracion Publica, organismo auténomo
de caracter administrativo adscrito 4 Conselleria da Presidencia
e Administracion Piblica, con personalidade xuridica propia e
con plena autonomia funcional para cumprir cos seus fins de
acordo co disposto na Lei 4/1987, do 4 de maio, do Parlamento
de Galicia e no Regulamento 306/1990, do 24 de maio.

Segundo o disposto na Lei de creacion da EGAP e no Regu-
lamento de organizacién e funcionamento, os fins da EGAP son,
entre outros:

a) Colaborar na realizacién das probas selectivas para o ac-
ceso a condicién de funcionario 6 servicio da Administracién da
Comunidade Auténoma.

b) Organizar e impartir cursos selectivos de formacién e cur-
sos complementarios de formacién.

c) Organizar e impartir cursos, seminarios e outras activida-
des de formacién e perfeccionamento do persoal 6 servicio da
Administracién publica de Galicia.

d) Organizar e impartir cursos, seminarios, xornadas de es-
tudio, ciclos de conferencias e tédalas actividades que cumpran
para a andlise dos problemas que ten a Administracién piblica.

e) Realiza-las probas e imparti-los cursos selectivos descen-
tralizados para o acceso d condicién de funcionarios locais con
habilitacién de cardcter nacional.

f) Realiza-las probas selectivas e os cursos selectivos ou com-
plementarios de seleccion de funcionarios dos entes locais de Ga-
licia sen habilitacion de carécter nacional, de acordo cos convenios
que se subscriban con distintas entidades locais.

g) Realiza-las probas e imparti-los cursos que se establezan
para a promocién interna dos funcionarios.

A EGAP ten unha dificil pero apaixonante tarefa que cum-
prir. Tratase, nada menos que de colaborar activamente na mo-
tivacién dos que traballan na Administracion publica de Gali-
cia. E esta misién non s6 se cumpre coa organizacién de cursos
e seminarios de reciclaxe e especializacién, é preciso, xunto 4
oferta de cursos, crea-lo ambiente preciso para que a idea de
servicio 6s cidaddns e a defensa da identidade de Galicia e dos
seus intereses sexa unha realidade na actividade da nosa Ad-
ministracién piiblica.

Estamos a piques de estrear milenio e non se pode esquecer
que a sociedade demanda servicios publicos de calidade. Por
iso a EGAP, dende os seus comezos, xoga un papel importante
como elemento de mellora técnica e, 4 vez, como instrumento



que facilite un maior afondamento na conciencia autonémica
da funcién publica.

A idea de servicio, que sempre estivo presente na configura-
cién histérica da funcién prblica, debe ser elemento cultural
que caracterice unha tarefa constitucional da Administracién
publica. Por iso a Escola Galega de Administracion Piblica, ade-
mais de busca-la mellor preparacion técnica para o desempeno
das tarefas administrativas, procura colaborar para que o servi-
cio efectivo 4 sociedade sexa unha realidade.

Como é l6xico, unha institucién como a EGAP non s6 pode,
senén que debe participar na realizacion de probas selectivas
para o acceso a condicién de funcionario da Comunidade
Auténoma. Iso constitie que o proceso de seleccién-forma-
cién-perfeccionamento estea presidido por unha idea de uni-
dade.

Cada vez vaise imponendo mdis na nosa Administracién pu-
blica, e a EGAP tamén estd nesa lina, a necesidade de realizar
cursos selectivos de formacién posterior para os aspirantes que
superen as probas selectivas, co fin de obter unha formacién
que complemente a que xa adquirira na fase anterior s pro-
pios procesos selectivos.

Este tipo de cursos de formacion e de periodos de practicas
para o persoal que supere as probas selectivas favorece a socia-
lizacion e a integracion na organizacién. Conseguirase por me-
dio de clases practicas, implantacién de periodo de practicas,
observacion de procesos de traballo, etc., unha formacién mais
completa do novo persoal, 6 recibi-la informacién que os su-
periores desexan ou esperan deles e, 6 mesmo tempo, observa-
rian na realidade o funcionamento das unidades administrati-
vas tanto centrais como periféricas.

Por outra parte, a EGAP organiza cursos, seminarios, xorna-
das, mesas redondas e cantas actividades sexan necesarias para
a mellora da preparacién tedrica e practica dos funcionarios. Os
destinatarios seran principalmente os funcionarios ptblicos e,
nalgtins casos e por razon da materia, algunhas xornadas ou se-
minarios dbrense 6 resto dos cidadans. Isto porque nun Estado
social e democratico coma o noso, xa non ¢ defendible a idea
dun interese xeral vinculado unilateralmente 4 Administracion
publica. E ademais, o Tribunal Constitucional sinalou que o in-
terese ptiblico se resolve a través dunha accién combinada Es-
tado-sociedade, pola que a EGAP aposta.

Os numeros e as estatisticas non son o mdis importante,
ainda que reflicten o que foi a actividade dunha institucién. No
caso da EGAP, supon moitas horas de traballo, na maioria dos
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casos sen proxecciéon externa, 6 servicio de Galicia. Por iso, ainda
que simplemente sexa como exemplo, durante 1997 a EGAP de-
senvolveu un total de 277 actividades formativas, entre cursos
e xornadas. Estas actividades supuxeron unhas 10.460 horas
lectivas, a colaboracién de 1080 profesores e a participacion de
12.187 persoas.
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Reforma e modernizacion
administrativas. Especial
referencia a Comunidade
Autonoma de Galicia

José Vilas Nogueira

Miguel A. Bastos Boubeta

Delimitacién conceptual de reforma e
modernizacion administrativas

Os procesos de cambio, real ou aparente, que se desenvolven
no seo das administracions publicas “occidentais” responden a
moi diversas motivacions e ofrecen moitas variaciéns, en di-
reccién e énfase (ver Wright, 1995,7). Todo isto fai moi dificil
un enfoque uniforme. O estudio das “reformas” constittie nes-
tes anos unha das ramas mais fértiles das publicaciéns sobre a
Administracién, debido 4 grande cantidade de “reformas ad-
ministrativas” emprendidas dende os anos 60 (Caiden, 1991a,
VIII) e 4 non desprezable cantidade de recursos materiais que
os gobernos puxeron a disposicién dos expertos.



As palabras utilizadas para designar aqueles procesos de cam-
bio varfan notablemente segundo os paises, e, no noso, o seu sig-
nificado depende frecuentemente do que lle quixesen atribui-los
traductores de obras estranxeiras (ou as editoriais que as publi-
caron)!. No plano desiderativo, cremos que deberian distin-
guirse as modificaciéns na actuacion administrativa derivadas da
adaptacion das administraciéns ptblicas, como reaccién a cam-
bios no seu contorno, social, econémico ou politico, que cha-
maremos modernizacién administrativa?, daqueloutros proce-
sos que suponen un intento deliberado de transformacién, non
meramente reactivo 6 contorno, senén con pretension de inci-
dir nel3, xa sexa mediante a mellora dos métodos e técnicas de
funcionamento, en xeral, xa mediante a mellora do desempeno
dos empregados ptblicos, en particular, que chamaremos re-
forma, en sentido estricto. Naturalmente, a distincion entre ac-
cién meramente reactiva e acciéon transformadora é relativa; en
casos extremos, a fronteira pode ser moi sutil; e poden darse
transiciéns dunha a outra, pero sempre poden separarse con-
ceptualmente. Por outro lado, o significado dado 6 termo de
reforma administrativa é moi variable segundo os paises.

Neste sentido, a modernizacién administrativa, pola sta pro-
pia natureza e a diferencia das reformas, que tefien un alcance
e perseguen obxectivos definidos, é un proceso aberto, un pro-
ceso sen fin, de reaxuste das estructuras e, sobre todo, dos pro-
cesos administrativos, polo que non pode afirmarse en ningtin
momento que chegou 4 stia fin (Nieto, 1989) nin delimitarse cla-
ramente un contido especifico (Trosa, 1992). Asi o entendemos
nos, ainda que a circunstancia de que “modernizacién” é (polo
menos en Espana) unha palabra moito mais “cargada” afecti-
vamente (en sentido positivo) que “reforma” explica a sia am-
pla difusién, para designar tamén o que se deberia chamar re-
forma.

Os sistemas administrativos occidentais, ainda que manifesten
trazos comuns susceptibles de singularizalos respecto de modelos
administrativos doutras culturas, como a diferenciacién formal
entre instancias administrativas e politicas, con subordinacion
das primeiras 4s segundas, por un lado, e a diferenciacién en-
tre instancias administrativas e econémicas, por outro, presen-
tan modelos diversos entre si. Por un lado, pédese distinguir un
modelo americano de Administracién publica, que ofrece un sis-
tema de recrutamento de persoal dependente dos procesos elec-
torais politicos, cunhas estructuras de carreira e salariais moi di-
versificadas e flexibles, no que é evidente a vinculacién a grupos
de interese, e un modelo europeo de Administracion publica (ver
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1 Un exemplo significativo:
EDUARDO ZAPICO e L.E. ECHE-
BARRIA traduciron o Improving Pu-
blic Management, de Metcalfe e
Richards (1987) por La Moder-
nizacion de la gestion publica. Non
¢ a mellor opcion dende o pun-
to de vista léxico, pero corres-
péndese coa concepcién de mo-
dernizacién de Echebarria (ver
nota 3).

2 BRAIBANT 1992,57, define a
modernizacién administrativa
como unha posta 6 dia perma-
nente da Administracion, en fun-
cién das esixencias do momen-
to e do lugar.

3 ECHEBARRIA (Etxebarria 1989,
e Echebarria 1993,140-145) dis-
tinguiu entre cambios planifica-
dos e “inercias administrativas”,
ou actuaciéns meramente reac-
tivas, pero para el a “moderniza-
cién" é, precisamente, o cambio

planificado.
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4 Sen embargo, de feito, como
testemuiian numerosos estudios
empiricos, a participacién dos
burdcratas na elaboracion de po-
liticas é moi relevante, Cf., por
exemplo, ABERBACH, PUTNAM e
ROCKMAN 1981; para Espana, ver
OLMEDA 1988.
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Peters, 1991), cunha estricta e homoxénea regulacién normativa,
estructuras de carreira e salariais rixidas e uniformes, garantias
legais de permanencia dos funcionarios nos seus postos, e unha
tradicién formal4 de ausencia de participacién politica directa
dos funcionarios, en tanto tales.

Poderia esperarse que a existencia destes dous mundos ad-
ministrativos se proxectase nos tipos de reforma administrativa.
Nembargantes predominan os trazos e obxectivos comuns, en-
tre outras cousas polo enorme grao de difusién internacional
que alcanzaron as reformas administrativas acometidas, ou me-
ramente propugnadas teoricamente, nalgins paises, principal-
mente nos Estados Unidos e no Reino Unido (ver Metcalfe e
Richards, 1989 (1987); Echebarria, 1993), ainda que segundo
os contextos se faga mdis ou menos énfase nos diferentes ob-
xectivos particulares.

Villoria, 1996, utilizando como criterios definitorios a maior
ou menor preponderancia de contidos tecnoléxicos ou ideol6-
xicos nos programas de reforma, e a orixe das propostas de
reforma, segundo respondan a estratexias propiamente gober-
namentais (asumidas polo Goberno no seu conxunto ou im-
pulsadas dende a cabeza deste) ou burocratico-corporativas
(ainda que estas tltimas poidan inspirar propostas de ministe-
rios particulares), distingue catro modelos distintos de reforma:

1) O daqueles paises, coma o Reino Unido, nos que o pro-
xecto reformador é claramente ideoldxico e postilano o Go-
berno e o partido que o sustentan.

2) O daqueles paises, como Estados Unidos, nos que o pro-
xecto reformador é preferentemente tecnocratico, orientado pri-
mariamente a mellora-la eficacia do sector publico. O proxecto
tamén o postula o Goberno.

3) O daqueles paises nos que existe unha Administracion
fortemente descentralizada e con politicas sociais moi ambi-
ciosas, como Holanda ou Suecia. Os proxectos de reforma pos-
tilanos os ministerios ou as axencias publicas particulares, e
non globalmente o Goberno.

4) O daqueles paises, como Espafa, nos que os proxectos
de modernizacién non tefien contido ideoléxico, pero tam-
pouco se da unha postulacién gobernamental nin partidista de
tales proxectos, senén que son resultado do traballo de sucesi-
vos equipos en particulares ministerios (con predominio, no
impulso e desenio, do persoal situado na “zona gris” de deli-
mitacién entre politicos e burdcratas).



Causas e obxectivos das reformas administrativas

Causas

Non resulta doado illa-las causas que determinan o auxe das
reformas administrativas en “Occidente” nos ultimos anos, dada
a incidencia de factores de moi diversa indole. O sector publico
esta afectado de muiltiples “enfermidades” (Caiden, 1991b), al-
gunhas quizais conxénitas, de malformacién do desefio das or-
ganizacions, outras derivadas dunha deficiente nutricién de re-
cursos. Sen embargo, as mdis parecen obedecer, polo contrario,
a problemas de insuficiente asimilacién de excesos nutricionais,
con tisco de infartos e outras crises agudas. Un destes infartos,
que obrigou a adoptar terapias de choque, produciuse coa crise
econdémica do 73, que obrigou as administraciéns piiblicas a

adoptaren curas de adelgazamento. Boa parte das reformas ad-,

ministrativas contempordneas orixinanse nesta crise econémica
que alertou sobre os riscos do exceso de peso do sector publico.

As burocracias publicas non gozan de moi boa prensa (Ve-
blen, 1904, Mises 1974, 1962, Merton 1992, 1968, Hummel,
1994), e non s6 por “estaren gordas”. Tenen fama de corruptas,
dilapidadoras, torpes e tirdnicas. Son insultadas popularmente,
satirizadas en crueis chistes, desprezadas pola stia falta de axili-
dade na xestion dos asuntos ptiblicos e odiadas pola stia aparente
insensibilidade 4s necesidades dos cidadans (son relativamente
poucas as voces que se levantaron 6 seu favor, por exemplo,
Blau e Meyer, 1971, Goodsell, 1994). Velai a continua postula-
cién de alternativas organizativas e de xestién 4 burocracia (Druc-
ker 1988, Heckscher 1994); pero estas alternativas inducen com-
paraciéns pouco xustas da “ineficaz burocracia” con seductores
ideais de organizacion, non sometidos & proba da practica. Asi,
as reformas administrativas que prometen acabar con tédolos
males que lles afectan ds administraciéns, 6 situdrenas na Ar-
cadia feliz das organizacions posburocraticas tefien a dobre vir-
tualidade de ofrecérenlle 4 xeneralidade dos politicos unha vic-
tima expiatoria coa que redimi-la stia ineficacia 4 hora de
gobernar e, mdis concretamente, para aqueles que acaban de
chegar 6 poder a oportunidade de propor obxectivos simbéli-
cos que aparentan romper cos males do pasado.

A globalizacién mundial da economia é tamén un recurso moi
socorrido para xustifica-las reformas administrativas (Luke e
Caiden, 1989). Additase indicar, dende este punto de vista, que
a Administracién publica é un elemento esencial na competiti-
vidade dunha nacién (Porter 1990: 617-682) e, polo tanto, as
reformas son indispensables para adecuarse ds necesidades da
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5 En cambio para algiins estu-
diosos das politicas ptiblicas, as
politicas de reforma administra-
tiva considéranse no grupo das
politicas institucionais, como po-
liticas que buscan a produccién,
transformacién ou mellora de
instituciéns ptiblicas. En xeral
SON pOUCO ONErosas, pero en
cambio supofien importantes al-
teracidns nas relaciéns de poder
(QUERMONNE 1985).
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competencia internacional (Dunleavy, 1994). E frecuente que se
incida especialmente, moitas veces de forma simplemente re-
térica, no aforro de recursos e na capacitacién do persoal do
sector publico (Rodriguez-Arana e Bastos Boubeta, 1996).

As reformas administrativas poden ser un resultado non de-
liberado de reaxustes nas relaciéns de poder entre os distintos
actores do proceso politico (March e Olsen 1983)53. As reformas
serian consecuencia dunha combinacién mdiis ou menos acci-
dental de propésitos e de oportunidades de eleccién por acto-
res individuais non coordinados, problemas e soluciéns. Cons-
tituirfan un bo exemplo do garbage can model of organizational
change (Cohen, March e Olsen 1972, reproducido en March
1990), que describe un proceso de toma de decisiéns nas orga-
nizaciéns no que as soluciéns preceden 6s problemas: primeiro
teriamo-los recursos, as soluciéns e técnicas para abordalos e
logo buscaridmo-los problemas concretos 6s que facérlle-la sia
aplicacion.

Non se debe ignora-la posibilidade de motivaciéns mais fri-
volas no inicio dos programas de reforma administrativa. Do
mesmo xeito c6 vestido, a comida e os costumes, a xestién pu-
blica non se subtrae 4 moda. Naturalmente este condiciona-
mento dista de ser espontdneo. Tanto en referencia 6 &mbito da
xestion publica como da privada existen unha serie de guriis,
que producen (pero, con disposicion “industrial”) “novas ideas”
para unha mellor xestion. Ideas lexitimadas con palabras moi
cargadas positivamente, pero pouco precisas, como eficiencia, efi-
cacia, calidade, productividade, progreso, etc. (Abrahamson,
1996). Estes gurts, en xeral coa sda corte de asesores académi-
cos a la page, venden “os seus saberes” nun lucrativo mercado
que se beneficia da demanda de innovaciéns na xestién, por
parte de politicos buscadores de votos ou de politicos e altos
burdcratas desexosos de acrecenta-la stia lexitimacién como re-
curso de promocién profesional. Isto explica a fugacidade de
moitas das propostas que se fan neste terreo, sempre expostas
para ser superadas por outras “madis avanzadas” ou novidosas
(ver Harari 1997, con referencia 4 ultima moda). Rigby 1993, unha
das voces mais criticas destes desenvolvementos, elaborou un
esquema do ciclo vital destas “teorias” innovadoras da xestién:
(1) Constatacién de deficiencias. A inadecuacién dalgin prin-
cipio importante da xestién a cambios do contorno xera insa-
tisfaccién respecto do status quo; (2) Descubrimento da solucién.
Pensadores creativos desenvolven novas soluciéns ou reactuali-
zan vellas soluciéns para corrixi-las deficencias; (3) Euforia. Os
primeiros relatos dos éxitos das novas técnicas son altamente



publicitados, e eliminanse asi as barreiras procedentes da iner-
cia. Aliméntase, asi, o espellismo, de que a nova técnica “resol-
vera dunha vez e para sempre o problema”; (4) Sobredifusion.
A euforia conduce 4 aplicacién da nova técnica en situaciéns
inadecuadas, o que conduce a resultados desalentadores. As di-
ficultades inducen a unha maior énfase aplicativa, para “supe-
rar radicalmente os problemas”S; (5) Ridiculizacién. Os exem-
plos de fracasos chegan a ser demasiado obvios para ignoralos.
Os participantes e a opinion en xeral evidencian cruel e publi-
camente os defectos da técnica; (6) Abandono. As organiza-
ciéns descartan a nova técnica e dbrese o proceso de busca dou-
tra mdis funcional e “moderna”.

Como vimos, as causas das reformas son multiples, e mul-
tiples tamén as perspectivas da stia consideracion. Xeralmente,
en cada caso poderase establecer unha xerarquia de causas na
etioloxia da reforma administrativa, ainda que é probable que
tédalas consideradas anteriormente intervefian nalgtin grao.
Vexamos agora, a grandes trazos, cdles son os obxectivos das
reformas.

Obxectivos das reformas

Os obxectivos das reformas poden ser mdis ou menos ex-
plicitos. Por suposto os obxectivos explicitados son madis doa-
dos de conecer c6s non declarados, ainda que disto non se de-
duce que sexan necesariamente mdis importantes. Subirats e
Gomad, 1993 resumen os obxectivos oficiais dos programas de
reformas:

1) Mellora-la competencia e as capacidades técnicas. Pe-
rante a cada vez maior complexidade dos problemas e a grande
mobilidade dos contornos das administraciéns publicas, unha
das soluciéns pasa por mellora-la competencia técnica das ad-
ministraciéns e a sia capacidade analitica e de anticipacién.

2) Cumprir e fortalece-los valores constitucionais. As ad-
ministraciéns publicas hoxe en dia cumpren funciéns non sé de
prestacion de bens e de servicios, senén tamén de negociacién
entre intereses parciais contrapostos. A reforma da Administra-
cién busca, pois, mellora-las sias capacidades politicas, para
facerlle fronte a un conxunto de intereses cada vez mdis frag-
mentarios e para orienta-los servicios por uns valores que sirvan
para mellora-la vida social.

3) Xestiona-la complexidade, a incerteza e o cambio. Os mo-
delos organizativos burocraticos rexidos por unha léxica de fun-
cionamento interno sometida exclusivamente 6 dereito admi-
nistrativo resultan claramente insuficientes para aborda-lo abano

REGAPH

6 Non é necesario ser devoto
de Freud para constatar que, con
frecuencdia, as resistendias do con-
tomo s propositos da accién ac-
tian como estimulos adicionais
para persistir nestes propositos.
No caso, non infrecuente, de que
aquelas resistencias se deban a
erros estratéxicos, acométese, asf,
un camino de perdicién.
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7 Vexamos un exemplo moi
significativo: no n.® 1 de Gestidn
y Andlisis de Politicas Publicas, o
artigo de 5. RICHARDS (1992),
“Who Defines the Public Good?
The Consumer Paradigm...”, tra-
diiceo J. Subirats como “El para-
digma del cliente...”; en cambio,
o artigo de B. JENKINS e A. GRAY,
“Evaluating and the Consu-
mer..." (1993) tradiceo X. Ba-
llart como “Evaluacién y el usua-
rio...". As implicaciéns dunha ou
outra opcién son enteiramente
distintas. En espanol, a palabra
“cliente” designa o comprador
de productos ou servicios sub-
ministrados por empresas in-
dustriais ou mercantis (deixan-
do na marxe, obviamente, outras
significacions madis proximas 4
orixinaria romana, que non ve-
fien 6 caso aqui). En cambio a
palabra "usuario” designa prefe-
rentemente a persoa que utiliza
un servicio publico, no sentido
do dereito administrativo ou nun
sentido mdis xeral de servicio
susceptible de uso polo “publi-
co”, utilizacién que non necesa-
riamente supon o pagamento
dun prezo (por exemplo, os
usuarios dunha via publica; non
de peaxe). A traduccién miis li-
teral “consumidor” evitaria estes
problemas, sen que se poida
dicir que alterase o significado
orixinal.

| KR!

de problemas que se lles presentan ds administraciéns na ac-
tualidade. Esta non-coincidencia entre as funciéns requiridas e
o modelo organizativo xera notables tensioéns no funcionamento
da Administracion. A reforma trata de adecua-la realidade da
Administracion a esta complexidade, e intenta supera-las rixi-
deces procedimentais que dificultan unha debida atencién 6s
administrados.

4) Actuar cunha ética de servicio 6 cidadan. As reformas,
segundo este obxectivo, intentan cambia-lo trato cos adminis-
trados. Dunha consideracion fundada nas nociéns de stbdito
ou administrado trdtase de pasar a outra fundada xa, na nocién
de consumidor ou cliente, o que enfatiza os elementos bilate-
rais da relacién, xa na mais clasica de cidadan, dotado de dereitos
fronte 4 Administracién publica. Con estas reformas buscase
mellora-la calidade do servicio publico, incorporando 6 fun-
cionamento do sector publico non sé o cidadan considerado in-
dividualmente, senon tamén asociacions e outros grupos ou co-
lectivos. Esta ética de servicio non s6 busca a resolucién de
problemas senén unha maior transparencia e comprensibili-
dade da actuacién administrativa para facilitar esa participacién
cidada.

Dun modo pormenorizado os obxectivos principais das re-
formas contemporaneas, na nosa opinién, son: (1) a postula-
cién da introduccién e potencializacion do xerencialismo no
sector publico (Pollitt, 1993); (2) de modo derivado ou aso-
ciado, o intento de diminuir, e se é posible, reverte-lo crece-
mento do sector ptiblico; (3) o incremento da productividade
da Administracién publica (Holzer, 1992, Bafién, Halachmi e
Bouckaert 1996); (4) a énfase na consideracion da provisién
ptblica de servicios como simplemente subsidiaria do sector
privado, a fuxida das normas do dereito administrativo cara as
normas, mdis flexibles, do dereito privado (Richards, 1992) e,
mdis en concreto, a des-regulacién da prestacion de servicios
publicos e a stia cesién 6 sector privado (Arenilla, 1994); (5) a
difusién do consumer paradigm, a traduccién mais simple do cal,
e non inexacta, € a de paradigma do consumidor, pero que re-
cibe outras traducciéns? (Richards, 1994 (1992); Jenkins e Gray
1994 (1993), e a subseguinte postulacién da calidade dos ser-
vicios; (6) a participacién de cidaddns e empregados na xestién
(Bastos Boubeta 1995) e a mellora do desempefio dos funcio-
narios publicos, a través da aplicacién de incentivos 6 rendemento,
salariais ou extrasalariais; (7) a énfase no desenvolvemento da
automatizacion da xestion publica, especialmente no que se re-
fire 4 incorporacién dos desenvolvidos das tecnoloxias da co-



municacién; (8) o desenvolvido dunha axenda mais sensible a
obxectivos de cooperacién intergobernamental e 6s condicio-
namentos internacionais na elaboracion de politicas (Hood,
1991).

Pero ademais desa axenda explicita, poden existir axendas
ocultas nos programas de reforma administrativa. Algtins des-
tes obxectivos ocultos poden se-la supresion de servicios ad-
ministrativos que non encaixen cos propositos dos dirixentes
politicos ou lles resulten molestos. Isto é especialmente pal-
pable en boa parte das reformas que se cualifican como xeren-
ciais, no propésito de recorta-lo poder dos altos funcionarios
de carreira en proveito da clase politica, 6 incrementa-lo poder
de padroado desta. Por exemplo, as ideas que impulsaron as re-
formas britanicas enfatizaron moito na descricién do burécrata
como un individuo egoista que non busca satisface-lo ben co-
min, senén s6 o seu propio (Niskanen 1971 é especialmente
representativo desta perspectiva) e que acumula a través do seu
magquiavélico control da elaboracién dos orzamentos e do
seu dominio das interioridades do proceso de elaboracién de
politicas un desmesurado poder que substitie o poder lexitimo
do politico elixido polo pobo. Entre nés, Alba 1995, 399 refire
a opinién dun ministro, na etapa da transicién, que describia
os funcionarios e as stias organizaciéns como perigosos touros
de lida.

Os burécratas poderian, asi, constituir un grande obstaculo
a hora de implementar politicas. O relato dos padecementos
de Rudolf Hilferding, quen no ano 1923 viu fracasa-la sta po-
litica econ6mica ante a resistencia da vella burocracia prusiana,
que sentia lesionados os seus intereses de “casta”, foi aducido
pola bibliografia para advertir contra os males do excesivo po-
der funcionarial (Page, 1992,1). Neste ambiente, nesgadamente
predisposto contra o burdcrata, é 16xico que as reformas admi-
nistrativas busquen recorta-lo peso politico da burocracia e au-
menta-lo dos politicos, particularmente como “empregadores”
(recrutamento, promocion e sancién do persoal 6 servicio das
administracions publicas). Neste aspecto, as reformas adminis-
trativas poden ser vistas, en bastantes casos, como unha loita
latente entre politicos e burdcratas (Peters, 1992) co obxectivo
non declarado de reduci-la participacién dos segundos na ela-
boracién e aplicacién de politicas.
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8 LASHERAS e RUIZ-HUERTA
1992 sostefien que o proceso de
unificacién europeo, coas stias
esixencias de racionalizacién do
gasto publico, xogou un papel
espoliador das reformas.

9 A "externalizacion” de acti-
vidades administrativas en “axen-
cias” é unha das caracteristicas
mdis comuns das reformas dos
noventa (JENKINS e GRAY 1994,
(1993), 47).
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As reformas administrativas en Espana

As reformas administrativas na Administracion central

A Administracién publica espanola —~como a da xeneralidade
dos paises- cambiou notablemente (sobre os seus antecedentes
modernos, cfr. Garcia de Enterria, 1961; sobre as reformas, Su-
birats, 1990). Os grandes corpos de burdcratas perderon in-
fluencia respecto dos anos setenta e os niveis superiores da fun-
cion piblica baixaron en capacitacion profesional e prestixio
social. A Administracién central do Estado sufriu un certo pro-
ceso de adelgazamento pola institucionalizacién das autono-
mias territoriais, pero este proceso foi contrarrestado polo cre-
cemento dos servicios ptiblicos de educacién e seguridade social,
non transferidos a todalas comunidades auténomas, ou non na
sta totalidade, nos casos en que si se produciu a transferencia.

A partir de mediados dos anos oitenta, mais en concreto trala
aprobacién da Lei de reforma da funcién publica de 1984 e trala
acentuacioén do proceso de transferencias 4s comunidades au-
ténomas, potenciados quizais por factores externos8, iniciase
unha serie de reformas da Administracién central do Estado. A
xeneralidade dos analistas consideraron estas reformas en termos
moi criticos (Alba, 1995). As stias principais caracteristicas, se-
gundo Nieto 1996, foron:

En primeiro lugar, publicouse unha serie de documentos ofi-
ciais sobre as reformas, como as Reflexiones para la moderniza-
cion de la Administracién, do MAP; o Estudio Delphi: la moderni-
zacion de los procedimientos de actuacion de la Administracion, da
Inspeccién Xeral de Servicios; o Plan de Modernizacién de la Ad-
ministracion del Estado (aprobado polo Consello de Ministros
en novembro de 1991 e marzo de 1992); e o documento-marco
sobre Modernizacion y cambio en las Administraciones Piblicas, do
INAP, 1995. Paralelamente celebrironse varias xornadas de es-
tudio, auspiciadas institucionalmente, sobre modernizacion e re-
forma administrativa, como as “Xornadas de modernizacién
das administraciéns publicas” (Conca, xullo de 1990), “Mo-
dernizacién publica e formacién” (outubro de 1991) ou o “Se-
minario internacional sobre a reforma administrativa” (San-
tiago de Compostela, 1995).

Os contidos varian segundo os casos, pero as notas comuns
inclien propostas de reconfiguracién das estructuras adminis-
trativas (créanse “axencias”® e entes auténomos), de transfor-
macién de “culturas burocraticas” en “culturas de responsabili-
dade” (Jenkins e Gray 1994, (1993)), de flexibilizacién dos
sistemas de funcién ptblica (Baena del Alcdzar, 1996) e da me-



llora da informacién e comunicacién co cidadén e da calidade
dos servicios (creacién dun observatorio da calidade)10.

A reforma administrativa ten tamén un comporfiente de re-
forma da lexislacién, nun intento de supera-lo control endé-
xeno da Administracién por parte dos altos corpos de funcionarios
(remitimonos ¢ dito sobre os propésitos de incremento do po-
der de padroado polos politicos), mediante a introduccién da
mobilidade no posto de traballo e da “carreira administrativa”,
incluso entre distintas administraciéns publicas, a racionali-
zacién e recomposicion dos corpos de funcionarios e a limita-
cién dos postos de libre designacion, obxectivo este tiltimo, con-
tradictorio co espirito da reforma, pero, quizais por iso mesmo,
incumprido na préactica. Esta actuacién concretouse en normas
como a Lei de incompatibilidades e a Lei de réxime xuridico
das administraciéns publicas.

As reformas administrativas realmente implantadas, con al-
gunhas excepciéns como a creacién da Axencia Tributaria ou a
reforma da Direccién Xeral de Trafico (ver Villoria, 1996), non
pasan de ser, usando a expresién do propio Alejandro Nieto,
intervenciéns epidérmicas e simplemente miméticas do “dis-
curso modernizador” imperante alén das nosas fronteiras!!.
Pero, os resultados practicos foron moi modestos, e as relaciéns
de poder entre politicos e burdcratas permanecen substancial-
mente inalteradas (dentro da mutua desconfianza que, segundo
Beltrdn Villalva 1996, as caracteriza). Impera un discurso ret6-
rico inzado de lugares comtiins, como tales perfectamente com-
patibles ainda sendo contradictorios, como “a Administracién
nin se cambia por decreto nin se transforma da noite para a
mand” ou “a modernizacién tende a un cambio de cultura ad-
ministrativa centrado na consecucién de resultados e no equi-
librio da relacion custo-beneficio como elemento referencial
bdsico” (ver Nieto, 1992), entregado 4s sucesivas e fugaces mo-
das. Se nos anos oitenta se salientaban as nociéns de eficiencia
e de eficacial?, nos noventa insistirase no paradigma do consu-
midor (ou cliente) (Richards 1994, 1992), mdis conciliable co
novo ambiente “humanista” (Atkouf, 1992), de maior predica-
mento na actualidade.

En conclusion, ainda que a Administracion espafiola sufriu,
nos ultimos vinte anos, o impacto dunha reforma lexislativa de
certa entidade e algins outros cambios menores, 6s que se alu-
diu nas paxinas anteriores, o cambio mdis importante veu cons-
tituido pola aparicién das 17 administraciéns autonémicas. Ve-
remos, a continuacion, as reformas acometidas nas comunidades
autoénomas.

REGAP

10 [Inha sintese auténtica do
“discurso” oficial sobre a refor-
ma administrativa na comuni-
cacién do, daquela, ministro pa-
ra as administracions territoriais,
JERONIMO SAAVEDRA, “Reforma
e modernizacién das adminis-
traciéns publicas”, presentada 6
“Seminario internacional sobre
a reforma administrativa”, San-
tiago de Compostela, 1995 (mi-
meografado).

!l Por exemplo, o “discurso”
do consumidor ou cliente e da
calidade de servicio diftindese na
retérica espanola sobre a Admi-
nistracion publica a partir da pu-
blicacién do informe da OCDE,
La Administracién al servicio del
piiblico, Madrid, MAP, 1991. Po-
pularizase coa traduccién de
Reinventing Government (OSBOR-
NE e GAEBLER 1994, 1992).

12 Faldbase dos "tres es” (eco-
nomia, eficiencia e eficacia) e, in-
cluso dos “cinco es” (engadiase,
excelencia e empresa). Ver EL-
COCK 1989, péxs. 1-3.
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13 En relacion 6s Estados Uni-
dos, INGRAHAM, 1993 sinalou
como as politicas (no caso con-
creto, de remuneracién de fun-
cionarios) que parecen funcio-
nar ben nunha particular Admi-
nistracion rexional se difunden
rapidamente en tédalas demais
administracions rexionais, sen
estudiar se as particulares cir-
cunstancias de cada unha per-
miten agardar resultados and-
logos.
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A reformas administrativas nas comunidades auténomas

As administraciéns autondémicas hispanas comezan a sta
andaina nos anos oitenta, nun contexto de pleno apoxeo das
reformas administrativas en toda Europa. Sen embargo, non se
“aproveitou a ocasién” para introducir tipos novos de Admi-
nistracion piblica, de acordo cos postulados dos profetas da re-
forma administrativa, o que probablemente se debeu mdis as
dificultades reais que atoparia a implementacién destas pro-
postas arbitristas que 4 preguiza mental dos respectivos res-
ponsables politicos.

Pola contra, o modelo seguido 4 hora de crear estas novas ad-
ministracions foi o da vella e “tradicional” (e probablemente
mdis eficaz do que se adoita conceder) Administracién buro-
crética, copiada coas suas virtudes e defectos da Administracién
central do Estado. Por iso, a Administracién de cada unha das
comunidades auténomas é semellante, 4 vez, 4 Administracion
central e, en principio, tamén ds stias irmds autonémicas. Ra-
mid e Subirats (1996) afirman o primeiro, pero relativizan moito
o segundo. Segundo eles, por debaixo dun debuxo aparente-
mente homoxéneo aparece unha plenitude de matices, dife-
rencias, desigualdades e coloridos distintivos. E estes contrastes
amosarian estratexias ou formas de entender e de usa-la auto-
nomia diferenciadas. Dende logo, é verdade que as formas de
comprensién da autonomia e as estratexias da sua utilizacién
varian en grande medida, pero nés cremos que estas diferen-
cias non se proxectaron nas reformas administrativas, que
concordan basicamente nos seus contidos.

Por outro lado, as propostas de reformas administrativas po-
den ser unha estratexia de diversion perante problemas politi-
cos mdis graves ou perentorios. Con respecto disto, (Castells,
1992) conta que André Tardieu, presidente do Consello de Mi-
nistros francés no periodo de entreguerras, cando aumentaba a
tensién politica e o Goberno se encontraba en dificultades anun-
ciaba na Asemblea Nacional unha reforma administrativa, anun-
cio que se recibia con ledicia, derivado da incredibilidade que
suscitaba, o que lle permitia 6 primeiro ministro logra-la rela-
xacion da tension parlamentaria suscitada por aqueloutros pro-
blemas. Quizais, os politicos autonémicos utilizaron tamén es-
tas potencialidades das propostas de reformas administrativas.
En calquera caso, as reformas autonoémicas foron en xeral bas-
tante superficiais e, 6 mesmo tempo, a difusién por mimese dos
seus contidos foi moi elevada!s.

Unha vez institucionalizadas e alcanzado un nivel suficiente
de competencias, a comezos dos anos 90, as comunidades au-



ténomas, en ocasiéns moitas veces de cambios nos seus gober-
nos, embarcanse en procesos de reforma administrativa. Un
simple repaso da bibliografia recente (monograficos de Auto-
nomies, n.° 18, e Revista Vasca de Administracion Piiblica, n.° 45-
II, e as comunicacéns presentadas a diversas xornadas sobre mo-
dernizaci6n e reforma nas comunidades auténomas) amésannos
moitos trazos comuns entre elas:

A maioria dos programas de accién son programas moder-
nizadores, non propiamente de reforma. Buscan adecuar, cunha
retorica de eficacia e de achegamento 6 cidadan (ver Azda, 1991,
Florensa, 1991, Villoria, 1994), os avances técnicos derivados
da informatizacién a unha mellor atencién 6 cidaddn!4, co fin
de crear sistemas informaticos que permitan a aproximacién
dos cidadéns 4s xestiéns administrativas. En cambio, non se
procura de forma deliberada un cambio na “cultura adminis-
trativa” nin no sistema de xestién de recursos humanos.

Os poucos casos de verdadeiras reformas circunscribense a
procesos, ainda timidos, de avaliacién do rendemento e de me-
dicién da productividade dos empregados publicos. Ata o de
agora, nos casos nos que se implantaron avaliaciéns do rende-
mento non tefien consecuencias sobre a retribucién do persoal.
Os seus obxectivos son, como din Losada e Xirau, 1995, para o
caso cataldn, aumenta-lo grao de identificacion dos traballado-
res co servicio publico, reforza-lo exercicio das funcions direc-
tivas por parte dos mandos, obter informaciéns aplicables 6s
procesos de provisién de postos de traballo e de planificacién
de actuacions formativas e, por ultimo, introducir elementos
que favorezan a implantacién de sistemas de direccién por ob-
xectivos.

Amosan, por ultimo, se cabe ainda mdis que na Adminis-
tracién central do Estado, excesos retéricos, con reiteracién abu-
siva de palabras tales como eficacia, atencién 6 cidaddn e ache-
gamento da Administracion 6 cidadan.

A reforma administrativa na Comunidade Auténoma de

Galicia

O desexo de contar cunha Administracién publica propia de
Galicia foi un dos ideais que sempre animaron e animan o pen-
samento rexionalista e nacionalista galego (Gonzalez Marinas,
1993, Vilas Nogueira, 1993, Yebra, 1993).

A Administracién autonémica galega seguiu un proceso sos-
tido de crecemento en competencias e en volume de orzamento,
que chegou a alcanza-lo 15% do PIB da Comunidade (Gago e
Alvarez Villamarin, 1992). Igualmente, rexistrou un aumento

REGAP

14 Cfr., as comunicacions pre-
sentadas polos respectivos con-
selleiros de Andalucia, Aragén e
A Rioxa nas "Xornadas sobre
modernizacion e reforma admi-
nistrativa nas comunidades au-
ténomas”, Santiago de Com-
postela, 27-28 de febreiro de
1997 (mimeografado).
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15 Véxase o primeiro proxecto
de reforma en RODRIGUEZ RO-
DRIGUEZ 1991, no que se insiste
nos temas caracteristicos das re-
formas administrativas, como a
racionalizacién de procedemen-
tos e a aproximacién 6 cidadan.
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importante no volume de persoal, que chegou a significar case
0 9% do total da forza de traballo da Comunidade, o que ainda
sendo relativamente baixo en relacién a outras comunidades
auténomas (Garcia Lopez e Alvira, 1996), representa unha por-
centaxe considerable (sobre a funcién publica galega, ver L6-
pez-Ria, 1991).

A hora de crear esta Administracién seguiuse, do mesmo
modo que nas restantes comunidades auténomas, mimetica-
mente, 0 modelo da Administracién central do Estado, tanto
das estructuras xerais territoriais como dos organismos auté-
nomos. Entre os segundos, hainos de moi diferente tamafio e na-
tureza xuridica, dende o Servicio Galego de Saiide, que consume
mdis da metade do orzamento da Comunidade Auténoma, a
outros mais modestos coma o Instituto Galego da Vivenda e Solo,
a Television de Galicia ou a Escola Galega de Administracion Pi-
blica (Rodriguez-Arana, 1993, Garcia Llovet, 1994, Rodriguez-Arana
e Aguilar, 1994).

Os movementos de reforma administrativa en Galicia co-
mezan no ano 1991, e coinciden coa fin da etapa de expansién
das competencias autonomicas e co regreso 6 Goberno da Co-
munidade do Partido Popular, como froito do impulso do con-
selleiro da Presidencia, Dositeo Rodriguez!5. A continuidade
deste conselleiro, permitiu que a reforma goce de impulso sostido,
aspecto moi importante para o seu éxito. Vexamos agora en qué
consiste:

Administracion tinica. E unha proposta de caracter politico-
-administrativo, referida inicial e principalmente 4s relaciéns
entre a Administracién do Estado e as administraciéns autonoé-
micas, lanzada dende a mesma Presidencia da Xunta de Galicia
(Fraga Iribarne, 1993; ver Serna, 1993). Con base no principio
de subsidiariedade postilase que a prestacién do servicio pu-
blico o realice a Administracion territorial mdis préxima 6 cida-
dén, sempre que tena capacidade para facelo segundo a natureza
do servicio. Segundo Meildn, 1993, non é outra cousa que o re-
axuste, pendente, da Administracién central para a stia adecua-
cién 6 Estado autondmico, e consiste, na practica, na asuncién
por parte da Comunidade Auténoma das competencias da Ad-
ministracién periférica do Estado.

Comarcalizacion. A Xunta de Galicia estd inmersa nun pro-
ceso, reclamado historicamente dende o galeguismo (ver Pre-
cedo 1993) e que ten o seu fundamento legal no recofiecemento,
a través do Estatuto de autonomia, da comarca como “entidade
local propia (sic) de Galicia” (ver Ferreira, 1991), de reorganiza-
cién administrativa e dotaciéon de competencias 4s comarcas.



Con este propésito credronse unhas fundacions para o desen-
volvemento comarcal, ainda en fase incipiente.

Codificacién normativa. Entre as propostas de moderniza-
cion administrativa tivo especial aceptaciéon na Europa conti-
nental, sobre todo en Francia (Mattarella, 1993; Braibant, 1994),
a codificacién das normas xuridico-administrativas para elimi-
nar duplicidades, permiti-la sia simplificacién e facilita-lo seu
tratamento informdtico. Tratase de sintetizar e cando sexa pre-
ciso refundi-las normas administrativas (Serna, 1994) para un
mellor funcionamento da Administracion, en particular unha
maior racionalizacion do procedemento administrativo, sim-
plificacion de tramites e unha mellor garantia dos dereitos cida-
dins no procedemento (Alvarellos, 1993).

Reforma da funcion publica. A mellor xestion dos recursos
humanos empregados na Administracién autonémica, a me-
llora da sua estructura administrativa, ataca-la rutina e o buro-
cratismo, e despolitiza-la Administracion son os principais ob-
xectivos buscados coa reforma da Lei da funcién piblica galega
(Rodriguez Rodriguez, 1994). En particular, buscase flexibiliza-
-los cadros de persoal, e chégase incluso 4 mobilidade espacial,
facilita-la planificacién de recursos humanos a través da previ-
sién de necesidades de efectivos disponibles e necesarios, certa
flexibilizacién dos procedementos de seleccién de persoal e pro-
vision de postos de traballo e a esixencia dun diploma de di-
rectivo para o acceso 6s postos de libre designacién (Baena del
Alcdzar, 1994).

O Sistema de xestion de procedementos administrativos
(SXPA). E unha aplicacién de ferramentas informdticas!® para
achega-la Administracién 6 cidadan e simplifica-los trdmites ad-
ministrativos (ver Marquez, 1995). Trata de incrementa-la eficacia,
a racionalidade e homoxeneidade da xestion publica na Admi-
nistracién autonémica, mediante o seguimento dos procede-
mentos administrativos. Abrangue t6dalas consellerias da Xunta
e as suas delegacions provinciais (Bouzada, 1994b), e inclde t6-
dolos procedementos que se inician por instancia de partel?.

En particular, persegue dous obxectivos:

a) Achegamento 6 administrado mediante a creacién de 61-
ganos especificos de cardcter comarcal con funciéns de admi-
sién, de documentacion e, de informacién xeral, e mediante a
subministracién de informacién acerca da actuaciéon da Admi-
nistracion por medio dun servicio de atencién telefénica e de edi-
cion de guias de atencion 6 cidadan.

b) Simplificacién do proceso de xestién administrativa, me-
diante a instauracién dun sistema de procedementos que ache-
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16 Cft.,, Xunta de Galidia, El pa-
pel de los sistemas de informacion
en el programa de reforma admi-
nistrativa, Xunta de Galicia, San-
tiago de Compostela, 1997.

17 Cfr., Xunta de Galicia, A re-
forma administrativa da Adminis-
tracidn autondmica de Galicia,
Xunta de Galicia, Santiago de

Compostela, 1995.
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gue a Administracién autonémica 6s postulados da calidade to-
tal (Vazquez Ares, 1994). Esta simplificacién require unha cua-
lificacion especifica do persoal e a identificacién e racionali-
zacién dos procedementos administrativos iniciados por
instancia de parte. Os principais 6rganos encargados das diferentes
funciéns do proceso son (ver Marquez, 1995):

1 Organos de coordinacién: Comisién Central de Racionali-
zaciéon Administrativa e comisions de racionalizacién pro-
pias de cada conselleria.

Organos técnicos: Comisién Central de Revisién da Nor-
mativa e comisiéns de revisién propias de cada conselleria.

Organos de control: Inspeccién Xeral de Servicios.

Avaliacion do rendemento. Persegue efectuar unha valora-
cién anual de tédalas unidades administrativas, con nivel de
subdireccién xeral e xefatura de servicio, co fin de estima-lo seu
rendemento (Bouzada, 1995). O obxectivo concreto é valora-la
cantidade e a calidade do traballo realizado en referencia a:

a) a organizacién da unidade e o resultado obtido en rela-
cién cos medios persoais e materiais postos a sia disposicion;
b) a capacidade organizativa: propostas e melloras introduci-
das na organizacién e no funcionamento da unidade por ins-
tancias do seu titular.

Para estes fins creouse unha Comisién de Avaliacién do De-
sempeno, que emitird a sua avaliacion logo do informe da Ins-
peccién Xeral de Servicios. Prevese a posibilidade de aplicarlle
os resultados da avaliacién 4 valoracién dos postos de traballo
e a determinacién do complemento de productividade, pero a
curto prazo non lle afectard 4 remuneraciéon dos empregados
(Bouzada 1994a).

Respecto das reformas administrativas emprendidas pola
Comunidade Auténoma de Galicia cabe facer varias precisions:

En primeiro lugar, é conveniente distingui-la reforma das ac-
tuaciéns modernizadoras, ou de adaptacion da Administracién
ds alteraciéns do seu contorno, tecnoléxico, econdmico ou so-
cial. A codificacién normativa e o Sistema de xestion de proce-
dementos administrativos limitanse a aplicar novas técnicas,
particularmente de tipo informaético. Constittien unha simple
adaptacion 4 dindmica tecnoloxica e social circundante, iso si,
impregnada dunha nova “filosofia de servicio 6 cliente” e ex-
presiva dunha notable celeridade de resposta 6s cambios de
métodos.

Consideracién particular tamén merecen, en segundo lugar,
as reorganizaciéns territoriais do poder politico. A reforma da



estructuracion territorial da Administracion ha de diferenciarse
daqueloutras centradas nos estindares de xestién (cuestions de
calidade, productividade, xestién de recursos humanos, etc.) ou
da relacién entre a Administracién e os destinatarios dos seus
“productos” (paradigma do administrado, do consumidor, etc.),
que son as que adoitan ocupa-la bibliografia contemporanea
sobre a reforma, ainda que as reformas territoriais poidan inci-
dir secundariamente nestes aspectos: achegamento das instan-
cias administrativas 6 cidaddn, no caso da comarcalizacién; evi-
tar duplicaciéns innecesarias na prestacién de servicios, no caso
da Administracién tnica.

As actuaciéns que, segundo 0 noso xuizo, merecen verda-
deiramente o cualificativo de reformas administrativas, no sen-
tido antes precisado, son a modificacién da Lei da funcién pa-
blica e a avaliacién do rendemento. A Lei galega da funcién
puiblica trata de introducir unha maior flexibilidade na xestion
de recursos humanos. Poderia parecer pouco ambiciosa en com-
paracién con outras reformas europeas, inspiradas na homolo-
gacion dos criterios de contratacion do persoal 6 servicio da Ad-
ministracién fronte s do sector privado, pero a este propdsito
han de terse en conta non s6 elementos moi arraigados da nosa
cultura politica, senén incluso certas constricciéns constitucio-
nais. Posiblemente, o problema se presente en sentido contra-
rio: a cautelosa flexibilizacién emprendida contradise co pro-
posito declarado de reduci-la politizacion da Administracién,
pois a maior discreciéon na contratacién e promocién dos em-
pregados mdis poder para o 6rgano politico e menos para o bu-
rocrata.

A reforma que nos parece mdis interesante é o programa de
avaliacién do rendemento. Constitlie un intento moi impor-
tante (ainda que, de momento, non tefla consecuencias retri-
butivas para os funcionarios avaliados), na lifia doutras admi-
nistraciéns occidentais. Un dos principais problemas que se lle
presentan a este tipo de reformas é o da determinacién dos in-
dicadores do rendemento. E unha cuestién moi complexa, para
a que non hai respostas claras. ;Que se ha de entender por pro-
ductividade? ;Como compara-la productividade de diias uni-
dades completamente distintas? ;Como medi-la calidade da
atencién? Qutro problema importante é o das resistencias que
adoitan manifestarse 4 implantacién destas reformas. A nin-
guén lle gusta que se mida e compare o seu traballo e mdis en
lugares como a Administracién piblica, onde non hai tradicién
de facer tal cousa.

En conclusién, a reforma administrativa da Comunidade
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18 As “reformas administrati-
vas” galegas son en xeral expre-
sivas do “modelo hispanico” de
reforma administrativa: reformas
non ideoléxicas e iniciadas no
seo da Conselleria da Presiden-
cia; en cambio, a avaliacién do
desemperfio provén dunha “cul-
tura administrativa” mais orien-
tada 4 productividade, como a
norteamericana, e nisto radica
boa parte do atractivo que pre-
senta a sia posta en marcha. Po-
de servir de proba para a adap-
tacién doutros programas de
reforma procedentes daquel am-
bito.

B 4

Auténoma de Galicia merece un xuizo positivo; sae bastante
ben parada en comparacién coas emprendidas por outras ad-
ministraciéns. Os aspectos madis positivos son a determinacién
politica para a reforma, a sensibilidade cara 6s imperativos de
cambio e a stia rdpida resposta e, sobre todo, o programa de
avaliacion do rendemento, innovador no noso contorno!8. As-
pectos menos positivos son os excesos retéricos na presenta-
cion das reformas, un sentimento de inferioridade respecto do
sector privado e un seguidismo inconsciente das modas de
xestién, que pululan polo sector publico, aspectos estes nos que
a reforma galega se prega a inspiraciéns xeneralizadas en Es-
pana.
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A exposicion de motivos das
normas: reflexions a currente
calamo

Pablo Gonzdlez Marifias

1. Introduccion

Non adoitan as exposiciéns de motivos das normas suscitar
demasiada atencién entre os administrativistas, a pesar da tra-
dicién coa que o tema conta na filosofia xuridica e a pesar ta-
mén da peculiar complexidade da elaboracién e da expresién da
produccién normativa deste caracter.

A lectura do estudio de Carolina Rovira Flérez de Quifiones,
“Valor y funcién de las Exposiciones de Motivos en las normas
juridicas”, (1972), que, malia a data de publicacién, segue ren-
dendo evidente utilidade, pon de manifesto moitos dos pro-
blemas que aquelas formulan con cardcter xeral. Hoxe en dia,
sen embargo, a cuestién, cando se trata, adoita abordarse dende
o enfoque mdis utilitario da moderna “técnica lexislativa”. Pero,
ainda dentro dela, non se lles outorga ds exposiciéns de moti-
vos especial atencién.



Iso non é estrafio se se considera a sta falta de cardcter nor-
mativo e, sobre todo, se se atende 6s resultados do uso fre-
cuentemente torpe ou incorrecto destas, que lles resta valor e
utilidade.

Entendo, sen embargo, que tal desatencién é inconveniente,
polo menos por duas razéns. Dunha parte, porque o predm-
bulo dunha lei é, ou debe ser, a expresion das razéns que leva-
ron a dictala. Non s6 iso, como se verd, pero ante todo iso e, en
consecuencia, un instrumento revelador dun exercicio demo-
cratico e transparente do poder normativo; un exercicio non
criptico, escuro ou arbitrario, senén que explica as stias medi-
das, para afastarse da simple imposicién sen madis, ainda que
aqui esteamos falando do por natureza prepotente poder lexis-
lativo. E, doutra parte, digase o que se diga, porque as exposi-
ciéns de motivos, se se elaboran correctamente, achegan un alto
valor interpretativo da norma que non debe ser desbotado. Re-
sultaria absurdo que por un uso en ocasiéns incorrecto ou ca-
rente de rigor se abolise unha parte para min substancial do
texto legal (ou normativo doutro rango).

Xa se ve polo dito que non comparto as opiniéns que avo-
gan pola sta desaparicién. E cofiecido nesta lifia o artigo de San-
taolalla, “Exposiciones de motivos de las leyes: motivos para su
eliminacién”, que fundamenta o seu criterio, ademais de na au-
sencia de cardcter de normativo das exposiciéns de motivos,
noutros argumentos, como o seu frecuente uso didactico, di-
vulgador ou propagandistico, a stia superflua achega interpre-
tativa ou a stia incongruencia ou desaxuste co procedemento
parlamentario. Entendo, sen embargo, que o seu cardcter non
normativo non minora outras utilidades innegables como a
antedita, de manifestacion de exercicio democratico do poder
normativo, de fundamentacién, de ilustracion, clarificacién e,
sobre todo, interpretacién, sen que sexa facilmente compren-
sible a aludida expresion de “superflua achega interpretativa”. E
0s outros argumentos € claro que se basean en esencia no mal
uso que ds veces se fai das exposiciéns de motivos: tales razons
(uso divulgador ou propagandistico) non son invocables res-
pecto dos predmbulos correctos, senén sé das stias manifesta-
ciéns patoldxicas ou abusivas. Pola stia parte, a incongruencia
co procedemento parlamentario semella unha razén de parte e
puramente formal: non sé pode ser corrixida coa posta en prac-
tica dos debidos mecanismos ou instrumentos regulamentarios,
sendn que debe facerse, porque mala serd sempre a norma que,
por causas puramente procedementais, non permita que o Par-
lamento explicite cumpridamente a stia razén politica e xuridi-
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ca de adopcién dunha determinada medida. As reflexiéns ben
conecidas de Pendas Garcia (“Funcién de los Parlamentos en
materia de técnica legislativa”), poden resultar ben ttiles res-
pecto disto.

Doutro lado, o argumento que o mesmo autor (Santaola-
lla) expresa noutro traballo (“Nota acerca de las directrices so-
bre la forma y estructura de los anteproyectos de ley”), na idea
de que, como € esencial que nos anteproxectos figure unha ex-
posicion de motivos, esta deixa de ter sentido unha vez aprobada
e promulgada a lei, devén, na mina opinién, da errénea consi-
deracién de que a exposicién non forma parte de lei. Certo é
que non constitde articulado dispositivo, pero si parte exposi-
tiva da norma e, en canto a tal, elemento substancial desta. Non
s6 as camaras poden emendala, 6 igual que o articulado, senén
que, en termos mais substantivos, forma parte do corpus legal.
Negalo é tanto como nega-lo seu valor futuro interpretativo, so-
bre o que o Parlamento tamén se pronuncia. Nunca un texto
legal é capaz de expresar no seu articulado, conciso e imperativo,
toda a riqueza de matices, o background da lei e o alcance e a
medida dos instrumentos xuridicos que pon en préctica.
Concordo, por iso, coa opinién de Abajo Quintana cando no seu
traballo “Directrices sobre la forma y estructura de los antepro-
yectos de ley: antecedentes y finalidad”) afirma que “precisa-
mente en la Exposicién de Motivos se contienen multiples cri-
terios que pueden servir para interpretar oscuridades surgidas
dentro de las disposiciones de la propia ley”.

E xa se ve tamén polo dito que tampouco comparto o uso res-
trictivo das exposiciéns de motivos que, dende posiciéns mais
cautelosas, se propugna noutras ocasiéns. E o caso do cofiecido
colectivo Gretel, proclive a incluilas s6 en leis moi importantes
(de desenvolvemento constitucional, bases, de alcance institu-
cional ou solemne, de contido técnico ou cientifico, de modifi-
cacién radical da lexislacién anterior, e de excepcién). Certo é
que tal enumeracién recolle as leis de contido mdis transcen-
dente, pero ainda asi non acerto a comprender que se defenda
a stia exclusién nas restantes. Nin sequera, como fai Martin Ca-
sals, quen baixa un banzo mdis, e se mostra partidario da sta
supresion cando se trate de leis que pretendan alcanzar “ob-
xectivos obvios” ou se dicten “en ocasions de actividades lexis-
lativas rutineiras”. Poucas cousas hai obvias no dereito e, ainda
no caso das chamadas “leis seriadas”, non estd de mdis que se
razoe o porqué de tal procedemento ou criterio, sempre digno
de explicacién e matizacién no seu ambito e técnicas.

;Por que tantas facilidades 6 procedemento normativo, so-



bre todo gobernamental? A exposicién de motivos dificilmente
resulta superflua, ata obriga 6 poder a explicarse ou xustificarse
e, sempre constitie un achegamento interpretativo util. E o ttil
debe ser necesario; e o necesario esixible. En todo caso, isto que
digo precisa dalgunha aclaracién.

2. Funcion e utilidade das exposicions de motivos

Adoita dicirse que tales exposiciéns ou preambulos consti-
ttien o obrigado pértico das disposicions normativas, sobre todo
das de rango legal. E nese termo, “obrigado”, opera xa unha car-
gacion significativa de motivos. Hai, en primeiro lugar, consi-
deracions de pura l6xica: quen norma, (quen establece precep-
tos cogentes debe explicar antes de dicta-la parte dispositiva
—nihil sine ratione faciendum est- as razéns de por qué se dicta tal
norma), cles son os criterios que a inspiran e cales as técnicas
ou instrumentos xuridicos que se adoptan como mais idéneos
para o fin normativo perseguido. Porque, como di o adaxio cla-
sico, sine causa nulla obligatio.

Diriase asi que, salvadas as distancias, o preimbulo cumpre
nas normas unha finalidade comparable 4 motivacién nas re-
solucidns singulares: explica-lo iter que levou 6 érgano que
emana o acto a adoptar xustamente esa resolucion e non outra,
e a adoptala con axuste 6 ordenamento, s competencias e 0
fin. A motivacién permitird despois un adecuado control da le-
galidade e ata da oportunidade do acto, especialmente impor-
tante para depurar calquera decisién arbitraria, discriminatoria,
afastada do servicio 6s intereses xerais e, en definitiva, tinxida de
desviacion de poder.

Sendo parangonable o sentido da motivacién singular e o
do preambulo dunha norma, non é, sen embargo, a sta finali-
dade inmediata. A exposicién de motivos evoca primariamente
cuestions de interpretacion da norma. Claro que dunha axustada
interpretacion devenien virtualidades do control ultimo da apli-
cacion. Pero o prioritario é aqui a explicacién aberta e com-
prensible das razéns da norma, da competencia para dictala, da
medida do seu uso, e das técnicas arbitradas para consegui-lo seu
fin. Todo iso ha de facilita-la sempre necesaria tarefa herme-
néutica, se ben nela a exposicién de motivos serd, 6 igual ca ou-
tros documentos e antecedentes, non o 1inico, senén un dato
interpretativo mais.

Para iso non fai falta darlles 4s exposiciéns de motivos cardcter
normativo. Non faltaron opiniéns neste sentido. Pero parece
excesivo. Como dicia D. Federico de Castro, “las exposiciones de
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motivos no son ley”, pero iso si “llevan la autoridad de haberla
redactado alguién que intervino o conocié de cerca la intimi-
dad de la obra legislativa...”. E asi o expresou tamén o Tribunal
Supremo en repetidas ocasiéns e dende hai tempo (SSTS 25 fe-
breiro 1943, 14 outubro 1965, etc.) e tamén o propio Tribunal
Constitucional (Sentencia do 12 de decembro de 1981). Pero,
ademais, resulta inxustificado e inoportuno. O que o lexislador
pretenda de inmediato efecto xuridico cogente debe figurar cla-
ramente expresado no articulado. A funcién da exposicién de mo-
tivos, en todo caso para min inescusable, é outra: facilita-la xus-
tificacion e a interpretacion histérica, socioléxica e xuridica da
norma. Suprimila, como di Abajo Quintana, “seria tanto como
suprimir los debates contenidos en el Diario de Sesiones que, en
multiples ocasiones, sirven también para determinar cudl fue la
voluntad del legislador al regular una determinada materia”

Pero é mdis: pédese tamén obter innegable proveito da ana-
lise dos aspectos sintdcticos da exposicién de motivos (a cone-
xioén dos elementos do seu discurso), dos aspectos semanticos
(ou de significado dos termos e expresiéns utilizados), e de cues-
tiéns loxicas (consecuenciais, analéxicas) e, en fin, ata das for-
mulas de estilo utilizadas que, en visién semiética, poden re-
velar facetas escuras ou non expresamente consignadas na parte
dispositiva da norma. Tamén se poden poiier de manifesto ou-
tros moitos aspectos importantes para a interpretacién, como é
o caso dos preambulos inflados de prolixas xustificaciéns que
fan pensar ben na falta de seguridade e de confianza do que le-
xisla nos seus propios criterios, ben na sda conciencia difusa
pero preocupante de ir contra corrente de amplas capas da opi-
nién social. Tamén revelar que a norma ¢é filla dunha ansiedade
puramente econémica. Ou o propésito dltimo do lexislador,
que é en ocasiéns puramente admonitorio (dictase a norma
porque hai que facelo, sen moita vontade de que se cumpra) e
outras veces, en cambio, manifesta claramente a intencién dunha
esixencia de cumprimento rigorosa.

En ocasiéns, como se dird, a exposicién de motivos é puro
adorno initil, que cumpre torpemente as esixencias da trans-
parencia normativa ou resulta manifestacién inverecunda de
simple propaganda politica.

Nin sequera nestes casos de uso distorsionado e disturbador
resultard intitil a exposicién de motivos, porque permitird detectar
unha concreta vontade, de arbitrariedade ou lixeireza, que influird
na valoracion da parte dispositiva e na sia interpretacién. Na-
turalmente, se a exposicién non estd viciada por tales mébiles
a sda utilidade verase acrecentada. Serd a demostracién expresa



de que a norma non obedece 6 capricho de quen a fai nin a ra-
z6ns cripticas ou arbitrarias; a expresion de que, para respon-
der 6 exercicio democritico do poder, a norma se basea en ra-
z6ns obxectivas, que procuran satisfacer un fin publico,
individualmente compartido ou non, pero explicado e razoa-
ble: servicio obxectivo 6s intereses xerais e comportamento ra-
zoable da Administracién que a emana. E poderia ou deberia ser
tamén o vehiculo de expresion das esixencias emerxentes da ela-
boracién normativa: a factibilidade do dereito creado e a sta
utilidade, no longo camifio do dereito “formal” 6 dereito “util”
e a sia previa e moitas veces necesaria avaliacién.

Dende esta perspectiva, a exposicion de motivos non é resi-
duo literario das normas nin un entorpecemento da imposi-
cion libre da vontade parlamentaria, senén un til instrumento
de explicacion, interpretacion e ata control democratico. En de-
finitiva, se a exposicion estd ben elaborada, explica a situacion
que se pretende abordar normativamente, determina a compe-
tencia para facelo, recorda e delimita o dereito precedente, fixa
o fin ou o obxectivo buscado e dd conta da sia necesidade e
conveniencia, razoa o quid novum que introduce e xustifica o
por qué e o alcance dos procedementos e das técnicas xuridicas
que se pofien en practica. E cando, inevitablemente, se impofan
as novas pautas xa emerxentes na elaboracién normativa, servi-
ralle tamén de soporte 6 razoamento sobre a previa avaliaciéon
da norma e a suia solvencia, factibilidade e conveniencia ttil.

Se é asi, e asi debe ser, a exposiciéon de motivos encerra un
alto valor e utilidade, sen que a necesaria distincién entre a mens
legis e a mens legislatoris deba utilizarse para invalidala.

A loxica e as pautas de exercicio democratico e razoable do
poder, imporien, pois, que tal predmbulo constitia obrigado
portico dos textos normativos. E non é que tal virtualidade cons-
titia un “invento” moderno. Por mdis que hoxe nos pareza que,
6 falar dunha Administracién non impositiva sen6n dialogante
e razoadora, estamos descubrindo algo novo, en realidade tra-
tase de algo innato 4 verdadeira democracia de hoxe e de sem-
pre. Xa Cicerdn, reflexionando sobre “as leis” de Platén (e o seu
entusiasmo por que non faltase nelas un preludio ou proemio
explicativo das stas razéns), coincidia con el en que “lle convén
algunhas veces 4 lei persuadir, e non impoiielo todo pola forza
e a ameaza”.

Sen duibida, a exposicién de motivos resulta primordial nas
normas de rango legal, pola transcendencia, a xeneralidade e o
grao de innovacién xuridica que implican. E nelas non adoita
faltar. Pero non estarfa de mdis que, imitando o que a LRX-PAC
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impuxo para practicamente tédolos actos (motivacion), a sta in-
clusién se xeneralizase en termos rigorosos para tédalas dispo-
sicions de rango regulamentario. E habitual, dende logo, que
anteceda a decretos e ordes ministeriais, pero as veces omitese
e, con frecuencia, redticese a termos formais que nada explican
nin xustifican.

O valor motivador destas exposiciéns foi resaltado e ata esi-
xido como necesario e conveniente en moitas ocasions. Dixose,
por exemplo, que a lei debe explicita-lo motivo polo que o le-
xislador elixiu unha determinada opcién; que non debe limitarse
a cita-lo titulo competencial en razén do que acttia, senén por
qué elixiu ese titulo e non outro e por qué o desenvolve ata un
punto determinado (pénsese, por exemplo, na lexislacién ba-
sica). E o lugar idoneo para iso ha de se-la exposicién de moti-
vos (Tudela Aranda, “La legitimacion competencial de las leyes
y la técnica normativa”). Incorporar a ela as razons da decisién
politica finalmente adoptada polo Parlamento —-di 0 mesmo au-
tor- “supone aportar un importante elemento de juicio a posi-
bles dudas y conflictos. El Tribunal Constitucional no se veria
vinculado por lo alli senalado, pero si supondria un importante
dato a tener en consideracién. La inclusion de este razonamiento
en los preambulos es, a mi parecer, un importante argumento
a favor del mantenimiento de esta parte de las leyes en nuestro
derecho”.

3. Obrigatoriedade constitucional e legal

As razons expostas non deben ser inconsistentes, porque o
noso ordenamento lle deu carta de natureza a esta obrigatorie-
dade das exposicions de motivos. Non se trata, polo tanto, dunha
consecuencia sé moral, imposta polas novas pautas do exercicio
do poder, non s6 executivo, senén tamén xudicial —recoérdese a
obrigacién constitucional de motiva-las resolucions xudiciais-
e, neste caso, normativo. Tratase, ademais, dunha obriga esta-
blecida, ainda que con limitaciéns, polo noso ordenamento.
En efecto, tanto o artigo 88 CE como o 100 do Regulamento do
Congreso dos Deputados dispofien que os proxectos de lei que
o Goberno lles remite 4s Cortes “irdn acompafiados dunha ex-
posicion de motivos”.

Esta esixibilidade constitucional e legal da exposicién de mo-
tivos non é caprichosa. Responde 6 seu indubidable valor e uti-
lidade, 6 explica-la axioloxia da norma, a sta correcta emana-
ciéon en razén dun titulo adecuado e permiti-la stia mellor
interpretacién.



Non se xustifican ben, pois, aqueles intentos da sia supre-
sién ou restriccién. Nin se entende tampouco que en case todalas
recompilaciéns lexislativas, segundo o costume, se recolla s6 a
parte dispositiva e case nunca o preambulo ou a exposicion de
motivos. S6 razéns de estreita economicidade impuxeron este
criterio, infausto en todo caso para calquera xurista avido de co-
fiece-la intrahistoria da norma e as stias razons tltimas.

A esixibilidade ten, sen embargo, as suas limitaciéns. Pode-
ria dicirse que non se trata dunha obriga estrictamente xuridica,
sen6n madis ben politica e formal, xa que a sia inobservancia
polos executivos non supén a invalidez do procedemento go-
bernamental lexislativo e, para os parlamentos, a liberdade é
ainda maior, xa que obviamente poden emendar ou suprimi-
lo preimbulo, e quedara en todo caso a decisién de incorpo-
ralo ou non como exposicion de motivos en mans da Comi-
sion lexislativa correspondente, como sinala o art. 114 do
Regulamento do Congreso (Lépez-Medel Bascones, “La elabo-
racion técnica de los proyectos de ley”).

Por outra parte, a xurisprudencia constitucional non é nada
proclive 4 revisién das exposiciéns de motivos que, pola sia ca-
rencia de valor normativo -di- non poden ser obxecto de re-
curso de inconstitucionalidade (STC 150/1990). Hai outros pro-
nunciamentos mais matizados, como a STC 36/1981, e sobre
todo (como relata Lépez Guerra) a 86/1989, na que a exposicién
de motivos dunha lei é empregada “como un factor mas para lle-
gar a conclusiones sobre la constitucionalidad o inconstitucio-
nalidad de ésta”. Nesta sentencia —concltie Lépez Guerra- “se
estiman relevantes los objetivos expresamente sefialados por el
legislador en la Exposicién de Motivos, a efectos de determinar
el cardcter bésico de determinadas normas”, “La técnica legislativa
ante la jurisdiccién constitucional”.

4. Circunstancias que minoran o seu valor

Acemais do dito, é certo tamén que o indubidable valor das
exposicions de motivos aparece con frecuencia diminuido por
diversas circunstancias. A primeira, 4 que xa me referin, é a mala
calidade de moitas delas, que nada din ou dino torpe e confu-
samente. O propio Lépez-Medel escribiu que resulta frecuente
que “se conviertan en piezas rutinarias, inexpresivas a veces,
reiteradas del contenido dispositivo y que, en ocasiones, mas
que enmarcar la Ley, lo que hacen es excusar errores anteriores
cuando no hacen unas desmedidas alabanzas a la nueva Ley;
como suelen ser redactadas por quienes las han elaborado, se
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convierten asi en un autoelogio digno de ser colocado en un marco
de la pared (exclusivamente del autor, se entiende)”. Outras ve-
ces 0 tema ¢ ainda mdis grave, xa que hai exposiciéns de moti-
vos que parece que foron redactadas xustamente co propésito
de que o destinatario non se decate do contido da norma a que
anteceden. Recolle Martin Rebollo no seu traballo “La técnica le-
gislativa: reflexiones discretas sobre el método y el procedi-
miento”, un exemplo, entre os centos posibles, ben revelador do
que digo. Tratase non dunha lei, senén dunha Orde, do 28 de
novembro de 1978 (BOE do 30), que incltie este enigmadtico
preambulo:

“Mediante Orden del Ministerio del Interior de 11 de julio de
1938 se constituy6 la Junta cuyos fines fueron determinados
en su articulo 1. Su composicién, regulada en el art. 2, fue mo-
dificada por Orden de la Presidencia del Gobierno de 16 de
enero de 1954. Cumplidos en su mayor parte los cometidos
asignados a la citada Junta, resulta aconsejable, en orden al es-
tablecimiento de los objetivos benéficos que constituyen sus fi-
nes tltimos, proceder a una nueva reorganizacion toda vez que,
dado el tiempo transcurrido, se han originado numerosas vacantes,
reiterando el encargo que le confirieron las aludidas Ordenes Mi-
nisteriales.

En su virtud, dispongo:

Primero. La Junta creada por Orden de 11 de julio de 1938 y
modificada por Orden de esta Presidencia de 16 de enero de
1954, quedara constituida de la siguiente forma [...]"

;Poderia entender alguén, pregtintase con razén Martin Re-
bollo, coa soa lectura do Boletin Oficial do 30 de novembro de
1978, a que se referia a orde citada?: Dificilmente. Haberia que
ir busca-la orde de 1938 mencionada e descubrir que a agora re-
producida ben poderia ter un titulo mais sinxelo: “Orden por la
que se modifica la composicién de la Junta Nacional de Ho-
menaje a D. José Calvo Sotelo...".

Unha segunda razén da minoracién practica do valor das ex-
posiciéns de motivos radica no seu, en ocasions, caracter po-
liticamente “vingativo” respecto da lexislacién anterior e que
0 novo texto vén substituir. Por sorprendente que pareza, hai
preambulos que se desacreditan pola zafiedade desta actitude.
Méis que explica-las razéns e as bondades do novo texto, rexéi-
tase simplemente o anterior e, 4s veces, sen consideracién téc-
nico-xuridica ningunha, por ser “producto” dun determinado
réxime politico. Por afortunada que politicamente resulte tal de-
saparicion, iso non frustra necesariamente de por si a virtuali-
dade ou a correccién das técnicas xuridicas que o texto desefie.
A exposiciéon de motivos da vixente LRX-PAC é un bo exemplo



deste cardcter, como Gonzdilez Pérez e Gonzdlez Navarro ex-
presaron en repetidas ocasions.

Unha terceira circunstancia negativa é de cardcter parla-
mentario. O Regulamento do Congreso (6 igual cés das cima-
ras autonémicas) prescribe que, para efectos de formulacion de
emendas, a exposicién de motivos terd o cardcter de artigo (ar-
tigo 110.5). Isto € positivo e coherente. Como quizais tamén o
é que, pola sia globalidade, a discusion das emendas que se lle
puidesen formular se realice ¢ final do articulado (artigo 114.2).

A ordinaria prictica parlamentaria conduce sen embargo a
resultados sorprendentes e viciosos. Os grupos e os deputados
adoitan presentar emendas de totalidade ou de devolucién e,
emendas ¢ articulado, pero rara vez se ocupan de ler e de
emenda-las exposiciéns de motivos. Non é nada frecuente que
o faga o grupo (ou grupos) que apoian o Goberno (;quen ou-
saria emendar “as stas razons”?). Si o fan 4s veces deputados
da oposicién ou algin free lance do Grupo mixto. Neste caso, a
stiia emenda “verase” 6 final de todo, en plena euforia do mar-
cador gobernamental favorable, co cal o mdis probable é que
nin sexa oida e, dende logo, que se rexeite totalmente e sen con-
sideracion (3a que vird este agora, unha vez que pactimo-las
cuestions importantes e “sacamos” a lei adiante, con este inso-
portable incordio?).

Vénse configurar asi un transito parlamentario frustrante
para as exposiciéns de motivos, as posibles emendas (moitas
veces non xa razoables, senén esixidas pola coherencia coa parte
dispositiva) ou non existen ou se rexeitan descoidadamente. A
inexistencia de emendas resulta especialmente grave, xa que con-
xela o texto na stia versién orixinal, que non se pode modificar
dada a estreiteza e as dificultades da emenda técnica e a non
posta en practica doutros mecanismos que resultarian ttiles
para os efectos. O responsable e abnegado labor dos letrados
parlamentarios (no caso das Cortes Xerais amparada pola Norma
do 26 de xuiio de 1.989 sobre asesoramento ds comisiéns) non
é capaz en moitos casos, polo seu cardcter previo, de superar
estas dificultades de inadecuacién do predmbulo 4 parte dis-
positiva.

O resultado é que as exposiciéns de motivos ds veces rema-
tan asi: adquiren vida propia, esgazada do articulado, contra-
dinse con el, din cousas que non se entenden e poden perder case
todo o seu valor.
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5. A utilizacion correcta

Este triste sino dalgunhas exposiciéns de motivos non é sen
embargo ineluctable. Existen mecanismos que, dado que flexi-
bilizan a rixidez da expresién da vontade parlamentaria, poden
e deben evitalo. E, de feito, tan lamentable final non é xenera-
lizable. Onte e hoxe o noso ordenamento produce e produciu
magnificas exposiciéns de motivos, que iluminaron a interpre-
taciéon da lei e incluso lles serviron, e lles serven, és investiga-
dores e docentes universitarios de depésito doutrinal e histérico
imprescindible, moito madis rico en ocasiéns cds especulaciéns
académicas, por desgracia e con frecuencia afastadas dos proble-
mas reais, politicos e practicos da formulacién legal.

Adoitamos citar neste sentido a exposicion de motivos da
Lei de augas de 1879, a da vella Lei de axuizamento criminal
de 1882, tan loada no seu dia por Serra Dominguez e Gémez
Orbaneja, a da Lei de expropiacién forzosa de 1954, a da xu-
risdiccion de 1956 ou a de procedemento administrativo de
1958. Todas elas son documentos admirables nos que apren-
démo-la etioloxia e a explicacion socioléxica e técnico xuridica
da norma. E a elas poden engadirselles outros testemufios. Por
exemplo, a exposicién de motivos da vixente Lei de costas de
1988 é un utilisimo documento para cofiece-la evolucién legal
na concepcion da regulacion do dominio piiblico maritimo te-
rrestre e lograr asi unha cabal comprensién do seu articulado.
E o predmbulo da Lei de précticas restrictivas da competencia de
1963 (substituida hoxe pola de defensa da competencia de 1989)
ponse como exemplo das exposicidns de motivos de normas xa
derrogadas que “siguen prestando utilidad al intérprete, lo que
prueba su calidad y la vigencia de los principios o fundamen-
tos de la norma derogada” (Gonzdlez Navarro, “Derecho ad-
ministrativo espanol”).

6. As directrices oficiais

Nun laudable intento de que as exposiciéns de motivos se-
xan correctas e titiles, no ano 1991 o Consello de Ministros adop-
tou un acordo (publicado como Resolucién, do 15 de novem-
bro, da Subsecretaria de Relaciéns coas Cortes e da Secretaria
do Goberno) polo que aprobaron as directrices sobre a forma
e a estructura dos anteproxectos de Lei (BOE n.° 276, do 18 de
novembro de 1991).

Este conecido documento dedicalle 4 exposicién de moti-
vOs a penas catro paragrafos, que procede comentar sucinta-



mente. En primeiro lugar, imponlle o nome de “exposicién de
motivos”, que se deberd inserir asi no texto correspondente, co
que proscribe outras denominaciéns 6 uso, como por exemplo
a de “preambulo”. En segundo lugar esixe que, tédolos ante-
proxectos de lei leven exposiciéon de motivos, sen prexuizo da res-
tante documentacion ou antecedentes complementarios que
esixa a stia natureza particular (memorias, informes, etc.), co
que non fai outra cousa que reitera-lo mandato xa aludido do
art. 88 CE. O terceiro punto dedicaselle 6 contido, e analizase en
recomendaciéns de extensién, materia e forma. En canto a ex-
tension, a resolucién esixe, en principio, brevidade e concision.
Iso parece razoable, para evitar prolixidades innecesarias. Sdn-
chez Morén insiste niso: a exposicion “conviene que sea sucinta,
limitindose a exponer las razones de oportunidad que justifican
el texto y a explicar sintéticamente su contenido, huyendo de
consideraciones retéricas, histéricas, ideoldgicas, y farragosas al
uso”. Ben é certo, e con razon se dixo, que “esto no debe ser ele-
vado a rango de principio absoluto” (Lépez-Medel Bascones),
xa que é claro que hai normas que requirirdn de predmbulos
extensos. “Por ello -di o mesmo autor- la propia Resolucién
enmienda el principio proclamado en la directriz 62, al prever
en la siguiente el hecho de que pudiese ser extensa o “larga”
(que é a palabra que se utiliza), en cuyo caso autoriza a que
pueda dividirse en apartados”. En canto 4 materia, establece que
a exposicion fixard os obxectivos de anteproxecto, aludira 6s seus
antecedentes e ds competencias en exercicio das cales se dicta (en
particular, as relativas 6s ordenamentos comunitario europeo e
autondmicos), asi como 6 seu contido (anque isto dltimo s6 se
é preciso para a comprension do texto legal). En canto 4 forma,
a resolucién establece que a exposicién evitard, en todo caso,
as exhortaciéns, declaraciéns didécticas ou laudatorias e outras
analogas.

Pode dicirse que estamos ante unha correcta formulacién
do contido -tipo dunha exposicién de motivos. Pola mina parte,
engadiria a conveniencia de expresar, na medida do posible, o
tipo de lei que se proxecta (bdsica, de harmonizacién...) e a xus-
tificacién das técnicas xuridicas que se pofian en practica e da in-
tensidade da stia aplicaciéon. Gonzalez Navarro, pola sta parte,
sen obxectar nada substancial a tales directrices, engade con
sorna que, “siendo tan elevado el numero de los ignorantes”,
non se alcanza a razén desa “prevencién contra lo didactico”
que aqui a resolucion revela.

Estamos, en definitiva, ante unhas directrices razoables e titi-
les, respecto das que s6 serfan discutibles aspectos menores.

REGAP
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Quedan, sen embargo, pendentes dtias cuestions importan-
tes: dunha parte, a aplicacién de tales directrices, en principio,
sO Os anteproxectos de lei; doutra, o seu cumprimento prictico
no cotian da produccién normativa.

Respecto do primeiro, e sen entrar agora no complexo tema
da sua cualificacion (normativa ou de simples recomendaciéns
técnicas) e de a quén lle debe corresponde-la competencia para
dictalas, parece claro que as directrices, tralo Real decreto
1486/1993, do 3 de setembro, viron ampliada a sta aplicabili-
dade non s6 6s proxectos de lei, senén incluso a tédalas dispo-
siciéns administrativas xerais. Asi parece deducirse do seu artigo
4, sen prexuizo de que, na mina opinion, resulte arriscado ex-
traer da stia vulneracion a consecuencia dunha posible nulidade
dos regulamentos elaborados sen axustarse a tales criterios de
técnica normativa.

Respecto do segundo, queda moito camifio por percorrer.
Hoxe por hoxe seguen aparecendo exposicions de motivos coa
denominacién de “preambulo”; en numerosos decretos e or-
des o seu texto antecede 4 parte dispositiva sen ribrica nin-
gunha; o seu contido é con frecuencia inexpresivo, admonitorio
ou propagandistico; e incluso na sta forma, as directrices non
se cumpren. Por exemplo, o Proxecto de nova lei da xurisdiccién
contencioso-administrativa recentemente enviado 4s Cortes es-
tructura a sta exposicién de motivos (na versién do BOCG n.°
70-1, do 18 de xufio de 1997, é de suporfier que fiel transcricién
do texto gobernamental) en apartados con numeracién romana
(non ardbiga) que, ademais, non se centra no texto, senén que
se plasma na marxe. Coma sempre nas reformas administrati-
vas: largus promissor, tardus promissorum executor.
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Alguins aspectos do réxime
xuridico dos montes en
man comun en Galicia

Angel Luis Rebolledo Varela

I.
Introduccién

A Lei 4/1995, do 24 de maio, de dereito civil de Galicia co-
meza o tratamento dos dereitos reais coas comunidades, e den-
tro delas cunha das mdis caracteristicas da Comunidade Aut6-
noma de Galicia como son os montes vecifais en man comun.
Sen embargo unha lectura da lei nesta materia produce inme-
diatamente unha certa perplexidade cando se observa que a
seccién 12 contén un Gnico artigo que, salvo algunha precisién
certamente relevante en canto 4 atribucién da condicién de ve-
cinos da comunidade titular do monte vecifial, se limita a re-
produci-lo artigo 1 da Lei galega 13/1989, do 10 de outubro, de
montes veciiais en man comun (DOG do 20 de outubro) dende
0 que se remite para a sua regulacién 4 sda lexislacion espe-
cifica.

E asi, conforme 6 artigo 14 da Lei 4/1995, “son montes ve-
cinais en man comun, e rexeranse pola sta lexislacion especifica,



0s que, con independencia da sia orixe, das stas posibilidades
productivas, do seu aproveitamento actual e da sda vocacién
agraria, pertenzan a agrupacions vecifiais na sta calidade de gru-
pos sociais, e non como entidades administrativas, e os veflan
aproveitando consuetudinariamente os membros daquelas, en
réxime de comunidade sen asignacion de cotas, na sda condi-
cién de vecifios con casa aberta e con fume”.

Probablemente a actual complexidade que presenta a regu-
lacién xuridica dos montes en man comun facia dificil tanto
dende un punto de vista de simple técnica lexislativa como de
formulaciéns puramente estatutarias!, a sia incorporacién 6
texto da Lei 4/1995 e por iso non deixa de ser oportuno o man-
temento auténomo da lexislacién xa existente sobre a materia
ainda que, polas mesmas razéns, pode parecer excesiva unha
certa pretenciosidade do lexislador 6 non limitarse a unha re-
misién xenérica e configurar unha seccién sobre os montes ve-
cinais en man comtin, quizais exclusivamente por continuar
cunha tradicién histérica xa que na Lei 147/1963, do 2 de de-
cembro sobre compilacién do dereito civil especial de Galicia,
no titulo V, dentro das formas especiais de comunidade, se lle
dedicaba o capitulo 1 (arts. 88 a 89) 4 comunidade en materia
de montes, ainda que tamén cabe pensar, vendo a configura-
cién total do capitulo 1 do titulo 111 e as figuras que regula, que
o lexislador se viu forzado a buscar un contido para darlles s
comunidades, co fin de completar un titulo dedicado 6s derei-
tos reais que, pola sia vez, lle dese corpo a unha lei que conti-
vese o dereito civil de Galicia, con identidade propia, nas tra-
dicionais materias que regula o Cédigo civil, isto é, titulo
preliminar coas fontes (arts. 1 a 5), dereito da persoa (art. 6), de-
reitos reais (arts. 14 a 34), contratos (arts. 35 a 99), dereito de
familia (arts. 100 a 116) e dereito de sucesions (arts. 117 a 170),
o seu contido, parece obvio, en ocasiéns é moi discutible.

1 Sinala RAPOSO ARCEO como a competencia exclusiva da Comunidade Au-
ténoma de Galicia en materia de réxime xuridico dos montes vecifais en man
comiin se recolle no art. 27.11 do Estatuto de autonomia, separindoo, tanto da
regulacién dos montes e aproveitamentos forestais en xeral (art. 27.10) como
da "conservacién, modificacién e desenvolvemento das institucions do dereito
civil galego” (art. 27.4) o que supén, na siia opinién, a exclusién desta institu-
cién do dereito civil galego e por ende a proscricién da sda inclusién na Lei de
dereito civil de Galicia, coa contradiccién do propio lexislador que, se por un la-
do reconece explicitamente na lei de 1989 o seu caracter privado, por outro non
o inclie no que seria a stia sede l6xica, isto €, a Lei de dereito civil de Galicia.
Vid. "Los montes vecinales en mano comun”, Foro Galego num. 188, 1995, pax.
20. En todo caso, e como se indica a continuacién, o Tribunal Superior de Xus-
tiza de Galicia rexeita esta interpretacién 6 considerar que a materia de montes
vecifiais en man comiin constitte e forma parte do dereito civil propio.
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En todo caso, e respecto dos montes en man comun, por re-
misién do artigo 14 da Lei 4/1995, obriga a referirse 6 réxime xu-
ridico desta institucién contido na Lei 13/1989, do 10 de outu-
bro, de montes vecifiais en man comun e 6 seu regulamento,
aprobado por Decreto 260/1992, do 4 de setembro (DOG do 23
de setembro), fundamentalmente dende a perspectiva dos pro-
blemas que xerou a sia aplicacién prictica e das decisiéns adop-
tadas polos tribunais galegos, sempre sobre a base de que, como
di a Sentencia do 20 de outubro de 1992, TSXG (RXG 1992, 393),
e sen prexuizo de aspectos administrativos, nos encontramos
ante unha instituciéon propia do dereito civil de Galicia e nos
litixios que sobre ela poidan xurdir na xurisdiccién ordinaria
cabe recurso de casacion ante a sala do civil e penal de tal tri-
bunal e non ante o Tribunal Supremo?.

IL.
A lexislacion sobre montes en man comun

Sinala Cores Trasmonte3 como duas grandes tendencias le-
xislativas definen a institucionalizacién dos montes en man co-
mun. Nunha primeira etapa, a lexislacion estatal descofieceu a
existencia xuridica desta institucién polo que, en palabras de
Raposo Arceo, inicialmente non existe unha regulaciéon posi-
tiva dos montes vecifais en man comuin, ata o punto de que cabe
afirmar que a lexislacién non s6 non recofiece a sta existencia
sendn que a stia subsistencia se verifica contra a expresa vontade

2 Recorrida en casacion unha sentencia recaida en materia de montes vecifiais

en man comun, tras alegar causa de inadmisibilidade por entender que a cues-
tién debatida non era dereito civil galego, o TSXC rexeita a argumentacion e sos-
tén que “de ningunha das maneiras pode admitirse o argumento de parte con-
sistente en considerar alleas 6 noso dereito civil as materias que fora do disposto
no apartado 4 do artigo 27 do Estatuto de autonomia de Galicia, tefien subs-
tantividade propia na relacién que efectia o citado precepto. Pensar que s6 € de-
reito civil galego de maneira excluente o que caia no dmbito do numero 4, é un-
ha interpretacion tan restrictiva que non pode mdis que rexeitarse de forma
categérica por absurdamente reduccionista. O dmbito do dereito civil galego
abarca non s6 as materias xenericamente enmarcadas no citado numeral, senén
outras que con independencia da sta incidencia nelas do dereito administrati-
vo, ad exemplum as augas que enumera o apartado 14 do repetido precepto, ou
o réxime das fundacions recollidas no artigo 26, tefien esencialmente en canto
se refire a cuestions sobre a sia titularidade, a condicién de cuestiéns de derei-
to civil galego, independentemente de que estean recollidas na compilacién ou
en leis especiais. O nimero 4 ¢ s6 unha formulacién de tipo xenérico que non
excliie a existencia doutras materias de dereito civil na enumeracién do artigo
27 do Estatuto, e entre elas encéntrase a dos montes vecifiais en man comun
(ntimero 11 da dita relacién), que é precisamente unha das institucions de dereito
civil mdis xenuinamente galegas”.

3 “As comunidades e a Lei 4/1995, de dereito civil de Galicia”, en Derecho Ci-
vil de Galicia (Comentarios d Lei 4/1995, do 24 de maio), Asociacién Revista Xuri-
dica Galega, Vigo, 1996, péx. 111.



lexislativa*. Nesta etapa os montes vecifais non se distinguen
doutros montes nin doutros bens patrimoniais nin doutras co-
munidades rexidas pola lexislacién contida nos artigos 392 e se-
guintes do Cédigo civil, unha comunidade por cotas tendente
4 sta extincién mediante o exercicio da accion de divisién (art.
400), o que facilitou procesos de individualizacién e de fraccio-
namento con atribucién de titularidades exclusivas das sucesi-
vas parcelas creadas por divisions e segregacions ou atribuciéns
de titularidade a entidades puramente administrativas.

Foi a xurisprudencia, que 6 mante-la existencia no noso de-
reito da comunidade xermdnica, recofieceu a vixencia dunha
institucién especifica como 0s montes vecifiais en man comun,
de maneira que configurou a sta natureza xuridica e as garan-
tias das que debian de estar rodeados, tanto fronte 4s acciéns de
divisién e de atribucion individualizada dos vecifios como fronte
a invasién administrativas. E asi, como indica Cores Trasmonte®,
desde a sentencia do 22 de decembro de 1926, na que se deli-
mitaron os montes vecinais en man comin como unha comu-
nidade de dereito privado e non de dereito publico, o Tribunal
Supremo veu mantendo a siia subsistencia e a stia considera-
cién de comunidade xermanica suxeita 6 principio de indivisi-
bilidade (sentencia, entre outras, do 28 de decembro de 1957
-Arzdi 1957, 3654-), en doutrina seguida e desenvolvida pola
Audiencia Territorial da Coruna (sentencias do 10 de xullo de
1944, 22 de febreiro e 3 de xullo de 1945) nunha creacién xu-
risprudencial entendida como a simple constatacién e xuridifi-
cacién dunha realidade preexistente con fundamento no de-
reito consuetudinario?’.

A Lei de montes do 8 de xufo de 1957 recolleu por primeira
vez no ambito normativo a existencia dos montes vecifiais en man
comun en Galicia, se ben vinculando a sia propiedade 6s con-
cellos e limitandose 6 seu reconecemento sen regula-la stia na-
tureza nin o seu contido®, o que tampouco fixo o artigo 23 do
regulamento aprobado por Decreto 485/1962, do 22 de febreiro,
que se limitaba a reproduci-la lei de 1957 tendo que esperar ata
a Lei 147/1963, do 2 de decembro, sobre compilacién do dereito
civil de Galicia, para a sta definitiva consagracién no ambito
lexislativo nunha regulacién que, non por parcial e parca, non
deixaba de conte-los perfis esenciais que configuran os montes
en man comun, salvo a stia desvinculacién dos concellos. E asi,
segundo o artigo 88:

“Con independencia dos montes propios, comunais e dos

particulares, regulados aqueles polas leis administrativas e es-
tes polos preceptos do Cédigo civil, son montes de vecifios os

4 “Los montes vecinales en
mano comun... ¢it.”, pax. 13. Ci-
ta este autor a Real orde do 22 de
maio de 1848, o artigo 1 da cal
sinalaba que “a lexislacién ad-
ministrativa vixente non recofe-
ce a diferencia que se pretende
establecer entre montes do co-
mun dos pobos e os do comiin
dos vecifios”.

5 CORES TRASMONTE, “As co-
munidades e a Lei 4/1995, de de-
reito civil de Galidia... cit.”, pax.
111.

6 “As comunidades e a Lei
4/1995, de dereito civil de Gali-
cia... cit.”, pax. 106.

7 RAPOSO ARCEO, “Los mon-
tes vecinales en mano comun...
cit.”, pax. 13.

8 Conforme 6 art. 4, “a pre-
sente lei reconece e regulard a
existencia nas provincias da Co-
runa, Lugo, Ourense e Ponteve-
dra de montes pertencentes en
man comun Os vecinos das con-
suetudinarias demarcacions pa-
rroquiais, que seran vinculados
6s concellos respectivos, que re-
gulardn o gozo dos seus apro-
veitamentos, de maneira que,
sen prexuizo dos intereses ma-
teriais de cada municipio, reci-
ban unha xusta parte os vecifios

con dereito a este”.
68 |l
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que pertenzan en man comtuin 6s vecinos da parroquia, vila ou
niicleo de poboacion que tradicionalmente veu gozando deles
e que se van rexer polo disposto no artigo seguinte”.

Tal norma recofiecia a titularidade privada dos montes en
man comiin como pertencentes directamente 6s vecifios e non
as entidades administrativas, pero, sen embargo, no pardgrafo
1° do artigo 89 mantifiase unha certa administrativizacién cun
control por parte dos concellos de toda a sda xestién e apro-
veitamento, podendo ser utilizados en beneficio destes e non
exclusivamente dos seus titulares:

“Os montes vecifais estdn vinculados 6s concellos respecti-
vos, os cales regulardn o seu gozo e aproveitamento de maneira
que, sen prexuizo dos intereses xerais de cada municipio, reci-
ban unha xusta participacién os vecifos, e sen que, baixo nin-
gln pretexto, poidan verificarse alteracions en canto 6s desti-
natarios do gozo deses montes”.

Por outra parte, nos seus pardgrafos 3° e 4° considérase a
forma de aproveitamento e os seus beneficiarios:

“Terdn dereito 6 seu gozo tédolos que tenan o cardcter de ve-
cifos cabezas de familia da parroquia ou niicleo de poboacién
que tradicionalmente os posuise.

O aproveitamento serd preferentemente en comtin. Non obs-
tante, os concellos, se estimasen conveniente o cultivo agricola,
poderan distribuilos, temporalmente, en lotes ou parcelas, que
se lles adxudicardn 4s cabezas de familia por perfodos de cinco
anos de duracién méxima, e fardn a distribucién en proporcién
directa 6 nimero de familias e inversa @ riqueza dos respectivos
adxudicatarios”.

Por dltimo, no paragrafo 2° do artigo 89 definense por pri-
meira vez no dmbito legal as caracteristicas basicas dos montes
vecifais en man comtn, como “indivisibles, inalienables, im-
prescritibles e inembargables”, norma que, na stia aplicacion
practica xerou numerosos conflictos, fundamentalmente na re-
cuperacion e clasificacién como montes vecifiais en man co-
muin de montes que con anterioridade foran parcelados e dis-
tribuidos entre os particulares como propiedade exclusiva, e en
relacion coa titularidade dominical que se acabaran atribuindo
os concellos.

Os artigos 88 e 89 da Compilacién de Galicia foron expre-
samente derrogados pola Lei de montes vecifiais en man co-
mun 52/1968, do 27 de xullo, desenvolvida polo regulamento
aprobado por Decreto 569/1970, do 26 de febreiro. Tal lei, ainda
que supén un avance importante no recoiiecemento do réxime
xuridico especifico desta forma de propiedade asi como na con-
crecién do seu contido, 6 recofece-la titularidade dos niicleos



vecifiais, continia mantendo a stia vinculacién e control polos REGAP .
concellos nunha regulacién que, como explica a stia exposicién -
de motivos, ainda que lles outorga a tales niicleos a personali-
dade xuridica necesaria sen embargo permite compatibiliza-lo
seu aproveitamento coas facultades reconecidas 4 Administra-
cién, tanto polo que lles concerne 4 vinculacion dos montes en
man comtn 6s concellos en que se encontren como nas atri-
buciéns que lle corresponden 4 Administracion forestal do Es-
tado, encaminadas a garanti-la sia adecuada explotacién.
A Lei do 27 de xullo de 1968 foi derrogada pola vixente, no
dmbito estatal, 55/1980, do 11 de novembro, precedente inme-
diato da lexislacion galega, e na que definitivamente se consa-
gra a sua titularidade privada (art. 1) desvinculada dos concellos
e lle corresponde exclusivamente 4 comunidade propietaria a
administracién, gozo e disposicién dos montes vecinais en man
comun (art. 5), polo que queda reducida a intervencién admi-
nistrativa local 4 posta en cofiecemento do Ministerio Fiscal de
calquera acto que atente ou pofia en perigo a conservacién ou
a integridade do monte, para os efectos de que aquel exercite
as acciéns civis e penais que sexan adecuadas para restablece-la
situacién xuridica correcta e persegui-los actos que a contradi-
gan (art. 15), lei, a disposicién adicional da cal expresamente fai
excepcién do que dispofian os estatutos de autonomia nesta
materia e se ben o Estatuto de autonomia de Galicia é poste-
rior (LO 1/1981, do 6 de abril) no artigo 27.11 asumironse as
correspondentes competencias exclusivas en montes vecinais de
man comun, separadas das competencias xerais sobre montes e
aproveitamentos forestais do art. 27.10 de desenvolvemento le-
xislativo da lexislacion basica do Estado en materia de montes
(arts. 148.1.8 e 149.1.23 da Constitucién).
Basedndose en tales competencias dictouse a Lei 13/1989,
do 10 de outubro, de montes vecifiais en man comun e o regu-
lamento aprobado por Decreto 260/1992, do 4 de setembro
sendo de resaltar, como indica Cores Trasmonte, que cando se
publica a lei galega o proceso constitutivo, legalmente falando,
dos montes vecifiais en man comun estaba na suia fase mais de-
senvolvida® de maneira que a Lei 13/1989, o que fixo esencial-
mente, con moi poucas variaciéns, foi adecuar 4 Comunidade
Auténoma de Galicia a institucién xa reconecida e regulada na
Lei estatal 55/1980, do 11 de novembro o que, e sen prexuizo de
que a lexislacion galega é de aplicacién preferente a calquera
outra (disposicién final 22 da Lei 13/1989), habera de terse en ). ‘ _
conta para resolver algunhas dibidas interpretativas que xor- 4:/199‘;? o ?egglgi?ﬁ ;Ei;;‘ﬁl
den na aplicacién da lei galega. cia... cit.”, pax. 115.
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10 Sobre as orixes dos montes
vecifiais en man comun vid.,
GARCIA CARIDAD, “Comentarios
alos arts. 88 y 89", en Comenta-
rios al Cddigo Civil y Compilacio-
nes Forales, dirixidos por Manuel
Albaladejo, T. 300x11. Compilacién
de Galicia, Xaén, 1979, pax. 212
e segs. Sinala a sentencia de 30
do novembro de 1991, A. P. Pon-
tevedra, Seccién 12 (RXG 1992,
52) como ademais do factor pu-
ramente temporal de inmemo-
rial uso dos montes en aprovei-
tamento comun, se sittia tamén
a orixe dos montes vecinais, nal-
glins casos, nunha especial pro-
cedencia foral, por redencién do
foro que permitiu que consoli-
dados polos foratarios o domi-
nio directo e 1itil dos montes ou
leiras que singularmente vifieran
posuindo, pasando a un réxime
de comunidade que pasou logo
a trastoca-lo seu réxime e status
xuridico en virtude dunha sim-
ple mutacién da situacién de fei-
to 6 longo do tempo, de manei-
ra que a pertenza vifiese definida
polo gozo dos vecinos con casa
aberta; noutros casos a orixe pa-
rece situarse nas adquisiciéns fei-
tas 6 Estado por particulares con
ocasién das leis amortizadoras,
despois alleadas 6s vecinos que
inauguran a partir dese momen-
to un aproveitamento comun.

110 destino agricola ou gan-
deiro non é obsticulo para a
conceptuacién como montes ve-
cifiais, en man comun, dos te-
ITeos que refinan as caracteris-
ticas previstas nesta lei”.

B 7

III.

A Lei 13/1989, do 10 de outubro,
sobre montes vecifiais en man comiin

1. Concepto e titularidade do monte vecinal en man
comtin: a condicién de vecifio

Segundo o artigo 1 da Lei 13/1989 “son montes en man co-
mun e rexeranse por esta lei os que, con independencia da sta
orixe, das stias posibilidades productivas, do seu aproveitamento
actual e da stia vocacion agraria, pertenzan a agrupacions veci-
nais na stia calidade de grupos sociais e non como entidades
administrativas, e se vefian aproveitando consuetudinariamente
en réxime de comunidade sen asignacién de cotas polos mem-
bros daquelas na siia condicién de vecifios” montes que, como
aclara o artigo 1 do regulamento, deberan estar radicados den-
tro da Comunidade Auténoma de Galicia!®.

A redaccién deste artigo 1, que reproduce o art. 14 da Lei
4/1995, é case idéntica 4 do artigo 1 da Lei estatal 55/1980, se
ben a lei galega aclara expresamente, sen dibida ningunha ante
a existencia de aproveitamentos non forestais dalgtins montes
vecinais, que a cualificacién dun monte vecifial é independente
non s6 da siia orixe senén tamén do seu destino que pode ser
agrario ou gandeiro (art. 22.1) o que, por outra parte, tamén
previa expresamente a disposicion final 52 da Lei 55/198011,

Como indica Raposo Arceo!? a caracterizaciéon dun monte
como vecifial vén determinada por dous pardmetros basicos: a
titularidade colectiva e aproveitamentos consuetudinarios!?, en-
tendidos estes tiltimos como un aproveitamento material, efec-
tivo do monte e 6 tempo consuetudinario', de modo que sa-
tisfaga as necesidades do titular mediante a obtencién de
rendementos que non han de ser necesariamente forestais, se-
nén que poden ser agrarios, gandeiros, etc., e sen que obste 6
cumprimento de tal requisito unha certa intervencién sobre o
monte por parte das entidades municipais (vid., Sentencia do 18
de maio de 1990, TS, Sala 32, —-Arzdi. 1990, 3821-).

12 “Los montes vecinales en mano comun... cit.”, pax. 21.

13 En igual sentido vid., a sentencia do 9 de marzo de 1993, TS, Sala 32 (Arz-
di. 1993, 1628) que afirma que dias son as notas caracteristicas dos montes ve-
cifais en man comiin: o aproveitamento consuetudinario dun monte ou parte
del en man comtin ou comunidade sen atribucién de cotas, e a atribucién da ti-
tularidade dese aproveitamento 6s vecifios integrantes dun grupo social factico,
determinado independentemente da stia cualificacién ou non, como entidade
municipal ou administrativa.

14 Sobre a significacion e cardcter do aproveitamento vid., a Sentencia do 30 de
novembro de 1991, A. P. Pontevedra, seccién 12 (RXG 1992, 52).



Polo que respecta 6 termo titularidade colectiva, malia a sia
aparente claridade, 6 meu modo de ver, non identifica necesa-
riamente un monte en man comun pois, sen entrar na cuestién
da apropiacién individual dos montes polos particulares, é certo
que en Galicia, como xa recofiecia o artigo 88 da Compilacion
de 1963, existen montes de titularidade colectiva e aproveita-
dos en réxime de comunidade que non son en man comun se-
nén simple copropiedade romana entre particulares que coin-
ciden en ser vecinos dunha parroquia ou lugar. Diferéncianse
dos montes en man comun en que estes sempre pertencen non
tanto a un grupo de vecifios, o que pode existir en dmbolos ca-
sos, senén, como di o artigo 1 da lei, conforman “un grupo so-
cial” e, fundamentalmente, o aproveitamento realizase sen asig-
nacion de cotas.

Tal e como recorda a Sentencia do 6 de novembro de 1996,
A.P. Ourense (Arzdi. Civ. 1996, 2097), o artigo 3 da Lei 13/1989,
seguindo a doutrina sentada polos tribunais civis da Comuni-
dade Auténoma de Galicia, recofiece expresamente que a titu-
laridade dos montes vecifiais en man comun é de natureza xu-
ridico-privada, e que a mesma, asi como o aproveitamento,
pertence “4 agrupacion vecifial na sta calidade de grupo social”
(art. 1 da lei e 2 do regulamento) que estard integrada, segundo
o artigo 3.1, “polo conxunto de vecinos titulares de unidades
econdémicas, con casa aberta e residencia habitual nas entida-
des de poboacién s que tradicionalmente estivese adscrito o
seu aproveitamento, e que venan exercendo, segundo os usos e
costumes da comunidade, algunha actividade relacionada con
aqueles”, tendo en conta que, conforme 6 artigo 3.2, a comu-
nidade vecinal “se entenderd composta polos vecifios que a in-
tegran en cada momento”,

Iso sup6n, por unha parte, que ainda que frecuentemente os
montes vecifiais son montes parroquiais non sempre necesa-
riamente é asi, pois o artigo 1 fala de “agrupacion vecinal na sia
calidade de grupo social” de maneira que xunto 6s montes ve-
cifiais pertencentes como titulares a varias parroquias, figura dis-
tinta da mancomunidade de comunidades de vecifios a que se
refire o artigo 15.3 da lei, como afirma a Sentencia do 30 de no-
vembro de 1991, A.P. Pontevedra, Seccién 12 (RXG 1992, 52)15,
existen os montes de lugar, tal e como xa recollia o artigo 88 da
Compilacién de 1968 6 falar de “parroquia, pobo ou nticleo de
poboacién”16.

Por outra parte, a composiciéon da comunidade vecifial pro-
pietaria do monte, e os vecinos con dereito a participar no seu
aproveitamento e rendementos econdmicos, € variable, de ma-

REGAPH

15 Esta sentencia considera
que non pode facerse cuestion
“da posibilidade de que poida
atribuirse a titularidade dun
monte vecifial en man comin a
favor dun lugar determinado, di-
ferencialmente da parroquia a
que pertenza aquel, pois ainda
sendo a parroquia unidade xeo-
gréfica social e cultural ben deli-
mitada que facilita e canaliza a
Administracién municipal, non
existe inconveniente legal nin-
giin para admitir montes de lu-
gar, xa que a terminoloxia das
disposiciéns legais asi o pon de
manifesto, dende a especifica re-
ferencia da Lei do 27 de xullo de
1968 e Regulamento do 26 de fe-
breiro de 1970, ds férmulas ac-
tuais de sentido xeral (“agrupa-
ciéns vecifais”) da Lei do 11 de
novembro de 1980 e a autoné-
mica do 10 de outubro de 1989".
Segue o mesmo criterio a Sen-
tencia do 21 de outubro de 1994,
A.P. Pontevedra, seccion 32 (RXG
1994, 210). De tédalas maneiras
¢ de resaltar que, sen embargo,
dmbalas sentencias nos supostos
axuizados rexeitan que nos en-
contremos ante montes de lugar
sendn parroquiais, e non € trans-
cendente que uns vecifios dun
lugar determinado aproveiten
con mais intensidade o monte
por razéns puramente de proxi-
midade xeogréfica asi é destaca-
ble que se reproduza o conflicto
sobre a cualificacion do monte
vecifial en man comun non fron-
te a estrafios ou concellos, senén
entre os propios vecifios da pa-
rroquia que intentan exclui-lo
maior nimero deles dos requi-
sitos esixidos pola lei, sen diibi-
da pola importancia econémica
e os beneficios que se obtefien
da sua explotacién.

16 Vid. a Sentencia do 21 de
xaneiro de 1989, sala 5 (Arz-
di. 1989, 407). Por iso, 6 meu
modo de ver, € mais preciso o ar-
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tigo 4 do regulamento 6 espe-
cificar expresamente a condi-
cién de vecifio comuneiro como
"aquelas persoas titulares de uni-
dades econémicas que residan
habitualmente con “casa aber-
ta” dentro da drea xeogrifica
sobre a que se asente o grupo so-
cial que tradicionalmente apro-
veitou o monte, conforme ds si-
tuaciéns consuetudinarias que
vinan existindo entre os seus
componentes”.

17 Expresamente o recolle o ar-
tigo 4 do regulamento con re-
ferencia a "aqueloutras persoas
que alcancen a citada condicién
[de vecino] no sucesivo”.

18 Tal era o criterio expreso do
artigo 89 da Compilacién de
1963 6 dicir que “terdn dereito
6 seu gozo tédolos que tefian o
cardcter de vecifnos cabezas de fa-
milia da parroquia ou nucleo de
poboacién que tradicionalmen-
te os posuisen”. E de resaltar nes-
te punto a maior precisién do ar-
tigo 7 da Lei estatal 55/1980, que
deixa mdis claro, que a integra-
cién na comunidade vecifal se
produce a través da “casa” e non
como dereito propio: “Os esta-
tutos regularan quén ha de re-
presentar a cada “casa aberta con
fumes” en todo o concernente 6
monte, asi como a forma de acre-
ditar esa representacion”. Neste
sentido o artigo 39 do regula-
mento da Lei galega é o que acla-
ra a designacién do representante
polos membros de cada “casa
aberta”. ’

19 Vid,, Sentencia do 22 de
decembro de 1992, TSXG (RXG
1993, 9) sobre o dereito a ser
considerado membro da comu-
nidade vecifial por dereito pro-
pio, unha vez alcanzada a in-
dependencia econémica e a di-
ferencia coa existencia dunha
compania familiar galega.

| R

neira que a perda da condicién de vecino supén tamén a sepa-
racién da comunidade mentres que o dereito 6 aproveitamento
xorde mediante a adquisicién da dita condicién'’. Ademais, non
tédolos vecinos que conforman a agrupacion vecinal forman
parte da comunidade titular do monte a titulo individual, senén
soamente “os titulares de unidades econémicas”, o que ha de iden-
tificarse co cabeza de familia (el ou ela) do grupo familiar no que
os vecifos se integran'® de maneira que os membros do grupo
familiar, dependentes economicamente del, non pertencen a
comunidade vecinal por dereito propio e como coparticipes se-
nén cando alcanzan a independencia e se establecen como ve-
cifios!?, cos requisitos esixidos no propio artigo 3 o que, por ou-
tra parte, presenta algunha dibida de interpretacién respecto
de quén é “vecifio” para os efectos de formar parte da comuni-
dade do monte en man comun.

En principio, e 6 corresponderlle 4 comunidade vecinial a
aprobacién dos seus estatutos (art. 16), que deberdn conter,
como minimo, a atribucién da condicién de comuneiro e as
condicions de admisién de novos comuneiros, parece que a ela
lle corresponde a determinacion dos requisitos que se tefien
que reunir para acceder ou exerce-la condicién de vecifio e in-
tegrarse na comunidade. Sen embargo, o artigo 16.1 a) establece
expresamente que a atribucién da condicién de comuneiro de-
berd realizarse conforme 6 disposto no artigo 3.1 da lei, de ma-
neira que a comunidade vecinal, tal e como resolve a Sentencia
do 6 de xufo de 1995, TSXG (RXG 1995, 126), non ten autono-
mia absoluta para atribuir ou denega-la condicién de comu-
neiro féra do marco do artigo 3.120 e, neste sentido, o concepto
xuridico de vecino, en canto titular dunha unidade econémica,
parece claro que non se corresponde nin coa vecifianza civil ad-

20 “Se é certo que a Asemblea é o drgano soberano da comunidade -di a
mencionada sentencia do 6 de xufio de 1995~ e que entre as siias facultades se
encontran as de redaccion e aprobacién dos estatutos, nos que por lei (apartado
a) paragrafo 1 do artigo 16 da Lei de montes en man comiin) debe consta-la
atribucién da condicién de comuneiro, conforme co disposto no artigo 3.1, e
en cumprimento de tal mandato os estatutos da comunidade do monte sina-
lan a Xunta Xeral como érgano encargado de decidi-la perda total ou parcial de
dereito por parte dalgiin dos comuneiros, non € menos certo que a atribucion
ou perda de tal condicién ou dereito non pode quedar 6 simple arbitrio da
maioria da Asemblea sen madis, como se pretende, senén que o acordo ten que
ser fundado en causas legais ou estatutarias e decidido coas garantias suficien-
tes, de maneira que non se infrinxa o disposto no artigo 3.1 da lei”. Por iso, para
a validez dos acordos sociais polos que se convena a perda da condicion de co-
muneiro a sentencia concliie que “cando menos, deben tales acordos sociais es-
tablecerse sobre a base da perda dalgunha das circunstancias sinaladas no artigo
3.1 da lei: vecino titular dunha unidade econémica, con casa aberta e residen-
cia habitual na poboacién 4 que estivese adscrito o aproveitamento do monte,
e exercese algunha actividade, segundo o uso ou costume, relacionada con el”.



quirida cos requisitos do artigo 14 CC nin tan sequera cunha
vecifianza administrativa2! senén, como indica Cores Tras-
monte22, cunha “vecifianza factica”, sen outra consideracion de
tipo formal que constituir “residencia habitual” como di o ar-
tigo 3.1 da Lei 13/1989 para o que, e 0 mesmo ¢ domicilio do
artigo 40 CC, non se esixe pola lei un minimo de tempo de vin-
culacién co lugar senén s6 fixar nel, con vocacion de perma-
nencia, o centro de tédalas actividades persoais e familiares, o
que implica a tradicional expresion de ter “casa aberta e con
fume” que recupera o artigo 14 da Lei 4/1995, é dicir, vivir re-
almente na comunidade titular do monte, concepto ainda asi in-
definido pero que permite perfectamente, e como indica Garcia
Caridad, atribuirlle a condicién de vecifio sen prexuizo de non
ser propietario das terras ou da casa na que vive23 e, pola sia vez,
excluir da comunidade vecifial non s6 os supostos de segunda
vivenda, sendn os simples residentes ou empadroados.

Por outra parte, 6 meu modo de ver, non basta con ter “casa
aberta e con fumes” para integrarse na comunidade vecinal
pois o artigo 3.1 da Lei 13/1989, a diferencia do artigo 1 da Lei
estatal 55/1980, esixe que os titulares de unidades econémicas
“vefian exercendo, segundo os usos e costumes da comuni-
dade, algunhas actividades relacionadas con aqueles” o que im-
plica que ainda que tal esixencia non se identifique coa condi-
cién dunha actividade agraria exclusiva nin coa condicién de
profesional da agricultura?4, se polo menos ha de desenvolverse
unha actividade en relacién co aproveitamento do monte, e non
calquera actividade senén algunha das que corresponda co
aproveitamento tradicional deste segundo os usos e costumes
da comunidade, requisitos todos eles que, ainda que aparente-
mente restrictivos, non tefien outra finalidade que, dado o de-
senvolvemento actual da vida rural en Galicia, evitar a irroga-
cién de dereitos e a integracién na comunidade vecinal coa
participacién nos seus beneficios econémicos xeralmente rela-
cionados coa corta e coa venda de madeira, por parte dos que,
ainda tendo residencia habitual e domicilio familiar no lugar ou
parroquia, sen embargo non exercen ningunha actividade agra-
ria ou gandeira?5,

Por dltimo, dentro do respecto 6s criterios basicos estable-
cidos pola lei e o regulamento, a comunidade vecifial a través
dos seus estatutos (art. 16) pode perfilar e matizar en cada caso
os requisitos esixidos para adquiri-la condicién de vecifio, pero
sen poder prescindir da necesidade de te-la residencia habitual
dentro do niticleo de poboacién titular do monte. A Sentencia
do 16 de xaneiro de 1995, A.P. Lugo (RXG 1995, 2) considera

REGAP

21 De acordo co art. 53.4 do
Real Decreto 1690/1986, do 11
de xullo, polo que se aproba o
regulamento de poboacién e de-
marcacion territorial das enti-
dades locais, “son vecinos os es-
pafiois maiores de idade que re-
sidan habitualmente no muni-
cipio e figuren inscritos con tal
cardcter no padrén”.

22 "A condicién politica de ga-
lego”, en Estudios sobre o Estatuto
galego, Santiago, 1991, pdxs. 141
e segs.

23 "Comentarios 0s arts. 88 y
89... cit.", péx. 223.

24 En sentido contrario pare-
ce pronunciarse MOURE MARI-
NO, “Lei 4/1995, do 24 de maio,
de dereito civil de Galicia, Co-
mentario 6 titulo III: Dereitos re-
ais", en dereito civil de Galicia (Co-
mentarios d Lei 4/1995, do 24 de
maio), Asociacion Revista Xuri-
dica Galega, Vigo, 1996, pix.
132. Segundo o art. 2.5 da Lei
19/1995, do 4 de xullo, de mo-
dernizacién das explotaciéns
agrarias, é profesional da agri-
cultura a persoa fisica que sendo
titular dunha explotacién agra-
ria, polo menos, o 50% da sta
renda total a obtena de activida-
des agrarias ou doutras activida-
des complementarias, sempre e
cando a parte procedente direc-
tamente da actividade agraria re-
alizada na stia explotacién non
sexa inferior 6 25% da siia ren-
da total e o tempo de traballo de-
dicado &s actividades agrarias ou
complementarias sexa superior
4 metade do seu tempo de tra-
ballo total.

25 Para RAPOSO ARCEO, "Los
montes vecinales en mano co-
mun... ¢it.”, pdxs. 22-23, ante a
pregunta de se € necesaria a pro-
fesionalidade agraria do titular
do monte considera que a res-
posta debe ser negativa, pola
participacién consuetudinaria de
persoas pertencentes a profe-
sions alleas ¢ dito dmbito nos
mesmos. Apoiase no rexeita-
mento da emenda do grupo par-
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lamentario comunista na trami-
tacion da Lei 55/1980, que pro-
ponia engadirlle 6 seu art. 1, can-
do alude & condicién de vecifios,
a expresion "que se dediquen de
forma directa 4 actividade agra-
ria”. De t6dalas maneiras o pro-
pio autor recofiece que a re-
ferencia que se fai no art. 3.2 da
Lei 13/1989 a que os vecifios dos
montes vefan realizando “...al-
gunha actividade relacionada
con eles” parece suscitar diibidas
4 desvinculacién realizada pola
Lei 55/1980.

26 No caso resolto pola citada
Sentencia do 16 de xaneiro de
1995, A.P. Lugo, os estatutos da
comunidade vecinal establecian
que a condicién de vecino vird
determinada polo feito de ter ca-
sa aberta no lugar, con residen-
cia minima de tres anos, reali-
zando no lugar os actos funda-
mentais da vida, e con perma-
nencia minima de dez meses ca-
da ano, ainda que cabe a posi-
bilidade de que, sendo residen-
te, desenvolva o seu traballo fé-
ra da parroquia. Neste suposto
é requisito a realizacién dos ac-
tos fundamentais da vida no lu-
gar, norma que a sentencia con-
sidera plenamente axustada 4 lei
e 6 regulamento, non asi 4 re-
forma estatutaria que permitia
escusarlle o requisito da resi-
dencia, polo periodo dun ano
prorrogable ata catro, 6 comu-
neiro que por razéns xustifica-
das de traballo, enfermidade ou
causa maior se tivese que au-
sentar do seu domicilio habi-
tual. Nos montes en man co-
mun existe unha comunidade
vecifial que é a propietaria do
monte “pero esa comunidade
-di a sentencia- non existe, co-
mo ocorre nas comunidades de
bens, polo simple feito de que
varias persoas sexan conxunta-
mente propietarias da mesma
cousa, con independendia do lu-
gar en que habitan ou das rela-
ciéns que entre si mantefian, se-
nén que, ademais da identidade
do obxecto, o monte, ten que
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nulo calquera acordo que en tal sentido poida adopta-la Asem-
blea Xeral e é discutible, se cabe, esixir un minimo de anos de
residencia ainda que a lei non o estableza?$.

2. A proteccién dos montes en man comun: a sda
inalienabilidade e excepcidns

Existe unha certa unanimidade, tanto no dmbito doutrinal
como xurisprudencial en cualifica-los montes vecifiais en man
comiin como unha comunidade xermdnica, na que, como di o
RDGRN do 8 de xullo de 1993, os copropietarios forman unha
colectividade 4 que pertencen a cousa ou dereito, sen que lle
corresponda, a ningin dos que a integran, unha cota ideal ou
real sobre aquela. Neste sentido, os artigos 1 e 3.1 da Lei 13/1989,
recordan que os montes en man comun son de natureza pri-
vada e colectiva resalta que sempre se trata dunha comunidade
“sen asignacién de cotas” o que supén, como indica Raposo Ar-
ceo, a inalienabilidade dos dereitos que lles corresponden 6s
comuneiros, o que determina a sia intransmisibilidade de modo
que 4 morte do titular a stia parte non pasa 6s herdeiros senén
que acrecenta os coparticipes?? e, sobre todo, a inexistencia da
accion de division; de maneira que, como di o artigo 2, os mon-
tes en man comiin son bens sempre indivisibles de dereito pero
tamén de feito, no sentido de que a Lei 13/1989, no seu artigo
22, ainda que permite a parcelacién do monte para o seu apro-
veitamento individual polos coparticipes para usos gandeiros
ou agricolas, en todo caso s6 poida afectar a parte do mesmo,
por un periodo méaximo de 11 anos e sempre con rotaciéon sen
que ninglin comuneiro poida volver aproveitar individualmente
a mesma parcela aproveitada en exclusiva no periodo anterior.

Por outra parte, e sen prexuizo das funciéns encomendadas
nos artigos 25 e seguintes 4 Conselleria de Agricultura de pro-
teccién dos montes vecifiais en man comtin, a propia Lei 13/1989,
no seu artigo 2 decldraos, os propios montes, inalienables, im-
prescritibles e inembargables.

haber unha pluralidade de persoas que tenian unha condicién especial, a de
ter casa aberta e residencia habitual nas entidades de poboacién nas que tra-
dicionalmente esta adscrito o seu aproveitamento, coa inevitable consecuencia
de que se alguén non reside ali, carece radicalmente da posibilidade de ser mem-
bro da comunidade de vecifios pois 56 un vecino, € dicir, un residente, estd na
situacion que xustifica a sia pertenza 4 comunidade, e asi estd esixido inme-
diata e inexorablemente pola natureza desta clase de propiedade”. Esta sentencia
foi confirmada pola do 28 de marzo de 1996, TSXG (RXG 1996, 42) que, non
obstante, afirma, en contra do sustentado pola Audiencia, que fixar un prazo
de tres anos de residencia como minimo para alcanza-la condicion de vecino
é nula por desmesurada e contraria 4 lei.

27 "Los montes vecinales en mano comun...” ¢it., pax. 24.



A inalienabilidade do monte supén que non pode ser alle-
ado nin gravado, nin voluntariamente nin como consecuencia
dun procedemento de execucion forzosa, para o que se limita
tal posibilidade no artigo 21 s6 6s aproveitamentos, en tal caso
a execucion s6 se poderd dirixir contra os aproveitamentos ou
rendas que se puidesen derivar da siia cesion efectuada nos ter-
mos previstos na lei. Agora ben, a Lei galega, seguindo o modelo
da Lei estatal 55/1980, ainda que con algunhas diferencias, con-
figura importantes excepcions.

A) No artigo 8 permitese, cando razéns de utilidade ou de
interese social da comunidade propietaria o aconsellen, que
esta, dando conta 6 Xurado Provincial de Clasificaciéon, poida
permutar terreos integrantes do monte por outros terreos limi-
trofes que sexan de valor similar, 0 que non constitie sen6n un
acto de alleamento. Non parece que a necesidade de comuni-
cacién 6 Xurado Provincial de Clasificaciéon implique a necesi-
dade da suda autorizacién, sen prexuizo da eventual interven-
cion da Conselleria de Agricultura dentro das sias funciéns
atribuidas polo artigo 25 da lei de velar pola integridade do
monte vecinal?® e, en todo caso, o alleamento s6 pode ser par-
cial (“.. permutar terreos integrantes dos montes vecifiais en
man comun”) 6 non esixirse no artigo 8, a diferencia do artigo
2.2 da Lei estatal 55/1980, que a permuta sexa con terreos inte-
grados noutro monte vecinal lindante, nin sequera que tefia
que ser monte, sendo suficiente que sexan limitrofes e de valor
similar sen prexuizo de que, salvo que se pretendese abrir unha
via de fraude 4 inalienabilidade do artigo 2, deba sosterse que
como minimo os terreos permutados teran que ser de natureza
ristica, aptos para o seu aproveitamento agricola ou gandeiro.
Como a permuta constittie un acto de disposicién, ainda que o
artigo 8 non o especifique como para outros actos se fai no ar-
tigo 5, requirirase o acordo da Asemblea Xeral nos termos esi-
xidos no artigo 18.1.

B) Segundo o artigo 5, os montes en man comun, a pesar
da inalienabilidade, poderdn ser obxecto de cesién temporal,
en todo ou en parte, a titulo oneroso ou gratuito, tralo informe
da Conselleria de Agricultura, Ganderia e Montes (art. 5 do re-
gulamento) para obras, instalaciéns, explotaciéns de diversa in-
dole, servicios ou outros fins que redunden de modo principal
en beneficio directo da comunidade de vecifios sempre que de
tal cesién, engade o artigo 5 do regulamento, se derive un ben
ptiblico ou social ou que redunde de modo principal en bene-
ficio dos vecinos. Non se sinala na Lei 13/1989, un prazo ma-
Ximo para a cesién nin a forma en que esta pode producirse, se

REGAP

28 Neste sentido o artigo 9.1
do regulamento considera que
o0 establecemento das permutas
esixird o informe favorable da
Conselleria de Agricultura, Gan-
deria e Montes sobre a simili-
tude do valor dos terreos per-
mutados e a proximidade dos
terreos que se vaian permutar.
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29 Segundo o artigo 10.1 do
regulamento os arrendamentos
dos montes en man comun que-
daran sometidos s disposiciéns
do Cédigo civil e, polo tanto,
excluidos da Lei 83/1980, do 31
de decembro, de arrendamen-
tos risticos. Sen embargo, dada
a actual regulacién nos artigos
35 e seguintes da Lei 4/1995 dos
arrendamentos risticos, entre os
que se encontran as leiras risti-
cas “no seu destino agricola,
pecuario ou forestal”, caberia en-
tender que a remisién 4 lexis-
lacién estatal, producida nun
momento de inexistencia de le-
xislacién propia, actualmente
debe interpretarse 4 Lei 4/1995.

B 7

a través da constitucion dun dereito real limitado de uso e gozo
ou soamente a través dun vinculo obrigacional. En principio a
constitucién dun dereito real, como usufructo temporal “para
explotaciéns de diversa indole” chocaria coa imposibilidade de
grava-lo monte en man comun pero xustamente o artigo 5 cons-
tittie unha excepcién 4 regra xeral do artigo 2 e sen que, por ou-
tra parte e 6 meu modo de ver, sexa argumento en contra que
o artigo 7 regule como tnico dereito real posible o dereito de
superficie temporal, pois os artigos 5 e 7 mdvense en dmbitos
diferentes: aquel para actuaciéns que redunden sempre en be-
neficio principal e directo da comunidade, o que non exclie o
beneficio do cesionario pero secundario, este en beneficio do
superficiario, sen prexuizo da contraprestacioén a favor da co-
munidade.

En canto 6 tempo da duracién da cesion, o artigo 5 establece
que, como regra xeral, ha de ser temporal, e xorde como posi-
ble a dubida, na lei, de se é aplicable o prazo maximo de 30
anos establecido para o dereito de superficie no art. 7. A res-
posta pode ser negativa, pois, como se dixo, a cesién é neste
caso en beneficio da comunidade e iso sen prexuizo de enten-
der que, en todo caso, a duracién da cesién non pode alcanzar
prazos que, atendida a siia finalidade e circunstancias concretas,
poidan considerarse unha fraude 6 artigo 2 de maneira que non
caben as cesiéns que de feito se convertan en definitivas ou in-
definidas. Sen embargo, o artigo 5 do regulamento establece ex-
presamente que a cesion non podera establecerse por un prazo
superior 6s 30 anos se é en favor de particulares, salvo se a ce-
sién se produce a través dun contrato de arrendamento total ou
parcial do monte, en tal caso, segundo establece o artigo 10 do
regulamento, a duracién da cesion serd a pactada entre as par-
tes, prorrogable por mutuo acordo entre a comunidade vecifal
e o arrendatario pero sen que o periodo contractual e as suas
prorrogas voluntarias poidan ser superiores 6 de 11 anos que-
dando en propiedade da comunidade, 6 remate do contrato,
tédalas melloras e instalaciéns que se poidan derivar do arren-
damento sen compensaciéon ningunha para o arrendatario??.

Por tltimo, tanto a lei como o regulamento, admiten, en ex-
cepcién que non existe no artigo 3.1 da Lei estatal 55/1980, a ce-
sién temporal pero indefinida realizada en favor de calquera
das administraciéns ptiblicas cando sexa destinada a equipa-
mentos en beneficio da comunidade vecifial, e en tanto se man-
tena o fin para o que se fixo a cesion.

En todo caso a cesién prevista no artigo 5 debera realizala a
Asemblea Xeral para o que se require convocatoria expresa € o



voto favorable da maioria dos presentes que represente polo
menos o 50% do censo de comuneiros en primeira convocato-
ria e 0 30% na segunda (art. 18.1).

C) De acordo co artigo 7.1 da Lei 13/1989, a comunidade de
propietarios poderd establecer dereitos de superficie sobre o
monte en man comiin, na sia totalidade ou s6 nunha parte ou
partes’®. Nada se especifica sobre quén debe adopta-lo acordo
nin a maioria necesaria para establecer un dereito de superficie
sobre o monte vecifial pero, na mifa opinion, ainda que non
sexa estrictamente falando un acto de disposicién, parece que
é de aplicacién o artigo 18.1 tanto porque o dereito de superfi-
cie se pode cualificar para estes efectos de gravame como, sobre
todo, por aplicacién analdxica do establecido nos artigos 5 e 6.2
que someten ds prescricions do artigo 18.1 aqueles actos que su-
ponen unha excepcién 6 principio xeral de imposibilidade de
alleamento e gravame dos montes vecifiais en man comuin.

O dereito de superficie deberd formalizarse, segundo o ar-
tigo 7.2, con cardcter constitutivo, en escritura publica e inscri-
birse no Rexistro da Propiedade o que sup6n o cumprimento dos
requisitos establecidos no artigo 16 RH, isto é:

1. O prazo de duracién do dereito de superficie, en que se ben
o artigo 3.3 da Lei estatal 55/1980 non distingue entre diversos
supostos establece un prazo médximo xeral de 30 anos. O artigo
7.1 da Lei 13/1989 considera tres tipos de dereitos de superficie
atendendo 4 stia finalidade:

Os destinados a instalaciéns ou edificacions, ata un prazo
méximo de 30 anos.

Os destinados a cultivos agricolas, ata un prazo méaximo
de 10 anos, sendo necesario para concertalo, segundo o ar-
tigo 8.1 b) do regulamento, autorizacién da Direccién Xeral
de Montes e Medio Ambiente Natural cando supona cambio
de masa forestal a produccién agraria.

No caso de aproveitamentos forestais de arborizado non se
poderd establecer por prazos superiores 6s correspondentes
a unha tnica quenda da especie plantada nin para outra
clase de aproveitamento que o da corta do arborizado plan-
tado. O artigo 10.1 c) do regulamento esixe que necesaria-
mente terd que fixarse o niimero de anos maximo, no que
se deberd proceder i corta do arborizado.

Antes de caducar o prazo para o que foi establecido, a co-
munidade vecifial e o superficiario poderan prorroga-lo dereito
sen supera-los limites temporais citados (art. 10.4 do regula-
mento) e a sta extincion, tal e como establece o artigo 7.1 da
lei, a propiedade de todo o edificado ou plantado pasara 4 co-

30 Conforme 6 artigo 7.3 “se
o dereito de superficie afectase
$6 a unha parte do monte veci-
nal, deberase practica-la corres-
pondente delimitacion para os
efectos de inscricién daquel de-

reito”,
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munidade sen indemnizacién ningunha e sen que, 6 meu modo
de ver, poida pactarse nada en contra nin en canto a establecer
ningun tipo de indemnizacién nin unha reversién parcial.

2. Determinacién do canon ou do prezo que tefia que satis-
facer o superficiario, se o dereito se constitiie a titulo oneroso.
Nada especifica o artigo 7.1 da lei nin o artigo 10 do regula-
mento sobre este extremo, co cal pode formularse, se cabe, a
constitucién do dereito de superficie sobre un monte en man co-
mun a titulo gratuito. Unha resposta positiva poderia susten-
tarse na aplicacién analdxica do establecido no artigo 5, que
permite a cesion a titulo oneroso ou gratuito. Sen embargo, 6
meu modo de ver, a posibilidade de cesién a titulo gratuito fun-
daméntase no artigo 5 en que tal cesién sempre redunda de ma-
neira principal en beneficio directo da comunidade, o que non
sucede no artigo 7, que o é en beneficio de terceiro, ainda que
poida ser un propio comuneiro, e por iso parece que a consti-
tucion do dereito de superficie haberd de ser a titulo oneroso
tal e como se configura no artigo 3.5 da Lei estatal 55/1980.

3. No caso do dereito de superficie constituido para edifica-
ciéns, o prazo sinalado para a realizacién destas non podera
exceder de 5 anos; as suias caracteristicas xerais, destino e custo
do orzamento.

4. Pactos relativos 6s actos de disposicién polo superficia-
rio. Segundo o artigo 7.2 da lei, o dereito de superficie sera trans-
misible e susceptible de gravame sen prexuizo de que tal dis-
posicion legal non se configure por dereito imperativo, polo
que haberd que estar 6 disposto na escritura de constitucién.
En todo caso, a extincién do dereito de superficie, por trans-
curso do prazo, implicard a de toda clase de dereitos reais ou
persoais impostos polo superficiario (art. 8.4 do regulamento)
salvo que a extincion se produza por reunirse na comunidade
vecifial o dereito de propiedade do solo e o dereito de superfi-
cie. En tal caso as cargas que recaesen sobre un e outro dereito
continuaran gravandoos separadamente (art. 8.5 do regula-
mento).

5. No seu caso, as garantias de cardcter real con que se ase-
gure o cumprimento dos pactos do contrato.

Segundo o artigo 7.2, dentro dos limites impostos pola lei,
o dereito de superficie rexerase polo disposto no titulo consti-
tutivo do dereito e, subsidiariamente, polas normas de dereito
privado.

D) O artigo 6.1 da lei considera a expropiacién forzosa do
monte e a imposicién de servidumes sobre o monte en man co-
muin por causa de utilidade piiblica ou de interese social prevalente



6 dos propios montes vecifiais®, en tal caso, segundo o artigo
6.2, o importe das cantidades aboadas pola expropiacién ou
servidume debera destinarse 4 mellora do monte ou 6 estable-
cemento de obras ou servicios de interese xeral para a comuni-
dade de vecinos propietarios e, se iso non é posible, sen que na
Lei estatal 55/1980 se considere tal alternativa, repartirase en-
tre 0s comuneiros, de acordo co previsto nos estatutos ou, no seu
defecto, acorde a maioria prevista no artigo 18.1.

E) Segundo o artigo 11 do regulamento, en determinados
supostos, 0 monte pode ser sometido a concentraciéon parcela-
ria co que iso implica de acto de disposicién, pero especificando
que, en todo caso, 4 finalizacién do expediente, se debera res-
pecta-la superficie total inicial e a capacidade productiva do
monte.

Por tltimo, o artigo 58 do Regulamento imp6n que tédolos
actos de cesién ou disposicion se formalicen sempre en escritura
publica, para o que é preciso remitirlle a mesma 6 Rexistro Pro-
vincial de Montes en Man Comtin xunto coas correspondentes
licencias de obra dos concesionarios, arrendatarios ou titulares
de dereitos de superficie.

3. A imprescritibilidade dos montes en man comtin:
os problemas de dereito transitorio

O artigo 2 declara os montes en man comin como impres-
critibles nunha clara medida de proteccion destes32, o que im-
plica que os particulares non poden adquiri-los montes en man
comiin, nin en todo nin en parte, a través da prescricién ad-
quisitiva e cabe a dibida de se s6 se impide esta forma de ad-
quisicién por usucapién, en ultimo termo implicita en toda
transmision do dominio se se analiza a titularidade do trans-
mitente, ou se tamén comprende e afecta 6 terceiro hipoteca-
rio amparado polo artigo 34 LH e ds adquisicions a non domino,
cuestion directamente relacionada coa clasificacién do monte e
a sta inscricién no Rexistro da Propiedade sobre a que se vol-
verd posteriormente, se ben pode xa indicarse que a Lei 13/1989
garda silencio sobre este punto mentres que o artigo 12 da Lei
estatal 55/1980 establece que “non serd obstdculo para a clasi-
ficacién dos montes como vecinais en man comun a circuns-
tancia de atoparse incluidos en catdlogos, inventarios ou rexis-
tros publicos con asignacién de diferente titularidade, salvo que
os asentos se practicasen en virtude de sentencia dictada en xuizo
declarativo”, norma que se reproduce no artigo 27 do regula-
mento galego, polo que excepciona exclusivamente os supos-
tos en que a inscricién se practicase en virtude de sentencia que

31 Sobre a expropiacién for-
zosa vid., artigo 6 do regula-
mento e sobre as servidumes ar-
tigo 7 do mesmo. E de resaltar
como no artigo 6.1 da lei para a
imposicién de servidumes re-
quire a concorrencia dunha cau-
sa de utilidade priblica ou de in-
terese social prevalente 6 dos
propios montes vecifais para
que sexa posible a stia imposi-
cién de maneira que, ante tales
dircunstancias extraordinarias, se
concibe como unha excepcién d
norma xeral de imposibilidade
de grava-lo monte e si s6 os seus
rendementos (art. 21.3 da lei).
Sen embargo, o artigo 7 do re-
gulamento parece admiti-la im-
posicion de servidumes sempre
“que se acredite a stia compati-
bilidade co fin e a utilidade pu-
blica que cualifica o monte”. Por
outra parte, 0 mesmo artigo 7 do
regulamento considera unha fi-
gura adicional, a “ocupacion do
monte”, para o que se require
imprescindiblemente o consen-
timento da comunidade vecifial.

32 Sinala CORES TRASMONTE,
“As comunidades e a Lei 4/1995,
de dereito civil de Galicia... cit.”,
paxs. 116-117, como a impres-
criptibilidade, se ben se predica
como un privilexio dos bens de
dominio piblico, de maneira
que no perden a stia natureza
pola atribucién particular que se
faga deles sen a necesaria desa-
fectacion, esténdese tamén a ou-
tros bens de natureza privada co-
mo 0s montes vecifiais en man
comiin 4 vista do reconecemen-
to das stas funcions sociais e do
interese ptiblico que representan.

80 B



B3 sTupios

33 Non obstante esta senten-
cia desestima a demanda inter-
posta pola comunidade vecinal
contra un comuneiro que vina
aproveitando en exclusiva, antes
da clasificacién do monte, parte
do mesmo, pois declarando que
en ningun caso adquiriu un de-
reito a un aproveitamento ex-
clusivo por impedilo a idea ba-
sica de igualdade de tédolos
comuneiros na comunidade ve-
cinal, sen embargo aprecia a exis-
tencia de litisconsorcio pasivo
necesario respecto doutros co-
muneiros que se encontraban na
mesma situacién e que non fo-
ran demandados, tamén con ba-
se no principio de igualdade 6
non ser defendible que, privado
do aproveitamento exclusivo, el
mesmo tivese que demandar
posteriormente 0s outros 6 non
facelo xa a comunidade vecifal.
Vid., o comentario a esta sen-
tencia de RAPOSO PEREZ, en RXG
1995, niim. 10, péxs. 213 e segs.
quen, con acerto, critica o razo-
amento da sentencia con base na
doutrina xurisprudencial de que
o principio de igualdade o é na
lei e na aplicacién da lei, pero
non féra dela. Esta sentencia foi
casada pola do 2 de xaneiro de
1996 TSXG (RXG 1996, 1) que es-
tima a demanda entendendo que
non existe litisconsorcio pasivo
necesario cos demais comunei-
ros infractores e que o restable-
cemento da legalidade debe ser
inmediato sen prexuizo das ac-
ciéns futuras contra os demais.

34 "Comentarios 6s arts. 88 e
89... cit.", paxs. 221-222.

35 “Los montes vecinales en
mano comun...” ¢it., pax. 25.
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impediria a clasificacién do monte ainda que, na mina opinién,
non o exercicio das acciéns pertinentes polos pretendidos co-
muneiros ante a xurisdiccién ordinaria a salvo coa excepcién
da cousa xulgada imposta polo artigo 1252 CC referida a que
en anterior litixio concluido por sentencia firme existise pro-
nunciamento sobre a cualificacién xuridica do monte.

Partindo de que a imprescritibilidade non s6 é predicable
sobre a titularidade do monte senén tamén, e como sostén a
Sentencia do 21 de xuno de 1995, A.P. Lugo (RXG 1995, 191), dos
propios aproveitamentos ainda iniciados antes da clasificacién
do monte33, para Garcia Caridad a nota de imprescritibilidade
hai que entendela referida 6s membros integrantes da comuni-
dade e fronte a esta, mentres aqueles postian tal cardcter de co-
muneiros xa que nos demais supostos a prescricién do dominio
en favor doutra persoa pode provoca-la perda do mesmo para
a comunidade vecinal, como sucede para todo tipo de montes,
incluso os publicos34. Sen embargo, e como acertadamente in-
dica Raposo Arceo35, 4 luz da Lei estatal 55/1980 e da Lei 13/1989
esta tese non é admisible xa que a imprescritibilidade é predi-
cable non soamente respecto dos titulares do monte, senén ta-
mén incluso fronte a terceiros, e ainda no caso de desaparicién
da comunidade vecinal. Neste caso o monte vecifial en man co-
mun conserva o seu cardcter de imprescritible e a Conselleria
de Agricultura é a que o xestiona. Por iso non é posible a ad-
quisicién por prescricion en favor dun ou varios comuneiros,
nin a titulo particular nin, no caso resolto pola sentencia do
30 de outubro de 1991, A.P. Pontevedra, Seccién 12 (RXG 1992,
52), para unha comunidade vecifial mais restrinxida ou intra-
comunitaria integrada soamente por algtin dos seus titulares
pois, como di a mencionada sentencia, non é de ningtin xeito
admisible a posibilidade de que uns vecifios, grupo de habi-
tantes dun lugar adquiran por prescricion e para a stia propia co-
munidade vecifial unha parte do monte vecifal, dado o carac-
ter de imprescritibilidade dos montes que tefien a condicién de
vecifnais en man comdn.

Cuestion distinta, sen embargo, é a posible prescricion da
accién que poida desempenar o vecifio ou grupo de vecinos
contra a comunidade vecifial para que se lles recofieza o seu de-
reito a seren considerados comuneiros por concorreren neles
0s requisitos que esixen os artigos 3.1 da Lei 13/1989, e 4 do
regulamento, pois neste caso non se trata da prescricion adqui-
sitiva do monte por particulares senén da prescricion extintiva
dunha accién para formar parte da comunidade vecifal, accién
que, segundo a sentencia do 20 de outubro de 1992, TSXG (RXG



1992, 393) si estd sometida 6 réxime do artigo 1963 CC ainda
que no caso concreto non estima que transcorrese o prazo de 30
anos sinalado por tal norma3s.

O principal problema que formula a imprescritibilidade dos
montes en man comun é o da sda aplicacién retroactiva a si-
tuaciéns anteriores e consolidadas 4 entrada en vigor do artigo
89 da Compilacién de 1963, na que por primeira vez se lles re-
coniece tal caracteristica xuridica 6s montes vecifiais en man co-
mun, e se ben na Lei 52/1968, se admitia a usucapién consumada,
4 luz da Lei 55/1980, prevaleceu unha interpretacién a favor da
stia aplicacién retroactiva3? de maneira que, como se dird a con-
tinuacion, fronte 4 clasificacion do monte non cabe oponier ad-
quisiciéns consolidadas de dominio, en dltimo termo inexis-
tentes en dereito.

Neste sentido prontinciase a Sentencia do Tribunal Supremo
do 26 de febreiro de 1990, Sala 32, (Arzdi. 1990, 878) que con-
firma a Sentencia do 15 de xufio de 1987 da daquela sala do
contencioso-administrativo da Audiencia Territorial da Corufia
na que se afirmaba que:

“O caracter de imprescritibles, que o artigo 2 da Lei 55/1980
lles atribtie a estes bens impide que poidan ser obxecto de usu-
capién, sendo esta imprescritibilidade de eficacia retroactiva,
como se deduce da comparacién dos artigos 12 da citada lei e
1.2 da anterior 52/68, pois mentres nesta se establecia que non
seria obstdculo para a cualidade de montes en man comun a
inclusion dos mesmos en catdlogos, inventarios ou rexistros
publicos con asignacién de diferente titularidade, sempre que
tales actos formais non fosen acompanados dun cambio real e
efectivo na posesion durante o tempo necesario para gana-lo
dominio por prescricion ou as inscricions se producisen en exe-

36 Sobre as accions para o recofiecemento da condicién de vecino membro
da comunidade vecifial vid., a sentencia do 21 de xullo de 1993, A. P. Lugo (RXG
1993, 184) con ocasién do exercicio dunha accién interdictal con tal finalidade.
E de recordar que a disposicién adicional 3* da Lei 13/1989, na que se esta-
blece que tédolos procedementos, salvo o de clasificacién, os substanciara o tra-
mite dos incidentes, foi obxecto de recurso de inconstitucionalidade nim.
170/1990, admitido a trdmite por providencia do 29 de xaneiro de 1990 ratifi-
cada por auto do 3 de xullo de 1990, suspendéndose a vixencia e aplicacién da
referida disposicion, polo que, en xeral, e excepto litixios con contia econémica
determinada 4 que haberd que estar, os procedementos terdn que instarse a
través do declarativo de menor contia. Vid., Sentencia do 15 de xufio de 1995,
A. P. A Corufia, Seccién 22 (RXG 1995, 132).

37 Sinalaba ABRAIRA LOPEZ, El derecho foral gallego. Estudio critico de la Com-
pilacidn del Derecho Civil Especial de Galicia, Santiago de Compostela, 1970, péxs.
84-85, que resulta estraino que respecto destas cualidades esenciais dos mon-
tes vecifiais en man comuin se fale de irretroactividade, porque o precepto é por
esencia retroactivo xa que sendo o seu obxecto os montes tradicionalmente po-
suidos polos vecifios, as cualidades asignadas no art. 89, s6 poden referirse s
anteriores relacions xuridicas, tinicas posibles”.
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38 Dende o meu punto de vis-
ta os montes vecinais en man
comin poden ser cualificados
como res exrracomercfum, no
mesmo sentido en que a Sen-
tencia do 6 de xullo de 1988, TS,
Sala 12 (Arzdi. 1988, 5557) cua-
lifica a zona maritimo-terrestre.
Vid., non obstante a Sentencia
do 18 de novembro de 1996 (AC
1997, 226) que estrafniamente
parece admiti-la usucapién antes
da cualificacién polo Xurado
Provincial.

39 Para RAPOSO ARCEO, “Los
montes vecinales en mano co-
man... ¢it.”, pax. 27, é criticable
a existencia dos xurados por
constituiren unha institucién,
que no momento actual en que
se reconiece de modo indubida-
ble na lexislacién vixente a titu-
laridade privada destes montes
e dado o cardcter administrativo
dos mesmos, non ten razén de
ser e deberia ser substituido por
un érgano, ben sexa de natureza
xurisdiccional, ben de natureza
arbitral, que asumisen as fun-
ciéns que hoxe tefien atribuidas
estes xurados. Por outra parte na
composicién do Xurado Provin-
cial concorre un claro protago-
nismo da Conselleria de Agri-
cultura, Ganderia e Montes que
configura o artigo 10 da lei 4 re-
presentantes dun total de 9.
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cucién de sentencia, dictada no xuizo declarativo correspon-
dente, a lei vixente, en mandato coincidente suprime a excep-
cién da prescricion o que revela que non se admite como feito
que puidese extingui-lo dereito dos vecifios do grupo comuni-
tario de que se trate. A idéntica conclusién conduce a disposi-
cion final 32 da vixente lei que declara inexistentes en dereito
os negocios xuridicos realizados sen intervencion da comuni-
dade titular do monte antes da entrada en vigor da lei ou da
clasificacién do monte, con algunhas excepciéns entre as que non
se encontran as transmisiéns de dominio”.38

4. A clasificacién do monte vecinal e os seus efectos

Sen prexuizo das criticas realizadas 4 propia existencia e com-
posicién dos propios xurados provinciais de montes?? é certo que
tanto a Lei 13/1989, como o regulamento os mantefien e, dei-
xando 4 parte os aspectos puramente procedementais de carac-
ter administrativo, regulados con certa minuciosidade nos arti-
gos 13 e seguintes do regulamento, parece oportuno centrarse
nos efectos que, fundamentalmente respecto dos terceiros, pro-
duce a existencia do propio expediente de clasificacién como a
resolucién que lle pon fin 6 mesmo, partindo da idea de que a
prdctica acredita que os problemas madis importantes xorden
cando terreos que integran o monte vecifial aparecen posuidos
a titulo de dono polos particulares ou concellos, incluso con
inscriciéns rexistrais 6 seu favor.

O inicio do expediente de clasificaciéon supon darlle publi-
cidade oficial mediante a publicacién do acordo no Diario Ofi-
cial de Galicia asi como de edictos nos lugares piblicos de cos-
tume e nos asentamentos da comunidade vecinal interesada
(art. 11.3 da lei e 23.2 do regulamento) e iso para os efectos de
ser oidos todos cantos resulten interesados no expediente, para
o que se establece no artigo 21 do regulamento a necesidade de
solicitar certificacién do Rexistro da Propiedade dos asentos que
poidan afectar 6s terreos en cuestion4?, fundamentalmente para
a acreditacion das persoas, 6 favor das cales se encontre inscrito
calquera titulo referente 6 monte 6s que se lle deber4 notificar

40 0 artigo 21 que recibidos os datos 6s que se refire o artigo 20 (antecedentes
sobre o monte, descricién fisica, etc., remitidos polos servicios provinciais de
montes), “solicitarase do Rexistro da Propiedade certificacién dos asentos que
poidan afectar 6 terreo en cuestion, e que acredite o nome das persoas a favor
das que estea inscrito, no que se exprese titulo de adquisicion, liberdade de gra-
vames ou cargas de calquera clase inscritas ou anotadas e que estean vixentes
na actualidade, segundo os asentos; asi mesmo, que certifique se algunha das
ditas cargas foi obxecto de transmisién ou estivese afecta a algunha responsa-
bilidade, e as limitaciéns de dominio e condiciéns ou acciéns resolutorias ou
rescisorias que estean vixentes na actualidade”.



directamente a existencia do expediente de clasificacién (art.
11.2 da lei e 23.1 b) do regulamento).

Recibida a certificacién do Rexistro da Propiedade, se os te-
rreos afectados se encontran inscritos a nome de terceiros, con-
forme 6 artigo 27 do regulamento, que reitera a declaracién do
artigo 12 da Lei estatal 55/1980 ante a omisién da Lei 13/1989,
iso non sera obstaculo para continuar co procedemento de cla-
sificacién do monte, salvo que os asentos se practicasen en Vir-
tude de sentencia dictada en xuizo declarativo4! suposto no que,
na mina opinion, o expediente se interromperd respecto dos te-
rreos afectados sen prexuizo do que poida resultar do declara-
tivo correspondente ante a xurisdiccién civil42. Fora deste caso,
sobre os terreos que consten inscritos, practicarase anotaciéon
preventiva para facer constar a existencia do expediente de cla-
sificacién e que o terreo referido pode resultar afectado pola re-
solucion final daquel (art. 23.1 e) do regulamento).

A iniciacién do expediente e, no seu caso a anotacién pre-
ventiva, supofien xa os primeiros efectos que restrinxen de ma-
neira substancial os dereitos dos que ata ese momento aparecen
como titulares dos terreos integrados no monte sometido a cla-
sificacién. Por unha parte quedan en suspenso tédalas faculta-
des de disposicién e asi, segundo o artigo 24 a) do regulamento,
ningun terreo afectado polo expediente podera ser obxecto de
alleamento, divisién ou gravame ata que o Xurado Provincial
dicte a oportuna resolucion e, por outra, incluso as facultades
de uso e gozo se ven restrinxidas pois, tal e como establece o
artigo 24 b) do regulamento, tédolos beneficios netos obtidos
dos aproveitamentos habidos no transcurso da tramitacién do
expediente deberdn depositarse na Tesoureria Xeral da Xunta de
Galicia a resultas do que se obtena da clasificacién, salvo acordo
expreso noutro sentido entre a comunidade de vecifios presun-
tamente titular do monte e o concello do municipio no que ra-
dique. E de resaltar que esta norma parece estar pensando ex-
clusivamente en que sexa o concello quen irrogue a titularidade
dominical e non os particulares polo que neste caso, 6 meu
modo de ver, o acordo para darlles 6s aproveitamentos outro
destino que non sexa o depdsito administrativo debera ser en-
tre a comunidade vecifial e quen apareza como titular.

Por outra parte, nada se especifica no regulamento sobre a ad-
ministracién dos terreos afectados polo expediente de clasifica-
cién pois, se ben se expresa o destino dos rendementos netos,
nada se di sobre a stia obtencién. Caberia pensar que a xestién
durante o procedemento de clasificacion lle corresponde 4 Xunta
Provisional 4 que se refire o artigo 19 da lei pero é de ter en

REGAP

41 *Non serd obstdculo paraa
clasificacién dun monte como
vecinal en man comiin o feito de
estar incluido nalgun catédlogo,
inventario ou rexistro publico
con asignacién de diferente titu-
laridade, salvo que os asentos se
practicasen en virtude de sen-
tencia dictada en xuizo declara-
tivo”,

42 Non obstante, e segundo se
deduce da disposicion adicional
12 da Lei 13/1989, parece posi-
ble chegar 4 resolucién definiti-
va do Xurado Provincial ainda
que en tal caso non se poderian
rectifica-las inscriciéns contra-
dictorias. Sen embargo, dende o
meu punto de vista, a continui-
dade do expediente produciria
efectos moi perturbadores pois
segundo o artigo 13 a) estariase-
lle atribuindo a propiedade 4 co-
munidade vecifial mentres que
o Rexistro da Propiedade publi-
caria unha titularidade diversa.
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43 Cémpre sinalar como o ar-
tigo 13 da Lei 13/1989 e, a dis-
posicion adicional 12, para os
efectos da resolucién firme
de clasificacion, citan expresa-
mente o artigo 13 da Lei estatal
55/1980, o contido da cal, con
algunhas modificaciéns, reitera,
salvando asi unha posible in-
constitucionalidade 6 regular te-
mas rexistrais de inmatricula-
cién, excluidos da competencia
das comunidades auténomas no
artigo 149.1.8 da Constitucién.

44 “Los montes vecinales en
mano comun...” cit., pax. 27.
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conta que, segundo o artigo 33 do regulamento, a mesma sé se
constitie unha vez asine a clasificacién do monte como veci-
nal en man comtin e, ademais, non todo expediente de clasifi-
cacion acaba necesariamente coa sua declaracién de monte en
man comtin polo que, na mina opinién, a comunidade vecifal
ou simplemente os vecinos que nun futuro haberdn de inte-
grala, carecen de facultades de administracion dos terreos afec-
tados polo que a mesma continuara nos seus titulares ou co-
rrespondéndolle 4 Conselleria de Agricultura tales funciéns por
aplicacién analdxica do artigo 27 a) da lei. Unha vez firme a re-
solucién de clasificacion como monte vecifial en man comuin,
non antes de alcanza-la dita firmeza, as cantidades depositadas
entregardnselle 4 comunidade veciiial pois, como di a conti-
nuacion, tal declaracion ten o efecto de atribuirlle a aquela a
propiedade do monte mentres non exista sentencia firme en
contra dictada pola xurisdicciéon ordinaria.

A resolucién non firme pola que se clasifique un monte como
vecifial en man comun serd obxecto de anotacién preventiva no
Rexistro da Propiedade (art. 11.5 da lei e 28 do regulamento),
notificada 6s interesados no expediente e publicada no Diario
Oficial de Galicia, e podese interpofier contra ela recurso de re-
posicién (art. 12 da lei), posibilidade que habera de enten-
derse subsistente de acordo co artigo 107.2 da Lei 30/1992, do
26 de novembro.

Respecto dos efectos da resolucion firme de clasificacién dun
monte como vecinal en man comuin, a regulacién legal é certa-
mente complexa e fonte de dubidas interpretativas, sobre todo
en canto 4 sda eficacia en relacion co Rexistro da Propiedade.

En primeiro lugar, e segundo o artigo 13 a) da Lei 13/198943,
a resolucion firme atribielle a propiedade 4 comunidade veci-
nal que corresponda, en tanto non exista sentencia firme en
contra, dictada pola xurisdiccién ordinaria. Como sinala Ra-
poso Arceo*4 encontramonos ante unha duplicidade de xuris-
dicciéns, porque 6 ser, a resolucién de clasificacién, un acto
administrativo cabe a sta revision, tralo recurso de reposicién
ante o propio xurado, ante a xurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, tal e como recolle o propio artigo 12 da Lei 13/1989.
En tal recurso contencioso, ademais de cuestiéns de procede-
mento, a instancia dos terceiros afectados pola clasificacién,
como din as sentencias do 7 de novembro de 1995, TS, Sala 32
(Arzdi. 1995, 8454) e 14 de decembro de 1995, TS, Sala 32 (Arzdi.
1995, 9468), s6 pode discutirse a cualidade ou non dos terreos
como montes vecifiais en man comun nos requisitos estableci-
dos no artigo 1 da Lei 13/1989, é dicir, se existiu ou non un



- aproveitamento consuetudinario en man comun por parte das
comunidades do monte que é o que fai procedente a sta clasi-
ficacion, pero non cabe discutir cuestions referentes 4 confron-
tacién de titulaciéns, e eventualmente de inscriciéns, para resolver
a favor do titular de mellor dereito.

Por iso, calquera que sexa a sentencia, tal e como consideran
os artigos. 13 a) da Lei 13/1989 e 13.1 da Lei estatal 55/1980, tera
o valor de simple “presuncién de titularidade” pois na xuris-
diccién ordinaria podera formularse demanda sobre a titulari-
dade dominical, 6 resultado definitivo da cal habera que aterse
se ben, e en canto non recaia sentencia firme, a resolucién do
Xurado Provincial producird tédolos seus efectos, atribuindo-
lle, ademais, as sentencias do 9 de marzo de 1993, TS, sala 32
(Arzdi. 1993, 1628) e a citada do 14 de decembro de 1995, TS,
sala 32 (Arzdi. 1995, 9468), unha presuncioén iuris tantum de le-
galidade e acerto tanto polo principio de legalidade adminis-
trativa como pola composicién, calidade e obxectividade dos
membros dos xurados provinciais#> o que habera de terse en
conta cando, ante a xurisdiccién ordinaria, se impugne a clasi-
ficacién efectuada como monte vecifial en man comun.

A posibilidade de dobre xurisdiccién tamén ten a siia im-
portancia naqueles casos en que a resolucién do Xurado Pro-
vincial, ou no seu caso a sentencia dictada na xurisdiccién
contencioso-administrativa, sexa contraria a clasificacion do
monte en que, recorda a Sentencia do 18 de xufio de 1991, v, sala
323 (Arzdi. 1991, 4688) recaida en tal suposto, os pretendidos
copropietarios poderan formula-la cuestién de propiedade e o
cardcter do monte na xurisdiccién ordinaria se ben non como
comunidade vecinial, a través dos seus 6rganos de representa-
cién, senén como calquera comuneiro pois, como di a senten-
cia do 10 de marzo de 1993, TSXG (RXG. 1993, 44) a Xunta
Rectora e o seu presidente coas facultades de representacién que
lle concede o artigo 15.1 da Lei 13/1989 s6 existen trala clasifi-
cacién do monte, desestimando, en consecuencia, a demanda
presentada por un presidente en nome dunha comunidade
vecifial inexistente.

Por ultimo neste aspecto, a dobre xurisdiccién adminis-
trativa e civil non supén que se encontren en ordenacién suce-
siva, é dicir, a imposibilidade de acudir en reclamacién ante a
xurisdiccion ordinaria do cardcter monte en man comun duns
terreos sen que previamente se tramitase o correspondente
expediente ante o Xurado Provincial pois, como di a Sentencia
do 29 de febreiro de 1996, TSXG (RXG 1993, 30) as cuestidns de
propiedade, tratindose dunha propiedade privada, son sempre

-REGAP B

45 Sen embargo ha de terse en
conta a matizacién da Sentencia
do 31 de xaneiro de 1989, sala
52 (Arzdi. 1989, 407) cando afir-
ma que se ben pode admitirse
unha presuncién de acerto a favor
dos acordos dos xurados pro-
vinciais de Montes en Man Co-
muin, iso sempre sobre a base de
que 0S8 Mesmos se sustenten en
feitos, se ben non indubidables,
polo menos consistentes e certos
e que apreciados illadamente ou
en conxunto permitan razoable-
mente concluir na existencia de
datos en que apoia-los seus acor-
dos. Por outra parte, a Sentencia
do 7 de novembro de 1995, sala
32 (Arzdi. 1995, 8454) partindo
da presuncién de acerto e legali-
dade na resolucién do Xurado
Provincial reitera que pode que-
dar desvirtuada pola proba en
contrario practicada.
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46 Vid., no mesmo sentido a
Sentencia do 21 de xuno de
1995, A. P. Lugo (RXG 1995, 191)
na que se afirma que os montes
vecifiais en man comun tefien
unha existencia dende tempo in-
memorial, sen que a clasificacion
transforme a stia natureza xuri-
dica, pois o tinico que fai é reco-
fiecelo, delimitdndoo para que,
desde ese momento, quede ben
individualizado, pero antes da
clasificacién era xa tan monte en
man comin como o é despois
dela. No mesmo sentido a Sen-
tencia do 18 de novembro de
1996 (AC 1997, 226) 6 dicir que
o titulo de dominio apto en re-
lacién co monte vecifial en man
comtn o é a posesion inmemo-
rial, que non se substitie pola
resolucién do Xurado Provincial
pois, 6 contrario, esta limitase a
reafirmalo.

47 O artigo 13 da Lei 13/1989,
6 igual c6 artigo 13 da Lei esta-
tal 55/1980 s6 fala de inmatri-
culacién, sen ter en conta que iso
s0 sucede cando a leira non fi-
gura xa previamente inscrita e
accede por primeira vez 6 Rexis-
tro da Propiedade pois, noutro
caso, 0 que procede € a extension
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competencia da xurisdiccion ordinaria (arts. 13 a) da Lei 13/1989
e 30 a) do regulamento) de maneira que, para que unha accién
declarativa ou reivindicatoria prospere, non se require que,
previamente, o monte fose clasificado como vecinal polo Xu-
rado Provincial.

En todo caso, e como din as sentencias do 30 de outubro de
1991 e 24 de febreiro de 1992, A.P. Pontevedra, seccién 12 (RXG
1992, 52 e 207), a resolucién do Xurado Provincial non é cons-
titutiva senon declarativa, é dicir, que a condicion e o status do
monte clasificado como monte vecifial en man comdn o tina
con anterioridade 4 clasificacién do xurado, non dende o seu
pronunciamento?s,

En segundo lugar, a resolucion definitiva de clasificacién
serve de titulo inmatriculador suficiente para a inscricién do
monte no Rexistro da Propiedade, inmatriculacién que, caso de
non constar previamente no rexistro non implica ningtin pro-
blema pois, 4 vista do disposto no artigo 13.3 da Lei estatal
55/1980, e 31 do regulamento galego encontramonos ante un
suposto de inmatriculacién por certificacién de dominio (art. 206
LH). Agora ben, no caso de que os terreos se atopen inscritos a
nome de terceiro, o acceso a rexistro non aparece nada claro
cando se trata de particulares47.

En efecto, no suposto de que figure titular da inscricién,
como non deixa de ser frecuente, o concello, os problemas hi-
potecarios son de fdcil solucién. Segundo o artigo 29 ¢) do re-
gulamento, por firme que sexa a resolucién de clasificacién, o
xurado trasladaralle a certificacién do acordo 6 concello co-
rrespondente, co fin de que sexa excluido, o monte, do inven-
tario de bens, no caso de que estivese incluido, solicitando a can-
celacion da inscricion no Rexistro da Propiedade, no caso de que
existise. A concordancia interna do rexistro prodiicese asi me-
diante a inmatriculacién do monte e a cancelacién voluntaria
dos asentos contradictorios?s,

do asento de inscricién no folio correspondente en que se encontre xa inma-
triculado o monte. De tédalas formas iso serfa o procedente no suposto, en certa
medida excepcional, de que tédolos terreos incluidos na dlasificacién do monte
vecifial se atopasen inscritos como unha soa leira a nome de terceiro en que
non corresponderia nova inmatriculacién sendn inscricién da resolucién do Xu-
rado Provincial. Pero nos casos mais frecuentes de que parte dos terreos non
se encontren inscritos, e outros figuren en diferentes folios como leiras inde-
pendentes a nome de diversos titulares rexistrais, parece que a intencién do le-
xislador € que a totalidade do monte se inmatricule como unha soa leira e un
tinico asento de inscricién, para o que se cancelan os demais.

48 Tal e como establece o artigo 27 do regulamento, “no caso de que o ben
clasificado estivese incluido no Inventario de bens municipais ou no Catdlogo
de montes de utilidade publica, nin os concellos nin a Administracién estaran
obrigados a impugna-la resolucién do xurado”.



Cando a inscricion é a favor de particulares que a certifica-
cion tena efectos directos cancelatorios das inscricions existentes
pode ser moi discutible, por distinguirse, 6 meu modo de ver,
dous réximes moi diferentes: un xeral contido no artigo 13 b)
da Lei 13/1989, e outro especial 6 que se refire a sia disposi-
cién adicional 12, seguindo, pola stia vez, o modelo (materia re-
xistral) da Lei estatal 55/1980.

Asi, segundo o artigo 13.3 da Lei 55/1980, a resolucién firme
de clasificacién serve de titulo inmatriculador suficiente para o
Rexistro da Propiedade. E engade “en caso de contradiccién en-
tre a resolucién do xurado e o que conste no Rexistro estarase
6 previsto para tales supostos na Lei de montes e no seu regu-
lamento, en concordancia co disposto na lei e regulamento hi-
potecario”. Segundo o artigo 11 da Lei de montes do 8 de xufio
de 1957, se a certificacién para inmatriculacién estiver en con-
tradiccién con algun asento non cancelado ou a descricién deste
coincida nalgtns detalles coa de predios ou dereitos xa inscri-
tos, procederase na forma que determina o artigo 306 do regu-
lamento hipotecario, é dicir, o rexistrador suspenderd a inscri-
cién solicitada e remitiralle a copia dos asentos contradictorios
4 autoridade que asinase a certificacién quen, se o estimase pro-
cedente, pode acudir 6 xuiz de 12 Instancia quen, trala audien-
cia daquel que poderia ter algun dereito sobre o inmoble, dic-
tard auto para a seguir declarar ou non inscribible o documento
de que se trate. Pero, como di Lacruz4?, nétese que este proce-
demento e esta resolucién xudicial se contraen a dilucida-la du-
bida de se estaba inmatriculada ou non a leira ou, a se era ou
non contradictorio o asento vixente; polo tanto non se pode re-
solver sobre a preferencia pois, como di a RDGRN do 19 de xa-
neiro de 1960 (Arzdi. 1960, 116) as certificacions de dominio “por
ter un caracter inmatriculador, carecen de virtualidade para pro-
voca-la cancelacién de asentos do Rexistro, que s6 se podera
obter conforme ¢ artigo 82 mediante o xuizo ordinario”.

Por iso, nestes casos, o artigo 70 do regulamento de mon-
tes, aprobado por Decreto 485/1962, do 22 de febreiro, esta-
blece que se o monte estivese inmatriculado a favor de persoa
distinta da entidade puiblica 4 que o catdlogo lle asigna a perten-
za, a inscricién a favor desta practicarase mediante calquera dos
medios de rectificacion do Rexistro establecido no artigo 40 a)
da Lei hipotecaria, é dicir, por resolucién xudicial co fin de or-
dena-la rectificacion nos termos esixidos no artigo 82 da mesma
lei. E dicir, que no réxime xeral, a resolucién de clasificacién do
monte, por si mesma, na mifia opinién, non é suficiente para
cancela-las inscriciéns contradictorias senén que se require re-
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49 Elementos de Derecho Ci-
vil, 111, bis, Derecho Inmobilia-
rio Registral, 22 edici6n, reim-
presion, Barcelona, 1991, pax.

332, nota 7,
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50 [ndica RAPOSO ARCEO, “Los
montes vecinales en mano co-
mun..." cit., pax. 27, que sendo
o acto de clasificacién simple-
mente declarativo e non cons-
titutivo, con eficacia ex tunc, cal-
quera negocio dispositivo ante-
rior 4 dita declaracién, debe en-
tenderse nulo de pleno dereito,
por contravencion do disposto
no artigo 6 CC, criterio de nuli-
dade que é o que aplica a sen-
tencia do 27 de outubro de
1992, A.P. Lugo (RXG 1992, 397)
respecto dunhas leiras obxecto
de contrato de vitalicio e que es-
taban integradas nun monte ve-
cifial en man comun, asi como
a Sentencia do 28 de xufio de
1995, A. P. Coruna, seccion 52
(RXG 1995, 137) en relacién co
artigo 1261 CC 6 carecer de ob-
xecto a compravenda de terreos
incluidos nun monte vecifial en
man comun.

51 Por outra parte non hai que
esquecer que ainda cando a re-
solucién de clasificacion non te-
na eficacia directa cancelatoria
das inscricidns rexistrais contra-
dictorias nin se poida inmatri-
cula-lo monte a nome da co-
munidade vecinal, iso non lle
causa ningln prexuizo a esta
pois, recordemos, dende o ini-
cio do expediente de clasifica-
cién, conforme o artigo 10.3
existe anotacién preventiva e
imposibilidade de alleamento,
division ou gravame.

52Vid., non obstante a Sen-
tencia do 28 de xufno de 1995,
A.P, A Corufia, seccién 52 (RXG
1995, 137) que ainda que de-
sestima a oposicion alegada de
terceiro hipotecario amparado
polo artigo 34 L.H. non o fai ab
initio porque 6 tratarse dun mon-
te vecifial en man comun o titu-
lo de adquisicion sexa nulo, se-
nén por considerar que o terceiro
non reunia o requisito da boa fe
6 non ignora-la condicién xuri-
dica do monte.
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solucién xudicial dictada en xuizo contradictorio, no que, ob-
viamente se vai discutir, dentro da xurisdiccién ordinaria, a ti-
tularidade do ben o que implica discutir exclusivamente o seu
cardcter ou non de monte vecinal en man comun pois, dende
logo, nada hai que discutir sobre o pretendido dereito domini-
cal do titular inscrito e o seu titulo de adquisicién xa que for o
que for, respecto de tédolos negocios xuridicos realizados antes
da clasificacion, a disposicion final 32 da Lei estatal 55/1980,
coas excepcions que regula que non afectan a titularidade do-
minical, decldraos non xa nulos de pleno dereito5? senén mdis
radicalmente inexistentes en dereito, polo que nin o terceiro hi-
potecario que retina os requisitos do artigo 34 estaria amparado
6 faltarlle titulo valido de adquisicién desde o momento en que
a inscricién non valida os titulos nulos, ou inexistentes, de
acordo coa lei (art. 33 L.H.)5L.

En tal sentido prontinciase a Sentencia do 22 de maio de
1991, A. P. Pontevedra, Seccién 12 (RXG 1992, 25) 6 afirmar que
sendo unha venda de leira incluida nun monte vecinal existia
“unha prohibicién ou inhabilitacién legal para allear, que de-
terminou, de por si, a nulidade radical e absoluta da venda, por
ilicitude do acto, e que non quedou validada pola inscricidn, se-
gundo o que se prevé no artigo 33 da Lei hipotecaria, e sen que
o adquirente poida acollerse 4 norma protectora do principio
de boa fe, establecido no artigo 34 da Lei hipotecaria, posto que,
como declara o Tribunal Supremo en sentencias do 31 de ou-
tubro de 1968 -Arzdi. 1968, 5813~ e 13 de outubro de 1982,
(ambas referidas a supostos de bens alleados en contravencién
do disposto no art. 64 da Lei de contrabando, e inscritos por un
terceiro de boa fe) “a inhabilitacién para allear ten unha orixe
legal e xorde da propia lei, 6 superpofierse 4 vontade particular,
cunha finalidade de utilidade ptblica, sen que por estar imposta
pola lei, necesite para a sta eficacia unha inscricién especial”.
Igualmente a Sentencia do 24 de febreiro de 1992, A.P. Ponte-
vedra, Seccion 12 (RXG 1992, 207), con cita das sentencias do
Tribunal Supremo do 31 de outubro de 1968 -Arzdi. 1968,
5813-, 13 de outubro de 1982 e 22 de maio de 1991, 6 afir-
mar que acreditada a condicién de monte vecifial en man co-
miin a inscricién no Rexistro a nome dun particular, dado o
estatuto xuridico destes montes resulta totalmente nulas2.

Agora ben, este é o sistema xeral que se deduce do artigo
13.3 da Lei estatal 55/1980 que ten unha excepcion na disposi-
cién transitoria 12: “por excepcién 6 disposto no artigo 13.3
desta lei, as resolucions dos xurados provinciais terdn eficacia,
durante o prazo de cinco anos a partir da sda firmeza, para rec-



tifica-las inmatriculaciéns contradictorias do Rexistro da Pro-
piedade, salvo que as mesmas se practicasen en virtude de sen-
tencia dictada en xuizo declarativo”. Tratase dunha norma que,
durante un prazo de tempo determinado, lle engade un plus de
eficacia 4 resolucion de clasificacién: dentro dos cinco anos
desde a stia firmeza, por si soa, sen necesidade de resolucion
xudicial, é suficiente para cancelar toda inscricién contradicto-
ria, sexa ou non terceiro hipotecario, que conste no Rexistro da
Propiedade, salvo que se practicase en virtude de sentencia dic-
tada en xuizo declarativo, en tal caso, desde o meu punto de
vista, non serd posible a cancelacién pero a comunidade veci-
fal podera articula-las stias pretensiéns ante a xurisdiccién ci-
vil sen madis limites cé respecto 4 cousa xulgada cando se dean
os requisitos para iso establecidos no artigo 1252 CC.

Tal conclusién, dende un punto de vista estrictamente hi-
potecario, pode resultar sorprendente, e asi o entende Raposo
Arceo53 para quen é moi discutible, 4 luz do artigo 40 da Lei hi-
potecaria, que unha resolucién dun xurado de montes rectifique
per se, e sen recaer resolucion xudicial firme, un asento do Re-
xistro. Sen embargo, na mifia opinién, non cabe ningunha du-
bida diso pois, vencido o respecto ancestral cara 4 lei e o regu-
lamento hipotecario, tratase simplemente dunha lei posterior que
modifica unha anterior, de maneira que nin o artigo 40 nin o
82 da Lei hipotecaria son obstaculos ¢ seren simplemente mo-
dificados pola disposicion transitoria 12 da Lei estatal 55/1980
no que se refire 6s montes vecifiais en man comun, non tendo,
6 meu xuizo, obxecto a discusién de se unha lei especial pode
modificar outra lei especial.

Como se dixo anteriormente, e na mifia opinién, a Lei
13/1989 e o seu regulamento seguen simplemente a mesma or-
denacién rexistral ca Lei estatal 55/1980.

O réxime xeral aparece recollido no artigo 13 b) da Lei e 31
do regulamento. Este tltimo, reproducindo o artigo 11.1 da Lei
estatal 55/1980, remitese 6 artigo 306 da Lei hipotecaria no
caso de contradiccién, dentro dos termos do artigo 306, entre a
resolucién do xurado e algtin asento cancelado ou que a des-
cricién coincidise nalglins detalles coa dos predios ou dereitos
xa inscritos, para o que, o artigo 13 b) da Lei 13/1989 aclara que
a resolucion de clasificacion serve “para resolver sobre as ins-
cricidns total ou parcialmente contradictorias que resulten afec-
tadas” e “se a certificacion para a inmatriculacién do monte
estivese en contradiccién con algin asento non cancelado, pro-
cederase na forma prevista na lexislacién hipotecaria”, é dicir,
artigos 40 e 82 L H.
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53 "Los montes vecinales en
mano comun... ¢it.”, pax. 28.
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O réxime especial da disposicidon transitoria 12 da Lei esta-
tal 55/1980 aparece recollido na disposicién adicional 12 da Lei
13/1989, se ben o prazo de cinco anos aparece reducido s6 a
un e, por ultimo, a disposicién adicional do regulamento reco-
lle o establecido na disposicién final 32 da Lei estatal 55/1980.

5. A organizacién da comunidade vecifal e a xestién
do monte

Segundo o artigo 4.1 da Lei 13/1989, a comunidade de ve-
cifos propietaria dun monte vecifial en man comun terd plena
capacidade xuridica para o cumprimento dos seus fins e a de-
fensa dos seus dereitos, sobre o monte e os seus aproveita-
mentos, asi como sobre a siia administracion e disposicion, de-
claracién de principios que reitera e estende o artigo 32 do re-
gulamento 6 dicir que a comunidade propietaria exercerd a
administracion, desfrute e disposicién dos montes vecifiais en
man comun conforme 6s seus propios estatutos, e terd plena ca-
pacidade xuridica para o cumprimento dos seus fins, incluido
o exercicio, tanto en via xudicial como administrativa, de tédalas
accions que sexan necesarias para a defensa dos seus especificos
intereses.

Encontramonos, pois, como di o artigo 3.1 da lei, cunha pro-
piedade de natureza privada e colectiva, con autonomia a co-
munidade vecinal para a xestién e disposicién do monte e dos
seus aproveitamentos como tal propiedade privada. Sen em-
bargo, e como especifica o artigo 4.1 da lei e 32 do regulamento
“s6 dentro das prescricions da lei e do regulamento”, o que sig-
nifica que tal autonomia é moi relativa tanto polo caracter im-
perativo da Lei 13/1989, como por, e sobre todo, o mantemento
dun forte intervencionismo da Administracién autonémica xa
non sé pola existencia dos xurados provinciais senén polo con-
trol dos montes vecifiais en man comtin a través da Conselleria
de Agricultura.

En efecto, con independencia da declaracién xeral do artigo
2 da Lei sobre a indivisibilidade e inalienabilidade dos montes
en man comun, e como se viu anteriormente, os artigos 5 a 8
da lei limitan a actuacién da comunidade vecifial sobre o pro-
pio monte e incluso o artigo 22 impén determinados criterios
sobre os aproveitamentos que quedan féra da autonomia da
comunidade vecinal. Por outra parte, a intervencién da Admi-
nistracion é reiterada: forma parte case con maioria do xurado
provincial con competencia para a clasificacién do monte (art.
10 da lei), e pode ela mesma inicia-lo expediente de clasificacién
sendo a Administracién a que efectuard o deslinde (art. 11.1 e



4 e 25 da lei); pode suspende-los organos de xestién da comu-
nidade vecinal e asumi-la xestién do monte (art. 27 da lei); es-
tablécese un Rexistro Xeral de montes vecifiais en man comin
(art. 26 da lei) e ademais un inventario deles (disposicién adi-
cional 52 da lei) para a elaboracién dun plan de aproveitamento
dos montes vecifiais (disposicién adicional 62 da lei); calquera
cesion temporal requirird informe favorable da Conselleria de
Agricultura (art. 5 do regulamento); as ocupaciéns e servidu-
mes deberdn ser autorizadas pola Direccion Xeral de Montes
(art. 7 do regulamento); as permutas requiririn informe favora-
ble da Conselleria (art. 9 do regulamento); durante o expediente
de clasificaciéon os beneficios dos aproveitamentos deberin
depositarse na Tesoureria Xeral da Xunta de Galicia (art. 24 do
regulamento); os aproveitamentos forestais dos montes estan
controlados pola Administracién (art. 49 do regulamento); pode
declara-lo monte en estado de abandono e asumi-la xestién do
mesmo se non se cumpren os plans de explotacién agro-gan-
deira e forestal (art. 28.4 da lei), etc.54

Dentro, pois, das limitaciéns impostas pola lei e o regula-
mento e co control da Xunta de Galicia, as comunidades veci-
fais tefien capacidade para administra-lo monte vecifial en man
comin e os seus aproveitamentos, se ben partindo da base de
que, ainda que outra cousa pareza deducirse dunha simple lec-
tura do artigo 4.1 da Lei 13/1989, realmente, como recorda a
Sentencia do 10 de marzo de 1993, TSXG (RXG 1993, 44), care-
cen de personalidade xuridica propiaS xa que os dereitos de co-
propietario contindan pertencendo 6s seus eventuais compo-
fientes, ainda que iso non impide que tenan os seus propios
6rganos de representacion nunha construccién similar 4 das co-
munidades de propietarios reguladas pola Lei de propiedade
horizontal do 21 de xullo de 1960, o que se realiza a través dos
organos establecidos na lei e que son a Xunta Provisional, a
Asemblea Xeral, a Xunta Rectora, a parroquia e a Conselleria de
Agricultura en situacions especiais e, incluso, calquera comu-
neiro en defensa dos intereses da comunidade vecifial5®.

a) A Xunta Provisional

De acordo co artigo 33 do regulamento, a Xunta Provisio-
nal xorde, unha vez firme a clasificacién do monte vecinal en
man comun e, en tanto non se constitian os 6rganos de goberno,
se ben tamén, e conforme 6 artigo 19 da lei, procede a Xunta
Provisional nos supostos en que, por calquera causa, aqueles non
existisen, ausencia de 6rganos de goberno e non desaparicién
da comunidade vecifial mesma, circunstancia distinta na que a
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54 E de resalta-la moi diferente
concepcion que dos montes ve-
cinais en man comiin tefien a
Lei 13/1989 e o regulamento. O
preambulo da lei é explicito 4
hora de partir do recofiecemento
da natureza privada dos montes
vecifais e da necesidade de li-
beralos das vinculaciéns que a
desnaturalizan, referencia im-
plicita 6 control administrativo
dandolle 4 comunidade vecinal
plena autonomia para a xestion
e gozo do monte. Sen embargo,
o regulamento de 1992 xorde
con outros criterios de rixido
control administrativo; e asi, no
seu Preambulo afirmase que “a
tension doutrinal estivo sempre
polarizada sobre a natureza dos
montes como bens de dereito
privado ou de dereito priblico. E
evidente que as cuestidns sobre
propiedade estdn na 6rbita do
dereito civil, pero non cabe es-
quecer que a vez son bens de
utilidade ptblica, que é un or-
gano da Administracion quen
os clasifica como tales, e quen
os deslinda, que a propia com-
pilacién de dereito foral alude
a eles como unha terceira cate-
goria intermedia entre os mon-
tes ptblicos e os privados, que
respecto das infraccions que ne-
les se cometen a Administracion
debe aplica-lo réxime estable-
cido na lexislacién xeral de mon-
tes para os montes catalogados
e ue os aproveitamentos, salvo
os tradicionais, se encontran su-
xeitos 4 Lei de montes de 1957
e actualmente tamén 4s leis do
solo. En definitiva, o interese
publico que en certa medida
lles afecta a toda clase de bens
incide con maior intensidade
nalgunhas categorias concretas
deste, e cando tal cousa sucede,
a titularidade privada dos ditos
bens ou ben non se admite mdis
que excepcionalmente, ou ben
ainda admitindoa, sométese a
unha intervencién administra-
tiva madis intensa. Os montes,
constitien un claro expofiente
diso e asi o seu réxime xuridico
repartese entre o dereito admi-
nistrativo e o dereito civil”.
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55 En sentido contrario pro-
niinciase a Sentencia do 28 de
xufio de 1995, A. P. Corufa, sec-
cién 52 (RXG 1995, 137) para a
que o artigo 4 da Lei 13/1989 lles
reconiece personalidade xuridica
s comunidades de vecifios pro-
pietarias dun monte vecinal en
man comun. Igualmente admi-
te a personalidade xuridica inde-
pendente dos comuneiros a Sen-
tencia do 10 de outubro de 1991,
A. P. Lugo (RXG 1992, 44).

56 Segundo o artigo 10 da Lei
4/1995, “os petrucios dunha pa-
rroquia constitden a vecifia, que
administra os bens en man co-
mun, segundo o costume ou a
teor do acordado pola maioria.
Quedaran excluidos deste réxi-
me 0s montes vecifiais en man
comun, que se rexesen pola sia
propia lexislacién”.

57 O artigo 38 do regulamen-
to establece que cada comuni-
dade levard un libro de rexistro
de t6dolos vecinos comuneiros
que, conforme 6 artigo 60, se ac-
tualizard no mes de xaneiro de
cada ano.

58 A diferencia da Lei estatal
55/1980, no artigo 4.2 da cal se
regula unha aprobacién dos es-
tatutos con intervencién xudicial,
a lei galega, ainda que sinala o
contido minimo que han de ter
(art. 16 e 42 do regulamento),
atribuelle 4 comunidade vecinal
a través da stia asemblea a com-
petencia exclusiva para a sia
aprobacién, e non é necesario
que sexan referendados nin pola
autoridade xudicial nin sequera
pola Administracién autonémi-
ca esixindo exclusivamente o ar-
tigo 17 que, unha vez aprobados,
se remita unha copia, para efec-
tos de cofiecemento, 6 Rexistro Xe-
ral de Montes Vecifiais en Man
Comiin a que se refire o artigo
26 da lei e 55 do regulamento,
se ben o artigo 59 do regula-
mento estende o cofiecemento 4
siia imperativa inscricion e con-
trol administrativo.
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xestion do monte e a defensa dos seus intereses a exerce a pa-
rroquia ou a Conselleria de Agricultura (arts. 4.2, 21 e 27 a) da
lei).

A Xunta Provisional, que exercerd a representacién da co-
munidade, correspondelle, segundo o artigo 19 da lei e 36 do
regulamento, confeccionar, de non existir, a lista provisional de
comuneiros®” asi como impulsa-la redaccién e a aprobacién dos
estatutos, para, a seguir, elabora-lo proxecto dos mesmos tendo
en conta que a competencia para a stia aprobacion lle corresponde
necesariamente 4 Asemblea Xeral (art. 18 da lei)58. Igualmente
d Xunta Provisional, segundo o artigo 36.1 b) do regulamento,
lle corresponde a eleccién dos 6rganos de goberno, norma de
defectuosa redaccion pois, obviamente, a Asemblea Xeral non é
un organo electo, sen prexuizo da representacion de cada “casa
aberta” (art. 39 do regulamento), e é a ela a quen lle corres-
ponde a designacién da Xunta Rectora (art. 15.1 da lei e 46 do
regulamento), debéndose entender mais ben que a Xunta Pro-
visional impulsard a constitucién da Asemblea Xeral (art. 19 da
lei) que en todo caso debera celebrarse antes dun ano coa apro-
bacién dos estatutos e, noutro caso, deberd elixirse unha nova
Xunta Provisional.

Por ultimo, 4 Xunta Provisional correspéndelle a xestion e
administracion do monte vecinal en man comun (art. 36.1 d)
do regulamento) ainda que iso dentro duns limites moi estrei-
tos pois, segundo o artigo 19.4 da lei, sé poderd autorizar, por
razéns de urxencia ou de interese xeral, actos de administracion
de contia econémica non superior a un milléon de pesetas en
total.

b) A Asemblea Xeral

A Asemblea Xeral é o 6rgano supremo de expresién da von-
tade da comunidade vecifnal que estd integrada por tédolos co-
muneiros (art. 14.1 da lei), e que debe designa-los membros de
cada “casa aberta” s que ten que representar na mesma e, no
seu defecto, farao quen asuma de feito a direccién da explota-
ci6on familiar (art. 39 do regulamento). A asistencia 4 Asemblea
é persoal se ben o artigo 14.5 da lei admite a representacién
que haberd de ser expresa para cada asemblea, pero sé6 noutro
comuneiro, non nun estrafo, e sen que ninguén poida asumir
mdis dunha delegacién, para evitar asi a concentracién de vo-
tos e o control de feito da asemblea.

A Asemblea Xeral deberd convocarse con cardcter ordinario,
con 10 dias de antelacién e notificarllo por escrito a cada co-
muneiro (art. 15.4 da lei), unha vez 6 ano e sempre dentro dos



seis primeiros meses seguintes 4 data de peche do exercicio
econdmico, e con caracter extraordinario sempre que o consi-
dere oportuno a Xunta Rectora ou por peticién polo menos do
20% dos comuneiros (art. 14.2 da lei), e débese celebrar neste
caso, segundo o artigo 40.2 do regulamento, no prazo maximo
de 2 meses e se a Xunta Rectora non a convoca poderan facelo
directamente os comuneiros, sen necesidade de acudir 4 via xu-
dicial, para adopta-los acordos oportunos incluindo a remo-
cién da Xunta Rectora.

A Asemblea Xeral quedard validamente constituida en pri-
meira convocatoria cando estean presentes ou representados
mdis da metade dos comuneiros e en segunda convocatoria
cando estean polo menos un 25% deles (art. 14.3 da lei). Agora
ben, tales quorums permitiran que, por maioria simple dos asis-
tentes, salvo que os estatutos establezan outra cousa, se adop-
ten os acordos sobre aprobacién da xestién e do balance do
exercicio econdmico, aproveitamento e actos de administracién
en xeral pero para a aprobacioén, reforma ou revocacion dos es-
tatutos, asi como os acordos referidos 6s actos de disposicién se
esixe, ademais de convocatoria expresa, o voto favorable da
maioria dos presentes que representen polo menos o 50% do
censo de comuneiros en primeira convocatoria e o 30% na se-
gunda (art. 18 da lei)59.

Por dltimo, é de recordar, como di a Sentencia do 6 de xuno
de 1995, TSXG (RXG 1995, 126), que se ben é certo que 4s co-
munidades de vecifos dun monte en man comtin non se lles pode
esixir un escrupuloso formalismo no seu actuar, dada a indole
da stia estructura, allea xeralmente a todo tipo de asesoramento
xuridico, nin polo tanto pensar que cumpran con requisitos
propios de entes administrativos ou corporaciéns ptblicas, iso
non implica que non deban observa-lo cumprimento duns re-
quisitos minimos legais, ademais dos estatutariamente estable-
cidos pois, noutro caso, iso supord a nulidade dos acordos
adoptados®0.

¢) A Xunta Rectora

E o0 6rgano de goberno, xestién e representacién da comu-
nidade, composta por un presidente e os vocais que sinalen os
estatutos sen que poidan ser menos de dous (art. 15.1 da lei) ac-
tuando un de vocal e outro de tesoureiro, e é elixida por maio-
ria simple en votacién da Asemblea Xeral, por un prazo ma-
ximo de 4 anos (art. 46.1 do regulamento). O presidente exerce
a representacion legal da comunidade e deberd acredita-la dita
cualidade para realizar actos de disposicion (arts. 15.1 da lei e
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59 Ainda asi cémpre resalta-la
reduccion significativa produ-
cida en relacién co artigo 7 da
Lei estatal 55/1980, pois para os
actos de administracién ordi-
naria esixe o voto favorable da
maioria dos participes, non de
asistentes, mentres que para os
actos de disposicion serd nece-
sario o voto favorable das tres
cuartas partes dos membros da
comunidade.

60 Na citada sentencia decla-
rase nula a exclusién no listado
de vecifios integrantes da comu-
nidade vecinial de determinados
membros por non ser convoca-
da a asemblea para tal efecto nin
se xustificaren as razéns para tal
exclusion.
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46.2 do regulamento), representacion legal que precisamente
lle confire, como di a Sentencia do 22 de decembro de 1992,
TSXG (rxg 1993, 9), plena lexitimacién pasiva en calquera de-
manda presentada contra a comunidade vecifal sen que conco-
rra litisconsorcio pasivo necesario dos comuneiros.

d) A administracién en situacions xuridicas de pendencia

Como se dixo anteriormente, existente a comunidade veci-
nal pero sen 6rganos de goberno, é a Xunta Provisional quen
asume as funciéns de xestién e administracién do monte
vecifial en man comtn (art. 19.1 da lei). Situacién distinta é a
desaparicién da comunidade vecifial, xeralmente polo despo-
boamento do nicleo de poboacién no que se asentaba a co-
munidade titular do monte e en tal caso, e segundo o artigo 20
da lei, correspéndelle @ parroquia na que radique o monte, a
defensa dos seus intereses que regulard, en concepto de titular
provisional, o aproveitamento do monte en beneficio da co-
munidade parroquial. Se a parroquia non fai uso deste dereito
tales funciéns realizaraas a Conselleria de Agricultura (art. 27
a) da lei). E de resaltar que tal administracién se configura sim-
plemente como provisional “ata que, se é o caso, se reconstittia
a comunidade”, pero sen que nin a lei nin o regulamento re-
gulen o suposto de que non se restaure a agrupacion vecinal como
fai o artigo 8 da Lei estatal 55/1980 en que, 6 cabo de 30 anos,
o monte pasard definitivamente é patrimonio da entidade lo-
cal administradora co caricter de ben comunal, norma que, ¢
meu modo de ver, non é de aplicacién en Galicia onde a des-
vinculacién entre a titularidade do monte vecifial en man co-
mtn e o concello pretende ser radical.

e) A actuacion individual do comuneiro

Sempre foi caracteristico das formas de comunidade que,
con independencia da actuacién dos 6rganos de xestion se lle
permita 6 comuneiro individual a realizacion de tddalas actua-
ciéns necesarias en defensa dos intereses comtns, fundamen-
talmente ante a pasividade dos 6rganos colectivos. O artigo 17
da Lei 13/1989 non é alleo a iso e, seguindo un criterio xuris-
prudencial tradicionalmente sustentado, establece que “calquera
comuneiro poderd defende-los intereses da comunidade de
montes en man comuin”. Nada especifica o artigo 17, nin o ar-
tigo 45 do regulamento, tal e como si fai o artigo 6.2 da Lei
estatal 55/1980, que no seu caso as resoluciéns que se dicten 6
seu favor aproveitardn 4 comunidade, sen que lle prexudiquen
a esta as contrarias, pero tal efecto legal debe entenderse de



aplicacién 6 ser unha consecuencia reiteradamente declarada
polos tribunais no exercicio de acciéns en beneficio dunha co-
munidade.

A lexitimacién do comuneiro en defensa dos intereses co-
miuns non se fai depender da previa pasividade da Asemblea
Xeral ou da Xunta Rectora pero ainda que quizais non sexa esi-
xible, por non facelo a lei, que o comuneiro inste 4 comuni-
dade en defensa dos intereses comiins como requisito previo
para recofiecerlle a stia propia lexitimacion se cabe negarlla, na
mifa opinién, cando se produza superposicion coas acciéns ou
actuacions realizadas polos 6rganos de goberno, se ben é de si-
nalar que este non parece se-lo criterio sustentado pola Sen-
tencia do 16 de maio de 1995, TSXG (RXG 1995, 115) que con-
sidera que a lexitimacién activa do comuneiro vén determinada
polo seu fundamento no dereito material exercitado, isto é, ac-
tuacién en proveito comun, bastando que concorra este para
que exerza plena lexitimacién incluso, no caso resolto, contra
a propia negativa da comunidade vecifial a que o comuneiro
interpona separadamente a accién xudicial.

Por outra parte a lexitimacién que concede o artigo 17 com-
prende, nos termos do artigo 32 do regulamento, o exercicio
tanto en via xudicial como administrativa de t6dalas acciéns
que sexan necesarias para a defensa do interese xeral, ben como
demandante ou presentdindose como parte demandada e se a re-
solucién é favorable 4s stias pretensions ten dereito por lei a ser
reintegrado pola comunidade de tédolos gastos que lle ocasione
tal defensa e, noutro caso, debera estar a resultas do que aprobe
a Asemblea Xeral.

6. Os aproveitamentos

Sendo os montes en man comun unha propiedade de na-
tureza privada, establece o artigo 21.1 da Lei 13/1989, que o
aproveitamento e o gozo deles lle corresponde exclusivamente
a comunidade titular e efectuarase conforme as normas esta-
blecidas nos estatutos, na lei e nas disposicions que a desen-
volven. Neste sentido establécense certas normas imperativas.

Por unha parte, de tédolos rendementos econémicos que se
poidan derivar dos aproveitamentos reservarase unha cantidade,
que se debe fixar nos estatutos e que en todo caso nunca serd in-
ferior 6 15% daqueles, para investimentos en melloras, protec-
cién, accesos e servicios derivados do uso social a que o monte
puidese estar destinado (art. 23 da lei). A non xustificacién ante
a Conselleria de Agricultura de tal investimento poderd dar lu-
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61 “Los montes vecinales en
mano comiin...” ¢it., pax. 28.

62 Vid., artigo 3.2 da Lei 10/
1985, do 14 de agosto, de Con-
centracion Parcelaria para Gali-
cia e artigos 23 e seguintes da Lei
19/1995, do 4 de xullo, de mo-
dernizacién das explotacions
agrarias.
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gar, segundo o artigo 52 do regulamento, a ser considerado un
indicador obxectivo para a declaracion de grave abandono do
monte coa conseguinte suspension dos érganos de xestién da
comunidade vecifial e asuncién por aquela da administracion
do monte vecifial (art. 27 b) da lei). Por outra parte, o artigo 49
do regulamento impén determinadas formas de aproveitamento
cando se trate de explotaciéns forestais, aproveitamento de pas-
tos por gando que non sexa propiedade do grupo comunitario,
canteiras, minas e outros aproveitamentos que esixan ocupa-
ciéns temporais do terreo e ainda que o artigo 21.3 da lei per-
mite grava-los aproveitamentos en caso de execucién patrimo-
nial contra a comunidade, a mesma soamente podera dirixirse
contra tales aproveitamentos ou as rendas que se puidesen de-
rivar da cesién temporal do monte feita de conformidade co
disposto na lei (art. 5).

Féra desas limitaciéns, a comunidade vecifial podera adop-
ta-los acordos que estime convenientes en canto a un mellor
aproveitamento do monte vecifial en man comtin e os rende-
mentos que produza, respectando a reserva do artigo 23, dedi-
caranse en todo ou en parte, segundo conste nos estatutos ou
aprobe a Asemblea Xeral por maioria simple (art. 18.1 da lei),
a obras ou servicios comunitarios, con criterios de repartimento
proporcional entre os diversos lugares en que se asente a po-
boacién que compén a comunidade titular do monte, a inves-
timentos no propio monte ou 6 repartimento, total ou parcial,
en partes iguais entre tédolos comuneiros o que debera facerse
necesariamente cando os rendementos non sexan individuali-
zables.

Por ultimo regiilase no artigo 22, seguindo a mesma lifia
que o derrogado artigo 89 da Compilacién de 1963, o que Ra-
poso Arceo cualifica de deostado por estar en absoluta contra-
diccién coa propia esencia da institucion e favorece-la apropia-
cién individual do monte$!, o repartimento de parte do mesmo,
non a stia totalidade, en lotes, sortes ou parcelas para usos gan-
deiros ou agricolas, trala autorizacién da Conselleria de Agri-
cultura se iso supén transformacién do monte (art. 51.2 do re-
gulamento), o que se pode efectuar s6 entre os comuneiros
existentes e os que poidan ingresar no futuro na comunidade para
o que deben facerse as pertinentes reservas (art. 22.3 e 4 da lei),
ben a titulo oneroso ou gratuito, sempre que non sexa inferior
d unidade minima de cultivo (art. 51.1 do regulamento)62 e por
un periodo temporal non superior 6s 11 anos, 6 remate do cal
a comunidade poderd optar polo aproveitamento en comin ou
proceder a un novo repartimento, sen que en ninglin caso os



lotes que se lles entreguen 6s comuneiros poidan coincidir cos
que se aproveitaron no periodo anterior nunha clara finalidade,
ademais doutras razéns®, de evita-la apropiacién dos montes tras
un simple repartimento para aproveitamento temporal, tal e
como vifia sucedendo®.

En canto 4 distribucién ou forma de asignacién dos lotes é
de resaltar que nin o artigo 22 da lei nin o 51 do regulamento
especifica como ha de facerse, se a partes iguais, por sorteo, etc.,
desaparecendo definitivamente o antigo criterio recollido no ar-
tigo 89 da Compilacién de 1963 de que a distribucién se rea-
lizaria “en proporcién directa 6 niimero de familiares e inversa
4 riqueza dos respectivos adxudicatarios” polo que habera de
entenderse unha distribucién igualitaria co tinico criterio imposto
polo artigo 22.1 da lei de que na asignacién dos lotes se pro-
curard que os comuneiros que traballen conxuntamente baixo
a férmula de explotacién comunitaria da terra tefian os lotes
contiguos.

En todo caso, esta forma de aproveitamento do monte non
se configura no artigo 22 da lei como un dereito dos comunei-
ros senén como unha posibilidade que pode decidir ou non a
comunidade vecinal, como indica Raposo Pérez®, a través da
Asemblea Xeral e co quérum esixido polo artigo 18 da lei para
0s actos de disposicién polo que, e como di a Sentencia do 10
de outubro de 1991, A.P. Lugo (RXG 1992, 44), ainda que 6 meu
modo de ver non existe unha personalidade xuridica da comu-
nidade distinta 4 de cada un dos comuneiros, estes, en tanto
non se acorde a determinacién das cotas, non tefien titulo nin-
giin posesorio sobre parcelas concretas pois a posesién do monte
non lles corresponde 6s diferentes comuneiros senén, como es-

63 A sentencia do 2 de xaneiro de 1996 TSXG (RXG 1996, 1) sinala que a ra-
z6n da limitacién temporal e o obrigado cambio de lotes radica precisamente
na eventualidade do numero de vecinios (¢ suficiente con examina-lo apartado
4 do artigo 22 para comprendelo) e na necesidade de evita-la identidade per-
soa-parcela substituindoa en consonancia coas caracteristicas da comunidade
xermanica, polo binomio vecifio-monte vecinal que resulta alleo totalmente a
calquera tipo de atribucién patrimonial individual.

64 Poden verse as sentencias do 27 de outubro e 23 de decembro de 1992,
A.P. Lugo (RXG 1992, 397 e 1993, 14) ambas en reivindicatorias da comunidade
vecifial contra comuneiros por terras integradas no monte que foran entrega-
das para aproveitamento individual e posteriormente irrogaron a propiedade
chegando a inscribirse no Rexistro da Propiedade. O mesmo caso na Sentencia
do 28 de xuno de 1995, A.P. Corufa, Seccién 5 (RXG 1995, 137) que expresa-
mente manifesta como a facultade tradicional de repartimento do monte para
o seu aproveitamento xa recollida no art. 89 da Compilacién de 1963 deu
lugar a trasmutar en moitos casos o titulo de gozo polo de presunto dominio
mediante manobras torticeiras.

65 “Comentario a la sentencia de 21 de junio de 1995, A.P. Lugo..." cit., pax.
214.
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66 Como indica RAPOSO PE-
REZ, loc. cit., se o artigo 22 da Lei
13/1989 permite a reversion in-
mediata 4 comunidade das par-
celas que sexan destinadas a uso
distinto ou contradictorio do
acordado pola comunidade, con
mais razén terd lugar a reversion
ante un aproveitamento non
acordado.

67 Afirma a Sentencia do 9 de
maio de 1989, TS, Sala 3? (Arz-
di. 1989, 3853) que a facultade
de defender e de reivindica-los
montes vecinais en man comun
lle corresponde 4 comunidade
vecifal, sen que os concellos te-
fian nesta materia competencia
ningunha, salvo a situacién tran-
sitoria de extincién da comuni-
dade a que se refire o artigo 8 da
Lei estatal 55/1980, o que inclu-
50 agora para Galida, se pode en-
gadir, ha de entenderse matiza-
do no artigo 20 da Lei 13/1989,
que fala da parroquia.
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pecifica o artigo 3.1 da lei, "6 conxunto dos vecifios” e a pose-
sién de feito sen acordo da Asemblea Xeral serd 6 sumo unha
posesién sen titulo 4 que podera pofiérselle fin a través do xuizo
de desafiuzamento en precario sen prexuizo de que, por ou-
tra parte e entre os propios comuneiros, sen acordo de distri-
bucién de parcelas non é posible realmente unha posesion in-
dividualizable polo que, como di a Sentencia do 7 de xullo de
1992, A.P. Lugo (RXG 1992, 362) non cabe a proteccién inter-
dictal contra a privacion de feito da posesién individual reali-
zada pola comunidade vecinal.

7. Proteccion e xestion cautelar dos montes vecinais
en man comun

Historicamente foi, e segue sendo, unha preocupacién cons-
tante do lexislador arbitrar un adecuado sistema de proteccién
dos montes vecifiais en man comun para os efectos de man-
te-la stia integridade e un adecuado aproveitamento, tarefa que
o lexislador galego estructura en diferentes niveis. Asi, o artigo
24 da Lei 13/1989, encoméndalle en primeiro lugar, e como non
podia ser menos, 4 propia comunidade titular do monte7 que
deberd toma-las medidas necesarias para a xestion, proteccién
e defensa do mesmo recofiecéndolle, recordemos, plena capa-
cidade xuridica para o exercicio tanto en via xudicial como ad-
ministrativa, a través do presidente da Xunta xestora (art. 46.2
do regulamento), de tédalas accions necesarias para a defensa
dos seus especificos intereses (art. 32 do regulamento). Igual-
mente a proteccion e defensa do monte pode se exercida di-
rectamente por un comuneiro (art. 17 da lei).

En segundo lugar, e de acordo coa disposicién transitoria 42
da lei, o Ministerio Fiscal defenderd as comunidades de vecifios
de montes en man comun, cando estas se vexan afectadas na
propiedade da que son titulares, de conformidade co disposto
no artigo 15 da Lei estatal 55/1980 que lle imp6n 6 Ministerio
Fiscal o exercicio das acciéns civis e penais que sexan adecuadas
para restablece-la situacién xuridica correcta e persegui-los ac-
tos que a contradigan.

En terceiro lugar, e desde logo mdis importante, segundo o
artigo 25 da Lei 13/1989, correspéndelle 4 Conselleria de Agri-
cultura, Ganderia e Montes velar pola conservacién e a integri-
dade dos montes vecifiais en man comun e o cumprimento do
disposto na lei o que, ademais de permitirlle a imposicién de san-
ciéns (art. 62 do regulamento), sobre todo o faculta 6 abeiro
do artigo 28 b) da lei para asumir cautelarmente a xestién do



monte no suposto de que a Xunta de Galicia, por proposta da
Conselleria de Agricultura, declare a situacién de estado de grave
abandono ou degradacién do monte vecifial por razéns de uti-
lidade publica ou de interese xeral (art. 28.2 da lei) o que, por
outra parte, non é nada dificil 4 vista do amplo concepto legal
de grave abandono.

En efecto, o artigo 28.1 recolle que se entenderd por monte
vecifial en estado de grave abandono ou degradacion aquel que,
de modo manifesto, sufrise un grave estrago ecoléxico, non sexa
explotado de acordo cos seus recursos ou sufra unha extraccién
abusiva dos mesmos, configurando o artigo 28.4 o establece-
mento de indicadores obxectivos que sirvan para a determina-
cién do estado grave de abandono como o grao de aproveitamento
da extensién superficial, o grao de manifesto desuso, o cardcter
depredador das actividades extractivas dos recursos, pero tamén
o non xustifica-la reserva esixida polo artigo 51.2 do regula-
mento (art. 52 deste), ou non constitui-los 6rganos de goberno
ou aproba-los estatutos (art. 61 do regulamento), etc.

En todo caso, e antes da declaracién de abandono o artigo
29 da lei prevé a presentacién dun plan de mellora pola co-
munidade vecinal e se non o fai dictarase resolucion recorrible
ante a xurisdiccién contencioso-administrativa. Decretado un
monte en estado de grave abandono ou degradacién, segundo
0 artigo 30, a Conselleria de Agricultura asumird cautelarmente
a xestién do monte para levar a efecto un plan de mellora, de-
bendo renderlle contas da stia xestion a Xunta Rectora e coa par-
ticularidade de que tédolos beneficios obtidos da explotacion
do monte, deducidos os gastos e investimentos, serdn da co-
munidade vecifial.

Por ultimo, segundo establece a disposicién transitoria 32
da Lei 13/1989, as actuaciéns para a declaraciéon dun monte en
estado de grave abandono ou degradacién non se poderdn ini-
ciar antes de que transcorra un ano desde a clasificacién como
monte vecinal. €
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De novo sobre o réxime
competencial do deporte.
A proposito da Lei do
deporte de Galicia

Gonzalo Barrio Garcia

L
Introduccion: a oportunidade da lei

Coa Lei do deporte de Galicia ponselle fin 4 situacién de pen-
dencia lexislativa autonémica nesta materia. A andlise do réxi-
me xuridico do deporte en Galicia revelaba a necesidade dun
tratamento lexislativo. “A xeito de valoracién final -dicia nun
estudio monogrifico anterior- non pode merecer mais ca un
xuizo negativo a falta dunha lei galega do deporte que aglutine,
ordene e desenvolva as actuais e insuficientes disposiciéns,
adaptando as estructuras administrativas e de ordenacién do te-
rritorio 4 realidade de Galicia”!.

Esta conclusién -que se apoiaba nun estudio previo de toda
a normativa galega- xustificibase polas razéns apuntadas nese
mesmo paragrafo. A existencia dun réxime xuridico disperso,



caracterizado por un tratamento puntual de determinadas ins-
tituciéns deportivas facia necesaria unha norma reguladora xe-
ral que ordenase coherentemente aquela normativa. Cumpria
o que na cofiecida teoria dos grupos normativos se denomina
como lei-cabeceira, co fin de que cumprise as funciéns e os ob-
xectivos que lle son propios.

Por outro lado era insuficiente, en canto 6 rango xuridico de
natureza regulamentaria non superaba en ocasiéns as esixen-
cias do principio de legalidade. Na materia deportiva —en sen-
tido estricto- non existe unha reserva legal expresa, que si pode
aparecer indirectamente naqueloutros aspectos do deporte que
afecten a un dereito fundamental, como é o caso do asociacio-
nismo deportivo, modalidade do exercicio do dereito de aso-
ciacion recofiecido no artigo 22 da Constitucién.

A lei, ademais, debia ser “unha resposta lexislativa efectiva s
esixencias constitucionais, estatutarias e de necesidade social no
fomento, promocién e proteccién da cultura fisica e o deporte”2.

A Lei do deporte sitiiase por todo isto no vértice no que se
corta a oportunidade da sia promulgacién e o seu propio con-
tido material. Contido material que, dende un punto de vista
competencial, constitiie o obxecto dos comentarios que seguen
a continuacion.

I

Comentario 6 Titulo II:
das competencias das administracions publicas

1. Introduccién

O deporte —ou o feito deportivo, por emprega-la expresion
da lei- non é alleo 6 modelo de distribucién territorial intro-
ducido pola Constitucién de 1978. O encargo que lles realiza
6s poderes ptblicos dentro dos “principios rectores da politica
social e econémica” con respecto 4 promocién do deporte su-
pén o recofiecemento do seu valor social e a necesidade do seu
fomento, pero non significa predetermina-los suxeitos que de-
ben cumprilo. O constituinte de 1978 non efectuou ningunha
declaracién de atribucién estatal da materia deportiva, senén que
libremente permitiu que a asumisen as comunidades auténo-
mas (en adiante, CCAA) se asi o facian nos seus respectivos es-
tatutos de autonomia. Invitacién que tivo unha aceptacién
undnime e expresada con relacién a Galicia no artigo 27.22 do
seu estatuto.

REGAP

2 Cfr., BARRIO GARCIA, op. cit,

pax. 140.
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A partir desa habilitacién estatutaria Galicia desenvolveu
mediante a Lei 11/1997, xeral do deporte de Galicia, do 22 de
agosto, a stia regulacién deportiva.

A Lei do deporte de Galicia concédelle unha grande impor-
tancia d cuestiéon competencial. Asi, un dos piares que sustenta
a politica deportiva “clara e concisa” que se persegue é o dunha
delimitacién das competencias das administraciéns ptblicas e
as funciéns das entidades deportivas.

As premisas das que se parte no apartado de competencias
exprésanse na sua exposicién de motivos. Textualmente dise:

“Esta lei parte de que a raiz da Constitucién de 1978 é ds co-
munidades autonémas ds que lles corresponden as competen-
cias en canto 6 feito deportivo, na sia totalidade, no seu pro-
pio dmbito territorial e, por iso, correspéndelles determinar en
qué consisten as competencias concretas das restantes entida-
des e administraciéns en materia deportiva, sen prexuizo do
que a lexislacion estatal dispén sobre a materia.

Unha vez que a Comunidade Auténoma de Galicia asumiu a
competencia exclusiva e plena no sector deportivo e o munici-
pio e a provincia tefien reservado un campo de actuacién nel a
través da Lei de bases de réxime local, a Comunidade Auté-
noma estd plenamente facultada para utilizar, na sda lexisla-
cion os criterios de redistribucién de competencias que coide
oportunos, o cal se levard a cabo a través desta lei, establecén-
dose claramente as competencias que lles correspondan s pro-
vincias e 6s concellos dentro da politica deportiva xeral da
Comunidade Auténoma de Galicia e 4 cal as ditas entidades lo-
cais deberdn someterse no exercicio das stias competencias na
materia.

E especialmente importante establecer unha coordinacién en-
tre a Xunta e as entidades locais en materia de instalaciéns e
actividades deportivas.

O exercicio da competencia da Comunidade Auténoma le-
varase a cabo de acordo cos principios de coordinacién, cola-
boracién, descentralizacién e eficacia en relacién coas demais
administraciéns publicas e cos entes deportivos”,

Son, pois, varias as cuestiéons que se recollen e que se van
desenfiando a continuacién.

2. Sobre a competencia exclusiva no deporte

A. O entendemento da exclusividade

A decision do constituinte de non lle reservar expressis verbis
competencias 6 Estado, no deporte, condiciona o réxime com-
petencial aplicable. Toda operacién de deslindamento compe-
tencial que se realice nesta materia debe partir do titulo auto-



némico de exclusividade, en canto regra especifica asumida esta-
tutariamente. Agora ben, o feito de que tédalas CCAA asumiron
a competencia exclusiva sobre a materia deportiva non
impide que o Estado interveiia apoidndose noutros titulos
competenciais.

O concepto de exclusividade ha de entenderse nos seus xus-
tos termos, pois ha de coexistir con aqueloutras competencias
que o Estado desempeiie en virtude do artigo 149.1 da Consti-
tucién, o exercicio da cal validamente pode condiciona-las com-
petencias das CCAA sobre o sector material concreto. Xunto co
titulo prevalente e especifico de competencia autonémica -de-
porte ou promocién do deporte- existen unha pluralidade de
titulos estatais concorrentes, uns de caracter xeral e outros pro-
venientes de sectores materiais especificos, que actiian como li-
mites daquel3. Debe producirse, polo tanto, unha integracién sis-
tematica da competencia autonémica exclusiva no deporte con
aqueloutras estatais sen perder, por isto, a perspectiva da exclu-
sividade. O fio de preceptos concretos tratarase esta converxen-
cia de titulos, como se apreciard mdis adiante.

B. O alcance da exclusividade

A exclusividade permitelles 4s CCAA defini-la sia propia po-
litica deportiva. O limite tltimo dese desenvolvemento vén mar-
cado polo respecto en xeral 6 ordenamento xuridico e 6 seu
propio dmbito competencial.

Dentro deste contexto o lexislador autonémico pode esta-
blecer un novo marco territorial e organizativo na prestacién
dos servicios deportivos. A lexislacién autonémica comparada

3 Como se expresa na Lei murciana do deporte, a exclusividade “implica a ple-
nitude da funcién lexislativa, a cal terd que exercerse, segundo reiterada doutri-
na do Tribunal Constitucional, para o cal se terd en conta non sé os limites do
espacio territorial propio e, no seu caso, persoais, senon tamén os que resulten
doutros titulos competenciais asignados ¢ Estado que tefien relacién directa ou
indirecta coas materias adxudicadas con caracter exclusivo 4s comunidades au-
ténomas”.

4 A exposicién de motivos da Lei 10/1990, do 15 de outubro, do deporte, 6
xustifica-los titulos que lle permiten 6 Estado dictar esta lei cando a competencia
foi xa asumida polas comunidades auténomas, d4 conta desta situacién. "Se a
atribucién de competencias sobre deporte ou promocién do deporte se atopa
explicita nos diferentes estatutos de autonomia —e por iso esta lei non trata de
realizar operaciéns de redistribucién competencial que non lle corresponden—
non é menos certo, en primeiro lugar, que semellante atribucién ha de pofierse
en conexion estricta cos dmbitos territoriais das respectivas comunidades au-
ténomas, e en segundo lugar, que o deporte constitiie unha materia -por em-
pregar termos constitucionais- sobre a que sen dubida inciden varios titulos
competenciais. Neste sentido, son varias as actuaciéns coordinadas e de coo-
peracién entre a Administracion do Estado e a das comunidades auténomas para
aquelas competencias concorrentes que sen dubida propiciaran unha politica
deportiva mdis dindmica e con efectos multiplicadores”.

REGAP W
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5 Das leis deportivas autono-
micas destacan neste punto as
leis de Cataluna, do Pais Vasco
e a de Castela-Ledn. A tradicién
comarcal en Catalufia é evidente.
Por iso, e participando desa tra-
dicién, a disposicién adicional
segunda da sia lei do deporte
establece que:

“A Administracion da Xene-
ralidade asumird, en virtude da
presente lei, as competencias que
exerceron con anterioridade as
deputaciéns provinciais en ma-
teria de actividade fisica e de-
porte. A dita atribucién de com-
petencias comportard a transfe-
rencia dos medios materiais e
personais afectos Gs servicios e
6s organismos correspondentes,
asi como dos correspondentes
recursos econémicos...” (enu-
méranse a continuacion os ser-
vicios e os recursos que se lle
transfiren 4 Xeneralidade).

E é no artigo 39 onde se esta-
blecen as funciéns que deberdn
desenvolver as comarcas:

“Corresponderalles 4s comar-
cas como entidades locais su-
pramunicipais:

a) Promover e difundi-la ac-
tividade fisica e o deporte no
seu respectivo territorio.

b) Coordina-la utilizacién das
instalaciéns deportivas ptibli-
cas de uso comarcal,

c) Cooperar cos municipios e
coas entidades deportivas na
promocion da actividade fi-
sica e o deporte.

d) Construir, ampliar e me-
llorar instalaciéns deportivas
de interese comarcal.
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amosa os distintos modelos polos que se optou. Ben pode exis-
tir unha descentralizacién por parte da CCAA noutros entes in-
fracomunitarios —provincias, comarcas- ou, pola contra, inter-
vir centralizando determinadas prestaciéns ou servicios>. Ambas
son opciéns de politica lexislativa que cada CA pode asumir en
funcién das stias necesidades ou intereses. Con respecto dos li-
mites antes ditos e especialmente o minimo da autonomia lo-
cal, o quantum da intervencion autonémica €, pois, unha cues-
tién de politica lexislativa que deberd determinar cada CA.

As mesmas razons e condicionamentos -propios do signifi-
cado da competencia exclusiva- permiten tamén que a lexisla-

e) Subministra-los elementos necesarios para establece-las determinaciéns do
Plan director de instalacions e equipamentos deportivos de Cataluna, os ca-
les deberan de referirse, como minimo, 4 estimacién dos recursos dispofi-
bles e ds necesidades e 6 déficit do dmbito territorial correspondente.

f) Participar na elaboracién e na execucién dos programas da Xeneralidade

que tefian por obxecto o financiamento da construccién, a ampliacién e da

mellora de instalaciéns deportivas, dos que serdn beneficiarios os entes lo-

cais. (Vid., a Sentencia do Tribunal Supremo do 21 de abril de 1997, Arzdi.

3361).

Visién distinta € a do Pais Vasco onde -tamén aqui pesa a tradicién- se lle ou-
torga grande importancia 6s territorios historicos. Asi, o artigo 52 da sia lei de-
portiva establece:

“Correspéndelles 6s 6rganos forais dos territorios histéricos, no dmbito do
seu respectivo territorio:

a) O desenvolvemento normativo e a execucién da lexislacién da Comuni-
dad Auténoma para o fomento do deporte.

b) A elaboracién, aprobacién e a execucién, esta tiltima en coordinacién coas
administraciones municipais, de programas de deporte escolar e de deporte
para todos, en desenvolvemento da lexislacién das comunidades auténomas.
c) A elaboracién, tramitacién no seu caso, aprobacion e execucién dos ins-
trumentos de ordenacion do territorio de equipamentos deportivos; nos ter-
mos establecidos na lexislacién vixente de ordenacién do territorio e orde-
nacién urbana.

d) A promocién de municipios de escasa demografia e a creacién de consorcios
de concellos, con servicios e programas comtins para o fomento do deporte.
e) A asistencia e o impulso 4s federaciéns territoriais e 6s clubs e agrupaciéns
domiciliadas no seu territorio, concédese para o efecto as subvenciéns eco-
némicas que se xulguen oportunas, controlando e fiscalizando a adecuacién
destas ds finalidades propias para cada unha delas.

f) O establecemento de criterios racionais que sinalen a pauta que se seguird
na concesion de subvenciéns ds federaciéns deportivas territoriais. Os 6rga-
nos forais comunicaranlles estes criterios 6 Goberno Vasco.

Vese claramente cémo se produce un aumento das competencias dos entes
forais provinciais desenvolvendo e executando a lexislacién autonémica e in-
cluso con posibilidades de impofierlles determinadas actuaciéns 6s municipios.

Pola siia parte, a Lei de Castela-Ledn transfire tanto a titularidade como a xes-
tién das instalacions deportivas que sexan propiedade das Comunidade Auté-
noma 6s municipios de mdis de 20.000 habitantes e ds deputacions provinciais
cando aquelas radiquen nos seus respectivos territorios. Cfr., o seu artigo 26.

O que interesa destacar é que son visions distintas de ordenacién territorial
autondmica coa finalidade clara de adaptacién 4 realidade social de cada terri-
torio e expresion clara de como cada autonomia opta por un sitema de xestion
distinta en atencién 6s seus propios intereses.



cién deportiva autonémica utilice distintos criterios de “redis-
tribucién de competencias”. No plano xuridico non existe para
as corporaciéns locais un modelo uniforme de competencias
en materia de deporteS. Distinto é que a “natureza das cousas”,
a conveniencia técnica e a racionalidade da xestién administra-
tiva, impona determinados modelos de politica deportiva e lle
condicione a atribucién de competencias s distintas adminis-
traciéns, pero sen unha predeterminacién normativamente
imposta.

Por outra parte, a lei emprega a expresion de “feito deportivo”.
Nun plano competencial interesa discerni-lo ambito desa ex-
presién por condiciona-lo alcance da competencia autonémica.
Dado que a lei segue as teses de Alonso Garcia no seu traballo
“Las competencias de los entes locales en materia de deporte”
-0 cal copia literalmente na sia exposicién de motivos- pro-
cede asumi-lo contido que lle atribte este autor como inter-
pretacién “auténtica” da lei.

Con esa locucion faise referencia “d posible lexislacién sobre
tédolos aspectos do fendmeno deportivo como tal sen necesi-
dade de invocar outro titulo competencial especifico””.

3. Os limites 4 competencia exclusiva no deporte

A. Titulos xerais

a. Ambito territorial

As competencias de cada CA deben entenderse referidas 6
ambito fisico que constittie o seu territorio. O territorio actua,
pois, como limite ou condicién de validez do exercicio das com-
petencias autonémicas, o que se xustifica pola “necesidade de
facer compatibles o exercicio simultdneo das competencias asu-
midas polas distintas comunidades”8. A sia funcionalidade xe-
ral no armazén de distribucién de competencias operada pola
Constitucion, os estatutos de autonomia e as demais leis inte-
gradas no bloque da constitucionalidade, é a de configurarse
como elemento delimitador das competencias dos poderes
ptblicos territoriais e, en concreto, como delimitador das com-
petencias das CCAA na sia relacién coas demais comunidades e
co Estado?.

En materia deportiva, a limitacién da actividade autonémica
de promocién do deporte 6 territorio pode presentar algins
problemas; asi, naquelas CCAA nas que pervivan deportes au-
téctonos e se intente promocionalos mdis ald do seu dmbito te-
rritorial. Non parece que esta situacion presente problemas no

REGAP M

6 Cfr., E. ALONSO GARCIA, “Las
competencias deportivas de los
entes locales”, en Tratado de De-
recho Municipal, Director §. MU-
NOZ MACHADO, Civitas, Madrid,
1988, pax. 1403.

7 Cft., pax. 1380, anota.

8 Cfr., STC 44/1984, f. x. 2°.

9 Cfr., STC 99/1986, f. x. 4, rei-
terado na STC 132/1996, do 22

de xullo, f. x. 4°.
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caso de Galicia por non ser este un suposto frecuente na nosa
comunidade. Distinto é no caso do Pais Vasco, Cataluna, Cas-
tela-Ledn ou Valencial9, onde as stas leis autonémicas explici-
tamente se reservan esta posibilidade. En todo caso, os acordos
e convenios de colaboracién entre CCAA —expofientes do prin-
cipio de colaboracién, como se vera mdis adiante- son a via
oportuna para dotar de validez a estas accions.

Por outra parte, o deporte presenta unha natureza suprate-
rritorial. O modo en que este cardcter supracomunitario lles
afecta 4s competencias autonémicas é unha cuestién debatida
no seo do propio Tribunal Constitucional (en adiante TC). Unha
corrente —ainda minoritaria- restrinxe a afectacién competen-
cial que se produce cando se dd esa circunstancia supraautono-
mica. Dise “cando o fendmeno obxecto das competencias au-
tondmicas se estende 6 longo do territorio de mais dunha
Comunidad Auténoma, [non pode concluirse que] estas per-
dan en todo o caso e automaticamente a competencia sobre a
parte dese obxecto situado no seu ambito territorial e a titula-
ridade desta deba trasladarse necesariamente ¢ Estado, sen que
deba xustificarse a necesidade deste traslado”11. Esta lifna -non
asumida polo Pleno- convén non perderla de vista en canto 4
evolucién xurisprudencial previsible, parece conducir 6 seu es-
tablecemento como doutrina constitucional!2. De ser asf iso te-
ria importantes repercusiéns no dmbito deportivo 6 cuestionar
certas actividades estatais que precisarian dunha maior xustifi-
cacién.

10 A Lei valenciana do deporte di con respecto a isto que os deportes autéc-
tonos “forman parte da nosa idiosincrasia como pobo, contribtien a vertebra-la
nosa Comunidade cun claro engarzamento coa historia e as nosas mais senti-
das tradiciéns, mais, 4 vez, cun presente e cun futuro que debemos garantir co-
mo legado s xeraciéns futuras”.

11 Voto particular que formula C. Viver Pi-Sunyer 6 que se adhiren P. Cruz
villalén e R. de Mendizabal Allende 4 STC 330/1994, do 15 de decembro, en
relacién coa Lei 9/1992, do 30 de abril, de mediacién de seguros privados.

12 Como se afirma nese mesmo voto particular: “a titularidade da competencia
controvertida s6 poderd trasladarse 6 Estado cando, ademais do alcance terri-
torial supraautonémico do obxecto da competencia, a actividade ptiblica que
sobre el se exerza non sexa susceptible de fraccionamento (e, ainda neste caso,
cando a dita actuacién non poida levarse a cabo mediante mecanismos de co-
operacién, de coordinacién ou auxilio entre comunidades auténomas ou en-
tre estas e o Estado -se se trata de comunidades que carezan de competencias
sobre a materia-) senén que requira a stia atribucién a un dnico titular ~que
forzosamente debe ser o Estado- ou cando sexa necesario recorrer a un ente
con capacidade de integrar intereses contrapostos de varias comunidades au-
ténomas. Mecanismos deste tipo atépanse xa previstos, por exemplo, na Lei
30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico das administraciéns publi-
cas e do procedemento administrativo comun (u.gr. art.4) e soluciéns como a
proposta consagraronse xa en leis estatais como a de Industria do 16 de xullo
de 1992 (art.15.3)"



b. A dimensién cultural do deporte

O deporte presenta un contido e é unha manifestacion cul-
tural. Esta vinculacién ten importantes efectos competencis. A
propia exposicién de motivos da Lei estatal do deporte recolle
esa tese 6 dicir que “a actividade deportiva constitiie unha evi-
dente manifestacion cultural, sobre a que o Estado non debe
nin pode mostrarse alleo por imperativo da propia Constitu-
cién, ainda que s6 sexa para facilita-la necesaria comunicacién
entre os diferentes dambitos autonémicos”, o que tamén ten re-
flexo no seu articulado!3.

O Estado, dende o artigo 149.2 da Constitucién pode levar
a cabo determinadas actuacions relativas a materias que tefien
contido cultural, ainda que sexan obxecto de competencias es-
pecificas atribuidas & CCAA!4. A anterior conclusién matizase,
sen embargo, pois “a competencia sobre cultura non pode con-
verterse nun titulo universal dende o que poidan realizarse in-
distintamente todas e as mesmas funciéns que poden realizarse
dende outras competencias especificas que tefien aspectos cul-
turais, co argumento de que estes aspectos permiten unha in-
tervencion superposta e duplicada”.

Pois ben, “aceptar que dende a competencia de cultura
puidera realizarse, sen ningun limite, calquera actividade de nor-
macion ou de execucidn seria tanto como converter en conco-
Irentes, Xxa non as competencias sobre cultura, senén a compe-
tencia de cultura do Estado con tédalas competencias exclusivas
das CCAA con elementos culturais”. En definitiva, “a competen-
cia sobre cultura non ¢, pois, un titulo que lle permita 6 Estado
realiza-las mesmas actividades normativas e de execucién que
tefien atribuidas as CCAA nas moi variadas competencias que
tefien contido cultural”.

En orde 4 delimitacién de competencias a Constitucién di-
ferenciou a cultura e o deporte e asignoulle a este tiltimo un tra-
tamento competencial especifico e propio (art.148.1.19). Por
isto, a intervencion do Estado en materia deportiva se se apoia
no titulo cultural debe ter en conta esta distincién,e limitar, pero
6 mesmo tempo respetando aquela competencia autonémica
especifica e exclusiva, e non intervindo xenericamente con base
na atribucién do artigo 149.2.

A clave sittiase en determinar cdl é o ambito propio da
intervencién estatal sobre o deporte que pode apoiarse no ti-
tulo de cultura. Esta conexion recae, en principio, sobre o depor-
te autéctono. En efecto, 0 engarcamento entre cultura e deporte
evidénciase mdis nos ambitos do deporte popular e o depor-
te autdctono, folclérico, de xeito que esta conexién non é tan

REGAP

13 Asi o seu artigo 1.2), o teor
do cal é o seguinte: “A practica
do deporte é libre e voluntaria.
Como factor fundamental da for-
macion e do desenvolvemento
integral da personalidade cons-
tittie unha manifestacién cultural
que serd tutelada e fomentada
polos poderes ptiblicos”.

14 Cfr,, STC 109/1996, f. x. 4°).
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15 Cfr,, G. REAL FERRER, Derecho
Puiblico del deporte, Civitas, Ma-
drid, 1991, pax. 425.

16 Ibidem.

17 E doutrina consolidada do
TC que “nin a subvencién € con-
cepto que delimite competen-
cias, nin a facultade de gasto
constitiie un titulo competencial
auténomo e implicito, alleo 6
sistema de distribucién de com-
petencias establecido na Cons-
titucién e nos estatutos de auto-
nomia. Polo contrario, o exer-
cicio de competencias estatais,
anexo 0 gasto ou d subvencién,
50 se xustifica nos casos nos que
por razén da materia se reserva-
ran 6 Estado, na Constitucién ou
nos estatutos de autonomia, ta-
les competencias”. E asi, “a soa
decisién de contribuir 6 finan-
ciamento de determinadas acti-
vidades non autoriza 6 Estado
para invadir competencias que
ratione materiae lles correspon-
den s comunidades auténomas,
de modo tal que a decisién ha-
bera de articularse respectando,
en todo caso as competencias
autonémicas, o que significa que
a lexitimidade constitucional do
outorgamento de subvencidns
estatais, asi coma o seu réxime
normativo e de xestién, esta con-
dicionada 6 dato de que o Esta-
do postia competencias para is-
to na materia de que se trate”,
STC 188/1989, f. x. 3.

O anterior non significa que
o Estado “non poida destina-los
seus propios recursos a calquera
fin que considere relevante; sen
embargo, o respecto da orde
constitucional de distribucién de
competencias de xestién debe
adaptarse en cada dmbito mate-
rial 6 repartimento de funciéns
consagrado na Constitucién e
nos estatutos de autonomia”,
Cfr.,, a STC 108/1996, do 13 de
xuiio, f. x. 3, que sintetiza a xu-
risprudencia constitucional nes-
te punto.

18 Cft., STC 68/1996, do 18 de
abril, f. x. 10.
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evidente noutros ambitos do deporte coma o profesional ou o
de alto nivel, onde a intervencién do Estado atopa unha maior
xustificacién. Real Ferrer, manifesta con respecto a isto que “el
trasfondo cultural del deporte, su imbricacién con la cultura, se
encuentra, paradigmaticamente, en el deporte aficionado y, sin-
gularmente, en el que se practica como participativa manifesta-
cién popular, en cualquiera de sus distintas formas de expre-
sién. Recordemos que es ahi donde integrabamos al deporte
folklérico o autéctono, en el que el deporte y cultura resultan
dimensiones inseparables. Pues bien, esas manifestaciones ya
tienen acomodo en las concretas previsiones constitucionales,
por lo que queda excluido el impreciso recurso a la cultura como
titulo competencial ',

Miis adiante este autor concliie dicindo que “cabe afirmar que
las competencias que, en régimen de concurrencia plena, com-
parten Estado y Comunidades Auténomas en materia de cul-
tura no amparan, por si mismas, intervencién alguna en el campo
del deporte”16.

c. A potestade estatal de gasto ptiblico

A posibilidade que o Estado ten de conceder subvenciéns a
certos sectores ou actividades que sexan do seu interese matizase
no seo dun Estado composto. A anterior liberdade enmarcase
agora no respecto dos dmbitos competenciais autonémicos que
poden verse afectados ou condicionados por aquela actividade
incentivadora!?. O Estado non pode esquivar cal sexa o con-
creto sector material obxecto do financiamento e en calquera re-
lacién xuridica subvencional ha de deixar a salvo a posibilidade
de que as CCAA, 0 exercitaren as sias competencias, orienten a
stia accién de goberno en funcién dunha politica de seu!s.

O exercicio da potestade subvencional de gasto ptiblico que-
dou delimitado competencialmente entre o Estado e as CCAA
do xeito establecido na STC 13/1992, f. x. 8.

Dos supostos ali contemplados son dous os que interesan
en relacién co deporte.

En primeiro lugar, cando a CA desempeia unha competen-
cia exclusiva sobre unha materia en concreto e o Estado non in-
voca titulo competencial algin -xa xenérico, xa especifico- so-
bre ela. Neste caso o Estado pode decidir asignar parte dos seus
fondos orzamentarios a esas materias ou sectores. Pero, dunha
parte, a determinacién do destino das partidas orzamentarias
correspondentes non pode facerse senén de maneira xenérica
ou global, por sectores ou subsectores enteiros de actividade,
sen ulteriores especificaciéns sobre o destino para cada axuda en
concreto. Por outra parte, eses fondos han de integrarse coma un



recurso que nutre a Facenda autonémica, e consignarase nos
Presupostos Xerais do Estado como transferencias correntes ou
de capital s CCAA, de xeito que a asignacion dos fondos quede
territorializada, de ser posible, nos mesmos Presupostos Xerais
do Estado.

Un segundo suposto tamén pode ser de aplicacion aqui. Pro-
dticese cando o Estado postie un titulo competencial xenérico
de intervencién -a consideracion do deporte como cultura, por
exemplo- que se superp6n 4 competencia exclusiva das CCAA
sobre a materia, ou ben ten competencia sobre as bases ou a
coordinacién xeral dun sector ou materia, e correspéndelles as
CCAA as competencias de desenvolvemento normativo e de exe-
cucién. Neste suposto, o Estado pode consignar subvencions de
fomento nos seus Presupostos Xerais, especificando o seu des-
tino e regulando as stas condiciéns esenciais de outorgamento
ata onde o permita unha competencia xenérica, basica ou de
coordinacién, pero sempre que lles deixe unha marxe 4s CCAA
para concretar con maior detalle o seu destino ou afectacién
ou, polo menos, para desenvolver e complementa-la regulacién
das condiciéns de outorgamento das axudas e a sia tramita-
cién. Ademais, a xestién destes fondos correspondelles 4s CCAA
de xeito que non poden consignarse, por regra xeral, a favor dun
6rgano da Administracién do Estado ou organismo interme-
diario desta. Tratase de partidas que deben territorializarse nos
propios Presupostos Xerais do Estado se isto é posible ou nun
momento inmediatamente posterior, mediante normas que fi-
xen criterios obxectivos de repartimento ou mediante conve-
nios de colaboracién axustados 6s principios constitucionais e
4 orde de distribucién de competencias!?.

Se se lle aplica esta doutrina 6 caso do deporte pode pen-
sarse, por exemplo, nunha orde estatal que, apoidndose na com-
petencia xenérica de cultura, conceda subvenciéns para o fo-
mento deportivo e que estas dotacions se orzamentasen por
disposicion exclusiva de instancias centrais reservandolles a es-
tas tamén a stia xestion.

Nun suposto como o presentado deben distinguirse dous
aspectos. A atribucién estatal en materia de cultura contida no
artigo 149.2 da Constitucién faculta 6 Estado para establecer
nesta materia medidas subvencionais de fomento. Agora ben, esa
facultade non o habilita para levar a cabo actos de xestién. E di-
cir, reconecida esa posible accién estatal de fomento a compe-
tencia para tramitar e concede-las subvenciéns —como acto de
xestion- correspondelles 4s CCAA, salvo casos excepcionais mo-
tivadamente xustificados?.

REGAP

19 Cfr., a STC 68/1996, f. x. 13,
tamén a STC 175/95, do 5 de de-
cembro, f. x. 3, que se remite 4
STC 13/1992, f. x. 7 e 8b).

20 A xestién centralizada por
parte do Estado permitese ex-
cepcionalmente cando resulte
imprescindible para asegura-la
stia plena efectividade dentro da
ordenacién bdsica do sector e pa-
ra garantir iguais posibilidades
de obtencion e de gozo por par-
te dos seus potenciais destinata-
rios en todo o territorio nacional,
€ evitar, 6 mesmo empo que se
sobrepase a contia global dos
fondos, que haxan de destinarse
6 sector (STC 13/1992, f. x. 8).
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21 Vid., G. BARRIO GARCIA, Ré-
xime competencial do deporte. And-
lise xuridica do deporte en Galicia,
Xunta de Galicia, Santiago de
Compostela, 1994, especialmen-
te pdxs. 64-103.

22 A seguridade publica defi-
nese na STC 133/1982, do 8 de
xuno, como “a actividade diri-
xida 4 proteccién das persoas e
dos bens (seguridade en sentido
estricto) e 6 mantemento da
tranquilidade e da orde cidada,
finalidades dmbalas ddas inse-
parables e mutuamente condi-
cionadas”.

23 A realidade dos enfronta-
mentos e traxedias acontecidos
como consecuencia de manifes-
taciéns deportivas obrigou 6s
poderes publicos a adoptar me-
canismos de prevencion desas si-
tuaciéns. Un exemplo disto é a
creacion -no artigo 60 da Lei
10/90- da Comisién Nacional
contra a Violencia nos Especta-
culos Deportivos; esta, compo-
fena representantes da Admi-
nistracién do Estado, das co-
munidades auténomas, da local
xunto coas federacions ou ligas
profesionais mdis afectadas -so-
bre todo fiitbol e en menor me-
dida baloncesto- asociaciéns de
deportistas e por persoas de re-
cofiecido prestixio expertas no
ambito do deporte e da seguri-
dade. As funciéns encomenda-
das a esta comision detdllanse
no artigo 60.2 da lei do depor-
te, 0 denominador comun nesa
longa enumeracién € o estudio,
a prevencidn, a divulgacién e a
adopcién de medidas de evita-
cion de riscos e a concienciacion
cidadi co fin de previ-la realiza-
cién de actos violentos.
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Tal e como queda exposto, estas son as limitaciéns que debe
respecta-la accién subvencional do Estado na materia depor-
tiva. Unicamente nos dmbitos desta nos que poida invocar al-
giin titulo pode determinar de forma madis concreta o destino e
as condiciéns xerais das axudas en cuestién e esgotarse ai -salvo
nos supostos excepcionais referidos anteriormente- a stia com-
petencia. O poder de gasto do Estado e o seu sefiorio sobre os
orzamentos queda, pois, modulado no actual Estado autonémico.

B. Afectacidns puntuais

Coa regra competencial especifica en materia de deporte con-
corren outros titulos distintos da mesma natureza provenientes
doutros dmbitos materiais que, 4 siia vez, presentan unhas regras
propias definidoras da stia competencia. En tales casos, e ante
un conflicto competencial que se presente, debe examinarse cél
das regras concorrentes ¢ a prevalente e, polo tanto, a aplicable.
O Tribunal Constitucional debe realizar, polo tanto, como unha
das stias primeiras tarefas a de “calificar” as materias, “determi-
nar sempre, en efecto, a categoria xenérica de entre as referidas na
Constitucion e nos estatutos, 4 que primordialmente se recon-
ducen as competencias controvertidas, posto que é esta a que
fundamentalmente proporciona o criterio para a delimitacion
competencial” (STC 80/1985, do 4 de xullo).

Os titulos que concorren no deporte, e o estudio dos cales re-
alizamos mdis amplamente noutro lugar?, polo que unicamente
se analizaran aqueles que agora se identifican na Lei do deporte
de Galicia, outros, en cambio —como € o caso do titulo de rela-
ciéns internacionais- quedan 4 marxe deste comentario. Asi,
poden citarse a violencia deportiva, a sanidade, titulaciéns de-
portivas, a investigacién, o deporte de alto nivel e o asociacio-
nismo deportivo.

a. Violencia deportiva

A prevencién da violencia nos espectdculos deportivos pola
sda conexion 4 “seguridade ptiblica” é un titulo que xustifica a
intervencién estatal na materia deportiva22. O abeiro deste ti-
tulo a Lei estatal 10/1990, do 15 de outubro, do deporte, no seu
titulo IX, ocipase da prevencion da violencia nos espectaculos
deportivos23.

Neste titulo IX estdn presentes as recomendaciéns do Con-
sello Europeo sobre a violencia e a irrupcioén de espectadores
con motivo de manifestaciéns deportivas e especialmente de
partidos de fiitbol que obriga 6s firmantes “dentro de los limi-
tes de sus disposiciones constitucionales respectivas” a adopta-
las medidas necesarias” co fin de previr e sufoca-la violencia e



as irrupciéns de espectadores con motivo de partidos de fut-
bol?*”. Tamén se tivo en conta o Dictame da Comisién Especial
do Senado sobre investigacién da violencia nos espectdculos
deportivos con especial referencia 6 fiitbol25.

O disposto neste alinea é de aplicacién para tédalas CCAA
con base no titulo lexitimador da seguridade ptblica, e admi-
tese, non obstante, a existencia de policias autonémicas encar-
gadas de facelos cumprir2s.

A Lei galega no seu artigo 11 f) establece como competencia
da Comunidade Auténoma de Galicia a de “aplica-las medidas
necesarias para evita-la violencia no deporte” e fai expresa men-
cién 6s seus limites mediante a referencia que realiza a colabo-
racién coa Administracién do Estado.

b. Sanidade deportiva

A proteccién sanitaria dos deportistas e a loita contra a do-
paxe deportiva tamén presentan unha problemdtica competen-
cial. As referencias da Constitucién 4 materia sanitaria permiten
unha certa intervencién autonémica nesta materia2’.

A sanidade deportiva é susceptible de incluirse no concepto
de sanidade interior e, por isto, as CCAA poden desempenar
competencias neste dmbito28. A Lei de Galicia -6 igual que as
diferentes leis autonémicas- fai referencia 4 proxeccion sanita-
ria dos deportistas. Asi, o apartado f) do artigo 11 recolle esta po-
sibilidade, enmdrcaa nun contexto de colaboracién co Estado,
e concrétase posteriormente a accién publica no seu artigo 47.2.

A Lei do deporte do Estado, pola stia parte, dedicalle o seu
titulo VIII 6 “Control de substancias e métodos prohibidos no
deporte e seguridade na practica deportiva”, concretamente
nos seus artigos 56 a 58, nos que se lle encomenda 6 Consello
Superior de Deportes —para o que se tefien en conta os conve-
nios internacionais??- a elaboracién e a determinacién dunhas
listas de substancias e grupos farmacoléxicos prohibidos e de
métodos non regulamentarios. Neste dmbito tamén se crea a Co-
misién Nacional Antidopaxe, subordinada 6 Consello, a com-
posicién e funciéns da cal se recollen no artigo 57.2.

Apréciase, pois, coémo o Estado ainda sen dispor competen-
cias deportivas per se pode incidir na materia deportiva apoidn-
dose nas stias propias competencias que tamén se reflicten no
deporte. O Estado non pode emprega-los titulos sanitarios para
interferir nas accions autonémicas de promocién deportiva con
base en que o fomento do deporte é un medio de mellora da ca-
lidade de vida e a satide dos espanois. Isto suporia baleirar de
contido a competencia de promocién do deporte asumido po-

24 A data deste € do 19 de
agosto de 1985, foi suscrito por
Espana o 3 de febrero de 1986,
e foi ratificado o 22 de xuno de
1986. Lexislacién do deporte.
CSD e BOE, pax. 1027.

25 Dictame da Comision es-
pecial de investigacién da vio-
lencia nos especticulos deporti-
vos, con especial referencia 6
fiitbol. Servicio de publicaciéns
do Senado. Madrid 1990.

26 A disposicién adicional
cuarta da Lei 10/1990 lembra que
o disposto no titulo IX se dicta
para os efectos do previsto no ar-
tigo 149.1.29 da Constitucién.

27 As referencias da Constitu-
cion en materia sanitaria son as
seguintes: artigo 149.1.16: o Es-
tado ten competencia exclusiva
nas seguintes materias: (...) -Sa-
nidade exterior. Bases e coordi-
nacién xeral da sanidade. Lexis-
lacién sobre productos farma-
céuticos. Artigo 148.1.21: as co-
munidades autonémas poderin
asumir competencias nas se-
guintes materias: (...) Sanidade
e hixiene.

28 Sobre os conceptos de “sa-
nidade interior” e “sanidade ex-
terior”, vid., a STC 329/1994, do
15 de decembro, especialmente
oseuf. x. 2°,

29 O propio Consello Europeo
preocupouse por este fenémeno
da dopaxe e a sda repercusién
nos mozos polo impacto social
que adquire a través dos medios
de comunicacién. Vid., a Reso-
lucién do 3 de decembro de
1990 relativa a una accién co-
munitaria de loita contra o dé-
ping, incluido o abuso dos far-
macos, en particular do deporte.

Tamén a Resolucién do 3 de
febreiro de 1992 que reflicte a
preocupacién do Consello con
respecto 6s efectos nefastos das
drogas sobre a satide dos depor-
tistas e o espirito da competicion
leal.
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30 A actual Lei do deporte esta-
tal oclipase da cuestién no seu
artigo 55: “O Goberno, por pro-
posta do Ministerio de Educa-
cién e Ciencia, regulara as ensi-
nanzas dos técnicos deportivos,
segundo as esixencias marcadas
polos distintos niveis educativos,
asi como as condiciéns de acce-
so, programas, directrices e pla-
nos de estudio que se establezan.

A formacién dos técnicos de-
portivos poderd levarse a cabo en
centros recofiecidos polo Estado
ou, no seu caso, polas comuni-
dades autonémas con compe-
tencias en materia de educacién,
asi como polos centros docen-
tes de ensinanza militar en vir-
tude dos convenios establecidos
entre os ministerios de Educa-
cién e Ciencia e Defensa.

As condiciéns para a expedi-
cién de titulos de técnicos de-
portivos estableceraas o Minis-
terio de Educacién e Ciencia.

As ensinanzas ds que se refire
o presente artigo terdn valor e
eficacia en todo o territorio na-
cional. :

As federacions deportivas es-
panolas que impofian condi-
ciéns de titulaciéns para o de-
senvolvemento de actividades
de cardcter técnico, en clubs que
participen en competicions ofi-
ciais deberan acepta-las titula-

ciéns expedidas polos centros

legalmente recofiecidos”.

31 Cfr, STC 118/1996, do 27 de
xuiio f. x. 24.
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las CCAA. Pero si, e como se advirte, que lle estd permitido in-
tervir cando o obxecto e a finalidade das acciéns estatais sexan
propiamente sanitarias e se relacionen co deporte. A prevencion
dos estimulantes é, pois, un exemplo desa concorrencia de titulos.

c. Titulaciéns deportivas

A Lei do deporte de Galicia dedicalle -6 igual que as stas
homoéminas doutras CCAA- un precepto 4 formacién e 4 acre-
ditacion de técnicos deportivos. Nel reflictense as limitaciéns
competenciais. Restrinxense 6 dmbito territorial de Galicia e
faise expresa salvidade das competencias estatais.

En materia de titulaciéns o Estado ten competencia exclu-
siva na regulacién das condiciéns de obtencién, expedicién e
homologacién de titulos académicos e profesionais, a teor do ar-
tigo 149.1.3030.

O anterior non impide que as CCAA poidan desenvolver unha
normativa propia con respecto disto. Na xurisprudencia do Tri-
bunal Constitucional afirmase a irrelevancia constitucional res-
pecto de certo tipo de titulaciéns que habiliten para o exercicio
de actividades en dmbitos autonémicos:

“E asi posible que, dentro do respecto debido 6 dereito 6 tra-
ballo e 4 libre eleccién de profesién ou oficio (art.35 CE), e como
medio necesario para a proteccién de intereses xerais, os poderes
ptiblicos intervefian no exercicio de certas actividades profe-
sionais, someténdoas 4 previa obtencién dunha autorizacién ou
licencia administrativa ou 4 superacién de certas probas de ap-
titude. Pero a esixencia de tales requisitos, autorizaciéns, habi-
litaciéns ou probas non é, de ninglin xeito, equiparable 4 cre-
acion ou regulacion dos titulos profesionais 6s que se refire o
artigo 149.1.30 CE, nin garda relacién coa competencia que este
precepto constitucional lle reserva 6 Estado”3!,

d. Investigacién deportiva

Féra do apartado de competencias, o titulo VI da lei refirese
tamén no seu artigo 60 4 formacién e investigacién deportiva.
No fomento da investigacién concorren tanto as comunidades
auténomas coma o Estado, 6 que se lle atribtie a coordinacién
da investigacién cientifica e técnica.

A Lei 13/1986, do 14 de abril, regula a investigacién de fo-
mento e coordinacién xeral da investigacién cientifica e técnica.

A funcién de coordinacién en materia investigadora que se
lle encomenda 6 Estado asegtirase por medio da creacién da
“Comision Interministerial da Ciencia e Tecnoloxia” (CICET),
que a integran representantes dos distintos ministerios con res-
ponsabilidades na materia e presidea o ministro de Educacién
e Ciencia. Outros érganos que considera a lei son o Consello



Asesor para a Ciencia e a Tecnoloxia e o Consello Xeral da Cien-
cia e da Tecnoloxia.

Sobre esta materia o Tribunal Constitucional pronunciouse
do seguinte xeito3:

“O fomento da investigacién cientifica e técnica é, como de-
terminado en razén dun fin, susceptible de ser utilizado res-
pecto de calquera xénero de materias con independencia de cal
sexa o titular da competencia para a ordenacién destas. Doutro
xeito, en efecto, pola simple sutraccién das materias sobre as
que as comunidades auténomas adquiriron competencias o ti-
tulo competencial que se reserva o Estado, como competencia
exclusiva, o fomento da investigacion cientifica e técnica que-
daria, como di o avogado do Estado, baleirado de todo con-
tido propio, sen que caiba restrinxir de ningtin modo o con-
cepto de «fomento da investigacién» 6 apoio de actividades
directamente conducentes a descubrimentos cientificos ou avan-
ces técnicos, pois tamén a divulgacién dos resultados obtidos
¢, sen diibida, un medio de fomentar e de coordina-la investi-
gacion”,

e. Deporte de alto nivel

As CCAA poden regular tamén o deporte de alto nivel den-
tro do seu ambito territorial e de competencias. Neste sentido,
a Lei do deporte de Galicia no seu artigo 47.3 refirese a estes de-
portistas, ainda que non determina nin define esta categoria de-
portiva. Segundo o artigo 50 da Lei 10/90 caracterizase porque
“permite unha confrontacién deportiva coa garantia dun maximo
rendemento e competitividade no dmbito internacional”. Este
tipo de deporte “considérase de interese para o Estado, en tanto
que constittie un factor esencial no desenvolvemento deportivo,
polo estimulo que supén para o fomento do deporte base, en
virtude das esixencias técnicas e cientificas da stia preparacién
e pola funcién representativa de Espana nas probas ou compe-
ticiéns deportivas oficiais de cardcter internacional” (art. 6.1).
A estes deportistas procurardnselles “os medios necesarios para
a preparacion técnica e o apoio cientifico e médico dos depor-
tistas de alto nivel, asi como a stia incorporacién 6 sistema edu-
cativo e a sia plena integracién social e profesional” (art. 6.2),
establecendo o artigo 53 as medidas concretas de aplicacién.

A seleccion destes deportistas atenderd a uns criterios tales
como “clasificacidéns obtidas en competicions ou probas de-
portivas internacionais, a situacién do deportista en listas oficiais
de clasificacién deportiva, aprobadas polas federaciéns inter-
nacionais correspondentes, condicions especiais de natureza
técnico-deportiva verificadas polos organismos deportivos.”
(art. 52).

3251C 53/88, do 24 de marzo.
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33 Cfr,, os artigos 3.5 e 47.3.
34 Cfr., a STC 67/1985
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A Lei de Galicia prevé unha coordinacién coa Administra-
cién estatal para a promocién e o apoio 6 deporte de alto nivel
no seu ambito territorial propio para o que establece progra-
mas de preparacién conxuntos para coordina-la asignacién de
beneficios e axudas33. Por esta concorrencia, a referencia 6 apoio
do deporte de elite no marco autonémico debe atender espe-
cialmente 6 que non presenta un caracter profesional, como
acontece con frecuencia no deporte feminino.

A actuacién das CCAA é de apoio a estes deportistas consi-
derando esta cualificacién como mérito avaliable tanto para as
probas de seleccién para as prazas relacionadas coa actividade
deportiva correspondente —~como pode se-lo acceso 6s INEF-,
coma Nos CONcursos para a provisién de postos de traballo re-
lacionados con aquela actividade. No dmbito da funcién pu-
blica é onde esta previsién cobra a stia eficacia e se recolle o es-
tablecido na Lei estatal do deporte 6 abeiro do artigo 149.1.18
sobre a competencia do Estado para defini-las bases do réxime
xuridico das administraciéns ptiblicas onde se insire aquilo que
se relacione coa funcién publica, como acontece neste caso.

Tamén se recolle a posibilidade dunha cualificacién propia
de deportistas de alto nivel no dmbito de Galicia.

f. Asociacionismo deportivo

O asociacionismo deportivo conéctase directamente co de-
reito fundamental de asociacién recofiecido no artigo 22 da
Constitucién. O seu apoio nun dereito fundamental de primeiro
nivel ten unha incidencia especial, en canto o artigo 149.1.1 lle
outorga competencias 6 Estado para asegura-la igualdade das
condiciéns xuridicas basicas entre tédolos espanois.

A xurisprudencia do Tribunal Constitucional matizou o al-
cance competencial propio do establecemento das condiciéns
bdsicas ds que se refire este precepto. Non é sinénimo de bases
ou de lexislacién basica para garanti-la igualdade no exercicio
dos dereitos fundamentais, nin tampouco se identifica co con-
tido esencial dos dereitos. O artigo 149.1.1 “non vén a ser un tra-
sunto, no plano competencial, do artigo 14 da Constitucién es-
panola que, polo demais, vincula a tédolos poderes ptiblicos”.
Este titulo estatal non representa, pois, unha sorte de prohibi-
cién para o lexislador autonémico dun trato diverxente e des-
proporcionado respecto da lexislacién estatal”, (cfr., STC 61/1997,
do 20 de marzo, f. x. 7).

. Oasociacionismo deportivo, en canto forma especial e moda-
lidade de asociacién, pode ser regulado por lei ordinaria, sem-
pre que esta respecte o seu contido esencial e tamén o propio da
lei orgdnica que sobre este dereito fundamental se dicte34. Res-



pectando ese minimo constitucional as CCAA poden regula-lo
sector das asociaciéns deportivas autonémicas como realiza o
artigo 10 da Lei de Galicia.

4. Os instrumentos de colaboracién
interadministrativa

A lei emprega en numerosas ocasions as expresions colabo-
racion, coordinacién ou cooperacion cando se refire 4s relacions
entre administraciéns publicas competentes en materia depor-
tiva e, mesmo, coas asociacidéns deportivas.

A idea central que subxace baixo estas expresiéns é a de fa-
vorecer unha aplicacién normativa sen conflictos procurando
que os interesados se involucren e participen -logo sinalara en
qué grao- no desefio e execucién da politica deportiva. E mos-
tra, ademais, da preferencia das administraciéns ptiblicas por
unhas técnicas de intervencion afastadas do establecemento uni-
lateral de medidas dada a maior vocacién arbitral e de compo-
sicion de intereses que adoitan caracterizalas actualmente.

A colaboracién —nunha primeira aproximacién- pode con-
cibirse coma o deber de tédalas administracions publicas de
ponderar e de respectar, nas sias respectivas actuacions, a tota-
lidade dos intereses publicos implicados e, en concreto, os in-
tereses particulares e lexitimos, a xestion dos cales lles estea en-
comendada 4s demais administraciéns ptblicas35.

A formulacion abstracta de tales principios necesita unha
posterior plasmacién concreta para a stia efectividade. Esta apli-
cacion real debe producirse, polo tanto, en preceptos singulares
que se refiran ds relaciéns da Administracién con outros suxei-
tos implicados na materia deportiva. O seu alcance tamén vén
determinado pola técnica que se utilice pois, ainda que se uti-
licen como sinénimos, os termos arriba aludidos non presen-
tan un mesmo significado. Esta falta de contido univoco fai que
sexa preciso realizar unhas precisiéns terminoléxicas.

A colaboracién alude 6 principio rector que debe presidi-las
relacions interadministrativas. O principio xeral de colabora-
cion é o que ha de informar tédalas relacions entre adminis-
traciéns publicas e constittie un deber reciproco de tédolos po-
deres piiblicos. A materializacién deste principio pode producirse
a través de distintas vias ou técnicas de relacién como o auxilio,
a cooperacién ou a coordinacién. Dentro deste principio e como
técnica para facelo efectivo a cooperacién caracterizase pola vo-
luntariedade da stia realizacién. A coordinacién, en cambio, su-
pon un certo poder de direcciéon que precisa dunha habilitacién
competencial para o seu establecemento.

35 Cfr., o artigo 55 da Lei de
bases de réxime local, o contido
da cal reitera o artigo 4 da Lei
30/1992, do 26 de novembro de
réxime xuridico das administra-
cions publicas e do procede-
mento administrativo comiin.
Pola sua parte, a Lei de réxime
local de Galicia faise participe
desta declaracién empregandoa
para defini-la colaboracién (cfr.,
o seu artigo 193.2 alinea a). Na
alinea b) deste mesmo precepto
contindase coa definicién do que
se entende por colaboracién e
engade “o traballo en comiin
para a solucién daqueles pro-
blemas, tamén comuns, que se
puidesen presentar mdis ald do
concreto repartimento compe-
tencial nos sectores da accién

publica”
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36 Cfr., a STC 214/1989, f. x.
201).

37 Cfr, STC 118/1996, do 27 de
xufio, f. x. 66.

38 Cfr., STC 27/1987.
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No marco dun deber xeral de respecto e lealdade na actua-
cién de cada Administracién piblica en relacion coas demais,
a cooperacion supdn o exercicio mancomunado ou coexercicio
de competencias en réxime de igualdade. O trazo caracteristico
da coordinacién €, sen embargo, a imposicion unilateral e co-
ercitiva a outro ente. Asi o expuso o TC36:

“... se ben tanto unhas coma outras técnicas -coordinacién e
cooperacion- se orientan a flexibilizar e a previr disfunciéns de-
rivadas do propio sistema de distribuciéon de competencias,
ainda que sen alterar en ningiin dos casos a sua titularidade e
o exercicio das competencias propias dos entes en relacién, o
certo € que as consecuencias e os efectos dunhas e doutras non
son equiparables: a voluntariedade no caso da cooperacién,
fronte 4 imposicién no da coordinacién, xa que toda coordi-
nacién envolve un certo poder de direccién, consecuencia da
posicién de superioridade en que se atopa o que coordina fronte
6 coordinado (...) o que explica e xustifica que, dende o punto
de vista competencial, distintas sexan as posibilidades de pofier
en marcha unhas e outras férmulas”.

A concreta técnica aplicable depende, polo tanto, da natureza
das competencias que concorran; asi, nos “casos de competen-
cias exclusivas sobre un mesmo dmbito competencial, as com-
petencias estatais e autonémicas estdn situadas nun plano de
paralelismo e a técnica axeitada é a cooperacién, que se define
pola voluntariedade, en lugar de pola coordinacién, que sup6n
un certo poder de direccién, consecuencia da posicién de su-
perioridade na que se atopa o que coordina con respecto 6 co-
ordinado”37.

A coordinacién, sen embargo, non pode confundirse con xe-
rarquia. O coordinado mantén tanto a titularidade como o exer-
cicio das stias competencias que se ven limitadas pero non subs-
tituidas pola vontade de quen coordina. “Os medios e técnicas
de coordinacién -di o Tribunal Constitucional- deben respec-
tar unha marxe de libre decision ou discrecionalidade a favor
das administracidns suxeitas a ela, sen o cal non pode existir
verdadeira autonomia”38,

A coordinacién, nunha definicién xeral e cldsica do TC “per-
segue a integracién da diversidade das partes ou subsistemas no
conxunto do sistema, asi evita contradiccions e reduce disfun-
ciéns que, de subsistiren, impedirian ou dificultarian respecti-
vamente a realidade do sistema”. Asi caracterizada, “a coordi-
nacién xeral debe ser entendida como a fixacién de medios e
de sistemas de relacién que fagan posible a informacién reci-
proca, a homoxeneidade técnica en determinados aspectos e a
accién conxunta das autoridades (...) estatais e comunitarias no



exercicio das suias respectivas competencias, de tal xeito que se
logre a integracién de actos parciais na globalidade do sistema”.

Pola incidencia competencial da coordinacién esta debe xus-
tificarse en cada suposto de aplicacion. A lexislacién bésica de
réxime local determina que procede a coordinacién das com-
petencias das entidades locais entre si e, especialmente, coas das
restantes administracions publicas cando as actividades ou ser-
vicios locais transcendan o interese propio das correspondentes
entidades, incidan ou condicionen relevantemente as das ditas
administraciéns ou sexan concorrentes ou complementarias das
destas??. Asi, a recente lei galega de réxime local restrinxe a co-
ordinacién cando os mecanismos de cooperacién voluntaria
non permitan asegura-la actuacion das distintas administracions
publicas ou se estas son inadecuadas en funcién das caracteris-
ticas da tarefa piblica de que se trate.

A Lei do deporte, en cambio, non distigue claramente estes
conceptos. Neste sentido a colaboracién emprégaa en sentido xe-
nérico (art. 3.5) e non a refire unicamente 4s relaciéns interad-
ministrativas (art. 4). Non obstante, en preceptos concretos uti-
lizase con maior propiedade estas categorias xuridicas. Un
exemplo pode verse no artigo 9 6 dicir “corresponderalle & Ad-
ministracién deportiva da Comunidade Auténoma de Galicia (...)
a coordinacién e a cooperacion coa Administracién do Estado
e coas corporaciéns locais en materia deportiva”. Tamén o ar-
tigo 12.1 lles impén ds deputacions provinciais a “coordinacién
cos programas xerais da Comunidade Auténoma” nos seus la-
bores de fomento deportivo.

Dentro da coordinacién e como técnica funcional mais re-
levante se atopase a elaboracién de plans e programas de ac-
tuacién por parte da Administracién autonémica. A planificacion
sectorial deportiva é, pois, un tipico exemplo de coordinacién
que estd presente na Lei do deporte galega cando fai mencién
6 Plan xeral de instalaciéns e equipamentos deportivos?.

No contexto da cooperacién é, en cambio, onde debe en-
marcarse a prevision que realiza a lei respecto dos convenios de
colaboracién, no seu artigo 9.3.

En canto a estes instrumentos negociais de relacién déixase
unicamente aberta a posibilidade da sua existencia sen que se
detallen nin o seu réxime xuridico nin o seu contido ou as ma-
terias sobre as que poidan recaer. Tratase unicamente de establecer
unha habilitacion legal dunha prictica que é comiin 4 Admi-
nistracién en xeral e tamén a deportiva. As indefinicions e as
ambigiiidades sobre a stia natureza xuridica —pola inexistencia
dun réxime xuridico preciso e as dificultades para o seu control
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39 Cfr, o artigo 10.2 da Lei de
bases de réxime local.

40 Cfr., o seu artigo 56.
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41 Cfr,, o seu artigo 198.2.

42 Segundo o seu artigo 199,
ademais de que cada convenio
vaia acompanado dunha me-
moria na que consten os ante-
cedentes, as razons de oportu-
nidade e os obxectivos perse-
guidos coa sda formalizacidn,
debera facerse mencién a:

' Os 6rganos que subscriben

0 convenio.

A competencia que exerce ca-
da Administracién.

1 O seu financiamento.

¢ Definicién dos mecanismaos

de asistencia técnica, coordi-

nacién ou actuacion conxun-
ta para facelos efectivos.

A necesidade de establecer
ou non unha organizacién pa-
ra a sia xestion.

O prazo de vixencia, posibi-
lidades de prérroga, mecanis-
mos de denuncia ou solucién
de controversias.

Causas de extincién e forma
de determina-las actuaciéns
en curso en caso de extincién.
43 Vid,, titulo IV da lei, artigos

171 a 186.

| EEL

e conecemento publico- son comins, polo demais, a outros
dmbitos da actividade administrativa e incliien a materia de-
portiva. A stia finalidade é a de alcanzar unha maior eficacia na
xestién e na prestacion de servicios ds que se refiren e o seu ob-
xecto, respecto dos convenios que asine a Administracién au-
tonémica coas corporacions locais, definese agora na Lei 5/1997,
do 22 de xullo, de Administracién local de Galicia.

Mediante a sta formalizacién as partes poderan coordina-
-las stias politicas de fomento dirixidas a un mesmo sector, dis-
tribui-las subvenciéns outorgadas por unha delas con referen-
cia 6 dmbito territorial ou 4 poboacién doutra, executar pun-
tualmente obras ou servicios de competencia dunha das partes,
comparti-las sedes, locais ou os edificios necesarios para o de-
senvolvemento de competencias concorrentes, ceder e acepta-
la cesién de uso dos bens patrimoniais, desenvolver actividades
de caracter prestacional e adapta-las medidas oportunas para al-
canzar calquera outra finalidade de contido andlogo &s ante-
riores4l,

Respecto do seu contido obrigacional haberd que estar 6
clausulado concreto de cada convenio, e seranlle de aplicacién
as limitaciéns globais de irrenunciabilidade ou de indisponi-
bilidade das competencias propias. A Lei de réxime local de Ga-
licia establece un contido minimo que debe figurar nos instru-
mentos de formalizacion dos convenios42,

Outros principios 6s que alude a lei son o de descentraliza-
cién que adoita equipararse no texto en preceptos concretos coa
colaboracién e tamén o principio de eficacia.

A descentralizacién alude 6 proceso de transferencia de com-
petencias da Administracién autonémica a favor dos concellos
e deputaciéns naqueles servicios nos que a stia prestacion por
estes entes redunda nun mellor servicio 6 cidaddn. As vias nas
que se concreta a descentralizacién son as de transferencia, de-
legacién e encomenda de xestién, da cal o réxime xuridico se
detalla na Lei de réxime local de Galicia43. A descentralizacién
d que se refire a Lei do deporte tamén pode producirse na stia
vertente funcional, procurando un achegamento da Adminis-
tracién 6s cidadadns para que estes poidan participar na toma
de decisions que lles afecten. A referencia da lei, nembargantes,
€ xenérica sen imposicions concretas 4 Administracién deportiva
para que se aplique este principio.

Coa mencioén destes principios tratase de levar a efecto a
obriga constitucional contida no artigo 103.1 de eficiencia na
prestacién dos servicios ptiblicos e conduce a unha racionali-
zacion administrativa e 4 vision vicarial da Administracion. Esta



non asume senén que serve con obxectividade 6s intereses xe-
rais. Como antes se dixo, a formulacién destes principios nece-
sita unha plasmacion real na actividade e na practica adminis-
trativa que debera ser coherente coa filosofia que latexa baixo eses
principios e que inspira a lei.

5. As competencias dos entes locais

Existe unha practica unanimidade entre tédolos autores en
atribuirlle 4 Adminitracién local as maiores responsabilidades
no fomento e na xestion da actividade deportiva. En canto Ad-
ministracién madis préxima 6 cidadén é cofiecedora das caren-
cias de instalacions e servicios deportivos que sofre este e tamén
~por esa proximidade- quen primeiro recibe as criticas pola stia
falta. .

A Constitucion garantelles as entidades locais unha auto-
nomia para a xestion dos seus intereses —artigo 137-, pero non
especifica un conxunto de competencias propias que cun ca-
racter propio lle correspondan. A configuracién das stias com-
petendias atribtieselle 6 lexislador ordinario tendo en conta que
debera respecta-los termos da autonomia constitucionalmente
garantida e a preservacion mesma das entidades locais como
instituciéns socialmente recofiecidas, o que se cofiece como ga-
rantia institucional.

Por definicién, a garantia institucional non asegura un con-
tido concreto ou un ambito competencial determinado e fixado
dunha vez por todas, senén a preservacién dunha institucion
en termos recognoscibles para a imaxe que dela ten a concien-
cia social en cada tempo e lugar. A dita garantia é descofecida
cando a institucién é limitada de tal modo que é privada prac-
ticamente das stias posibilidades de existencia real como insti-
tucién para converterse nun simple nome#4.

Nesta materia correspondelle polo tanto 6 lexislador estatal
fixa-las bases (art.149.1.18) e 6 autonémico o detalle. En pala-
bras do TC#5:

“Como titulares dun dereito de autonomia constitucional-
mente garantida, as comunidades locais non se poden deixar,

no que toca 4 definicién das stias competencias e 4 configura-

cién dos seus érganos de Goberno, 4 interpretacién que cada co-

munidade auténoma poida facer dese dereito, tanto mdis canto
que este non vai acompaiiado, como noutros ordenamentos
acontece, dun dereito de cardcter reaccional, que eventualmente,
lles abra unha via perante a xurisdiccion constitucional fronte
ds normas con rango de lei”.

Por todo isto, o Tribunal Constitucional establece que a “ga-
rantia constitucional é de caracter xeral e configuradora dun mo-

REGAP

44 Cfr. STC 32/1981, do 28 de
xullo,

45 En doutrina reiterada dende
a Sentencia do Tribunal Consti-
tucional 32/1981, do 28 de xu-
llo, ata outras mdis recentes co-
mo por exemplo a 214/1989, do
21 de decembro.
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delo de Estado, e iso conduce, como consecuencia obrigada, a
entender que lle corresponde a aquel a fixacién de principios ou
criterios bdsicos en materia de organizacion e de competencia”.

As corporacidéns locais tefien, pois, garantido constitucio-
nalmente, ainda de forma indeterminada, un nicleo minimo
de competencias. Respectando ese nucleo minimo, o seu con-
tido pode ser ampliado pola lexislacién autonémica ou res-
trinxido —sempre que non se produza unha afectacién subs-
tancial daquel- polas operaciéns de redistribucién competencial
que leve a cabo a CA. O limite tltimo constittieo o respecto da
autonomia local.

A. As competencias deportivas das provincias

O artigo 12 da lei detalla as funciéns que lles corresponden
as provincias. A perspectiva que se empregou na sta determi-
nacién obedece a un marco de relacién definido entre a Admi-
nistracién autondmica e a provincial e non tanto ds vinculaciéns
propias da provincia cos municipios. Unicamente na sia alinea
sexta se cita a competencia provincial de “colaborar cos conce-
llos na promocién e no fomento da actividade deportiva”. Nos
demais apartados —con exclusion da cldusula de habilitacién
xenérica que se introduce no seu ultimo epigrafe- a conexién
fundamental é a provincial coa Administracién autondémica.

Se se afonda nas funciéns concretas, estas son:

' “Fomentar, promover e difundi-la actividade deportiva no
seu ambito territorial, co fin de facilitar 6 maximo a realizacién

de actividades deportivas, en coordinacién cos programas xerais

da CA. Participar na elaboracién e na execucién dos programas

xerais da Administracién deportiva autonémica que tefian por

obxecto a construccién e a mellora das instalacions deportivas

de uso publico”.

Os termos de fomentar, promover, etc., indican meridiana-
mente cél é o obxecto desta funcién. Trdtase de que a deputa-
cién leve a cabo o mandato constitucional relacionado co de-
porte mediante acciéns publicas de incentivo. Este labor, non
obstante, debe realizalo en coordinacién coa Administracién
deportiva autonémica que desefia a politica deportiva rexional.

Na definicion desta politica -fundamentalmente por medio
de programas ou plans de actuacién- é necesario contar coa
participacién das deputaciéns. As stias funciéns de asistencia 6s
municipios dependerdn de tal e como se formule a dita poli-
tica e condicionar4 a siia actuacion e os plans provinciais que a
deputacién debe redactar.

Ainda que non existe ningunha prevision legal sobre os prin-
cipios que deben rexer na elaboracién dos plans deportivos au-



tondémicos o de participacién —entendido como colaboracién
activa e voluntaria das administraciéns territoriais, e que inclde
como presuposto necesario un dereito de informacién6- debe
ser un dos principios xerais que o caractericen. Por iso, as ale-
gaciéons que realicen as deputaciéns se deberdn ter en conta
especialmente en conta no momento da aprobacién destes
plans?7.

Xunto 6 de participacién os principios nos que se deben fun-
damenta-los instrumentos de planificacién deportiva deben ser
o de complementariedade, entre as distintas acciéns de desenvol-
vemento deportivo; o de adicionalidade, mediante a suma de es-
forzos financeiros entre as administraciéns e os axentes socio-
econdémicos implicados; o de coordinacién das acciéns entre as
distintas administraciéns e asociaciéns deportivas; a descentra-
lizacién, co fin de procurar unha maior eficacia na distribucién
de accidns e o de flexibilidade, tanto no desefio como na aplica-
cién dos plans unido a un seguimento continuo.

A sta plasmacién normativa asi como a dos seus obxecti-
vos, estructura e contido especifico (programacion, procede-
mento de aprobacion, efectos, vixencia, 6rganos de coordina-
cién, etc.,) debera detallarse en via regulamentaria 4 luz dos
principios arriba mencionados.

En todo caso, importa sublifiar que a elaboracién dos pro-
gramas e plans xerais da CA que se elaboren como instrumen-
tos bdsicos de coordinacién se desenvolvan conforme és prin-
cipios que especifica a lei —colaboracién, descentralizacion e
eficacia- e 0s apuntados anteriormente, para evitar que crite-
rios de politica oportunista e conxuntural frustren desefos téc-
nicos realizados a teor das necesidades deportivas reais.

“Coordinar dentro do programa xeral da Administracién
autondmica a utilizacién das instalaciéns deportivas publicas
de titularidade provincial.

Exercer cantas funciéns e competencias lle estean atribuidas
en virtude da normativa estatal, desta lei e das normas que a
desenvolvan, asf como tddalas que lle poden ser transferidas
ou delegadas, dentro dos programas xerais aprobados pola Ad-
ministracién autonémica.

Executar, se é o caso, por delegacién os programas xerais
que na materia obxecto desta lei aprobe a Administracién au-
tonémica correspondente 6 seu dmbito territorial”.

Estes preceptos fan referencia a duas situacions distintas. A
primeira refirese ¢ exercicio das competencias propias, onde o
criterio que rexe é o de autonomia. Distinto é, sen embargo, o
caso das competencias que sexan transferidas ou delegadas.
Aqui alidese a supostos diferentes, suxeitos a un réxime xuridico

REGAP B

46 Vid., neste sentido, o artigo
26 da Lei do deporte do Pais
Vasco.

47 A lei valenciana do depor-
te sinala no seu artigo 56 cdl é o
obxecto do Plan director de ins-
talaciéns deportivas e a formu-
lacién do cal é trasladable 4 lei
galega. Asi, “terd por obxecto de-
limita-la infraestructura depor-
tiva bdsica financiada con fon-
dos puiblicos que se realizan du-
rante a vixencia do plan no dm-
bito da Comunidade valencia-
na, e establecerd a sua situacion
xeogréfica e as siias caracteristicas
técnicas, en funcién de médulos
de poboacion, nimero de usua-
rios, situacion, clima, instala-
ciéns existentes e aqueloutros
parametros que se consideren
necesarios. Asi mesmo, deter-
minard o programa de financia-
mento, establecendo os investi-
mentos que achegardn os dife-
rentes entes ptiblicos implicados,
en funcién das etapas preesta-
blecidas para a sta execucién”.
En igual sentido, o artigo 52 da
Lei do deporte de Cataluna con-
creta as determinaciéns do seu
Plan director de instalaciéns e
equipamentos deportivos in-
cluindo: a) Os estudios e os
plans de informacién e a esti-
macion de recursos disponibles;
b) A memoria explicativa do
plan coa definicién das actua-
cidns territoriais prioritarias con
relacién 6s obxectivos persegui-
dos e 4s necesidades e 6
déficit territorializados; ) O es-
tudio econémico e financeiro da
valoracién das actuaciéns terri-
toriais prioritarias e de cardcter
ordinario; d) Os plans e as nor-
mas técnicas que definan e re-
gulen as actuaciéns.
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48 Vid., BARRIO GARCIA, op. cit.,
pax. 117 e seguintes.

49 A Lei do deporte de Aragén
crea os centros de coordinacién
deportiva nos que se procura un
exercicio coordinado e descen-
tralizado no fomento do depor-
te, tanto por administraciéns pi-
blicas como por axentes privados.
Estes centros definense como
“ambitos funcionais de actuacion
de cardcter inframunicipal, mu-
nicipal ou supramunicipal e que
se alcanzan este dltimo dmbito,
se denominan “servicios comar-
cais de deportes”. Cfr., o seu ar-
tigo 9.

B2

tamén distinto. Actualmente, este contense na Lei de Adminis-
tracion local de Galicia.
“Colaborar cos concellos na promocién e no fomento da
actividade deportiva, en especial no deporte en idade escolar”.

A colaboracién cos concellos é, precisamente, a competen-
cia mais tipica e propia das deputaciéns provinciais. Esta com-
petencia, ademais, no caso de Galicia sublifiase en canto & dis-
persién dos ntcleos de poboacién, e a multiplicacién de
entidades locais menores dificulta —polas stias reducidas posi-
bilidades financeiras e técnicas- presta-los servicios deportivos
e agudiza as necesidades e carencias deportivas. Por iso, non é
de estrafiar que neste dmbito florezan tédalas posibilidades de
agrupacion e mancomunidades de municipios como medio
para desenvolver colectivamente as prestaciéns deportivas.

Noutro lugar48 postulabimo-la conveniencia dunha comar-
calizacién deportiva ou da creacién de mancomunidades de
municipios para que, agrupada e coordinadamente, se prestasen
de forma efectiva os servicios deportivos municipais mediante
técnicas de cooperacién e de xestion conxunta?. Con isto que-
riase facer mencion, precisamente, 6 que agora se aludia. A pro-
posta das comarcas faciase dentro dun contexto propicio nese
momento para un desenvolvemento comarcal que posterior-
mente se produciu mediante a Lei 10/1996, do 10 de xullo, do
Parlamento de Galicia sobre desenvolvemento comarcal.

Propofiiase a comarca en canto modelo de articulacién do
territorio madis axeitado 4 propia realidade xeogrifica, cultural e
socioecondémica existente. “Galicia —dise na exposicién de mo-
tivos desta lei- postie unha serie de caracteristicas que inducen
a pensar en que, para a implantacién dun proceso de desen-
volvemento integrado e descentralizado (...), a drea comarcal é
o dmbito mdis axeitado”.

Ante a necesidade de dotacions infraestructurais é preciso
unha racionalizacién, mediante a concentraciéon dos investi-
mentos en determinados puntos do territorio que posibilite un
mellor aproveitamento destas. Ademais —era unha circunstancia
4 que aludiamos naquel momento e que agora se recolle na Lei
de comarcas- existe un arraigamento do concepto de comarca
como feito histérico e socialmente aceptado. Circunstancia esta
dltima que é de especial relevancia cando ante a dispersion te-
rritorial se procura aproxima-la poboacién és servicios que, por
outra parte, lexitimamente demanda. A aceptacién do feito co-
marcal favorece que unha dotacién de infraestructuras deporti-
vas con ese dmbito sexa tamén comprendida e asumida polos
cidadans.



Por outro lado, a descentralizacién é un dos principios que
vai caracteriza-lo exercicio das competencias segundo a Lei do
deporte de Galicia. Esta descentralizacion verase dificultada,
cando non vai ser imposible que se produza, ¢ existir un grande
nimero de concellos illados que non dispofien dunha capaci-
dade operativa suficiente para levar a cabo as tarefas que lle
transfiran ou deleguen.

A Lei galega do deporte non se refire especificamente a unha
ordenacion do territorio que contribida a corrixi-los desequilibrios
territoriais existentes en materia de infraestructuras deportivas.
Non obstante, o Plan xeral de instalaciéns e de equipamentos
deportivos que se recolle no capitulo segundo do seu titulo
quinto, debe se-lo instrumento corrector deses desequilibrios e
o seu ambito de actuacién serd conveniente que se conciba
dende unha perspectiva comarcal ou de agrupacién municipal,
co fin de alcanzar un desenvolvemento territorial homoxéneo e
equilibrado.

= “Calquera outra actuacién que redunde en beneficio do de-
senvolvemento deportivo local, comarcal ou provincial”.

O dltimo precepto preséntase como unha cldusula de habi-
litacion xenérica que permitan a realizaciéon de certas activida-
des provinciais que non atopan acomodo nas outras clausulas
do artigo 12. Tamén destaca a tinica referencia que se lle realiza
6 desenvolvemento deportivo “comarcal”, que enlaza co dito
anteriormente sobre unha intermediacién entre o érgano pro-
vincial e o local39.

B. Competencias dos concellos

Sinaldbase anteriormente, en xeral, a natureza de proximidade
e achegamento da Administracién local e dos cidaddns e as con-
secuencias que isto supén no plano do exercicio da actividade
administrativa. Esta situacién sublifiase madis no caso dos con-
cellos en canto banzo administrativo no que se desenvolve un
contacto mais directo cos vecifiosS!.

A Lei de bases de réxime local é garantir como bdsica a au-
tonomia local establecendo unha esfera municipal indisponible
limitouse a establecer un niicleo minimo e irreductible de com-
petencias deportivas a favor dos entes locais. En todo caso, ade-
mais desas previsiéns minimas, debe reiterarse aqui o contido
do seu artigo 2 que reafirma a autonomia municipal>2.

As competencias municipais definironse na sia vertente
concreta centrdndose na disponibilidade de instalaciéns de-
portivas de uso publico para os vecifios en canto soporte mate-
rial das actividades fisico-deportivas. O seu artigo 25.2.m) atri-

REGAP

50 No mesmo sentido o arti-
go 118 d) da Lei de Administra-
cién local de Galicia.

31 En expresion da lei valen-
ciana do deporte 6 referirse & ine-
ludible protagonismo dos entes
locais “como entes proximos 6s
anhelos e desexos dos cidaddns”.

52 Hai que ter en conta o arti-
go 2.1 da Lei de bases de réxime
local, conforme 6 cal deberan
asegurarlles 6s municipios, pro-
vincias e illas o seu dereito a in-
tervir en cantos asuntos afecten
directamente 6 circulo dos seus
intereses, atribuindo as compe-
tencias que proceda en atencién
as caracteristicas da actividade
ptiblica que se trate e 4 capaci-
dade de xestion da entidade lo-
cal, de conformidade cos princi-
pios de descentralizacion e de
maxima proximidade da xestién
administrativa ds cidaddns.
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53 Op.cit., pax. 1415.

25

btielles 6s municipios “nos termos da lexislacién do Estado e
das CCAA” competencia en materia de “actividades e de instala-
ci6éns deportivas”, e impén como prestaciéon municipal minima
no seu artigo 26.1.c) para os municipios de mdis de 20.000 ha-
bitantes a prestacién do servicio de “instalaciéns deportivas”,
Mandato legal que se caracteriza polas referencias a instala-
cién deportiva e que debe abarca-la construccién, a xestién e o
mantemento e mellora delas, sen que, por isto, se esgote o seu
contido.

O artigo 13 da lei galega do deporte establece as funcidns
que lles corresponden 6s concellos.

Reitérase aqui, cinxida 4 competencia municipal a mesma
obrigacién de fomento do deporte co fin de cumpri-lo disposto
no artigo 43.3 da Constitucion, en canto “principio rector da
politica social e econémica” que se lle atribtie 6 fomento da ac-
tividade deportiva. O cardcter normativo de tales principios
-actualmente indiscutido- non outorga, por isto, unha natu-
reza de dereito esixible 6 precisar unha interposicién lexislativa
para cobrar tal natureza. A lexislacién de réxime local, sen em-
bargo, determina as obrigas municipais minimas ou de presta-
ci6én obrigatoria entre as que se inclien as deportivas que son
o fundamento do “servicio deportivo municipal”. Asi, se deno-
mina a actividade de promocién deportiva do concello empre-
gando a terminoloxia do artigo 85.1 da LBRL que entende por
servicios ptiblicos locais cantos tendan d consecucion dos fins
sinalados como competencia das entidades locais.

Non obstante, mdis que un servicio publico é en realidade
unha técnica méis das moitas de fomento, que non alcanza na
maioria das ocasions, e polas esixencias que isto implica, as ca-
racteristicas propias e definidoras do servicio piblico. Como
acertadamente di A. Garcia53 “para que haxa un auténtico ser-
vicio deportivo municipal esixese, como minimo que, xunto 6
practicante deportivo e 4 instalacion, haxa un equipo madis ou
menos técnico que lle permita lle 6 practicante levar adiante a
stia actividade con plenas garantias de maximilizacién dos ren-
dementos da stia propia actividade, asi como dos rendementos
da instalacién”. Non basta con que se constriia unha instala-
cién e logo se adopte unha postura de natureza policial de or-
denacién de usos co simple control e vixilancia dela, senén que
cémpre unha programacion e desenvolvemento de actividades
deportivas e doutras aparelladas a ela, adestradores, control
médico, cursos de iniciacién, mantemento, etc. En todo caso, as
corporaciéns locais tefien plena potestade para constituir, or-

| ganizar, modificar e suprimi-los servicios da stia competencia.



Polas caracteristicas propias do municipio, o fomento de-
portivo que desenvolvan debe atender especialmente a deter-
minadas colectividades. O deporte na idade escolar, o deporte
para todos —entendido como aquel que xorde de iniciativas so-
ciais espontdneas54- ou o deporte base, mediante a posta en
marcha de escolas deportivas municipais35, constittien tipicos
campos de accién municipal.

Por outra parte, poden existir actuaciéns municipais auté-
nomas no fomento do deporte. A expresién tltima da alinea
primeira “nos termos da lexislacién vixente e desta lei” debe in-
terpretarse nun sentido amplo favorecedor das iniciativas mu-
nicipais que beneficie o desenvolvemento e o exercicio da acti-
vidades deportivas. Apoia esta tese o artigo 25 da Lei de bases
de réxime local: “O municipio, para a xestion dos seus intere-
ses e no ambito das siias competencias, pode promover toda
clase de actividades e prestar cantos servicios ptblicos contri-
buen a satisface-las necesidades e as aspiracions da comunidade
vecinal”.

Tamén debe asegurarse que a transferencia de medios ne-
cesarios para executar correctamente as competencias que se
lle transfiran sexan suficientes.

Respecto da existencia de instalacions deportivas é o crite-
rio que rexe para valora-lo cumprimento das obrigaciéns mu-
nicipais minimas que se definen, como vimos, en funcién da-
quelas. Os concellos que superen os minimos poboacionais
establecidos na Lei de bases de réxime local ~que non se redu-
ciron na lexislacion galega56— deben construi-las instalaciéns
esixidas. De ai a importancia das deputaciéns no apoio dos mu-
nicipios, 6s que cumpri-las ditas obrigaciéns lles pode supor
grandes esforzos dado o exiguo dos seus recursos, e tamén que
a planificacion de instalaciéns que vai levar a cabo a Adminis-
tracién autonémica conte con estas necesidades locais. Preci-
samente, esta é a razén pola que anteriormente se propugnaba
a comarcalizacién ou agrupacién municipal como modo de es-
tende-la prestacion municipal obrigatoria do servicio de “ins-
talaciéns deportivas” ¢s municipios de menos de 20.000 habi-
tantes que non son os mdis frecuentes na xeografia de Galicia.

REGAP

34 Como se sinala na Memo-
ria do Consello de Estado para
1991, o municipio é o marco
madis idéneo para a promocién
do deporte para todos. Memoria
del Consejo de Estado, BOE, Ma-
drid, 1992, pax. 99 e 100.

35 Estas escolas definense na
Lei de Castela-Leén como “o
conxunto de medios humanos e
materiais reunidos nun centro
que teiien como finalidade a ini-
ciacién técnico-deportiva”. Cfr.,
o seu artigo 62.1.

36 Vid., o artigo 81.c) da Lei de
Administracién local de Galicia.
Distinto € o caso de Cataluna on-
de se impuxo a prestacién obri-
gatoria dos servicios deportivos
para os municipios de mais de
cinco mil habitantes.
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III.

Conclusién

A Lei do deporte de Galicia reflicte o actual marco competencial
existente no deporte. A competencia exclusiva autonémica na sia
promocién permite definir politicas propias para levar adiante
o mandato constitucional de fomento deportivo. O anterior
non significa, sen embargo, que poida evitarse a intervencién
estatal. A riqueza do fenémeno deportivo, 6 existiren diferentes
manifestaciéns que van dende o deporte social ou popular -o
coflecido “deporte para todos”- ata o deporte de rendemento re-
presentado polo deporte de alto nivel e o deporte espectdculo
fai que sexan distintas as posibilidades de intervencion estatal
e autondémica en cada unha delas. Precisamente, este diferente
grao de intervencion e a posibilidade de que o Estado incida na
materia deportiva apoiandose en titulos concorrentes que li-
mitan, enmarcan e condicionan a competencia autonémica
exclusiva foi o obxecto do presente traballo. Como conclusién,
pode afirmarse que no deporte —como en calquera outra mate-
ria que poida presentar tensiéns competenciais— a colaboracién
é a via axeitada de prevencién e solucién de conflictos. Cola-
boracién, que debe sublifiarse no caso do deporte co fin de fa-
cer efectiva a necesidade do seu fomento ptblico, tal e como
encomenda a Constitucion, e facilitar, desta forma, a difusién
dos valores deportivos en toda a sociedade. K€
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1. Introduccién & distincién publico versus privado
(PvsP)

Tradicionalmente, distinguense en economia dous dambitos
de actuacién: o publico e o privado. Os ditos ambitos estaban
claramente separados polos distintos principios que rexfan as stias
actuacions: para o privado as leis do mercado; para o ptblico,
o principio orzamentario e o de autoridade. Os ditos sectores eran
dous compartimentos estancos, pero a medida que o Estado foi
tomando partido na vida econémica mais al4 das tres funciéns
cldsicas de tipo piblico, de xustiza e de defensa, foron apare-
cendo un conxunto de organizaciéns destinadas a satisfacer no-



vas funciéns e que na stia actuacién non obedecen sé 6s prin-
cipios que se consideran propios e exclusivos do sector 6 que per-
tencen, sen6n que comparten en distinto grao elementos do
ambito publico e do privado, o que xera unha crecente confu-
sién acerca dos limites entre o privado e o ptiblico (Ranson e Ste-
wart, 1994; Gunn, 1988). A aparicion dese tipo de entidades a
medio camino entre os dous sectores fixo que algins autores se
refiran a elas utilizando o termo hibridos (Allison, 1982).

En xeral arguméntase que a necesidade do estudio da dis-
tincién entre o publico e o privado se basea en considerar que
se esta non existe nos invitaria a unha nacionalizacién das fir-
mas privadas ou a unha privatizacién das entidades ptblicas
(Rainey, 1991). Por outra parte, non investigala supén aceptar
que o privado e o publico son uns compartimentos estancos, 6
nega-la existencia dun amplo conxunto de organizaciéns hi-
bridas entre ambolos dous sectores.

2. Orzamentos bésicos

O noso estudio da distincién entre o publico e o privado
parte duns orzamentos basicos que orientan a nosa investigacion:

a) A hipétese da cadea. Dende que os estados asumen nos
seus programas funciéns mdis parecidas ou préximas ds que ha-
bitualmente satisfai a iniciativa privada, o publico e o privado
convertéronse, dende o punto de vista da sia praxe directiva,
nos extremos dunha mesma cadea, os banzos da cal son as or-
ganizacions que se sitian a medio camifio entre un extremo e
o outrol.

b) Froito da evolucién do contido dos servicios prestados
polos estados, agora mdis parecidos 6s servicios privados, os li-
mites entre o puiblico e o privado volvéronse “borrosos” polo que
parece razoable utiliza-la 16xica fuzzy ou léxica borrosa para
posiciona-las distintas organizaciéns entre os dous extremos
desa hipotética cadea. Agora xa non se trata de “duas cores”, se-
nén que falamos dunha gama de tonalidades.

c) A situacién da organizacion entre eses dous extremos non
depende tan s6 de duas ou tres de dimensiéns, (Dahl e Lindblom,
1953; Wamsley e Zald, 1973; Bozeman, 1987), senén que son
madis numerosos os criterios que se deben ter en conta.

d) A transcendencia do estudio da distincién entre o publico
e o privado non reside na posibilidade de poder realizar taxo-
nomias das organizaciéns por mor diso, nin sequera no feito
de ser capaces de establecer certos limites entre o publico e o

1 Como veremos madis adian-
te DAHL e LINDBLOM (1953) sos-
tenien unha idea similar a esta
hipotese da cadea, 6 utilizaren o
termo anglosaxén continuum.
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2 Coniece-las peculiaridades da
direccién puiblica e o grao en que
se manifestan é moi importante
4 hora de aproximarse 4s orga-
nizaciéns do ambito publico pa-
ra realiza-la andlise do seu fun-
cionamento. Asi por exemplo,
unha das cldsicas peculiaridades
€ 0 que no dmbito priblico os di-
rectivos tratan de evitar establecer
obxectivos concretos, o que im-
pide realizar avaliaciéns do grao
de éxito en que se cumpriron os
obxectivos (ROSSI e FREEMAN,
1985; HERMAN, MORRIS, FITZ-
GIBBON, 1978).

3 Referimonos a isto de aqui
en diante da forma: “a distincién
PvsP”,

4 Probablemente un dos que
mellor soubo recoller, presentar,
e explica-los traballos vinculados
O tema que nos ocupa.
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privado; senén que partindo de asumir que a praxe directiva
publica ten unha serie de peculiaridades que lle son propias, a
partir da situacién que unha organizacién ocupe nese espectro
ou cadea hipotética, é dicir, en funcién da proximidade da or-
ganizacions 6 extremo ptiblico, manifestardn con maior ou me-
nor intensidade as peculiaridades da praxe directiva publica. Ve-
laf a peza clave do estudio da distincién2.

3. Esferas no estudio da distincién PvsP

Nos traballos publicados acerca da distincién entre o pri-
vado e o publico obsérvanse certos graos de confusién con re-
lacién & terminoloxia e 6s contidos. Por iso compre realizar,
pola nosa parte, unha serie de precisiéns iniciais e “iniciticas”
O estudio da distincién entre o publico e o privado pode com-
prender tres esferas diferentes:

a) A distincién entre o publico e o privado, propiamente
dita. Céntrase no estudio das variables e dos criterios que nos
permiten atribuirlle a unha organizacién a “etiqueta” de pu-
blica ou privada. Adéitase denominar the public versus private
distinction3, e como veremos mdis adiante exemplos destes tra-
ballos son os de Dahl e Lindblom (1953), Wamsley e Zald
(1973), ou Bozeman (1987).

b) O estudio das “diferencias entre o privado e o ptiblico”,
Estes traballos refirense ds “diferencias” que existen entre &mbalas
esferas dende o punto de vista da prictica directiva, e abarcan
aspectos como: as relacions co contorno, a estructura organiza-
tiva, as funciéns directivas, os papeis organizacionais, a cultura
da organizacion, a toma de decisiéns, etc... En calquera caso
non se preocupan de desefiar criterios que faciliten identificar
a unha organizacién como ptblica ou como privada. Os traba-
llos publicados nesta lifia son moito maiores en niimero cés
anteriores, e practicamente case tédolos libros vinculados 6 pu-
blic management incorporan constantes referencias a cémo se
desempena o traballo na esfera privada. Ainda que se poden ci-
tar moitos traballos deste tipo é obrigado menciona-los de Rai-
ney* (1989, 1991), Perry & Rainey (1988), Perry & Kraemer
(1983), Kraemer & Perry (1989), Golembiewski (1990), Bald-
win (1987), Allison (1979), e Yates (1987).

c) A distincién entre o ptblico e o privado como ferramenta
para realizar taxonomias das organizaciéns. Dentro deste apar-
tado encontranse traballos como os de Haas, Hall, e Johnson
(1966) e os de Pugh, Hickson, e Hinings (1969).



Polo tanto son tres as esferas de estudio e é importante sa-
ber centra-las investigaciéns. Unha das nosas ideas fundamen-
tais consiste en ser capaces de liga-lo primeiro e o segundo
apartado sen chegar a mesturalos. [sto, como explicamos ante-
riormente légrase 6 considerar que o ptblico e o privado son os
extremos dunha mesma cadea, e que en funcién da proximi-
dade da organizacién 6 extremo publico, manifestard con maior
ou menor intensidade as peculiaridades da practica directiva
publica. Desta maneira sepdrase o estudio da “distincién” do
estudio das “diferencias”, e articiilase unha via para poiielas en
relacién e revalorizar ademais o estudio da “distincién”, que
fora relegado en importancia nestes tltimos anos polo estudio
das “diferencias”.

4. Retrospectiva da distincién PvsP

Os traballos mdis significativos publicados acerca da distin-
cién PvsP, parten da idea de desenvolve-la dita distincién e ba-
séanse en determinados criterios que se consideran vinculantes
co caricter publico da organizacién. De tédalas formulacions
que imos ver, parécenos especialmente significativo o de Dahl
e Lindblom (1953), en tanto que nés tamén cremos que a dis-
tincién entre o publico e o privado se basea en partir de que é
un “continuo” formado por organizacions situadas entre os
dous extremos. O problema, como veremos, € que non explican
cémo e por qué se manifestan nas organizaciéns as diferencias
entre un e outro extremo do continuo.

Dahl e Lindblom (1953) establecen que a distincién PvsP
se pode representar como un continuo de organizaciéns entre
dous extremos nos que se encontran por un lado as empresas e
polo outro as axencias. O elemento que serve de criterio para
separar un e outro extremo € o tipo de control que se exerce so-
bre a organizacién. No extremo das empresas as organizaciéns
estarian controladas polo mercado, mentres que no extremo
das axencias se encontrarian aquelas organizaciéons baixo con-
trois gobernamentais. Se ben a idea é acertada, o feito de que a
posicién que a organizacién ocupe nese continuo dependa sé
do tipo de control 6 que esta suxeita é insuficiente, xa que exi-
ten outras variables e criterios como a propiedade e o financia-
mento que tefien unha influencia notable no desemperfio da
organizacion e dos que non se pode prescindir para o desen-
volvemento da distincién.

Dun xeito semellante 4 de Dahl e Lindblom, Bozeman
(1987) establece dous puntos de referencia: a “autoridade poli-
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5 GONZALEZ-PARAMO destaca
entre outros: a mellora na asig-
nacién de recursos, a redistribu-
cién da renda e a riqueza, a esta-
bilidade econémica, o fomento
do desenvolvemento econémi-
co, 0 desenvolvemento tecno-
l6xico e a reestructuracién in-
dustrial.
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tica” e a “autoridade econémica”. Bozeman entende que t6-
dalas organizaciéns estdn baixo a influencia da politica e estin
suxeitas a algtin tipo de control externo vinculado coa esfera pi-
blica, por iso todas tefien algo de publicas, s6 que pode variar
amplamente dunha a outra organizacién. A diferencia da figu-
ra do continuo de Dahl e Lindblom, a formulacién de Bozeman
represéntase nun plano con duias coordenadas, a autoridade po-
litica e a econdmica, e anque as organizaciéns se sittan priori-
tariamente entre eses dous extremos, a verdade é que Bozeman
recofiece que hai outras organizacions distintas 4s empresas e
as axencias, como as asociacions de voluntarios ou as universi-
dades, que aparecen xustapostas 6s lados da lifia que forman as
organizaciéns que se sitian entre os dous extremos de autori-
dade politica e econémica. Deste xeito a distincién PvsP aban-
dona a forma do continuo que formulaban Dahl e Lindblom.

O madis acertado do modelo de Bozeman € a atribucién a
todalas organizacions dun certo grao de “caracter piblico”, xa
que isto estd de acordo coa idea de que os limites entre o pri-
vado e o publico non son algo estricto senén gradual. Na stia
contra hai que dicir que, 6 igual que Dahl e Lindblom, estable-
cer soamente dous criterios para defini-la distincién parece in-
suficiente.

O criterio de interese ptiblico. Nun principio, dende este
criterio, parece mais doado afronta-la distincién PvsP, posto que
unha das razéns que se aducen para xustifica-la actividade pu-
blica do Estado é o interese puiblico da sta actuacién, polo que
aquelas entidades que actiian a favor do interese ptiblico son as
que poderian ser catalogadas como publicas. Se partimos do im-
pacto que ten a actividade dunha organizacion no interese pt-
blico, Blau e Scott (1962), crean unha categoria denominada com-
monweal onde engloban tédalas organizaciéns, os beneficiarios
primeiros e directos das cales son o publico en xeral, en oposi-
cion a tédalas entidades “comerciais” ou de negocios onde os
primeiros beneficiados son os propietarios da organizacién. Ta-
mén englobables dentro deste criterio encéntranse as achegas
dos que defenden que as entidades privadas buscan satisface-lo
interese de determinados grupos de individuos particulares,
mentres que as entidades publicas terian unha maior orienta-
cién 6 beneficio social (Chandler 1991; Jané Sold 1973).

O problema deste criterio reside, en que o concepto de in-
terese ptiblico non estd tan claramente definido, é un concepto
abstracto dificilmente medible, e que ademais presenta diver-
sas acepcions (Gonzalez-Paramo, 1993,1475; Pendleton He-
rring, 1936). Cabe engadir tamén que case tédalas organiza-



ciéns exercen algtin tipo de influencia positiva sobre o interese
publico, e ademais que nas empresas de propiedade privada, xa
se substittie o vello ideal do “beneficio méximo” polo dun “be-
neficio suficiente” que sirva a modo de contraprestacién ou re-
muneracion por un servicio prestado d sociedade. O obxectivo
xa non é o beneficio polo beneficio senén o beneficio como
consecuencia de prestar un servicio necesario para a comuni-
dade.

Isto lévanos 4 conclusién de que case tédalas organizacions
contribtien en maior ou en menor medida 6 interese publico
polo que non se pode utiliza-lo interese ptiblico para separar
unhas organizaciéns doutras 6 cualificar a unhas de publicas e
a outras de privadas en funcién deste criterio. Agora ben, nunha
formulacién da distincién PvsP do estilo do “continuo” de Dahl
e Lindblom, serviria como elemento modelador para situa-las
organizaciéns madis ou menos preto do extremo publico ou do
privado, anque para iso haberia que redefinir qué se entende
por interese publico, e ademais seria conveniente utilizalo en
combinacién con outros criterios.

= Os criterios de propiedade e de financiamento. A influen-
cia do criterio de propiedade ten que ver coas duas posibles for-
mas nas que esta se manifesta. Dunha parte encontrimonos con
organizaciéns de cardcter administrativo que pertencen 6 apa-
rato de xestion do Goberno. Estas entidades adé6itanse rexer por
estatutos xuridicos moi diferentes 6s da esfera privada. As enti-
dades englobadas dentro desta esfera son aquelas das que non
se ten diibida do seu caracter publico. Unha atencién ben di-
ferente merece o caso das sociedades mercantis de dereito pri-
vado que se encontran en mans de titularidade piiblica. Aqui é
onde merecen especial atencién as implicaciéns da titularidade
dos dereitos de propiedade, xa que como diversos investiga-
dores estudiaron, os efectos sobre a xestién ou a percepcién do
risco por parte dos directivos son diferentes en funcién do grao
de titularidade piblica ou privada. Como aseveran Bandrés
(1994,1356%) e Gonzélez-Pdramo (1993,151), a titularidade pu-
blica das accions, reduce a percepcién do risco dos directivos,
que ven no Estado o perfecto aval para as operaciéns de risco.

QOutra das teorias que se utilizaron para caracteriza-la dis-
tincién PvsP e na que os dereitos de propiedade tefien un pro-
tagonismo crucial é a Teoria da Axencia. Esta estudia os vinculos
que se establecen de forma contractual entre ddas ou madis per-
soas, a motivacion das cales radica no propio interese e que tra-
tan de maximiza-la siia utilidade esperada (Fama, 1980,288-307,
1984,547; Gago, 1996). A cuestion reside en que o principal e

5 EDUARDO BANDRES precisa:
“la posibilidad de quiebra ape-
nas resulta una amenaza creible,
por razones que van desde la co-
bertura financiera de las pérdi-
das con cargo al presupuesto pu-
blico, basiandose en objetivos de
caracter sodial o distributivo, has-
ta la necesidad de preservar el su-
ministro de bienes y servicios de
utilidad publica o en los que la
produccién adquiere la forma de
monopolio natural”.

7 Tratase do famoso artigo de
EUGENE E. FAMA no Journal of
Political Economy, "Agency pro-
blems and the Theory of the
Firm" 1980, vol. 88, n.° 2, paxs.
288-307; ou tamén en ICE, xullo,
1984, 53-65.
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8 ZULIMA FERNANDEZ men-
ciona entre estes controis os se-
guintes: o do mercado de bens
e servicios, o de beneficios e o
de directivos, este tiltimo tamén
é mencionado por E. Fama.
Ambolos autores aparecen refe-
renciados na bibliografia que se
achega.
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0 axente que xestiona a “axencia” tefien intereses e obxectivos que
na maioria dos casos difiren. Prodiicese entén un repartimento
do risco desigual e conflictivo, e ademais existen asimetrias de
informacién que impiden o cofiecemento perfecto da actuacién
do axente. Esta teoria nun principio enfocada 6 sector privado
tamén se lles aplica 4s empresas publicas, s6 que cos seguintes
matices (Zulima Ferndndez, 1994, 108-109):

1. Non s6 difiren os obxectivos entre axente e propietario, se-

nén que ademais os obxectivos da axencia, empresa, ou ente

ptiblico, son vagos, podendo ser incluso muiltiples e contra-
dictorios.

2. No sector ptiblico hai unha dobre relacién de axencia:

dunha parte o poder politico co axente; e doutra, o poder

politico cos seus votantes.

3. Os controis que existen na empresa privada® substitiiense

por controis administrativos que entorpecen os labores dos

directivos.

As achegas da Teoria da Axencia afectan a aspectos como
a motivacion dos directivos, a eleccién de obxectivos, as res-
ponsabilidades, a actitude fronte 6 risco, e os controis sobre o
desempeiio. Pero esta teoria non explica cémo afronta-la dis-
tincién entre o publico e o privado, o que fai é manifestar di-
ferencias no desempeiio dos directivos publicos como conse-
cuencia de que o propietario sexa o Goberno. Ademais obvia
cuestioéns tan importantes como a ausencia de competencia para
o output da organizacién e esixe un notable esforzo para apli-
cérllelo a 6rganos administrativos. Por todo iso considérase que
achega elementos pero que non resolve o problema da distin-
cién PvsP.

# En canto 6 financiamento, véfiense considerando como
publicas aquelas organizaciéns, o orzamento das cales esta in-
tegrado por recursos publicos. Enténdese que as organizacions
con recursos ptiblicos estdn suxeitas a maiores controis cds que
obtefien financiamento do mercado, e ademais que ter ese fi-
nanciamento publico, outérgalle 6 poder politico unha capa-
cidade de influencia sobre a organizacién que se pode tornar
en servidumes perversas para os intereses da entidade perceptora
dos recursos. A critica a esta formulacién céntrase no feito de
que existen empresas que sen seren publicas reciben fondos pu-
blicos e iso obrigaas a sometérense a determinados controis fi-
nanceiros, ademais existen tamén empresas que mantefien
relaciéns comerciais co Estado baixo un estricto marco de re-
gulamentaciéns polo que estdn suxeitas na stia actividade a nor-
mas semellantes ds de entidades estatais.



Wamsley e Zald (1973) abordan a distincién PvsP a través
da combinacién do criterio de financiamento co de propie-
dade. Ambos consideran que a distincién PvsP é un “continuo”
entre o ptiblico e o privado, e que as organizaciéns varian en fun-
cién de quen ostenta a propiedade e do tipo de financiamento
que reciben. Distinguense asi: organizaciéns de propiedade pu-
blica e financiamento publico; organizaciéns de propiedade
ptblica pero que se financian tamén con fondos privados; or-
ganizacions privadas financiadas parcial ou totalmente por fon-
dos publicos; e finalmente, organizaciéns privadas financiadas
por fondos privados. Esta formulacién que resulta moi elo-
cuente para ilustra-la distincién PvsP tamén presenta algunhas
lagoas posto que non inclde na stia andlise o efecto de despra-
zamento cara 4 esfera ptiblica que pode exercer nunha entidade
privada o manter unha carteira de contratos de servicio ou sub-
ministro coa Administracion publica que deben ser prestados
nun marco regulamentario moito menos flexible cé habitual na
esfera privada do mercado.

Os economistas trataron de explica-la distincion basedn-
dose na provisién dos denominados bens publicos e nos fallos
do mercado (Downs, 1967; Niskanen, 1971). O feito de que a
provisién dalgins bens fose nula ou insuficiente esgrimese como
razén para a existencia da actividade gobernamental e en defi-
nitiva para a existencia de burocracias ptblicas (Albi, Contre-
ras, Gonzalez-Paramo, 1992). Ademais de que estes conceptos
son insuficientes para outorgarlle a unha entidade o cualificativo
de publica ou de privada, existen organismos gobernamentais
que deben, segundo este enfoque, prove-la sociedade de bens
ptiblicos, producir e subministrar bens que non tefien tal con-
sideracién?, o que reduce a validez deste argumento para xusti-
ficar de por si a distincién PvsP.

Unha achega interesante é a de Peter Eichhorn, quen sen
o proposito de entrar a analiza-la distincion, diferencia entre os
suxeitos da vida econémica a: as empresas, as administraciéns,
as economias domésticas e as agrupacions. Estas entidades di-
feréncianse, segundo Eichhorn, en funcién de elementos esen-
ciais como os obxectivos, o financiamento ou a forma de com-
petencia. Sen ser unha formulacién a propésito da distincién PvsP
cremos que pode servir de fio conductor para afondar no estu-
dio da distincion 6 presentar conxuntamente mdis elementos
de discriminacién cés que puidemos cofiecer nas outras apro-
ximacions.
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5. Criterios para o desenvolvemento da distincion
PvsP

Na maioria das achegas vistas os investigadores adoitan si-
nalar polo xeral variables relacionadas coa stia drea de traballo,
0 que converte os seus estudios en enfoques parciais que non
conseguen darlle un sentido pleno 4 distincién PvsP. Unha
integracién destas tendencias, como veremos a continuacion,
vainos permitir ter unha visién madis exacta da distincién PvsP.

Para cualificar unha organizacién como ptblica ou como
privada necesitamos un abano amplo de criterios e de variables,
a existencia e o grao de presencia dos cales nunha organizacién
nos axuden a poder asimilala ben 6 dmbito privado ou ben 6
ambito publico. Estes son, a continuacién, as variables ou os
criterios que consideramos claves na distincién PvsP.

5.1. Propiedade

A figura do propietario da organizacién —o goberno ou os
particulares—, e a propiedade publica ou privada son basicas pos-
to que do simple feito de pertencer a un ou a outro ente se de-
rivan distintos tipos de influencias sobre a organizacion. Xa
vimos antes como o feito de que a propiedade se encontre
nunhas ou noutras mans inflie decisivamente no desempeio
da organizacién.10

Para nés, aquelas organizaciéns que constitiian en si mes-
mas parte do organigrama do Estado, e xunto cos seus servicios
administrativos, serdn organizaciéns cun fortisimo condicio-
nante publico. En caso de organizacions constituidas en forma
de sociedades ou outras modalidades nas que a propiedade é
compartida por varios membros, en tanto en canto o Estado en
funcién do mimero de dereitos de propiedade que tena exerza
maior ou menor control sobre os 6rganos de xestién, estaremos
ante unha organizacién mdis ou menos ptiblica anque de dereito
privado. Na préctica, as ditas sociedades s6 se diferenciarian das
de exclusiva propiedade e participacién privadas na influencia
que exerza o poder politico na toma de decisiéns e na fixacién
de obxectivos, mostrando, por exemplo, idénticos niveis de carga
administrativa (Zulima Ferndndez; 1994,106).

A clave da influencia deste criterio reside en: primeiro, na
obriga ou non por parte do poder politico en tomar decisiéns
referidas 6 funcionamento da entidade; e segundo, nas conse-
cuencias directas que se derivan para a organizacién de perten-
cer ou non 6 Estado, posto que as organizaciéns que a el per-
tencen mostraran unha maior dependencia do poder politico,
estructuras menos flexibles, alta carga administrativa e forte



presencia de normas e procedementos aprobados parlamen-
tariamente que regulardn a actividade e O desempeno internos.
Estes trazos poranse de manifesto con maior intensidade en
funcién do grao de integracién da entidade na estructura do
Estado.

5.2 Contorno

O contorno no que se move vai ser o que condicione as re-
gras de xogo da organizacion.

5.2.1. Contorno xerdrquico. A entidade en cuestién realiza as
suas actividades en réxime de dereito piiblico, ou ben a enti-
dade centra por completo a sda actividade no subministro de bens
e servicios para o Estado.

5.2.2. Contorno de mercado. As actividades levadas a cabo po-
la organizacién realizanse no marco do dereito privado, tomanse
decisiéns en funcién dos numerosos compradores e consumi-
dores que non tefien a intencién de controla-la organizacion pe-
10 que coas stas decisiéns determinan o rumbo. Pédenselle sub-
ministrar bens 6 estado e prestar servicios publicos en réxime
de concesion pero non é o centro da actividade da entidade.

Unha organizacion vai ser mais publica canto mais se mova
nun contorno xerarquico e serd mdis privada canto maior sexa
a stia dependencia do mercado de consumidores. O elemento
cualitativo mdis importante que se deriva de pertencer a un dos
dous contornos é a flexibilidade e a autonomia no desempeiio
atribuibles 4 esfera do mercado. Ainda que os contornos son po-
la stia esencia opostos hai que insistir no feito de que poden
existir entidades que pertencendo a un destes dous contornos
desempeifien algunha actividade no outro; por exemplo, em-
presas privadas do contexto de mercado concesionarias de pres-
tacién de servicios publicos estrictamente regulados polo con-
texto xerdrquico 6 que pertence a dita prestacion de servicios.

5.3. Financiamento

Cando falamos do financiamento referimonos 6 tipo de fon-
dos que utiliza a entidade para financiarse. A organizacién pode
financiarse con fondos estatais, con fondos obtidos no mercado,
ou autofinanciarse. Canto maior sexa a cantidade de recursos
provistos polo Estado maior condicionante ptiblico para a en-
tidade 6 ser maior a posibilidade de influir sobre a organiza-
cién dende os estamentos puiblicos. Os obxectivos, a forma de
exerce-la funcién directiva ou o propio clima organizacional se-
rdn diferentes en funcién da orixe dos recursos, xa sexan via o
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Estado, via o mercado ou via autofinanciamento. Hai que in-
sistir na capacidade deste criterio para matiza-lo caracter pu-
blico ou privado da organizacion. Existen empresas privadas
que se financian a través do mercado ou se autofinancian, pero
que nun determinado momento da sua vida necesitan recibir al-
gun tipo de financiamento do Estado en forma de subvenci6ns
ou créditos brandos para facer fronte, por exemplo, a novas
oportunidades de negocio. A cuestion é que o Estado, apoiado
por esa conxuntura, lle impon entén as sias esixencias a em-
presa, ben de tipo laboral (amplia-lo seu cadro con determi-
nada clase de traballadores), ben de tipo competitivo (partici-
par nalgtin mercado no que a empresa non habittia a competir
ou a fixar determinados prezos). En resumo, que a empresa
perde certa autonomia e debe satisfacer algunhas “servidumes”
e polo tanto asemella-lo seu comportamento as organizacions
publicas.

5.4. Mdbil

O motivo ou a razén que xustifica a creacién e a existencia
da organizacién é tamén un criterio que infliie como modela-
dor do carécter ptiblico ou privado da entidade. Distinguense
ata tres moébiles: o beneficio, os fallos do mercado, e o interese
publico. Os dous primeiros preséntansenos como criterios con-
trapostos e o terceiro como variable moderadora dos anteriores.

5.4.1. Beneficio econdmico. Ainda que hoxe se substituise a
idea de beneficio méaximo polo de beneficio suficiente, e se en-
tenda a actividade empresarial como a prestacién dun servicio
4 sociedade polo que se obterd a cambio un beneficio a modo
de remuneracién, o beneficio segue sendo fundamental 4 hora
de orienta-la actividade e a forma de actuacién da organizacién.
Canto madis sexa o beneficio econémico o mébil das actuacions,
mdis nos encontraremos ante unha entidade de caracter pri-
vado, e viceversa.

5.4.2. Bens puiblicos e fallos do mercado. E a variable que tra-
dicionalmente foi esgrimida polos economistas para xustifica-
-la actividade gobernamental no mercado e a existencia das bu-
rocracias. A razén pola que a incluimos na nosa andlise é porque
en funcién do grao de pureza do ben publico producido pola
organizacion estaremos ante unha entidade con maior caracter
de publica (Corona e Diaz, 1994). Serdn madis ptiblicas aquelas
organizaciéns que ofrezan bens publicos puros -defensa na-
cional ou xustiza- mentres que reducirdn o seu cardcter de pu-
blicas as que produzan bens que tamén provexa o mercado
(asistencia sanitaria).



5.4.3. Interese piiblico. Este criterio como antes dixemos foi uti-
lizado en numerosas ocasiéns para falar do cardcter piiblico
dunha entidade. O que ocorre é que cada vez son mais os estu-
diosos que se pofien de acordo en dicir que tamén as entidades
privadas contribtien 6 interese ptiblico, o que nos leva a redefi-
nir, polo menos para a nosa formulacién, o criterio de interese
publico.

Defini-lo interese publico non é unha tarefa fcil, xa vimo-
las acepciéns que pode ter, e ademais resulta tentador tratar de
dar unha definicién do interese publico mais novidoso, por
exemplo basedndoa no grao en que os beneficios tanxibles e in-

tanxibles xerados pola actividade dunha organizacién son de

atribucion colectiva. Probablemente seria mais orixinal esta de-
finicién, pero o certo é que de sermos rigorosos o correcto é re-
montarse 4 definicién dun cldsico como Rosseau quen sostina
que “o interese ptiblico me beneficiard a min igual que a cal-
quera outro cidaddn mellor que beneficiarme a min a conta
doutro cidaddn”. Anque desta forma o interese ptblico é mais
dificilmente medible polo menos a sta definicién parece moi
sensata.

5.5. Control

O tipo de control que se exerce sobre a entidade vai condi-
ciona-lo seu cardcter publico ou privado. Definimos para esta va-
riable ata catro tipos de controis que ordenamos xerarquica-
mente segundo o grao en que determinan un maior matiz
publico da organizacién.

O control institucional é o control mdis inherente 4 activi-
dade piblica. Establécese sempre sobre a Administracién pi-
blica e nalgtins casos por razéns de urxente necesidade tamén
sobre entidades de dereito privado. Dividimolo en control xu-
dicial!! e control parlamentario ou politico.

5.5.1. O control xudicial. Para a Administracién publica ins-
trumeéntase a través do Tribunal de Contas que vixia a legali-
dade da actividade orzamentaria realizada pola Administracién,
que vela pola regularidade contable e o destino das cantidades
gastadas; no caso das entidades de dereito privado a interven-
ci6n xudicial prodiicese cando a situacién econémica da orga-
nizacién é anémala, de maneira que pode supofier unha maior
ou menor supeditacién da organizacién 6 exterior en funcion
do tipo de declaracién xudicial (suspensién de pagamentos,
quebra, etc.).

5.5.2. O control parlamentario. Prodticese sempre sobre a Ad-
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ministracién publica, xa que é quen intervén na discusidn e da
aprobacién do orzamento e 6 final do exercicio orzamentario
comproba se se seguiron ou non os mandatos orzamentarios.
Dado que a Administracién publica é unha organizacién 6 ser-
vicio do Estado pode que no dmbito politico tamén se susciten
no Parlamento preguntas acerca das sdas actuaciéns. Para o resto
das entidades privadas, o control parlamentario s6 aparece para
o caso de intervencién gobernamental por razéns de urxente e
expresa necesidade e con base no Texto Constitucional, ou ben
porque un grupo politico demanda do Goberno algun tipo de
intervencién sobre esa empresa baseindose no interese xeral.
Coa excepciodn deste tltimo caso as organizacions puramente
privadas estdn féra deste tipo de controis.

5.5.3. Control de grupos. Este control realizano os grupos de
interese, que inflien en calquera tipo de entidade en funcién
do grao en que estas afecten coa sia actividade 6s seus intere-
ses. Non obstante o seu poder de influencia é maior canto mdis
ptiblica é unha organizacién pola sinxela razén de que canto
madis publica é, mdis depende de controis politicos, e posto que
os politicos e os gobernantes deben os seus postos a procesos
electorais, os grupos de interese coa stia capacidade de arrastrar
votos exercen unha notoria influencia nas propostas e as acti-
vidades das organizaciéns publicas a través das decisidéns que
lles inducen a tomar 6s politicos.

As entidades privadas tamén estdn sometidas a esta influen-
cia ainda que en moita menor medida. A pesar disto, a prolife-
racién de asociacions de consumidores ou grupos ecoloxistas
determinaron o paso dunha situacién anterior de indepen-
dencia absoluta en obxectivos, planificacion e xestiéon a unha
situacién actual na que a influencia dos grupos de interese e
de presion se ha de ter en conta 4 hora de realizar calquera tipo
de formulacion.

5.5.4. Control de opinidn. A opinion orixinase fundamen-
talmente entre a poboacién e transmitese a través dos medios
de comunicacién para converterse asi no “control de opinién”.
As entidades publicas estin sometidas a estes controis, o que
implica unha dependencia do exterior que dificulta en moitos
casos a siia xestién e a flexibilidade das stas actuaciéns. As en-
tidades que se tefien por privadas e que eran independentes ata
un determinado momento poden chegar a desenvolve-la stia
actividade nun importante marco de condicionamentos exter-
nos. Canto mdis importante é este tipo de control sobre unha
organizacién mais se reforza o matiz publico nesta.



6. A “hipétese da cadea”

Vimos ata agora os criterios que nos deben servir para defi-
nir unha organizacién como piblica ou como privada. O ca-
racter publico ou privado da entidade obxecto de estudio vird
definido pola suma global do conxunto de manifestaciéns que
se produzan en cada criterio. O principio do traballo formulouse
a hipétese de que o publico e o privado non eran campos to-
talmente separados nin compartimentos estancos, senén os
extremos dunha mesma cadea, e que a medida que nos ache-
gamos a un dos dous extremos se acenttia con maior intensi-
dade o cardcter publico ou privado da entidade analizada.
Agora podemos, a través dos criterios, verifica-la dita hipétese
se introducimos unha ferramenta de traballo que permita va-
lora-los criterios: propiedade, contorno xerarquico, contorno de
mercado, financiamento, mébil'? o beneficio econémico-bens
ptiblicos, fallos do mercado, mébil o interese ptiblico, control
xudicial, control politico, control de grupos, control de opinién.

Os criterios tefien unha forma de valoracién fundamen-
talmente subxectiva 6 depender do analista, de tédalas formas
establécense unhas pautas obxectivas que dotan o modelo dunha
coherencia bdsica. En cada un destes criterios puntuaran entre
0 e 1 segundo o grao de presencia do atributo correspondente.
Por exemplo, no criterio propiedade, puntuardn con valor 1 t6-
dolos organismos do Estado como administraciéns publicas, e
tédalas entidades de dereito ptblico. Puntuaran por contra 0,
as sociedades mercantis de propiedade exclusivamente privada.
Aquelas sociedades nas que o capital estea dividido en acciéns
e nelas participe o Estado puntuardn entre 0,1 e 0,9 en funcién
do grao de control que as ditas acciéns lle outorguen 6 Estado.

7. Contrastaciéon da “hipétese da cadea”

Tomamos cinco entidades para analizalas: a Secretaria de Es-
tado para Infraestructuras; unha axencia de desenvolvemento
local; a empresa privada espafiola de titularidade piblica Com-
paiifa Telefonica; a empresa HUARTE. S.A. e unha empresa de xes-
tién de patrimonios privados en mercados de valores. Todas
elas baixo determinadas condiciéns.

Trala atribucién de puntuaciéns, os resultados confirmaron
a "hipétese da cadea”. As organizaciéns quedaban en puntuacién
e representacion grafica perfectamente diferenciadas. A Secreta-
ria de Estado aparecia como a organizacion co caracter mais pu-
blico. No outro extremo encontrabase a xestora privada de pa-
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trimonios, 6 manifestarse o cardcter mais privado. Entre estas
entidades encontrdbanse os outros tres casos que mostraban un
cardcter mais matizable de organizaciéns publicas ou privadas.
Isto deméstranos que dende o noso punto de vista non existe
unha fronteira precisa e infranqueable na definicién de privada
ou publica para unha organizacién senén que ese cardcter pode
variar por muiltiples aspectos e incluso sufrir variaciéns durante
o ciclo de vida da organizacién.

A consecuencia mdis importante desta formulacién é que as
organizaciéns manifestardn con maior intensidade o seu cardc-
ter de publicas canto madis se aproximen 6 extremo publico. En-
tre as caracteristicas observables nestas entidades estardn entre
outras: estructuras pouco flexibles, presencia de normas de tra-
ballo e procedementos de tramitacién estrictos, pouca autono-
mia na xestion, e controis administrativos. Isto xustificase polo
emprego dos criterios que, como no caso do contorno, situa-
ban a organizaciéon madis preto do extremo publico se esta, por
exemplo, desenvolvia unha actividade, o volume de negocio da
cal principalmente estivese comprometido co Estado. Iso su-
poria determinadas dependencias da Administracién piblica,
necesidade de satisfacer determinados procedementos con-
tractuais, pouca flexibilidade na parte financeira polo ritmo
orzamentario diferente da Administracién publica, e asi sucesi-
vamente.

Outro aspecto que compre ter en conta é o feito de que se
entende que as organizacions poden varia-la stia posicién 6
longo da cadea, en funcién das stas condiciéns particulares
a través do seu ciclo de vida, e que as puntuaciéns dunha orga-
nizacién no espectro privado-publico non son extrapolables a
outras organizacions similares. Para analiza-la posicién dunha
organizacién na distincién PvsP hai que analizar caso por caso
(Sirorski 1983).
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La mediacion en la negociacion
colectiva del sector publico

Juan José Ferndndez Dominguez

Susana Rodriguez Escanciano

omo forma de solucionar el impasse a que pudieran lle-

gar las partes en el proceso negociador o de solventar con-

flictos en el desarrollo aplicativo del acuerdo o pacto co-
rrespondiente, el art. 38 de la Ley 9/1987, de 12 de junio, de
organos de representacion, determinacion de las condiciones de
trabajo y participacién del personal al servicio de las adminis-
traciones ptblicas, modificado por la Ley 7/1990, de 19 de
julio, sobre negociacién colectiva y participacién en la deter-
minacién de las condiciones de trabajo de los empleados pu-
blicos, prevé una tinica solucién expresa, la mediacién, esta-
bleciendo al respecto: 1) que el mediador se nombrara de
comtin acuerdo por las partes al objeto ya indicado; 2) que su
actuacién se cefiird a lo que en su caso se hubiera establecido
en el oportuno reglamento; 3) que las propuestas del media-
dor y la oposicién de las partes, si existiesen, deberdn hacerse
ptiblicas de forma inmediata.



Sobre tales previsiones el punto 3° del Capitulo 15 del
Acuerdo Administracién-Sindicatos para modernizar la Admi-
nistracion y mejorar las condiciones de trabajo, de 16 de no-
viembre de 1991, anadi6 dos notas de interés: 1) La exigencia
de unanimidad de las partes tanto para nombrar el mediador
como para someter al mismo una controversia determinada. 2)
Que una vez hubiera finalizado el proceso negociador sin al-
canzarse acuerdo entre las partes, éstas actuaran seguin sus inte-
reses y con arreglo a la normativa vigente.

Tratando de sistematizar las conclusiones que a partir de ta-
les propuestas normativas ha elaborado la mejor doctrinal, ha-
brian de valorarse los aspectos siguientes:

Que la norma vigente ignora otras alternativas ordenadas

o a solucionar el impasse o el conflicto que afecte a las par-
tes al negociar o aplicar lo negociado?.

No se comtempla asi la conciliacién (si bien en la préctica

ésta apenas muestra diferencias significativas con la mediacién3)

I De singular importancia, y entre otros, las aportaciones de DEL REY GUAN-
TER, S., "Los medios extrajudiciales de solucidn de conflictos de trabajo en la Funcidn
Publica”, Madrid (MAP), 1991, especialmente pags. 65 a 70y 79 a 97, “La nueva
regulacion colectiva y la solucién de conflictos colectivos en la funcién publi-
ca”, rl, nim. 11, 1991, pags. 17 y ss. y “Comentarios a la Ley de drganos de repre-
sentacidn, determinacion de las condiciones de trabajo y participacidn del personal al
servicio de las Administraciones Publicas”, Madrid (MAP), 1988, pdgs. 247 y ss. Igual-
mente GONZALEZ ORTEGA, S., “Los medios de solucién de los conflictos colec-
tivos en la Funcién Publica”, en AA.VV., “Seminario sobre relaciones colectivas en la
Funcién Publica”, Sevilla (IAAP), 1990, pags. 411 vy ss.

2 En lo que se ha calificado como "una significativa permanencia en la po-
breza de los medios extrajudiciales contemplados para la solucién de los con-
flictos originados de la negociacién funcionarial”. Las mismas razones que han
podido llevar al legislador a contemplar la presencia del mediador en el proceso
negocial funcionarial, a sintetizar en la intrinseca unién que existe y ha de exis-
tir entre medios extrajudiciales de solucién y proceso negocial, le debieron in-
ducir a contemplar de forma més completa y articulada la bateria de alterna-
tivas de resolucion con intervencién de tercero no judicial que conoce la
experiencia comparada y que ha encontrado en el sector funcionarial un campo
privilegiado de desarrollo e innovacién”. DEL REY GUANTER, S., "La nueva re-
gulacion...”, cit., pag. 289.

3 Por mas que en teoria, en la primera -a diferencia de lo que ocurre en la se-
gunda- no se ofrecen por el tercero propuestas de solucién, agotando su fun-
cion en facilitar la comunicacién y clarificar la posicion de las partes. Ello no
quiere decir que no sea posible, pues el hecho de que la Ley no la mencione si-
quiera “no significa que la actividad conciliadora no esté comprendida, de al-
guna manera, en la mediacién regulada por el art. 38.., (pues) la actuacién del
mediador comenzard normalmente con un intento de acercamiento de las par-
tes y puede culminar con el éxito sin necesidad de que realice propuesta alguna;
en este caso, el mediador actuaria mas propiamente como conciliador aunque
reciba otro nombre y haya sido designado para una tarea mds relevante. Por
otra parte, lo que siempre serd posible... es que las partes decidan nombrar li-
bremente (en las mismas circunstancias, requisitos y exigencias que los que se
expondran respecto a la mediacion) a un conciliador para que intervenga en el
conflicto intentando su solucién. GONZALEZ ORTEGA, S., "Los medios...", cit.,
pag. 450.
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y tampoco -~y ello es mis significativo- el arbitraje o la propia
negociacioén colectiva, haciendo que la solucién legal sea poco
respetuosa* con el Convenio 151 OIT, en cuyo art. 8 especifica-
mente se establece la necesidad de que la solucién de estos con-
flictos “se deberd tratar de lograr, de manera apropiada a las
condiciones nacionales, por medio de la negociacién, o me-
diante procedimientos independientes e imparciales que inspiren
la confianza de los interesados”.

En efecto, cabe apuntar, en primer lugar, que la Ley no con-
sidera preciso configurar y potenciar a la negociacién colectiva
como via apropiada para autorregular los medios extrajudicia-
les de la solucién de conflictos juridicos, en general, y de los que
derivados de la negociacién, aplicacién e interpretacién de los
instrumentos negociales en la funcién publica, en particulars.

En segundo lugar, se destaca cémo, en contra de la expe-
riencia -positiva- de otros sistemas juridicos, el espafiol no con-
templa “una presencia institucional permanente que ayude a
solventar sobre bases regulares y con un minimo de eficacia y
rapidez los multiples problemas... que pueden surgir en el pro-
ceso negocial no referidos directamente a los conflictos de in-
tereses que en si enfrenten a las partes y que, ademds, pueda
aconsejar, y en extremas circunstancias imponer, la aplicacién
de medios extrajudiciales de solucién de conflictos”s.

Ello se conecta, en tercer lugar, con la ausencia de previsién
de “un arsenal” de medios de solucién extrajudicial adecuados
a las diversas posibilidades que en un proceso negociador en la
funcién publica se pudieran presentar, convenientemente flexi-
bles en su aplicacién (de forma que las partes pudieran elegir la
mds adecuada al caso concreto e incluso introducir variantes) y
suficientemente coordinados en sus supuestos y procedimien-
tos aplicativos. Todo lo cual debe ser avalado, a su vez, con una

4 En calificacién de OJEDA AVILES, A., “La negociacion colectiva de los fun-
cionarios publicos y la entrada en vigor del Convenio Internacional, nim. 151
OIT”, RL, nim. 11, 1985, pags., 22-36; VIDA SORIA, J., y SALA FRANCO, T,, “Infor-
me acerca de los derechos de libertad sindical y representacién de los funciona-
rios piiblicos”, da, nim. 204, 1985, pag. 54 o LOPEZ GANDIA, ]., “La negociacién
colectiva de los funcionarios puiblicos (La Ley 91/1987, de 6rganos de represen-
tacién, determinacion de las condiciones de trabajo y participacion)”, Rev. Treb.,
nam. 8, 1988 pag. 23.

5 Como bien se observa desde la doctrina “tendria que haber enviado (como
ha hecho en otros pafses) un mensaje inequivoco sobre la conveniencia e in-
cluso necesidad- de que a través de sus acuerdos configuraran y adaptaran a
sus circunstancias especificas la posible intervencion de terceros neutrales como
medio de agilizacion de un proceso negocial de por si plagado de dificultades
y como cauce de contencién de los efectos de una conflictividad con inciden-
cia potencialmente muy negativa en el interés publico”. DEL REY GUANTER, S.,
“Los medies..." cit., pag. 68.

6 DEL REY GUANTER, S., “Los medios...”, cit., pag. 70.



normativa que, lejos de ser neutral en torno a los medios ex-
trajudiciales de solucién, incentive y promocione una regula-
cién complementaria en los diversos dmbitos negociales, ade-
cuada a su “microconflictividad 7.

Es de destacar, en concreto y por tltimo, cémo la norma
estatal se abstiene de contemplar la posibilidad de que alli donde
hubiera podido fracasar la mediacién informal y las recomen-
daciones surgidas de la indicacion formal no hubieran alterado
las posiciones de las partes, pudiera emerger el arbitraje —por
mas que como “medio infrecuente”8- precisamente del expreso
sometimiento de las partes, como Gltimo remedio para salir del
impasse, a una decision heteronoma. Bien pudiera interpretarse
tal ausencia de regulacién expresa como una negativa legal de
su admision, sobre la idea —afortunadamente superada- de que
ello vendria a suponer tanto como la imposicién de unas con-
diciones a la Administracién publica que podrian afectar a su inde-
pendencia y soberania’; o que, por razones sistematicas y en
virtud de la existencia del procedimiento de solucién que con-
tiene el art. 37.2 de la Ley 9/1987 -la decisién administrativa
unilateral- y del traimite de aprobacién de acuerdo regulado en

7 Pilares bdsicos de la sugerente propuesta efectuada por DEL REY GUANTER, S.,
“Los medios...”, cit., pags. 91 y ss. A cuyos fines se establecen diversos pasos adi-
cionales de articulacién minima del proceso negocial: 1) Dotarlo de coordena-
das temporales, de forma similar a lo previsto en el art. §9.1 ET. 2) En caso de
falta de acuerdo en un periodo temporal determinado, comunicacién a un 6r-
gano independiente que tuviera como misién fundamental ayudar a la ordena-
cién del procedimiento del proceso negociador en la funcién ptiblica, y apertu-
ra de un “periodo de mediacion” que, a su vez, podria conducir a dos alternativas
fundamentales: bien que la institucién encargada de la mediacién informal tra-
tase de convencer a las partes sobre la oportunidad de aceptar los oficios de un
mediador informal; bien, una vez fracasada la mediacién informal, la apertura
de una mediacién formal a desarrollar por personal ajeno a la institucién en-
cargada de la mediacién informal.

8 No en vano el Ordenamiento espafiol reconoce expresamente los derechos
a la negociacién colectiva y a la huelga como medida de presién y el arbitraje
no deja de ser, por mas que las partes se sometan voluntariamente, una inter-
vencion heterénoma. DEL REY GUANTER, S., op. ult. cit., pags. 103-104.

9 DEL REY GUANTER, S., “Estados, sindicatos y relaciones colectivas en la funcién
priblica”, Madrid (INAP), 1986, pags. 224 y ss., quien rechaza enérgicamente tal
idea sobre la base de considerarla inexacta, en la medida en que la Adminis-
tracién tinicamente estarfa sometiendo a un tercero materias sobre las cuales,
por haberse integrado en el 4mbito de la negociacién colectiva, ha perdido -si
bien de una forma ciertamente relativa- su potestad de decisién unilateral.
GONZALEZ ORTEGA, S., “Los medios de solucién de conflictos colectivos en la
funcién piblica” en AA.VV., “Seminario...", cit., pig. 465. En sentido contrario se
pronuncian otros autores a partir de la interpretacién del art.12.1 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones pu-
blicas y del procedimiento administrativo comun, entendiendo que “parece
que se necesitaria una ley para introducir el arbitraje voluntario por atentato-
rio al principio de irrenunciabilidad de sus competencias por las administraciones
ptiblicas”. SALA FRANCO, T., y ROQUETA BUJ, R., “Los derechos sindicales de los fun-
cionarios publicos”, Valencia (Tirant Lo Blanch), 1995, pag. 339.
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el art. 35.3, se llegara a entender incompatible la intervencién
de un érbitro en el conflicto!0.

Y, sin embargo -y sin perjuicio de reconocer las dificultades
que lleva aparejada la busqueda de un tercero imparcial en un
conflicto colectivo entre funcionario y administraciones ptibli-
casll-, a pesar de no mantenerse desde la norma una posicién
tan positiva como seria de desear, no se encuentra ningtin obs-
taculo legal para que en los instrumentos negociados en el marco
de la funcién publica se estableciesen procedimientos arbitra-
les, ya con caracter general -respecto de eventuales conflictos
colectivos juridicos-, ya con caracter particular -respecto de con-
flictos juridicos aplicativos— (art. 32 k) Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de régimen juridico de las administraciones publicas
y del procedimiento administrativo comtin)!2; ni tampoco para
un arbitraje voluntario!3 en los conflictos de intereses. Asi, sin
ignorar las distintas posibilidades en presencial4, se propugna
doctrinalmente un modelo de arbitraje voluntario como alter-
nativa a la mediacién final después de la informal (o, incluso,
habiéndose eludido la mediacién informal, como segundo paso
después de la mediaci6én formal!5), admitiendo (ex parte, y tam-

10 GONZALEZ ORTEGA, S., “Los medios...", cit., pdg. 464. Sus argumentos de-
sechando tales razones en pags. 466-467.

11 Segiin advierten SALA FRANCO, T., y ROQUETA BuJ, R., op. cit., pdg. 338.

12 Asi lo admiten SALA FRANCO, T., y ROQUETA BUYJ, R., op. cit., pag. 338, se-
fialando la posiblidad de que se atribuyan tales funciones arbitrales a la Co-
misién de Seguimiento prevista en art. 35 Ley 30/1992; si bien en tal supuesto
las competencias del arbitro habrian de cefiirse a las materias propias de tal ne-
gociacion, respecto de las cuales la Administracién ha perdido, ministerio legis,
la potestad de determinacién unilateral, sin que pueda alegarse, en contrario,
su posibilidad de transigir y, por consiguiente, de abandonar en favor de un ter-
cero que resuelva con cardcter dirimente asuntos de su competencia exclusiva.
De este modo (y ex arts. 20 y ss. Ley 9/1987 y 88 Ley 30/1992) “el laudo arbi-
tral no serfa sino el propio acuerdo de las partes logrado a través de la decision
de un tercero, participando por ello de idéntica naturaleza y régimen juridico,
pudiendo ser recurrido o no aprobado por los mismos motivos, segtin se re-
fiera a un pacto o a un acuerdo”.

13 Ya se ha resenado la posicién doctrinal favorable, ex Convenio, nim. 151
OIT, a la existencia incluso de un arbitraje obligatorio. Vid., por todos, LOPEZ GAN-
DIA, J., “La negociacién colectiva...”, cit., pag. 23, con cita bibliografica de apoyo
en nota 26 y GONZALEZ ORTEGA, S., “"Los medios...”, cit. pags. 469-470.

14 Sobre las cuales informa extensamente DEL REY GUANTER, S., “Los me-
dios...", cit., pdg. 105; a saber: 1) Que las partes acudan al mismo, constatada la
experiencia de un impasse en la negociacién, sin necesidad de previamente pa-
sar por otros medios que podrdn resultar mds respetuosos con la autonomia
negocial. 2) Que una vez agotada sin éxito la mediacién informal se acuda a la
solucién arbitral. 3) Que sélo tras agotar la mediacion formal que seguiria a la
informal seria factible acudir voluntariamente a un tercero imparcial con fa-
cultades dirimentes.

15 Siempre y cuando el drbitro no sea una persona que pertenezca a la insti-
tucién encargada de la mediacion informal o al 6rgano que supervise el proceso
negocial. DEL REY GUANTER, S., “Los medios...”, cit.,, pag. 106.



bién en posibles desarrollos de la normativa autonémica) una
necesaria flexibilidad para combinar distintos medios de solu-
cién extrajudiciales por una misma persona y en un mismo pro-
cedimiento o en la mediacion y arbitraje (“med-ab”), como co-
binacién sobre todo entre'mediacién informal y arbitraje
(aunque también pudiera construirse tal combinacién si existiera
similitud de procedimiento, por méas que ello llevaria a enten-
der que las partes hayan de acordar que el mediador formal y el
arbitro fueran la misma persona)’s .

El esquema defendido!” se articularia asi en torno a tres 6r-
ganos distintos:

1) Una mediacién independiente y profesional cuya credi-
bilidad se deriva de su capacidad de persuadir a las partes y que
no intervendria nunca ni en la mediacién formal ni en el arbi-
traje.

2) La mediacién instada deberia tener poder de decisién en
cuanto a los efectos del procedimiento, siendo de su compe-
tencia la ordenacién del proceso negocial, en general, y de los
medios de solucion extrajudiciales en particular; no limitando
su funcién a mero asesoramiento, sino pudiendo extenderse
~de oficio o a instancia de parte- a la imposicién de su obliga-
toriedad. No podrd confundirse ni con la mediacion informal
ni con la intervencién de un tercero neutral.

3) La intervencidn tanto en la mediacién formal como en el
arbitraje (voluntario u obligatorio) de un tercero neutral e in-
dependiente que no forme parte de ninguno de los organismos
anteriores y que poseerd capacidad de decisién -vinculante o
no- sobre el fondo del asunto!s.

16 DEL REY GUANTER, S., “Los medios...", cit. pdgs. 106 a 108.
17 DEL REY GUANTER, S., loc. ult. cit., pags. 110-111.

18 Otros asuntos importantes quedarian pendientes, habida cuenta el silen-
cio legal. Sistematizando la mejor doctrina al respecto existente (vid., entre otros,
GONZALEZ ORTEGA, S., “Los medios...", cit., pags. 467-469; MONTOYA MELGAR,
A., "El arbitraje en los conflictos colectivos de trabajo”, redt, num. 5, 1981 pags.
14 y ss.; MUNOZ CAMPOS, ., “El arbitraje laboral”, RL, ntm. |, 1988, pégs. 9y
ss.) podrian obtenerse las conclusiones siguientes:

1. Su finalizacién quedari a la decision de las partes, quienes habrin de pro-
nunciarse en torno a las cuestiones a someter al drbitro, la forma, procedimiento
y plazos en los que debe ser emitido el laudo.

2. En las materias en las cuales la decisién final no fuera competencia de la
Administracién, el arbitraje inicamente podra imponer el compromiso de la Ad-
ministracién de realizar todas las acciones posibles al objeto de conseguir que
lo establecido por el drbitro se lleve a la practica.

3. La legitimacién tanto para decidir la intervencién del drbitro como para se-
leccionar las materias sobre las cuales se solicita la resolucién depende de si se
trata de conflictos juridicos o de intereses: en el supuesto de los conflictos juri-
dicos parece que tinicamente se encontraran legitimados aquéllos que hayan
sido parte en el acuerdo o pacto (lo contrario implicaria atribuir a un tercero,
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ajeno al instrumento negocial,
la decisién tltima en torno a un
conflicto en concreto: a lo que
se debe anadir que quien suscri-
bié el acuerdo y se encuentra
llamado a administrarlo bien
pudiera quedar excluido preci-
samente de la solucién de un
conflicto de interpretacién o
aplicacién del mismo); por con-
tra, y en los supuestos de inte-
reses legitimos, serdn los suje-
tos que lo estén para concluir el
acuerdo o el pacto, segiin las re-
glas generales y/o especificas que
se hubieran establecido al res-
pecto.

4. Habida cuenta el cardcter
voluntario del procedimiento, la
eleccién del drbitro habra de pro-
ducirse de comiin acuerdo de las
dos partes, siendo tal libertad la
mejor garantia en la neutralidad
del arbitro.

5. La naturaleza y eficacia del
laudo arbitral es similar a la del
acuerdo o pacto que sustituye,
en tanto derivado del previo
acuerdo de las partes en some-
ter la cuestién a arbitraje. Y ello
sin perjuicio de su posible im-
pugnacion para el caso de exceso
en la funcién arbitral o en los li-
mites establecidos a su inter-
vencién, ya en su contenido, ya
en el procedimiento.
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19 En magnifica sintesis efec-
tuada por DEL REY GUANTER, S.,
("Los medios extrajudiciales...”, cit.,
pégs. 65 a 70) se ofrecen hasta
once factores diversos prove-
nientes de la estructura negocial
que condicionan decisivamente
el disefio de los medios extraju-
diciales de solucién de conflictos,
a saber:

1. La tendencia basica y ho-
mogeneizadora de la Ley 9/1987
(y de la Ley 7/1990 que la refor-
ma) no tiene en cuenta sufi-
cientemente las peculiaridades
que la negociacion colectiva pue-
de presentar sobre todo en el
marco de la administracion le-
gal, que va a afectar de modo im-
portante a los medios extrajudi-
ciales de solucién, “en tanto que
los mismos son muy ‘sensibles’
en su organizacion y desarrollo
a la dimension de la unidad de
negociacién en cuestion”.

2. Al tratarse de una nego-
ciacién aun en sus primeras fa-
ses se facilita enormemente la
incorporacién de medios extra-
judiciales no ya sdlo a la norma
sino al proceso negocial en la
Funcién Publica, convirtiéndola
en "un componente natural y
necesario en las multiples si-
tuaciones de impasse”.

3. La homogeneidad subjetiva
en las partes negociadoras en la
funcién publica puede permitir
el desarrollo de unos criterios
bésicos minimos en torno a la
regulacién y utilizacién de los
medios extrajudiciales de solu-
cién de conflictos que habilite
una vertebracién, al tiempo uni-
forme y diferenciada, para los
diferentes niveles de negociacién
colectiva funcionarial.

4. En tanto el proceso nego-
cial no se encuentra minimante
articulado, y no se aportan pun-
tos de referencia temporales,
la mediacion -sobre todo- se
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(2 Su articulacion y funcionalidad practica se encuentra enor-
« memente mediatizada por la propia estructura y disefio
de la negociacién colectiva en el dmbito de la Funcién Pdblical?,
pudiendo detectarse dos momentos basicos de intervencién20:

a) Impasse inicial en el cual las partes, aun cuando se en-
cuentran alejadas de sus objetivos finales, consideran factible
una evolucion (ya por su s6lo esfuerzo negocial ya con la ayuda

encontrard con un disefio normativo que dificulta su funcionalidad, en tanto ca-
recerd de parametros a través de los cuales se considerase existente la situacién
de impasse que habilite la actuacién del mediador.

5. Siempre ha de tenerse en cuenta la compleja y diversa estructura negocial, cen-
tralizada en los &mbitos estatal y autondmico y dividida en muiltiples microuni-
dades negociales —-con menores funcionarios afectados, l6gicamente- en las en-
tidades locales.

6. La delimitacién de determinadas materias que no van a poder ser objeto de
negociacién, frente a otras que si son susceptibles de serlo, dificulta la aplicacién
de medios extrajudiciales en comparacién con el sector laboral, pues tal delimi-
tacion se convierte en fuente continua de conflictos para el mediador; ello por
no considerar que indudablemente la reduccién de materias susceptibles de ser
ofertadas como propias alternativas disminuye la posibilidad de emitir una pro-
puesta aceptable para ambas partes (y ello a pesar de que la Ley 7/1990 simpli-
fica estos problemas al incluir la negociabilidad de los incrementos retributivos
y de materias cuya ordenacién precisa normas con rango de ley, y flexibiliza cier-
tos ambitos de conflictos juridicos posibilitando asi una mayor flexibilidad en
la interpretacién del acuerdo por el tercero).

7. Ex art. 32 k) se atribuye a acuerdos y pactos la posiblidad de contemplary
regular los medios extrajudiciales de solucién de conflictos, por mds que no se
hayan considerado expresamente como la manifestacion superior de las exigen-
cias derivadas de la autonomia colectiva.

8. La aplicacién de los medios extrajudiciales de solucion de conflictos de in-
tereses se ve afectada por la existencia de determinadas peculiaridades para su
conclusién, tales como la exigencia de aprobacién expresa y final de los acuer-
dos, que lleva a estimar la posible aparicién de conflictos no ya sélo a partir de
posibles diferencias en la mesas de negociacion, sino en la propia ratificacién del
acuerdo obtenido, provocando una mayor complejidad tanto sustancial como
procedimental en los medios extrajudiciales de solucién de conflictos, al objeto
de adecuarlos a los dos centros de decisién.

9. La posiblidad de que fracasado el proceso negociador retome el poder de-
cisor, la Administracion (art. 37.2) lleva, entre otras consecuencias, a la necesi-
dad de redefinir para este concreto ambito el concepto de impasse final, que no
puede ser referido a una situacién negocial final bloqueada -pues nunca lo es-
tard- sino a la actuacién en la cual la Administracién va a poder entender uni-
lateralmente el fracaso del proceso negociador y establecer las condiciones de
trabajo que van a regir para los funcionarios.

10. Ausencia de claridad normativa en torno a la administracién de los acuer-
dos colectivos. La posiblidad de establecer comisiones de seguimiento (art. 35
in fine) y de acudir a un mediador en los conflictos derivados del cumplimien-
to de acuerdos y pactos (art. 38) no potencia suficientemente la negociacién co-
lectiva como cauce apropiado para autorregular los medios extrajudiciales de la
solucién de conflictos y dificulta su articulacién.

11. No existe en el sistema espanol un érgano negocial independiente que su-
pervise la negociacién en la funcién publica, a pesar de la experiencia positiva a
nivel comparado, que muestre su operatividad sobre la base de su especializacién,
independencia, rapidez y conocimiento inmediato —por mds que sometido al
control del poder judicial-.

20 Altamente aclaratorio resulta el grafico sobre el proceso y resolucién de con-
flicto en la negociacion colectiva de la funcién piblica ofrecido por DEL REY
GUANTER, S., “Los medios...”, cit., pag. 81.



de un tercero neutral), siempre teniendo en cuenta que no existe
una declaracion formal de impasse por lo que las partes pueden
reaccionar ante este inicial desacuerdo, bien considerando de
mutua conformidad la posibilidad de continuar la negociacién,
con o sin la ayuda de mediadores, bien pasar directamente a una
posicién de impasse final, de confrontacién; b) un impasse final,
al que como se ha podido observar, se puede acceder con gran
rapidez dada la ausencia de espacios y actos intermedios antes
de llegar al final l6gico del desacuerdo definitivo; y ello por
cuanto cabe pensar que “a pesar de que el ordenamiento de-
sista de una solucién al respecto con demasiada prontitud y
simplicidad... llegando a un final no integrado y negativo... sin
haber establecido apenas otras vias que unan la ramificacién
del desacuerdo con la del acuerdo... (existiendo) sélo una de
tales conexiones, que es el caso de la mediacién, y ello en el
supuesto de mutuo acuerdo”, cabe considerar que “prever sélo
la mediacién en su vertiente mas formal parece una posicién
demasiado parca respecto a un tema y en un dmbito tan rele-
vante”?!, mds cuando “la mediacién es efectiva en un tipo de-
terminado de impasse y lo es menos en otros”22, debiendo pre-
conizarse, en consecuencia, la oferta de diversas alternativas que
puedan especificarse —en este caso sélo en la negociacién co-
lectiva, ex. art. 38 Ley 9/1987- a través de la intervencién de una
instancia independiente que considere las concretas circuns-
tancias en presencia®,

) La mediacién que se contempla presenta dos rasgos fun-
3 » damentales: de un lado, es una mediacién voluntaria, “en
tanto que depende de la voluntad no de una de las partes, sino
de las dos, que ha de concurrir al respecto; de otro, es de iniciacién
‘interna’, “como opuesta a aquellos supuestos de mediacién
obligatoria bien sea en los que una de las partes estd conforme
pero se cuenta con la oposicién de la otra, bien sea contra el
deseo de ambas partes”24,

21 DEL REY GUANTER, ., "Los medios...”, cit., pags. 82-83, quien m4s alld de lo
dicho considera que “existe una falta de coraje e imaginacién, mis censurable
cuando el sector funcionarial tendria que haber servido al &mbito privado en la
implantacién de tales medios... y es fruto de esa simplicidad, el Ordenamiento pa-
rece asumir... el establecimiento de una uniformidad de respuesta frecuente a si-
tuaciones conflictivas generalmente muy diferenciadoras”.

22 DEL REY GUANTER, S., op. ult. cit. pag. 83.

23 Ibidem, loc. ult. cit.

24 DEL REY GUANTER, 8., “Los medios...”, cit., pag. 85. Puesto que nada establece
la norma acerca del cardcter piiblico o privado del mediador se concluye por la

doctrina que “si uno de los requisitos imprescindibles para los buenos oficios de
un mediador es su imparciabilidad, entonces la mediacién del art. 38 ha de tener

cardcter privado, esto es, que no
podrd recaer en un tercero que
tenga cardcter de autoridad pu-
blica, en tanto que, objetiva-
mente, su conexion con una de
las partes -la Administracién Pa-
blica- seria evidente”. DEL REY
GUANTER, S., “Comentarios...", dt.,
pags. 249-250; GONZALEZ-OR-
TEGA, S., “Los medios...”, cit. pag,
47 y OJEDA AVILES, A., “La nego-
ciacion...”, cit., pdg. 32 y SALA
FRANCO, T. y ROQUETA BuJ, R.,
op. cit., pag. 335, éstos invocando
la exigencia de imparciabilidad
derivada del Convenio 151 OIT,
que excluye a las autoridades pui-
blicas desvinculadas del sector
en conflicto.

La anterior opinién debe ma-
tizarse por cuanto, de un lado,
no toda autoridad se encuentra
directamente vinculada a una de
las partes de la negociacién co-
mo para que pueda reputarse
parcial y, en consecuencia, segtin
el dmbito del conflicto colectivo,
algunas autoridades publicas
pueden quedar descartadas o no
como mediadoras segiin su im-
plicacién en el mismo; y, de otro,
bien pudieran existir organismos
ad hoc para la mediacién cuya
profesionalidad, experiencia y
conocimiento técnico de la ma-
teria pudiera hacerlos especial-
mente idéneos para mediar en
un conflicto colectivo en la fun-
cién publica, sin que ello signi-
fique comprometer su imparcia-
lidad. Todo ello sin considerar
que, habida cuenta la volunta-
riedad del recurso a la mediacién
y la libre eleccién del mediador
-que habrd de ser de mutuo
acuerdo-, el criterio de las par-
tes serd el mejor y tinico juicio
importante sobre su imparciali-
dad, sin importar su caracter pri-
vado o piblico, si bien en este
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caso no intervendra en calidad
de tal. GONZALEZ ORTEGA, S., op.
cit., pags. 447-448.

25 Cabe significar, no obstan-
te, que un sector doctrinal se
cuestiona el cardcter voluntario
de la mediacion en los conflic-
tos de intereses, pues si la alter-
nativa a la mediacién no es sino
la determinacién unilateral de
las condiciones de trabajo (ex.
art. 37.2 Ley 7/1990), cabria
plantear hasta qué punto el que
dependa de este tltimo la deci-
sidn no atenta a lo dispuesto en
el art. 8 del Convenio 151 OIT,
en el cual se exige negociar la
terminacién de los conflictos no-
vatorios sometidos a procedi-
mientos independientes e im-
parciales (LOPEZ GANDIA, ]., “La
negociacién colectiva...”, cit.,
pag. 23 y OJEDA AVILES, A, “La
negociacion colectiva...”, cit, pag,
31). En este sentido, la férmula
interpretativa, salir de ese im-
passe, seria precisamente la de
considerar el sistema de regula-
cién unilateral como dltimo pa-
so en la determinacién de las
condiciones de trabajo (GONZA-
LEZ ORTEGA, S., “Los medios...",
cit., pag. 460), es decir, en caso
de desacuerdo, primero habria
de intentarse la mediacién y, s6-
lo cuando ésta fracase, podria la
Administracién dictar un Regla-
mento unilateralmente para su-
plir el vacio normativo. El deber
de negociar de buena fe que rige
toda negociacién parece exigir
una solucion de este género, pe-
se a la literalidad del art, 38; (SA-
1A FRANCO, T. y ROQUETA Buj, R.
op. cit., pags. 334-335).

26 GONZALEZ ORTEGA, S., “Los
medios...", cit. pdgs. 433 a 435.

27 Y ello sin perjuicio de reco-
nocer la posibilidad de que un
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El aludir a la voluntariedad de la mediacién no deja de ser
una tautologia, pues en la prictica s6lo puede ser voluntaria,
habida cuenta las recomendaciones del mediador no vinculan
nunca a las partes y, en todo caso, se fundamenta siempre en la
disponibilidad y confianza de las partes respecto del media-
dor25, Asi, sistematizando las manifestaciones de la voluntarie-
dad, cabria sefialar dos momentos de la mismaZ26:

Las partes “podrdn” en un primer momento instar el nom-
bramiento de un mediador, lo que excluye cualquier obligato-
riedad en someterse a la intervencién de un tercero ajeno al con-
flicto. Resulta claro, por tanto, que cualquiera de las partes podrd
proponer acudir a un mediador, pero para su actuacién se hard
necesario el consentimiento de la otra.

En segundo lugar, la eleccién del concreto mediador tendrd
lugar “de comun acuerdo”, sin que se prevea una posible no-
minacién heterénoma del mediador en el caso de que las par-
tes consintieran en acudir a la mediacion pero discreparan en la
eleccion de la concreta persona®’.

Cabe significar adicionalmente que la voluntariedad presi-
de igualmente la evolucién del procedimiento de mediacién,
pues, una vez iniciado, sélo continuara si las partes lo estiman
conveniente28, y si bien la mediacién podra cumplir otras fun-
ciones vinculadas a la publicidad del proceso, la oposicién de
una de las partes reducird la posibilidad de acuerdo final y ha-
ra que los esfuerzos efectuados se diluyan en meras recomen-
daciones, cuyo fin no sera sino la ineficacia?®.

pacto o acuerdo pueda establecer los mediadores a los que acudir en caso de con-
flicto colectivo, ya con caracter general, ya con cardcter particular para determi-
nados conflictos colectivos. SALA FRANCO, T. y ROQUETA Bul, R., op. cit., pag. 336.

28 Consiguientemente también las partes podran volverse atrés, igualmente
de mutuo acuerdo, decidiendo no continuarla. GONZALEZ ORTEGA, S., “Los me-
dios...", cit., pdg. 434.

29 Importantes resultan asi las reflexiones efectuadas por DEL REY GUANTER,
S., (“Los medios...”, cit., pag. 86-88), quien senala al respecto:

1. Que “si no la mediacién obligatoria si al menos habria que considerar co-
mo necesario un periodo durante el cual el tercero mediador pudiera convencer
a las partes sobre los imperativos y consecuencias positivas de su labor”.

2. “Existe, ademds, otra razén que puede aconsejar la mediacién obligatoria,
(pues) tiene entre sus muchas virtudes el ser cauce para ‘salvar la cara’ en deter-
minados momentos del proceso negocial... Aceptar la intervencion de un terce-
ro, no por propia voluntad sino por exigencias de la Ley, e incluso hacer recaer
la necesidad de aceptar una determinada posicién como consecuencia de tal in-
tervencion, supone una via de desplazamiento de responsabilidad”

3. En la medida en que el art. 38 no muestra datos suficientes como para ca-
librar el sistena escogido para nombrar el mediador cabria propugnar que “la
necesaria aceptacién del mediador en si por las partes... no significa que no pue-
da exisitir una instancia externa independiente que se encargue de los apectos
procedimentales mds idoneos para tal seleccién y de presentar a las partes el 0
los candidatos mds idéneos”.



4 Frente a su precedente, la Ley 7/1990 establece la posibli-
‘s dad de que no exista un s6lo mediador, sino varios “me-
diadores”, en prevision a interpretar30 bien como la posiblidad
de nombrar més de un mediador para que acttien sucesivamente,
bien como la de que actien simultdneamente més de un mediador
en una propia mediacién plurisubjetiva; en cualquier caso como
un supuesto excepcional, pues si bien en determinados supuestos
la complejidad de los asuntos puede hacer aconsejable que va-
rios neutrales expertos en distintos ambitos objetivos absuel-
van sus posiciones sobre las concretas circunstancias en pre-
sencia y las razones argumentadas por las partes en aras a un
mayor rigor en la decisién final, no debe olvidarse que “la me-
diacién es esencialmente una labor personal ~unipersonal, para
ser mds exacto—-, que se funda principalmente en las caracteris-
ticas técnicas de un individuo, que actda en base a su conoci-
miento, intuicién y, sobre todo, a su ‘crédito personal’ respecto
a las partes. Su aceptabilidad y, m4s atin, la confidencialidad en
todo el proceso no parece que puedan normalmente desarrollarse
en toda su extensién con varios mediadores”31, por no aludir a
las dificultades sustantivas y procedimentales que se introduci-
ran en las ya de por si complejas tacticas de mediacién.

~ El instrumento de la mediacién previsto en el art. 38 —en
S) o positiva previsién incorporada por la Ley 7/1990- puede
aplicarse a todo tipo de conflicto, cualquiera que sea su natu-
raleza, sin que se establezcan exclusiones previas y dejando a
las circunstancias presentes, en el caso concreto, la determina-
cién de su viabilidad o inviabilidad.
En efecto, se admite su operatividad tanto en los conflictos
de intereses -los originados por la imposiblidad de llegar a
acuerdo en la negociacién- como en los conflictos juridicos
-los que surjan en el cumplimiento de los acuerdos y pactos32-.
En lo que se refiere a los primeros parece claro que la me-
diacién puede constituir una via de solucién de los conflictos
originados en el proceso negocial ordenado a fijar las condi-
ciones de trabajo de los empleados ptiblicos, vinculandose asi
directamente a lo previsto en los arts. 30 y ss.: es evidente, por
tanto, que si unas materias pueden formar parte de contenido
de la negociaci6n, también sobre ellas puede operar la media-
cién, una vez producido el conflicto. No resulta tan clara, por
contra, su virtualidad operativa respecto a las materias someti-
das a consulta; en efecto, mientras un nticleo de autores33 en-
tiende que también en estos supuestos se ha de aceptar la via
solutoria de la mediacién, considerando que las posibilidad de
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30 DEL REY GUANTER, S., “Los
medios...", cit., pag. 88.

31 DEL REY GUANTER, S., “La
nueva regulacién”, cit.,, pag. 290.
“El mediador puede y debe reci-
bir toda la informacién concer-
niente al caso directamente de
las partes implicadas, y no con
personas interpuestas, en tanto
que, a falta de un poder de emi-
tir decisiones vinculantes, toda
su fuerza se basa en el contacto
directo, a efectos de persuasién,
con las propias partes”. DEL REY
GUANTER, S., “Los medios...", cit.,
pég. 89.

32 Segtin se resefia por la doc-
trina, en los tiltimos afios se ob-
serva una significativa evolucién
en los ordenamientos juridicos
orientada a extender la media-
cién a los conflictos juridicos que
tradicionalmente habian sido re-
servados al arbitraje, en lo que se
ha denominado “grievance me-
diation”, subyaciendo a tal op-
cién la idea de que bajo todo
conflicto juridico existe un con-
flicto de intereses y, en este caso,
se pretende a través de la media-
cién alcanzar un compromiso a
este efecto a partir del cual po-
der abortar la aplicacién e inter-
pretacion del precepto en cues-
tién. DEL REY GUANTER, S., “Los
medios extrajudiciales...”, cit., pags.
90-91.

33 DEL REY GUANTER, S., “Co-
mentarios...”, cit., pdg. 248.
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34 Singularmente GONZALEZ
ORTEGA, S., "los medios”, cit.,
pag. 44.

35 Pues asi lo permite tanto la
diccién literal del art. 34, como
razones de eficacia, blisqueda de
consenso previo a la decisién o
elusién de conflictos. Tan solo
razones de orden piblico podri-
an evitar convertir en negociable
lo que sélo es objeto de consul-
ta. GONZALEZ ORTEGA, S., “Los
medios...", cit,, pag. 441.

36 Vid. argumentacién dltima
y repercusiones de esta tesis por
extenso en GONZALEZ ORTEGA,
S., op. cit., pags. 441-444,

37 Siguiendo a GONZALEZ OR-
TEGA, S., "Los medios...", cit.,
pags. 435 y ss. DEL REY GUAN-
TER, S., “La nueva regulacion...”,
cit,, pags. 290-292y “Los medios
extrajudiciales...”, cit.,, pags. 91y
ss. y SALA FRANCO, T. y ROQUE-
TA BUJ, R., “Los derechos sindica-
les...", cit., pdgs. 336-337.

3% Defendido por algunos au-
tores entendiendo que “permite
fijar mds claramente los térmi-
nos del conflicto, identificar los
problemas suscitados, dar més
relevancia, sistematizacién y ba-
se argumental a las propuestas
del mediador y facilitar la toma
de posicién de las partes en re-
lacién a la misma”. GONZALEZ
ORTEGA, S., “Los medios...”, cit,,
pdg. 435.

39 DEL REY GUANTER, S., “Los
medios...”, cit., pag. 435.

40 Significativamente BEATO
ESPEIO, M., “Funcidn publica y or-
ganizacidn administrativa”, Céce-
res (Universidad de Extremadu-
ra), 1992, pag. 171y, sobre todo,
GONZALEZ ORTEGA, S., "Los me-
dios...", cit., pags. 436-437, au-
tor al que se sigue en esta expo-
sicién.
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su utilizacién en la consulta a la que se refieren los arts. 33 y 34
son muy limitadas, a no ser precisamente que sea para resolver
conflictos sobre la procedencia de la misma consulta en vez de
la negociacién; otros, en cambio, mantinen sin matices que
puesto que las materias no son susceptibles de negociacién,
tampoco puede operar en ellas la mediacién, cuyo objeto no es
sino un acuerdo que no tiene por qué darse en este caso. Un tl-
timo sector34 distingue, por ultimo, entre aquellas materias so-
metidas a consulta sobre las que la decisién dltima corresponde
a la Administracién Ptblica ~que podrian ser negociadas con
las organizaciones sindicales35- y aquellas respecto de las cua-
les la Administracién carece de la capacidad de decidir en ul-
tima instancia; ahora bien, desaparecida la reserva de ley y la
autorizacién de las Cortes Generales o Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas —que en el supuesto de decisiones
que implicasen el incremento de disponibilidades presupues-
tarias preveia el art. 33 de la Ley 9/1987-, este segundo nucleo
de materias desaparece y, en consecuencia, esta tesis vendria a
coincidir con la inicialmente expuesta3®.

En cuanto al desarrollo procedimental de la mediacién (al

)& que s6lo se refiere el parrafo 3° del art. 38, estableciendo,

que “las propuestas del mediador y la oposicién de las partes,

en su caso, deberdn hacerse ptiblicas de inmediato”), y habida

cuenta la ausencia de la determinacién reglamentaria a que

alude el art. 38.2 Ley 9/1987, cabe hacer referencia a los si-
guientes aspectos mds sefieros3’:

A) El mediador no sélo deberd proponer, sino que las pro-
puestas deberdn hacerse piblicas inmediatamente. Se da asi
continuidad por la Ley 7/1990 a la filosofia bésica del precepto
y, a pesar de que se elimina el requisito de su escritura®, se man-
tiene un proceso altamente “intervencionista” y “publificado”?’.

En efecto, el hecho de que el mediador haya de hacer reco-
mendaciones o propuestas dota ya su intencién de un impor-
tante formalismo -por mdas que pudiera ser ciertamente flexi-
bilizado, en tanto se admitiese que no excluye una mediacién
mas informal por el mismo o distinto mediador con anteriori-
dad a tal fase-, pero la obligacién de que ademas tengan que ser
publicadas acenttia tal cardcter formal, en una nota que abre la
polémica entre sus defensores y sus detractores.

Entre los primeros?0 se extiende lo oportuno de la misma
-dirigida a los “terceros interesados”: los funcionarios publicos
afectados o la opinién piiblica general- en tanto “se pretende
con ello forzar la seriedad y la buena fe en la negociacién, evi-



tar comportamientos conflictivos sin fundamento real o de es-
casa entidad, eliminar actitudes injustificadas de rechazo a las
soluciones propuestas y forzar, en fin, una mejor y mas solida
argumentacion de las posiciones respectivas utilizando para ello
el control colectivo y social representado por los funcionarios pu-
blicos directamente interesados y por la opinién ptblica... Con
ello se condicionan, obviamente, las posturas de las partes en la
propia negociacién y se pretende evitar, utilizando el control
social en términos preventivos, un conflicto innecesario o poco
justificado, excesivamente enconado o prolongado en el tiempo”.

Para los segundos#! la publicidad no sélo acentua el cardc-
ter formal -acercindola peligrosamente a la figura del fact fin-
ding- sino que elimina “del proceso de mediacién el arma mas
poderosa de un mediador en sentido estricto, la confidenciali-
dad en su relacién con las partes”, en tanto “las partes no esta-
ran dispuestas normalmente a revelar sus posiciones tiltimas,
sus posibles niveles de concesién, a una persona que va a poder
utilizar tal informacién para la realizacién de recomendaciones
publicas”. Se mantine, ademds, que la publicidad de las pro-
puestas —y también de la oposicién de las partes— no siempre su-
pone un elemento de presién para éstas, pues “el papel de la
opinién ptiblica en el proceso negocial varia acentuadamente se-
gun factores tales como la dimension de la comunidad, el nivel
de acceso del publico a los medios de informacién, la forma en
que éstos presentan la informacién respecto al conflicto en cues-
tién, la naturaleza de las materias que se discuten, la percep-
cion de la sociedad respecto a las partes, etc."42,

B) También -y légicamente- continda la filosofia del pre-
cepto respecto a la necesidad de que la oposicién de las partes
se haga publica de inmediato (no ya “de forma razonada y por
escrito” —aunque la publicidad de la oposicién de las partes pa-
rece al menos exigir una toma de posicion escriturada y mini-
mamente razonada4? -). La finalidad es idéntica a la resenada
y correlato légico —tanto en los argumentos a favor como en
contra- de la obligacién que pesa sobre el mediador.

C) Respecto de la referencia concreta a la responsabilidad
derivada del incumplimiento de la obligacién de publicidad
cabe efectuar una diferencia segtin ésta afecte a las propuestas del
mediador o a las de la oposicién de las partesi:

En lo que se refiere a la publicidad de las propuestas del me-
diador cabria considerar que la responsabilidad ha de pesar so-
bre el que interviene como tercero y centraliza las informacio-
nes y tomas de posicién de las partes en relacién con sus
propuestas, ante la ausencia de intervencién de un érgano pu-
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41 Por todos, DEL REY GUAN-
TER, S., “La nueva regulacién...”,
cit,, pdgs. 290 y ss. y “Los medios
extrajudiciales...”, cit., pags. 91y
ss. autor de quien provienen las
reflexiones sistematizadas en el
texto.

42 Al respecto, el autor signi-
fica su cardcter especialmente
inapropiado en los conflictos de-
rivados de la aplicacién, inter-
pretacion y cumplimiento de los
acuerdos y pactos. “Si ya de por
si resulta en muchos casos ine-
fectiva e inconveniente en el su-
puesto de los conflictos de inte-
reses, en el de los juridicos tales
caracterisitcas se acentiian en ex-
tremo. Puede ser que, en el caso
de conflictos juridicos colectivos
de enorme transcendencia y que
hayan provocado o vayan a pro-
vocar medidas de presién, tal
publicidad pueda ser en ciertos
casos conveniente. Pero en la
mayoria de los conflictos juridi-
cos colectivos y, sobre todo, en la
totalidad de los conflictos juri-
dicos individuales, tal publici-
dad carece de sentido. Piénsese
en la noticiabilidad’ que, en ge-
neral y en circunstancias nor-
males, puede poseer un conflicto
entre la Administracion y un co-
lectivo determinado dentro de
sus cientos de miles de funcio-
narios respecto auna controver-
sia sobre la jornada de trabajo a
cumplir o a una diferencia sala-
rial, y el interés que la opinién
piblica puede tener en presio-
nar en un determinado sentido
en esa controversia”. DEL REY
GUANTER, S., “La nueva regula-
cion...", cit.,, pag. 292.

43 DEL REY GUANTER, §., “La
nueva regulacién...”, cit., pag.
290 y SALA FRANCO, T. y RO-
QUETA BUJ, R, op. cit., pag. 337.

44 Siguiendo a DEL REY GUAN-
TER, S., “Los medios...", cit., pags

436-437.
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45 DEL REY GUANTER, S., "Los
medios...", cit., pag. 94.

46 DEL REY GUANTER, S., “Los
medios...", cit., pag. 95.
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blico como tercero ajeno al conflicto. No se puede extender tal
responsabilidad a la Administracién o a los sindicatos, pues ello
implicaria, en primer lugar, prescindir de reconocer el interés
adicional que pudiera tener el mediador —no se olvide la obje-
cién expuesta de la confidencialidad- en que sus propuestas
sean conocidas para que pueda ser valorada tanto su interven-
cién como el esfuerzo desarrollado para obtener el acuerdo; y,
en segundo término, significaria poner en manos de la Admi-
nistraciéon una informacién de la cual podria hacer un uso in-
teresado, de oportunidad y parcial.

En lo que se refiere a las consecuencias vinculadas al in-
cumplimiento de la obligacién, dar publicidad cabe entender
que no influird sobre el proceso de mediacién, haciendo sur-
gir, a lo sumo, una posible responsabilidad del mediador por
incumplimiento de una obligacién legal.

D) La ley no efectiia ninguna ordenacién temporal del pro-
ceso mediador, no sefiala ningtin momento concreto para dar
inicio al mismo (por lo que las partes disfrutardn de plena libertad
para poder intentarla a lo largo del proceso negociador o de la
aplicacién del pacto o acuerdo colectivo) ni para designar al
mediador o dar respuesta a las propuestas de éste.

Esto se vincula a la preocupacién relativa del legislador por la
rapidez en la solucién del conflicto, que singularmente se ex-
presaba en el art. 38.2 de la Ley 9/1987 al establecer la necesi-
dad de enviar las respuestas de las partes en el plazo de quince
dias, y que se mantiene en la obligacién de hacer ptiblicas las pro-
puestas del mediador y la oposicién de las partes “de inme-
diato”, pero que encuentra inconvenientes para su propia eficacia,
primero en los obstdculos ya apuntados, y segundo en la au-
sencia de parametros temporales para la negociacién, pues la
tinica referencia temporal existente en la norma es que se haya
originado, por imposibilidad de acuerdo o por cumplimiento
de lo acordado (sin perjuicio de admitir la mediacién “preven-
tiva”, mediante la presencia de un tercero cuya actuacion esta
destinada a evitar que se planteen situaciones de conflicto4s).
Y todo ello sin perjuicio de reconocer que mas importante que
la delimitacién pre o post conflictual “es la fijacién de la mediacién
con caracter previo o posterior a la declaracién o existencia de
facto de un impasse final y, relacionado con ello, con anteriori-
dad o posterioridad al ejercicio de una medida de presién“4é, por
cuanto la mediacién puede intentarse en cualquier momento a
lo largo del proceso de determinacién de las condiciones de tra-
bajo, sin que la norma exija un momento procesal concreto
para ello, transcurrido el cual no pudiera ya tener lugar, en lo que,



sin duda, es la muestra mds cuestionada4’? de una necesaria fle-
xibilidad de la mediacién, por cuanto si bien las partes pueden
determinar la mediacién tanto después de un impasse inicial o
de un impasse final ~habida cuenta no se contiene declaracién
expresa al respecto y no se conoce formalmente tal situacién-
cabe considerar que "tal discrecionalidad, que dudamos que
deba ser conveniente mantener no obsta para que el Ordena-
miento pudiera mostrar una preferencia determinada, y ella, sin
duda deberia dirigirse a la mediacion previa a un impasse fi-
nal”48, de forma que bien pudiera sostenerse que “la mediacién
encuentra su punto de inicio mds favorable con anterioridad a
la declaracién de huelga (que) cumple la transcendente misién
de establecer un plazo limite para el éxito de la mediacién en
si, y que sirve para acumular presién sobre las partes lo que es
de mdxima utilidad en la estrategia mediadora”49.

Por lo demas, y segtin se ha anticipado, la formula mas apro-
piada para potenciar la eficacia de la mediacién se encuentra en
dotarla de criterios flexibles y poco formalistas, que pueden in-
cluir la realizacién previa a la mediacién formalizada de unas
tareas de acercamiento entre las partes y propuestas provisio-
nales (mediacién informal) e, incluso, tras agotar las fases de
mediacién previstas en el art. 38, mantener la posibilidad de
que las partes puedan seguir intentando otros medios extraju-
diciales —incluso la propia mediacién con el mismo o un nuevo
mediador- de solucién del conflictoS?,

47 8i bien defendida, entre otros, por GONZALEZ ORTEGA, S., “Los medios...”,
cit., pdg. 437.

48 Cuando ain no ha existido una ‘petrificacién’ en las posiciones de las
partes y cuando las tipicas tensiones del proceso negocial han deteriorado gra-
vemente la relacién de confianza e incluso de cordialidad entre las partes. DEL
REY GUANTER, S., "Los medios...", cit., pdg. 96.

49 Pues una vez se han desencadenado las medidas de presién “su funcién
se va a centrar en recomponer la relacién negocial y reducir la extensién de ta-
les medidas. En este caso, la presién sobre las partes vendra dada por el limite
de perjuicio que pueda soportar y por los beneficios que se deriven tanto de
una terminacién de estas medidas como de la consecucién de un compromiso
en si*. DEL REY GUANTER, §., op. ult. cit., pag. 96.

No en vano, “la funcién de esta mediacién es esencialmente limitar o retra-
sar, acelerando la solucién de los conflcitos, la posiblidad de que, por la parte
funcionarial se adopten medidas de presién... En este sentido, debemos sefia-
lar la importancia que puede tener en la Funcién Piiblica el establecimiento de
‘periodos de espera’ en la adopcién de tales medidas, de forma que, durante un
plazo determinado, las partes hayan de negociar o acudir a la mediacién antes
de que estas tltimas puedan ser utilizadas”. DEL REY GUANTER, S., “Comenta-
rios...”, cit., pig. 252.

50 GONZALEZ ORTEGA, S., “Los medios...", cit., pag. 435. De ahi lo sugerente
de la propuesta formulada de lege ferenda por DEL REY GUANTER, S., (“Los
medios...", cit,, pags. 98 y ss.), interpretando la posiblidad de que las ccaa de-
sarrollen una regulacién que, respetando el contenido del art.. 38, lo perfeccione

y lo complemente, y de que la ne-
gociacion colectiva pueda per-
feccionar y desarrollar medios
complementarios, adaptindo-
los a las distintas relaciones ne-
gociales, en una diversidad fle-
xible de los mismos siempre
perfectamente coordinados y
acotados en el tiempo, de forma
que se incentive en la prictica
su utilizacién, y que bien pu-
diera pasar no tanto por la uti-
lizacién de férmulas puras (con-
ciliacién, mediacion, arbitraje...),
cuanto combinacién de distintos
medios extrajudiciales por una
misma persona y en un mismo
procedimiento (como sucede
con la combinacién mediacion
informal-arbitraje, e incluso me-
diacion formal-arbitraje -siem-
pre que exista similitud de pro-
cedimiento-). Exigiendo, en
cualquier caso, una pefecta de-
limitacién de las instancias he-
teronomas que pueden interve-
nir en el proceso negocial en la

funcién publica.
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51 Asi GONZALEZ ORTEGA, S.,
“Los medios...", cit,, pag. 445, re-
chazando con contundentes ar-
gumentos que la opcién acerca
de la intervencion del mediador,
asi como la eleccién concreta del
mismo, no requiriesen de tal ni-
vel cualificado de acuerdo (no
asi, l6gicamente, la decisién de
asumir o rechazar sus propues-
tas), pensando que su papel se
limita a hacer propuestas que, en
dltima instancia, deberdn ser
aceptadas por las partes.

52 5ALA FRANCO, T. y ROQUE-
TA Buj, R., “Los derechos sindica-
les...", cit., pag. 336. Ha de obser-
varse, no obstante, que en los
conflictos de interpretacién y
aplicacion de los pactos y acuer-
dos un sector doctrinal plantea
el problema de si, por la parte
sindical, la mayoria necesaria po-
drfa integrarse también por quie-
nes, con derecho a estar presen-
tes en la mesa de negociacién,
no suscribieron, sin embargo, el
acuerdo (o, lo que es lo mismo,
si la administracién del acuerdo
0 pacto corresponde tinicamen-
te a los firmantes o también a
quienes sin hacerlo se ven igual-
mente afectados por el mismo,
habida cuenta su eficacia gene-
ral). Se admite asi que, mientras
un enfoque contractualista (que
tenga en cuenta la naturaleza del
acuerdo de aceptacién de las pro-
puestas del mediador) llevaria a
afirmar que la administracién del
acuerdo corresponde sélo a los
firmantes, un enfoque normati-
vo (que considere su aplicacién
general y la negociacion como
algo dindmico, no limitado al
momento de elaboracion del
acuerdo) podria conducir a acep-
tar que incluso quienes no fir-
maron el acuerdo o pacto pu-
dieran contribuir a decidir la
intervencién del mediador, a de-
signarlo y, en tltima instancia, a
aceptar sus propuestas. GONZA-
LEZ ORTEGA, S., “Los medios...",
cit. pdgs. 446-447.
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E) Conforme se ha anticipado (y prevé el art. 38.1 Ley
9/1987), para acordar la mediacién y elegir al mediador o me-
diadores son las administraciones publicas y los sindicatos, a
los que se refieren los arts. 30 y 31.2 de la propia ley, los facul-
tados.

En este sentido resultardn competentes para decidir la in-
tervencién del mediador y su eleccién, tanto de la parte sindi-
cal como de la Administracién, quienes estén legitimados para
suscribir los pactos y acuerdos, en cada caso, y con las reglas
que se establezcan, también en cada caso para ello®; “ello es 16-
gico, dado que la aceptacion de las propuestas del mediador o
mediadores constituye un ‘suceddneo’ de acuerdo”s2.

~7 Ante el silencio de la ley (y a diferencia de lo que se prevé
d o en los arts. 17 y 18 del Real Decreto-Ley 17/1977, de 4 de
marzo, sobre Relaciones de Trabajo -inaplicable a los funcio-
narios-), cabria sostener53 que la parte sindical puede utilizar
medidas de presion (singularmente la huelga) antes, durante o
después de la mediacion, en la medida en que ésta no es sino
un instrumento auxiliar de la negociacién.

La finalizacién de la mediacion tinicamente podra pro-
8 o ducirse de dos formas: con su fracaso o con su éxito.

En el supuesto de que la mediacién fracase en su objetivo
de dar fin al conflicto54 no cabrd sino buscar su solucién a tra-
vés de otras vias’5: mediante otros medios de solucién de los
conflictos colectivos (conciliacién, arbitraje, decisién adminis-
trativa o intervencién judicial), entre los que no puede excluirse
un nuevo intento de mediacién; o bien a través de la propia
continuacién de la negociacion, si resultara factible. S importa
dejar constancia al respecto -y segtin se ha expuesto- del relieve
que puede alcanzar el fracaso de la negociacién colectiva en or-
den a la posibilidad de acudir a la decisién administrativa uni-
lateral prevista en el art. 37.2 para ordenar las condiciones de tra-
bajo de los funcionarios puiblicos.

53 DEL REY GUANTER, S., “Comentarios...”, cit., pag. 252 y SALA FRANCO, T. y

ROQUETA BUJ, R., “Los derechos sindicales...”, cit., pag. 336.

24 Y ello tanto si sucede en su fase incial, cuando una de las partes no acepta
acudir a este instrumento de solucién de conflictos (que, segin se ha dicho es
voluntario); o cuando acordada la mediacién no existe acuerdo en torno a la per-
sona del mediador, ya, por tltimo, cuando en su fase final ambas partes -o una
de ellas- no acepten las propuestas del mediador.

55 GONZALEZ ORTEGA, S., 0p. cit., pig. 448. Los mismos medios, pero dlasificados
segtin se trate de conflictos colectivos de intereses o juridicos, en SALA FRANCO, T.
y ROQUETA BuJ, R., op. cit., pdg. 337.



En el supuesto de que la mediacién tenga éxito, y acepten
las partes, las propuestas del mediador, sus consecuencias va-
riardn seguin se trate de un conflicto juridico o de intereses. En
el primer caso, la interpretacién alcanzada en el acuerdo adqui-
rird “la misma eficacia que si el resultado hubiera sido fruto ex-
clusivo de la negociacién entre las partes”56, “comprometiendo
de igual forma y con el mismo alcance a las partes en conflicto
y a todos los interesados o afectados por la misma”57. En el se-
gundo, y tratandose de un conflicto de intereses, ha de subdis-
tinguirse a su vez, de un lado, lo ocurrido sobre materias so-
metidas a consulta respecto de las cuales la Administraciéon haya
admitido la negociacién, supuesto en el cual el acuerdo dnica-
mente comprometerd a la Administracion a regular una mate-
ria de una determinada manera o a impulsar que tal acuerdo
se traduzca en las oportunas normas o resoluciones parlamen-
tarias®; y, de otro, lo obtenido sobre materias susceptibles de
negociacion, que pondra final al conflicto y tendrd la misma na-
turaleza y régimen juridico que el acuerdo o pacto directo de
las partes, y para su conversién en norma juridica habra de se-
guir el mismo camino que éstos.

REGAPH

56 DEL REY GUANTER, S., “Co-
mentarios...", cit. pag. 252.

57 GONZALEZ ORTEGA, S., “Los
medios...", cit.,, pdg. 449,

58 GONZALEZ ORTEGA, S., op.
cit., pag. 448-449.

59 SALA FRANCO, T. y ROQUE-
TA Buj, R, op. cit., pag. 337
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Burocracia e transicion politica.
Alguns apuntamentos sobre
0 caso espanol (1975-1982)

Laura Roman Masedo

I

Introduccion

A cuestion da “identidade parcial” entre a burocracia e ou-
tros grupos de poder foi unha das principais lifias de investiga-
cién no estudio das elites politico-administrativas no noso pais
durante os ultimos vinte anos!. Os resultados destes estudios
puxeron de manifesto, polo que a este traballo se refire, que
aquela identidade parcial caracterizou a relacién entre politica

1 BAENA DEL ALCAZAR, M., "El poder econémico de la burocracia en Espana”

e "Los ministros burécratas” en Informacién Comercial Espariola, n.° 522, 1977;
BAENA DEL ALCAZAR, M., e ].M., GARCIA MADARIA, “Elite franquista y burocra-
cia en las Cortes actuales” en Sistema, n.° 28, 1979; BAENA DEL ALCAZAR, M.,
L., GARRIDO, e N., PIZARRO, “La élite espafiola y la presencia en ella de los bu-
rocratas” en Documentacion Administrativa n.© 200, 1984; BAENA DEL ALCAZAR,
M., e N., PIZARRO, “The Structure of the Spanish Political Elite”, MOORE, G., (ed.),
Studies on the National Structure of Elite Groups, Vol.1, JAI Press, Greenwich, 1985;
BANON MARTINEZ, R., "Burocracia, burdcratas y poder politico” en Informacidn
Comercial Espariola, n.® 522, 1977; ALVAREZ ALVAREZ, ]., Burocracia y poder poli-
tico en el Régimen Franquista, INAP, Madrid, 1984.



e Administracién en Espaiia e fixoo, de moi distintas maneiras,
polo menos dende o periodo da Restauracién borbénica2. Neste
contexto, é posible afirmar que as interpretaciéns? tradicionais
do papel da burocracia publica respecto doutras instituciéns do
sistena politico, dificilmente poden aplicarse 6 caso espanol, a
non ser que isto se faga coa intencién de comparar situaciéns
ben distintas. Asf, a burocracia espanola nin xogou o papel que
a teorfa liberal lles asignou 4s burocracias ptblicas, como ins-
trumento neutral de execucién de decisiéns tomadas polo po-
der “politico”, nin tampouco poden atribuirselle doses de au-
tonomia que deixen féra da anilise a sia relacién con outras
institucions sociais e politicas. O asunto, cremos, é algo mdis
complexo. E éo, para empezar, porque descarta-la subordina-
cién e a autonomia como cualificativos para defini-lo papel da
burocracia espanola dentro dun contexto politico-social mais
amplo, obriganos, polo menos, a formular algunha hip6tese al-
ternativa sobre o dito papel...

O obxectivo destas paxinas é, sen embargo, moito mdis mo-
desto. Neste sentido, o traballo refirese s6 a un dos muiltiples as-
pectos da identidade parcial entre burocracia e outros grupos
de poder, como é a ocupacién de postos politicos por altos fun-
cionarios’. Dentro do contexto mdis amplo da relacién entre
politica e Administracién no noso pafs, propofiémonos ana-
liza-la dita ocupacién para o caso dos altos cargos da Adminis-
tracién central civil do Estado® durante o periodo da transicién
politica. Sen entrar agora nas diferentes posiciéns en torno 4
delimitacion cronoléxica da transicion espaola, nin nas difi-
cultades para determina-lo contido preciso do concepto de “alto
cargo”, entenderemos por transicion o tempo que transcorre
entre a morte do xeneral Franco e a chegada 6 poder do Partido
Socialista, e por “altos cargos” o conxunto de postos de nome-
amento por decreto que, dentro do Executivo, van dende o de
ministro ata o de director xeral.

Non se trata, sen embargo, de aborda-la cuestién anterior féra
dun contexto mdis amplo, nin de asoballa-lo lector cun aluvién
de datos sobre cantos funcionarios ocupaban qué postos. Polo
tanto, antes de entrar na andlise das cifras relativas 4 ocupacién
de postos por altos funcionarios nos altos cargos ACCE, referi-
rémonos brevemente, en primeiro lugar, s principais correntes
no estudio da relacién entre politica e Administracién dende
principios dos anos 70 e, en segundo lugar, 4s dificultades que
encerra o estudio da relacién entre politica e Administracién
no marco mdis amplo do problema burocracia/democracia en
momentos de transicion politica.

REGAP

2 Véxase JULIAN ALVAREZ, op.
cit., pax. 114, 1984.

3 Interpretaciéns, por outra
parte, que moitas veces tefien un
cardcter claramente normativo.

4 Neste sentido, facemos no-
sa a seguinte afirmacion de Ezra
Suleiman: “This two extreme
views —subordination and auto-
nomy- of the role of bureaucracy
in a political system have had an
unfortunate consequence: the
have hindered the study of the
bureaucracy as an integral, and
dynamic, part of the political sys-
tem. In other words, the bure-
aucracy has seldom been seen as
an institution that operates wit-
hin the larger politico-adminis-
trative framework”, SULEIMAN,
E., Politics, Power and the Bureau-
cracy in France. The Administrati-
ve Elite, Princenton University
Press, Princenton, pax. 6, 1974.

5 Utilizaremos este termo co-
mo sinénimo do de burécrata.
Ambos refirense a aqueles fun-
cionarios “que pertenecen a cuer-
pos para el ingreso en los cuales
se exige actualmente titulacién
superior”, GUTIERREZ RENON,
“Estructura de la burocracia es-
pafiola” en Revista espariola de opi-
nién piiblica, n.® 3, pax. 41, 1966.

S En adiante, altos cargos

ACCE.
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7 Cfr., PETERS, B.G., The Pro-
blem of Bureaucratic Govern-
ment, The Journal of Politics, Vol.
43, n.° 1, 1981.

8 Cfr., NIETO, A., La Burocracia
1. El pensamiento burocrdtico, IEA,
Madrid, pax. 831, 1976.

9 PETERS, B.G,, loc. cit,, pax. 58
e segs, 1981.
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II.
Un posible marco teérico

1. Burécratas e politicos. As achegas da doutrina
dende principios dos anos 70

A presencia de altos funcionarios en calquera elite politico-
administrativa formula unha serie de interrogantes respecto do
poder da burocracia e da sta capacidade para penetrar nas es-
tructuras do poder politico dunha sociedade. Inmediatamente,
polo tanto, xorde a cuestién de en qué termos se produce a re-
lacién politica/Administracién nesa sociedade e ciles son os pa-
peis que ambas tefien asignados nun sistema politico determi-
nado. Neste sentido, o lugar que ocupa a burocracia no goberno
das sociedades industriais avanzadas? foi obxecto de numerosas
investigacions, sobre todo, e polo que aqui interesa, a partir dos
primeiros anos da década dos 70.

Efectivamente, a crise do Estado de benestar marca un punto
de inflexién no estudio do papel das burocracias ptiblicas nos
modernos sistemas de goberno. Actores principais nos proce-
sos politicos de asignacion de recursos nos estados de benestar
que se consolidan trala Segunda Guerra Mundial, a sta partici-
pacién nos ditos procesos comeza a ser analizada dende unha
nova situacion de crise econémica e tamén politica, que coloca
as democracias occidentais nunha condicién que algtins auto-
res consideran como de auténtica “sobrecarga” (overload). Neste
novo contexto de crise, a andlise da participacién dos funcio-
narios publicos nas tarefas de goberno abandona, polo menos
como punto de partida, as ideas de subordinacién e de auto-
nomia da burocracia respecto do poder politico, para pasar a
estudia-lo seu grao de participacion e de influencia nas ditas ta-
refas8, o que abre novas lifias de investigacién que permiten
unha aproximacién 6 estudio da relacién entre politica e Ad-
ministracién dende varias perspectivas diferentes.

Seguindo a clasificaciéon de Peters?, a primeira destas lifias
de investigacién comprende o conxunto de estudios que aplican
as teorias da eleccién racional (public choice) 4 analise do com-
portamento da burocracia. Autores como Niskanen, Downs ou
Tullock, son os primeiros en lles recofiecer as burocracias ptiblicas
un papel activo e un interese propio nas tarefas de goberno, par-
tindo para iso das seguintes premisas. En primeiro lugar, os bu-
récratas sempre perseguen manter e mellora-la sda situacion
para o que maximizan os dous recursos que controlan, a saber,
Os Tecursos orzamentarios e os recursos humanos. En segundo
lugar, serd obxectivo prioritario das burocracias publicas que os



bens e servicios que producen non poidan ser controlados po-
los mecanismos de mercado.

Unha segunda lifa de investigacién seria a que inclte o con-
xunto de andlises que Peters denomina “descritivas”. Pola sda vez,
aqui encéntranse, por un lado, os estudios que baixo o nome xe-
nérico de buraucratic politics se lle aplicaron fundamentalmente
6 estudio do papel da burocracia na politica internacional en xe-
ral e, de defensa en particular e, polo outro, aqueles que, para
seguiren as investigaciéns de Robert Putnam, comezaron a es-
tudia-las actitudes dos funcionarios e os seus niveis de resposta
ante as presions recibidas de distintos actores e dende distintos
puntos do proceso politico.

Por tltimo, Peters refirese a un terceiro grupo de especialis-
tas que, partindo das dificultades con que se encontran os go-
bernos para supera-las crises de diversa natureza en que se ven
envoltas as democracias occidentais dende comezos dos 70, ela-
boraron unha serie de teorias sobre a “debilidade institucional”
dos ditos gobernos e sobre as alternativas de direccién politica
que as burocracias piiblicas ofrecen fronte ds institucions re-
presentativas do sistema politico. Rose, Crozier ou Sharpf son al-
guns dos autores, as conclusiéns dos cales sobre o papel poli-
tico da burocracia van dende a stia consideracién como elemento
estabilizador do sistema politico, polo menos a curto prazo, ata
a da sta incapacidade para dota-lo sistema das doses de inicia-
tiva e liderato necesarias para dirixilo.

Mdis axustada 6 punto de vista da relacién entre politica e Ad-
ministracién € a clasificacion que Panebianco!® nos ofrece so-
bre a bibliografia mdis recente dedicada 4 analise do rol politico
das burocracias. Segundo este autor, no conxunto de achegas
que abordaron a dita andlise, esta realizase seguindo dous en-
foques alternativos. Por un lado encéntranse aquelas teorias
que se enmarcan na “perspectiva dualista” e polo outro 4s que
lles corresponde a “perspectiva da politica burocritica”.

As teorias que se encontran dentro da “perspectiva dualista”
parten da existencia diferenciada de dtias elites politicas que o
son de dous subsistemas tamén diferenciados dentro do sistema
politico. As elites dos partidos e as elites burocraticas son gru-
pos distintos que compiten por dirixi-los procesos de toma de
decisiéns e a competencia das cales produce resultados dife-
rentes en funcién da utilizacién dos recursos dos que cada elite
dispon, en xeral, e pon en xogo en cada situacion particular. Asi,
os resultados desta loita polo control do proceso politico da-
ran lugar 4 primacia dunha elite ou doutra, o que, pola sia vez,
permitird afirma-la existencia ou non dun “estado administra-

REGAP

10 PANEBIANCO, A., “Las Bu-
rocracias Publicas”, en Pasquino
et al., Manual de Ciencia Politica,
Alianza Universidad, Madrid,

paxs. 365-411, 1992.
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11 PANEBIANCO, A., loc. cit. pax.
398, 1996.

12 Dadas as dificultades para
realizar unha clasificacién ex-
haustiva do enorme nimero de
monografias dedicadas 6 estu-
dio deste tema, queremos sina-
lar que calquera intento de sis-
tematizacién destas non estd
libre dos inconvenientes que xe-
ra toda clasificacién xeral na que
certos autores e/ou certas obras
parecen quedar “descolgados”
das principais orientacions.
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tivo” ou simplemente alcanzar conclusiéns distintas segundo
os casos analizados. Dentro desta perspectiva encontrarianse to-
das aquelas andlises que pofen especial énfase no problema do
control das burocracias publicas (control que adoita realizarse
mediante a creacién de sistemas que reforzan a capacidade de
actuacién das elites politico-electivas, ben dentro da propia Ad-
ministracién, ben a través dalgunha clase de estructura para-
lela) e da sta relacién coa actividade politico-partidista (que
normalmente estd en funcién do acceso da burocracia a postos
electivos e das normas que regulan as stas posibilidades de par-
ticipacién nas actividades dos partidos politicos).

O segundo grupo de teorias ds que se refire Panebianco son
aquelas para as que politicos e burécratas non poden conside-
rarse dous grupos distintos, xa que a intervencién de cada un de-
les nos procesos de toma de decisiéns politicas estd cada vez
menos determinada por valores e comportamentos que lle co-
rresponderian 6 modelo cldsico de separacién entre politica e
Administracién. Para a perspectiva da “politica burocratica”, os
papeis que tradicionalmente se lles asignaban 6 politico e 6 fun-
cionario perderon en boa medida a sta capacidade para expli-
ca-las actitudes dunha elite que mais ben parece comportarse
de acordo cun modelo hibrido, modelo en virtude do cal 6 que
asistimos é a "una burocratizacién de los procesos politicos v,
al tiempo, a la politizacién de los procesos burocraticos”!!. Do
anterior dedticese que o problema do control da burocracia pasa
a un segundo plano, posto que as elites burocréticas, lonxe de
encontrarse fronte ds do subsistema politico-electivo, forman
alianzas madis ou menos temporais con elas para entraren en
competencia con outras elites, igualmente coaligadas, coas que,
no seu caso, poden enfrontarse polo control dos recursos ou do
proceso de toma de decisions.

Xunto coas clasificaciéns de Peters e de Panebianco, a nosa
propostal? para ordena-las achegas que se vifieron producindo
nos Gltimos anos sobre a relacién entre politica e Administra-
cién atende 6 enfoque tedrico que os distintos autores utilizan
na stia analise da burocracia. A utilizacion de distintos enfoques
non significa, nembargantes, que todas estas investigaciéns non
compartan algiins dos seus obxectivos e das stias conclusions.

A preocupacioén principal de case todos estes traballos é res-
ponder a preguntas tales como quén goberna realmente as com-
plexas sociedades modernas, como se debe entende-la partici-
pacién dos altos funcionarios nos procesos de toma de decisions
e/ou cdles son os niveis de responsabilidade que se lles poden
esixir a estes altos funcionarios. O punto de partida de todas elas



€ 0 mesmo, a saber, o recofiecemento da implicacién de &mbolos
grupos humanos -politicos e funcionarios-, nas tarefas ou fun-
ciéns de goberno. Asi mesmo, existe o obxectivo comtin de
“desenredar” o né da complicada rede de relaciéns existentes en-
tre os dous conxuntos de actores, as stas actitudes ante o pro-
ceso politico e o seu grao de intervencién neste. Poderia afirmarse
que, no fondo, o que esta tras estes estudios é a dificil tarefa de
descubrir cdl é o limite entre a politica e a Administracién.

Respecto das conclusiéns ds que chegan os diferentes auto-
res, estas dependen en boa medida dos contextos politicos nos
que se analiza a relacion entre ambolos dous grupos. Nembar-
gantes, apréciase en todos eles unha deduccién xeral segundo a
que o reconecemento inicial da implicacién de @mbolos gru-
pos de actores nas tarefas de goberno se torna na comproba-
cién empirica do exercicio de poder politico por parte dos altos
funcionarios, sexa cal sexa a sua situacién que, polo demais,
varia enormemente segundo os diferentes sistemas politicos.

Dende investigacions que se encontran nunha perspectiva
claramente conductista ata aquelas que pofien maior énfase
na relacién entre a burocracia e outras instituciéns do sistema
politico, os estudios sobre a relacion entre politica e Adminis-
tracion poden enmarcarse, en termos xerais, nos tres enfoques
seguintes.

En primeiro lugar estd o “enfoque de actitudes”, dentro do
que poderiamos distinguir ddas correntes, a saber, a represen-
tada polos estudios norteamericanos!3, mdis centrados no pro-
blema da relacién entre democracia e burocracia, e a que retine
o conxunto de estudios europeos, mais preocupados polo po-
der politico dos altos funcionarios!4. Dentro deste enfoque po-
derfan clasificarse todos aqueles traballos que se aproximan 6
estudio das relaciéns entre politicos e funcionarios dende o
punto de vista dos roles que dmbolos dous conxuntos de acto-
res desempenan de feito ou perciben desempefiar no proceso
politico. A base empirica destes estudios estd constituida por
entrevistas persoais a suxeitos pertencentes a ambolos dous gru-
pos ou na andlise da sia interaccién en politicas ptiblicas con-
cretas. Para este enfoque son as actitudes dos individuos as que
determinan o seu comportamento no proceso politico.

En segundo lugar encéntrase o “enfoque estructural“15 que
comprende aquelas investigaciéns que non estudian as rela-
ciéns entre politicos e funcionarios como grupos humanos dos
que, teoricamente, se esperan determinados comportamentos,
senén entre a politica e a Administracién consideradas ambas
como dous subsistemas do sistema politico global. O impor-

REGAPH

13 Poden incluirse aqui al-
gunhas obras como as de ABER-
BACH, ].D., RD., PUTNAM, e BA,,
ROCKMAN, Bureaucrats and Poli-
ticians in Western Democracies,
Harvard University Press, Cam-
bridge, Mass., 1981, e KAUFMAN,
H., The Administrative Behaviour
of Federal Bureau Chiefs, The Bro-
okings Institution, Washington
D.C., 1981.

14 Dentro desta corrente pode
citarse a obra colectiva editada
en 1975 por MATTEI DOGAN, The
Mandarins of Western Europe. The
Political Role of Top Civil Servants,
Sage Publications, New York.
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15 Algiins dos representantes
son HUGH HECLO, (A Govern-
ment of Strangers. Executive Poli-
tics in Washington, The Brookings
Institution, Washington D.C,
1977) e, B. GUY PETERS (The Po-
litics of Bureaucracy, Longman,
Nova York, 1989).

16 Dentro deste enfoque en-
contranse as obras de autores co-
mo CAMPBELL, C. e C.]., SZA-
BLOWSKI, The Superbureaucrats:
Structure and Behaviour in Central
Agencies, Gage Pub. Ltd., Toron-
to/Ontario, 1980 e, a obra de EZ-
RA SULEIMAN, Politics, Power and
Bureaucracy in France, Princenton
University Press, Princenton, N.J.,
1974.

17 Para unha exposicién siste-
matica deste cambio de aproxi-
macién na andlise dos cambios
de réxime politico, véxase SHIN,
D.C., “On The Third Wave of De-
mocratization: A Synthesis and
Evaluation of Recent Theory and
Research” en World Politics, n.°
47, 1994.
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tante para este enfoque non son, polo tanto, os roles que os in-
dividuos desempenan ou din desempefar no proceso politico,
sendn as relaciéns que necesariamente se deducen da configu-
racion das instituciéns politicas e administrativas que conforman
as estructuras de poder.

Por tltimo pédese falar da existencia dun “enfoque mixto”,
combinacién dos dous anteriores, que retine o conxunto de and-
lises que estudian as relacions entre politicos e funcionarios co
proposito de chegar ds que existen entre institucions politicas e
instituciéns administrativas, como subsistemas do sistema po-
litico. Este enfoque resalta a importancia dos roles dos indivi-
duos pero sempre no marco institucional concreto no que os
ditos roles se desempenan.

2. Burocracia, democracia e transicion. O dilema
politico e outros dilemas

Dedicdmo-lo apartado anterior a repasa-los distintos enfo-
ques cos que se afrontou o estudio da relacién entre politica e
Administracién nas modernas sociedades industriais dende prin-
cipios dos anos 70, anque ningunha das investigacions as que
fixemos referencia ata agora abordou o estudio daquela rela-
cién noutro momento que non fose de estabilidade politica e
sempre no contexto das consolidadas democracias occidentais.

Sen embargo, os anos 70 non s6 supoiien o comezo do pro-
ceso de crise econémica e politica 6 que faciamos referencia
madis arriba. Son tamén, sobre todo no final da década, os anos
nos que se inicia a “terceira onda” de democratizacién e, polo
tanto, a conseguinte incorporacién 6 reducido club da democracia
dunha serie de paises que estiveran vivindo con réximes au-
toritarios e totalitarios da mais variada natureza. No que aqui
interesa, esta ultima vaga democratizadora veu acompanada
dun cambio substancial no modo de aproximacién 6 estudio dos
cambios de réxime politico. Dende os enfoques que nos anos 60
e 70 buscaban atopa-las condiciéns sociais e econémicas que
fixesen posible a instalacién de réximes democraticos viables,
pasouse 4 andlise da transicion e consolidacion democraticas a
partir do papel negociador das elites, as eleccidns estratéxicas
ds que se enfrontan (sistema electoral, sistema de partidos, forma
de goberno, etc.) e as interacciéns entre elites e cidadania, unha
vez superada a fase de decadencia do réxime autoritario de que
se tratase!”.

Pois ben, cada vez son mdis os especialistas no estudio das
burocracias ptiblicas que chamaron a atencién acerca dun feito
certamente sorprendente. Mentres que a bibliografia sobre os



procesos de transicién politica nos mdis variados contextos xe-
ogréficos, politicos, sociais e econémicos analizou con profu-
sién a creacién, comportamento e evolucién do conxunto de
instituciéns que, 6 seguiren a terminoloxia empregada por Fred
Riggs, poderiamos denominar “extraburocraticas” e que este au-
tor incltie no que el denomina “sistema constitutivo” (consti-
tutive system)'8, non é facil encontrar achegas sobre o papel das
burocracias piiblicas nos procesos de cambio de réxime e isto é
particularmente certo polo que se refire 4s burocracias civis1?. Mdis
dificil ainda é encontrar anélises das diferentes transiciéns po-
liticas dende a perspectiva, non sé do papel das burocracias pu-
blicas en todo o proceso, senén, e isto é o interesante, dende a
da capacidade das instituciéns do “sistema constitutivo” de con-
trola-la burocracia, problema que, en definitiva, é o que esta no
centro do dilema burocracia/democracia2?. Neste sentido, re-
sulta incluso paradoxal que a bibliografia anglosaxona, tan pro-
clive a analiza-la burocracia dende a sta dificil articulacién coa
democracia, lle prestase tan pouca atencién a este asunto?!.

18 Estas son “(...) the set of institutions designed to implement popular sove-
reignty: namely, an electoral system, an elected assembly, and a party system”.
RIGGS, E, “Bureaucratic Links Between Administration and Politics” en Ali Fa-
razmand (ed.), Handbook of Comparative and Development Public Administration,
MARCEL DEKKER, Nova York, pax. 492, 1991. Véxase tamén RIGGS, F, “Coups
and Crashes: Lessons for Public Administration” en ALI FARAZMAND, (ed.), Mo-
dern Systems of Government. Exploring the Role of Bureaucrats and Politicians, Sage,
Londres, pax. 8 e segs, 1997. A diferencia da posicién mantida por Riggs, nestas
péxinas entenderemos que a expresién “sisterna constitutivo” se refire exclusi-
vamente s instituciéns extraburocrdticas da democracia.

19 Neste sentido, encontramos algunhas aseveraciéns especialmente con-
tundentes. Na Introduccién 4 obra colectiva editada por Elisa P. Reis e Haile K.
Asmeron, estes autores afirman o seguinte: “(...) Both because the bureaucratic
actor played a key role in the pre-democratic era and because, at the empirical
level, efforts to promote bureaucratic reform as part of the democratization pro-
ject has been widespread, it is had to tell why the democratization literature
has so slighted the interplay between democracy and bureaucracy. In other
words, while practitioners of administrative reform take it for granted that de-
mocratization requires bureaucratic changes, those who analyse the process or
seek to formulate theories of democratic consolidation tend to neglect the ad-
ministrative side of the power equation”, (REIS, E.P,, e ASMERON, H.K., Demo-
cratization and Bureaucratic Neutrality, Macmillan, Londres, pax. 3, 1996).

20 Como algunha das tltimas achegas da bibliografia especializada pofien
de manifesto (neste sentido resulta especialmente interesante a obra colectiva
editada por Ali Farazmand citada na nota 18), o problema da relacién entre
burocracia e democracia, nas stias mais variadas manifestacions, segue presen-
tdndose como unha cuestién central 4 hora de analiza-los modernos sistemas
politicos e, sen dubida, a cualificacién desta cuestion como un verdadeiro “di-
lema politico” non pode considerarse en absoluto esaxerada, (sobre esta cues-
tion véxase ETZIONI-HALEVY, E., Bureaucracy and Democracy: a Political Dilemma,
Routledge & K.Paul, Londres/Boston, 1983).

21 Sobre esta cuestion atreveridmonos a afirmar que o mito da separacién
entre politica e Administracién, a conseguinte consideracién da burocracia como
un elemento “desconectado” dos outros compofientes do sistema politico e, en
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Enfrontdmonos, certamente, a unha cuestién de enorme
complexidade, sobre todo se queremos chegar a conclusiéns de
caracter xeral aplicables 6s mdis diversos contextos politicos,
econdmicos e sociais?? ou se pretendemos utilizar como exem-
plo o papel que unha determinada burocracia publica xogou
nunha experiencia de democratizacién concreta para explica-lo
papel doutra burocracia ptiblica noutra experiencia de demo-
cratizacién distinta.

En primeiro lugar, e este non é un tema de menor impor-
tancia, a andlise do papel das burocracias publicas nos procesos
de transiciéon cara 4 democracia esixiria alcanzar certo consenso
en torno 6 propio significado do termo “burocracia” que debe-
mos utilizar?3. Pero se, ademais, tratamos de centra-la nosa ana-
lise (como seria o realmente interesante) no estudio do persoal
6 servicio das administraciéns estatais que ocupa os postos mais
altos da suia estructura administrativa24, o problema faise ainda
mais complexo, posto que o termo “alto funcionario” encerra,
como mostra o Cadro 1, unha moi variada tipoloxia producto
do cruzamento de (polo menos) duas variables: (1) as caracte-
risticas do posto en cuestion e (2) as caracteristicas das persoas
que ocupan maioritariamente o posto en cuestién. Polo tanto,
a primeira dificultade para unha andlise comparada das buro-

definitiva, a negacion da natureza politica das burocracias piblicas, foi espe-
cialmente prexudicial 4 hora de considera-lo factor burocrético como un mais
dos que deben analizarse nos procesos de transicién e consolidacién demo-
crdticas.

22 Referimonos, por exemplo, 6 tipo de conclusions xerais ds estdn chegando
algunhas das tltimas achegas no estudio das transiciéns politicas respecto da
relacién entre presidencialismo, parlamentarismo e consolidacién democratica.
Neste sentido, véxase, entre outros, LINZ, ]., € A., VALENZUELA, The Failure of Pre-
sidential Democracy, John Hopkins University Press, Baltimore, 1994 e, LIJPHART,
A., “The Southern European Examples of Democratization: Six Lesson for La-
tin America” en Government and Opposition, en especial pax. 75 e segs. 1990.

23 Non parece inconveniente recordar aqui que calquera texto que aborde o
tema da burocracia, desde as mdis variadas perspectivas, ha de comezar expli-
cando a qué se estd chamando burocracia e a quén se estd definindo como bu-
récratas. Para mostra un botén: HiLL, L., (ed.), “Introduction: Public Bureau-
cracy and the American State”, The State of Public Bureaucracy, Sharpe Inc., Nova
York, pix. 2 e segs, 1992.

24 Diferentes andlises comparativas sobre as burocracias piblicas puxeron de
relevo a importancia do estudio deste estrato burocritico pola sda particular si-
tuacién de proximidade (proximidade que vai desde a simple vecinanza ata a
absoluta interconexién) respecto das instituciéns extraburocrdticas do sistema
politico. Neste sentido, a construccién de marcos teéricos para a comparacién
entre diferentes burocracias ptblicas incliie como unha das dimensiéns de obri-
gada exploracién (cando non se centra na) relacién entre a alta burocracia e os
compofientes extraburocréticos do sistema politico. Véxase, entre outros, PIE-
RRE, ]., (ed.), Bureaucracy in the Modern State. An Introduction to Comparative Pu-
blic Administration, EDWARD ELGAR, ALDERSHOT, pdx. 10 e segs. 1995 e, HEADY,
E, Public Administration. A Comparative Perspective, Marcel Dekker, Nova York,
pax. 75 e segs. 1991.



cracias publicas nos procesos de transicioén politica resulta ser a
mesma delimitacién do obxecto de estudio, inconveniente que,
por outra parte, non € alleo s estudios sobre as burocracias
ptiblicas nos sistemas democraticos consolidados.

Cadro 1

REGAP B

Tipos de nomeamentos na elite politico-administrativa

Postos

(D} Outros profesionais
non afiliados 6 partido ou

(C) Politicos do partido ou
da coalicién no Goberno
partidos no Goberno

Persoal nomeado para ocupa-lo posto

(E) Funcionarios de carreira ou
emprego permanente

(A) De designacidn politica (A) + (C) Nomeamentos partidistas

non partidistas

(A) + (D) Nomeamentos politicos

(A} + (E) Nomeamentos politico
partidistas e/ou non partidistas

(B) Dentro da carreira Corrupcidn do sistema Corrupcion do sistema

administrativa

Discrecional/Non discrecional

En segundo lugar, analiza-lo papel das burocracias prtiblicas
nos procesos de transicion politica esixe un esforzo adicional
respecto da andlise doutras instituciéns do sistema politico.
Neste sentido, e a diferencia do que ocorre no caso das institu-
cions extraburocraticas, encontramos varias razéns polas que é
mais dificil limita-la dita anélise 6 momento da transicién po-
litica (sexa cal sexa a delimitaci6én temporal desta en cada caso).
Estas razons serian, entre outras, as seguintes.

A) As burocracias ptiblicas (civis e militares) son a tinica ins-
titucién do sistema politico, a aparicién da cal estd intimamente
ligada 4 propia aparicién do Estado moderno e, na Europa con-
tinental, s distintas formas de absolutismo monarquico que o
consolidan a partir do século XVI25, sendo a stia existencia an-
terior 4 incorporacién das instituciéns do “sistema constitutivo”
6 proceso politico26. Dende este punto de vista, o diferente ritmo
histérico que segue a aparicién e consolidacién das instituciéns
da democracia sitiia as burocracias ptiblicas en posiciéns ben
distintas respecto das demais instituciéns do sistema politico, de
maneira que a burocracia de cada pais resulta ser un “producto”
histérico, a posicién da cal no dito sistema estd especialmente
relacionada con acontecementos que van mdis ala do momento
concreto no que se produce a decadencia do réxime autoritario
e 0 comezo da transicion cara 4 democracia.

B) Directamente relacionado co anterior est4 o feito de que,
a diferencia do que ocorre coas instituciéns do “sistema cons-
titutivo” e por obvia que sexa a afirmacion, as burocracias pu-

25 O caso das democracias an-
glosaxonas mereceria, neste sen-
tido, unha anilise particulariza-
da. De tédalas formas, non nos
referimos aqui 4 profesionaliza-
cién da burocracia civil e 4 arti-
culacién de diferentes sistemas
de funcién piiblica, proceso que,
como € ben sabido, comeza a
producirse en distintos momen-
tos 6 longo do século pasado,
tanto en Europa como en Esta-
dos Unidos.

26 E isto, claro estd, referin-
donos exclusivamente 6 contex-
to europeo posto que outros son
os factores que hai que conside-
rar no caso dos réximes politicos
que aparecen tras procesos de
ruptura revolucionaria coa me-
trépole ou de descolonizacién.
Precisamente un dos argumen-
tos utilizados para explica-la
inestabilidade dos diferentes ré-
ximes politicos que aparecen no
marco do proceso de descoloni-
zacion que ten lugar despois da
Segunda Guerra Mundial, cons-
triese en torno 6 desequilibrio
herdado entre unha burocracia
relativamente moderna baseada
na existencia dalgtin tipo de sis-
tema de mérito e un “sistema
constitutivo” moi fraxil, forma-
do por instituciéns democrati-
cas escasamente desenvolvidas e
incapaces de controla-las distin-
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tas formas de “exceso” burocri-
tico (fundamentalmente no ca-
so das burocracias militares).
Cfr., RIGGS, E, loc. cit. pax. 501 e
segs, 1991.

27 HESSE, J., “From transfor-
mation to modernization: Ad-
ministrative Change in Central
and Eastern Europe” en Public
Administration, Vol. 71, 1993.

28 DERLIEN, H-UL. ¢, G.J., SZA-
BLOWSKI, (eds.), Regime Transi-
tions, Elites, and Bureaucracies in
Eastern Europe, monogréfico de
Governance, vol. 6, n.® 3, 1993,

29 REIS, E.P e Z.B., CHEIBUB,
"Bureaucratic Elite, Political Cul-
ture and Democratization y Bra-
zil" en REIS, E.P, e H., ASMERON,
op. cit., pax. 219, 1996. Véxase ta-
mén, REIS, E.P, "Burécratas y po-
liticos en la politica brasilena ac-
tual” en Revista Internacional de
Ciencias Sociales, n.® 123, 1990.
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blicas existen antes e despois da desaparicién do réxime au-
toritario e/ou totalitario (sempre e cando a dita desaparicién
tefia lugar de maneira mais ou menos pacifica) o cal significa (polo
menos) un par de cousas: a) que a burocracia tivo que xogar al-
gun papel no réxime anterior e b) que aquel papel e o que poida
xogar a partir da desaparicién do réxime ha de estar necesaria-
mente condicionado polas caracteristicas deste. De entre estas cre-
mos que resultan especialmente relevantes as seguintes: a) O
cardcter civil ou militar do réxime autoritario que desaparece; b)
A existencia ou non dun partido tinico sostido por un forte apa-
rato ideoléxico e por unha burocracia propia; ¢) A necesidade
ou non de crear unha estructura burocrdtica allea e paralela 4 es-
tructura burocratica do réxime (sexa esta a dun partido tinico
ou non) e, d) A posicién do réxime dentro ou féra da economia
capitalista de mercado.

Pois ben, ainda que as dificultades que acabamos de apun-
tar o sexan, especialmente, 4 hora de elaborar un marco de re-
ferencia comtn para analizar distintas burocracias en diferen-
tes procesos de transicién, cando nos enfrontamos 6 estudio de
casos concretos, as ditas dificultades convértense nun dos maio-
res alicientes da investigacion.

A necesaria existencia dalgunha forma de estructura buro-
cratica antes e despois da desaparicion do réxime autoritario e,
polo tanto, a sda especial posicién respecto do mesmo réxime
(fora ou dentro del, como actor protagonista, secundario ou
simple figurante), son circunstancias que converten a burocra-
cia (incluso despois de pasar por algin proceso de “depura-
cién”) nunha fonte de informacion privilexiada como obser-
vador participante ou simplemente como participante no proceso
de cambio politico. Asi 0 estdn poniendo de manifesto recentes
achegas acerca da relacién entre burocracia e transicién e con-
solidacién democréticas. Mentres que algunhas investigaciéns
puxeron maior énfase nas consecuencias que o cambio de réxime
tivo para a inicial reforma e posterior modernizacién das ad-
ministraciéns publicas nas stias dimensiéns central, rexional e
local?? e outras se centraron na interconexion entre elites poli-
ticas e burocraticas no proceso de cambio de réxime28, non fal-
tan alguns traballos nos que non se dubida en analiza-lo com-
portamento burocratico como variable independente, tratando
de demostrar, neste sentido, cémo o dito comportamento ten
consecuencias decisivas na propia consolidacién democratica2?.
Neste contexto queremos situa-la nosa anilise do papel da bu-
rocracia espanola no proceso de transicién politica, andlises al-
gunhas, os resultados das cales expofiemos a continuacién.
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Burocracia e transicion politica en Espana

1. Altos funcionarios no executivo

Sinalaramos ¢ comezo destas pdxinas que a cuestién da
“identidade parcial” entre a burocracia e outros grupos de po-
der foi unha das principais lifias de investigacién no estudio das
elites politico-administrativas no noso pais durante os tiltimos
vinte anos. Pois ben, unha das manifestaciéns mais claras da-
quela “identidade parcial” foi a tradicional ocupacién de pos-
tos politicos por altos funcionarios, explicada, con frecuencia,
polo baleiro politico sobre o que foi crecendo unha Adminis-
tracién improvisada “cuya historia debemos comenzar en el se-
gundo tercio del siglo XI1X"30. Neste sentido, a pregunta que tra-
taremos de contestar a partir deste momento é a seguinte: o
proceso de transicién politica que comeza en Espana a finais de
1975, ;modificou en algo os termos nos que se vifera produ-
cindo a relacién entre politica e Administracién no noso pais?
Dito con outras palabras, a presencia de altos funcionarios no
executivo, ;seguiu sendo unha das notas caracteristicas da sta
composicién?3!

a. As cifras globais.

No periodo da transicién democrética encontramos un to-
tal de 3820 nomeamentos por decreto. A primeira distribucion
que interesa € a que se refire a dous conxuntos ben diferencia-
dos desta constelacion de nomeamentos que pode considerarse
o universo de estudio.

Por un lado encéntranse os nomeamentos FR que son aque-
les que, ou ben se producen durante a transicién para persoas
que xa ocuparan calquera posto de confianza politica no réxime
anterior32, ou ben se producen durante o réxime anterior e se man-
tefien en vixencia con data posterior a decembro de 1975 ata o
cesamento da persoa nomeada33. Esta, polo tanto, ocupa un
posto de nomeamento por decreto durante a transicién, anque
o momento do seu nomeamento fose anterior, o cal significa
que a confianza depositada nesa persoa queda automaticamente
renovada como consecuencia da stia permanencia no posto de
que se tratase trala apertura da etapa democritica.

Por outro lado, estd o conxunto de nomeamentos TR que son
0s que recaen sobre persoas que non ocuparan cargo ningin no
réxime anterior e que, ademais, reciben o seu ou os seus no-
meamentos a partir de decembro de 1975. Este grupo seria, polo
tanto, o que formalmente renova a elite politico-administrativa.

30 GARCIA DE ENTERRIA, E., La
Administracion espafiola, Alianza,
Madrid, pax. 117 e segs. 1985.

31 56 presentamos algtins dos
resultados da investigacion. Pa-
ra a andlise completa destes, vé-
xase ROMAN, L., Funcionarios y
Funcidon Piiblica en la transicion es-
paiola, Centro de Estudios Poli-
ticos y Constitucionales, Madrid,
1997, en particular capitulos 4
e5.

32 Seria o caso dunha persoa
que fose nomeada e destituida
para un ou mdis cargos antes de
decembro de 1975 e que volve-
se ser polo menos nomeada pa-
ra ocupar un cargo despois desa
data.

33 Seria o caso dunha persoa
que puidese ser nomeada e des-
tituida para un ou madis cargos
antes de decembro de 1975 pe-
ro que, en calquera caso, manti-
vese algtn dos seus cargos a par-

tir desa data.
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A este primeiro criterio —ocupacién de postos no réxime an-
terior—, inese o da pertenza das persoas que ocupan os ditos
postos, a corpos superiores de funcionarios da Administracién
central civil do Estado. Do cruzamento de 4mbolos dous crite-
rios obtense a seguinte distribucion.

Cadro 2

Distribucian de nomeamentos por decreto durante a transicion en funcion
da cualificacion do ocupante e da ocupacién de postos no réxime anterior

Funcionarios

Total %

1046
1060

2106

Fonte: elaboracién propia a partir do banco de datos utilizado.

Da analise deste cadro podemos obter algunhas conclusiéns
preliminares.

Unha visién xeral do conxunto de nomeamentos por de-
creto pon de manifesto a alta presencia de funcionarios no
mesmo. Mdis da metade dos nomeamentos, concretamente un
55,1%, recaen en persoas que pertencen a algtin corpo superior
de funcionarios, € dicir, un de cada dous nomeamentos recae nun
burécrata. Un primeiro dato sobre o que, polo tanto, chamamo-
-la atencién, é que a simple vista a identidade parcial entre a
burocracia da Administracion central do Estado e o conxunto de
nomeamentos por decreto, segue sendo caracteristica do recru-
tamento do persoal politico durante a transicién. Neste sentido
xa poderia afirmarse que a burocracia espaiiola segue sendo,
despois de decembro de 1975, un dos “centros de extraccién”
nos que se recruta o dito persoal. Veremos mdis adiante como
se desagregan estas cifras en funcién dos postos que analice-
mos, o cal nos permitird facer importantes matizaciéns sobre
este asunto. Pero antes paga a pena deterse nalgiins outros da-
tos que aparecen neste cadro.

En primeiro lugar, o niimero de nomeamentos que recae-
ron en persoas que non recibiran ningiin nomeamento para
ocupar postos de designacién politica durante o réxime ante-
rior é mais importante do que dunha andlise superficial pui-
dese deducirse. Neste sentido, hai que sinalar que mdis da me-
tade dos nomeamentos por decreto (55,7%) os reciben persoas



para as que o desempeno de postos politicos era unha novidade
nas stas carreiras profesionais. Se ben é certo que a distribucién
de nomeamentos por postos, 4 que facemos referencia mais
adiante, é un dato moi significativo para calibra-lo alcance da re-
novacion da elite politico-administrativa durante o periodo es-
tudiado, non pode desprezarse a importancia da dita renova-
cién xa que, a pesar de non ter por qué ocupa-los postos de
maéxima responsabilidade politica, todas estas persoas consti-
tuian formalmente o conxunto de actores sobre os que, con
maior ou menor intensidade, recaia unha importante respon-
sabilidade politica. Dentro deste grupo, é interesante destacar que
a proporcion entre nomeamentos para funcionarios e para non
funcionarios é case exactamente do 50%, o que nos conduce a
pensar que no caso das persoas, 0 nomeamento das cales non
podia estar “avalado” pola ocupacién de postos no réxime an-
terior, a condicién de funcionario era, senén un requisito in-
dispensable, si polo menos un mérito a ter en conta.

En segundo lugar, respecto do conxunto de nomeamentos
para persoas que recibiran o seu ou os seus nomeamentos du-
rante o réxime de Franco ou que xa daquela ocuparan un posto
de designacioén politica cabe destacar, non s6 que o seu niimero
ascenda 6 44,3% do total, senén que, comparando coa distri-
bucién entre nomeamentos para funcionarios e para non fun-
cionarios do conxunto anterior, o nimero dos primeiros sexa
considerablemente maior. En concreto, fronte 6s 1046 nome-
amentos por decreto para funcionarios que xa ocuparan postos
politicos no réxime anterior, é dicir, 0 62% do total deste grupo,
s 646, é dicir o 38%, os recibiron persoas que non reunian a
condicion de funcionario. Polo tanto, podemos destacar que o
grupo menos numeroso de nomeamentos por decreto é o que
recae en persoas que non son funcionarios e que ocuparan pos-
tos no réxime anterior. Deste dato poderia deducirse que, den-
tro do persoal politico do réxime anterior que segue ocupando
postos durante a transicién ou que é recuperado a partir de de-
cembro de 1975, a condicién de funcionario pesa mais, sempre
en termos xerais, cd de non funcionario. Non é menos certo, sen
embargo, que o niimero de nomeamentos por decreto que re-
cae en persoas que non eran burécratas non é desprezable posto
que ascende a case un 17% do total. En calquera caso, se a este
17%, é dicir, 6 conxunto de nomeamentos que recaen en per-
$0as que ocuparan postos no réxime anterior e non eran fun-
cionarios, lle sumamo-lo de funcionarios (27%), podemos de-
ducir que, nos termos xerais nos que procedemos ata agora, a
renovacion da elite politico-administrativa se axustou a un mo-
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delo de transicién caracterizado por un importante nivel de
continuidade coa elite anterior, posto que unha verdadeira
ruptura suporia unha “depuracién” no conxunto dos nome-
amentos politicos que, como as cifras pofien de manifesto, non
se produciu.

b. Nomeamentos por decreto para altos cargos

Trala presentacién das cifras anteriores, correspondentes 6
universo de nomeamentos por decreto que se realizaron durante
o periodo considerado, compre acouta-lo conxunto mais re-
ducido de postos nos que se centra a investigacién. Para iso, man-
terémo-la distribucién dos nomeamentos en funcién das duas
variables que utilizamos para desagrega-las cifras globais, e li-
mita-la andlise a partir de agora 6 conxunto de postos que cons-
titden os altos cargos ACCE, é dicir, 6 conxunto de nomeamen-
tos correspondentes a postos da Administracién central civil do
Estado, dende o de ministro ata o de director xeral. Non parece
necesario insistir en que os altos cargos xogan un papel de pri-
meira importancia no proceso de toma de decisiéns que ten lu-
gar dentro do executivo, sexan ou non postos no Goberno, en-
tendendo este na stia acepcién mdis restrinxida. Tratase, polo
tanto, de postos, que Os seus titulares lles supofien, pola stia po-
sicién no proceso de elaboracion e execucién de politicas pu-
blicas, unha responsabilidade de primeira orde nas decisiéns
que se toman nas organizaciéns que dirixen, ben se trate de
todo un ministerio ou dunha direccién xeral, ou nos procesos
politico-administrativos nos que participan, como é o caso dos
subsecretarios nas sesiéns preparatorias do Consello de Minis-
tros. O cadro que segue mostra a distribucién de nomeamen-
tos para os altos cargos dende o posto de presidente ata o de
director xeral.

Cadro 3

Distribucion de nomeamentos por decreto para altos cargos AGCE
durante a transicion en funcion da cualificacion do ocupante
e ta ocupacion de postos no réxime anterior

Funcionarios

Total %

256
318

574

Fonte: elaboracién propia a partir do banco de dates utilizado.




Se comparamos estas cifras coas que resultan da primeira
andlise (Cadro 2), pode observarse que a distribucién de no-
meamentos por decreto para altos cargos, mantén practicamente
as mesmas proporcions cd que se produce para o conxunto dos
cargos. E dicir, o feito de ser nomeado para un alto cargo non
representaba, en termos globais, reunir condiciéns distintas, res-
pecto das variables que estamos utilizando, das que se esixian
no caso do conxunto do universo que tomamos cOmo punto
de partida. En principio, polo tanto, o 26% de nomeamentos por
decreto que se producen para altos cargos dende o posto de pre-
sidente ata o de director xeral, poden considerarse, de acordo
con esta primeira aproximacién, representativos do conxunto
de nomeamentos por decreto do periodo. Non obstante gusta-
rianos facer aqui un par de apreciaciéns.

Por unha parte, mentres que a relacién entre o niimero de no-
meamentos para funcionarios e para non funcionarios se man-
tén practicamente igual no caso daqueles nomeamentos que re-
caen sobre persoas que non ocuparan postos no réxime anterior,
respecto do mesmo conxunto de nomeamentos para o total dos
mesmos, a suma de ambos, € dicir, o conxunto de nomeamen-
tos TR para altos cargos é 6 puntos madis alto que no caso do to-
tal de nomeamentos (61,8% fronte a 55,7%). Polo tanto, o nd-
mero de nomeamentos que recae no grupo de persoas que non
ocuparan postos politicos no réxime anterior é maior no caso
dos nomeamentos para altos cargos que no dos nomeamentos
en xeral.

Por outra parte, dentro do conxunto de nomeamentos para
persoas que xa ocuparan postos no réxime anterior, o grupo dos
que non eran funcionarios é lixeiramente menor que no caso dos
nomeamentos en xeral, posto que dos 380 nomeamentos FR, 0
67,4% recae en funcionarios e 0 32,6% en non funcionarios
(fronte 6 61,8% e o 38%, respectivamente, no conxunto dos no-
meamentos por decreto).

De todos estes datos podemos deducir que o circulo de no-
meamentos que significan “continuidade” na composicién da
elite politico-administrativa é mais estreito canto mais nos apro-
ximamos 6 ntcleo politico desta. Dito con outras palabras, o
feito de que a renovacién sexa maior no caso dos altos cargos,
significa, pola sia vez, que o conxunto de nomeamentos para
aquelas persoas que contintian ou son recuperadas despois de
1975 dentro deste grupo é menor. Os datos que aparecen no
seguinte cadro servirdn para matizar estas afirmacions xerais.

Como claramente se pon de manifesto no Cadro 4, a pre-
sencia de funcionarios na maioria dos niveis dentro do con-
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xunto de nomeamentos por decreto para altos cargos durante a
transicién é moi superior 4 media, que estd evidentemente con-
dicionada polo importante nimero de nomeamentos para o
posto de director xeral que recaen en persoas que non son fun-
cionarios de carreira. Dentro dos 574 nomeamentos para fun-
cionarios encontramos a maioria dos membros do Goberno,
dos secretarios de Estado, dos subsecretarios e asimilados (ex-
cepto os subsecretarios e secretarios xerais dunha organizacién
concreta) e os secretarios xerais técnicos. Entrementres, na catego-
ria “doutros” encéntranse a maioria dos nomeamentos para o
cargo de director xeral e as subsecretarias e secretarias xerais
dunha organizacién concreta. Polo tanto, se ben a condicién
de funcionario aparece no 57,6 por cento dos nomeamentos
para altos cargos globalmente considerados, esta cifra “dispd-
rase” ata o 70,6% no caso dos vicepresidentes, o 82,4% no caso
dos nomeamentos para o posto de ministro, o0 60% no dos mi-
nistros sen carteira, o 74,4% no dos subsecretarios, 62,8% no dos
secretarios xerais técnicos, o 87,5 no dos secretarios xerais e o
66,7% no caso dos secretarios de Estado.

Todos estes datos revelan que a identidade parcial entre a bu-
rocracia da Administracion central civil do Estado e o conxunto
de nomeamentos para altos cargos durante a transicién resulta
ser un claro sintoma de continuidade respecto do periodo an-
terior. Ademais, se ben a dita identidade é sé parcial nalgins
casos, concretamente no dos xefes do Gabinete do ministro,
subsecretario e secretario xeral dunha organizacién concreta e
directores xerais, non o é, dende logo, nos postos mdis proxi-
mos 6 ntcleo politico do Goberno. Pofiendo de manifesto
unha situacién realmente paradoxal, a medida que se ascende
na clipula administrativa os niveis de funcionarializacién au-
mentan considerablemente. E dicimos paradoxalmente por-
que, a primeira vista, os niveis de burocratizacién deberian ser
maiores canto menos politico é o posto que se analiza, é dicir,
canto madis “técnica” se supén a siia natureza. O feito de encontrar
madis nomeamentos que recaen sobre persoas que son funcio-
narios no nivel de ministro ou subsecretario que, por exemplo,
no de director xeral, 1évanos a pensar que 0s corpos superiores
de funcionarios mantiveron durante a transicién as cotas de po-
der que alcanzaran no réxime de Franco mediante o desempefio
de postos politicos o que, ademais, coincide co dato de que é
naqueles postos nos que mdis nomeamentos FR encontramos.



Cadro 4

Distribucion de nomeamentas por decreto para altos cargos ACCE
por postos durante a transicion en funcion da cualificacién do ocupante

Presidente
Vicepresidente
Ministro

Ministro sen carteira
Secretario de Estado
Subsecrelario
Secretario xeral
Subsecretario org.
Sec. Xral. org.

Xefe Gab. presidente
Xefe Gah. vicepresi.
Xefe Bab. ministro
Xefe outros gabinetes
Sec. Xral. Tco.

Director Xral.
Dutros

Total

Fonte: efaboracion propia a partir do banco de datos utilizado
para esta investigacion.

2. Corpos de funcionarios e nomeamentos por
decreto

Falar de identidade parcial entre burocracia e poder politico
en Espana significou, tradicionalmente, falar do poder dos cor-
pos de funcionarios nos que a dita burocracia se organiza. Ata
tal punto isto foi asi que, para algins autores, os corpos de fun-
cionarios foron a principal referencia 4 hora de analiza-lo po-
der politico da alta funcién publica espafola34. Por esta razén
nos pareceu que un estudio da presencia burocrética nos altos
cargos do Executivo durante a transicién, non poderia estar com-
pleto se non analizardmo-la dimensién corporativa da buro-
cratizaciéon do conxunto de postos 6s que nos referimos no ca-
pitulo anterior.

Pero ademais, 4 razén anterior hai que engadirlle o feito de
que a transicion politica non sup6n unha ruptura respecto da
que fora funcién principal dos corpos dende 0 momento da sta
aparicion??, a saber, a regulacién de tédalas circunstancias relativas
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_ 34 E 0 caso da obra de JULIAN
ALVAREZ, Burocracia y Poder Politico
en el Régimen Franquista, que le-
va o subtitulo de El papel de los
Cuerpos de funcionarios entre 1938
y 1975.

35 Sobre a historia dos corpos
de funcionarios en Espafia, vé-
xanse achegas parciais en DE LA
OLIVA DE CASTRO, A., “La arti-
culacién en Cuerpos de la Fun-
cién Piblica” en Documentacion
Administrativa, n.° 96, 1965; DE
LA OLIVA DE CASTRO, A., e A.,
GUTIERREZ RENON, “Los Cuer-
pos de Funcionarios” en Docu-
mentacién Administrativa, n.°
124, 1968 e, GUTIERREZ RENON,
A., "La carrera administrativa en
Espana: evolucién histérica y
perspectivas” en Documentacidn
Administrativa, n.® 210-211, 1987.
Nunha anélise méis recente, VI-
LLACORTA BANOS, desde unha
perspectiva histérica e en rela-
cién co obxectivo principal do
seu estudio que €, como el mes-
mo sinala, “el acercamiento a la
historia social de una serie de
grupos profesionales”, octipase
do tema da evolucién dos cor-
pos de funcionarios no periodo
comprendido entre 1890 e 1923
dentro da stia obra, Profesionales
y Burdcratas. Estado y poder cor-
porativo en la Espafia del siglo XIX,
1890-1923, Siglo xx1, Madrid,

1989,
1820
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36 Ha de recordarse que nes-
te perfodo ainda estaba en vigor
o Decreto 315/1964, do 7 de fe-
breiro, polo que se aprobou a
Lei articulada de funcionarios ci-
vis do Estado, lei que veu for-
malizar unha serie de situaciéns,
en canto 6 poder de autorregu-
lacién dos corpos, que, de feito,
se vifian producindo desde tem-
po atrds. A pesar das criticas que
a Lei de 1964 suscitou, e das que
dd conta entre outros, o propio
Gutiérrez Refién nos artigos que
publica nos anos 60, a dita lei
mantivo a estructura dos corpos
como unidade organizativa bd-
sica do sistema espaiiol de fun-
cién publica, situacién que cam-
bia profundamente trala apro-
bacién da Lei 30/1984, do 2 de
agosto, de medidas para a re-
forma da funcién publica. Para
unha critica desta Gltima lei,
véxase GUTIERREZ RENON, A.,
“Funcién del Cuerpo en un sis-
tema de carrera” en Revista Vas-
ca de Administracion Publica, n.®
26, 1990 e, NIETO GARCIA, A. e
A., GUTIERREZ RENON, “La Ad-
ministracién Publica” en VIDAL-
BENEYTO, (ed.), Espafia a debate.
La Politica, Tecnos, Madrid, 1991.

37 GUTIERREZ RENON, A., “Es-
tructura de la burocracia espa-
fola. Notas para su estudio” en
Revista Espariola de la Opinidn Pi-
blica, n.° 3, 1966.

38 DE LA OLIVA DE CASTRO, A.,
e A., GUTIERREZ RENON, loc. cit.,
pax. 50 e segs, 1968.

39 Sen conta-los casos de po-
liburécratas.

40 Naqueles corpos dos que se
dispén de informacion.

41 Concretamente se trata do
corpo de médicos da Sanidade
nacional que, a pesar de contar
cun reducido nimero de efecti-
VOS NON se encontra neste grupo.
O contrario do que ocorre neste
caso, o corpo de diplomaticos, a
pesar de contar cun importante
nimero de efectivos, si se inclie

neste grupo.
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4 condicién funcionarial no sistema de funcién publica espafiol.
En virtude deste poder de regulacién, os corpos de funciona-
rios encargdbanse de establecer dende os requisitos de ingreso
dos seus futuros membros, ata as situaciéns dos mesmos unha
vez realizado o dito ingreso, pasando pola provisién dos pos-
tos de traballo, dentro dos distintos servicios administrativos, e
aregulamentacién das retribuciéns econémicas3¢. Non é de es-
trafiar, polo tanto, que os corpos de funcionarios chegasen a
converterse en la piedra angular de la estructura burocrdtica espa-
fiola®?, nin que fose lugar comun falar do poder dos corpos, en
vez de falar do poder dos funcionarios, dende o momento en que
dos primeiros dependian practicamente tédalas medidas relativas
4 organizacién da funcién publica no noso pais. Ademais, a in-
fluencia dos corpos de funcionarios, non sé na Administracién,
sendn tamén na politica espafiola durante os tiltimos cincuenta
anos fai que se convertan en verdadeiros grupos sociais no sen-
tido de integrar un conxunto de individuos asociados en torno
a “(...) la bisqueda de la seguridad, la afirmacién de la perso-
nalidad colectiva del cuerpo, la apropiacién de la organizacién
administrativa y la obtencién de poder patrimonial y la ten-
dencia al autogobierno corporativo”38.

En termos xerais, cabe destaca-la minoritaria porcentaxe de
corpos superiores que reciben case a metade dos nomeamen-
tos por decreto para altos cargos durante todo o periodo. S6 18
destes corpos3? tefien o “privilexio” de recibir 465 dos ditos no-
meamentos, 0 que xa € un primeiro indicio da capacidade de in-
fluencia dun reducido nimero de corpos nos postos mais im-
portantes do executivo. Sen diibida poderiamos considerar que
estes 18 corpos forman a elite da funcién publica espafiola, mdis
ainda cando 13 deles xa estiveran presentes en postos de maxima
responsabilidade nos distintos gobernos do réxime anterior. Sen
embargo, dentro deste reducido niicleo encontramos unha clase
de superelite constituida por aqueles corpos ou por algtins mem-
bros daqueles corpos 6s que, por unha ou outra razén, se lles
poden asignar maiores cotas de poder.

En primeiro lugar, estd a porcentaxe do ntiimero total de efec-
tivos que cada corpo é capaz de “situar” na cipula da estructura
politico-administrativa. Se consideramos que a media da dita
porcentaxe?® é do 5%, resulta que s6 6 destes 15 corpos supe-
ran a dita media (Cadro 5). Salvo algunha excepcién?! tritase
daqueles corpos que menor nimero de efectivos tefien rexis-
trados no ano que tomamos como referencia. Técnicos de in-
formacién e turismo, diplomaticos, técnicos comerciais do Es-
tado, avogados do Estado, letrados do Consello de Estado e



economistas do Estado superan aquel 5% e no caso dos dous
dltimos incluso o duplican. Neste sentido podemos alcanzar
un par de conclusiéns. En primeiro lugar, que o nimero de efec-
tivos dun corpo non é indicativo da stia capacidade de influen-
cia no conxunto de nomeamentos para altos cargos senén, madis
ben 6 contrario, canto madis pequeno é un corpo mdis mem-
bros do mesmo alcanzan algtin destes postos. En segundo lugar,
do anterior dedticese que mentres algtins corpos poden consi-
derarse influentes como tales, noutros casos s6 unha minoria dos
seus membros constitien unha verdadeira elite dentro daque-
les, se temos en conta o reducido niimero dos seus membros que
logran alcanzar posicions de poder.

En segundo lugar, esta o nivel politico-administrativo que es-
tes corpos alcanzan dentro do conxunto de nomeamentos para
altos cargos. Neste sentido debemos sinalar que unha cousa é
a capacidade de influencia dos corpos, influencia que pode de-
ducirse do feito de que algtins dos seus membros alcancen al-
gln posto dentro daquel conxunto de nomeamentos, e outra
ben distinta a capacidade de alcanza-los niveis madis altos den-
tro desta estructura de poder. Se nos fixamos nas porcentaxes
que aparecen no Cadro 6 resulta que s6 9 corpos superan a me-
dia da porcentaxe de nomeamentos para postos con nivel su-
perior 4 Direccién Xeral ou asimilados, media que se sittia no
39%. En concreto, estes corpos son os de diplomadticos, cate-
draticos de Universidade, avogados do Estado, economistas do
Estado, enxefeiros agrénomos, letrados do Consello de Estado,
profesores adxuntos e agregados de universidade e inspectores
técnico fiscais.

Se por tltimo compardmo-los datos que aparecen en dmbolos
cadros resulta que s6 4 destes 9 corpos superan a media, tanto
en canto 4 porcentaxe de efectivos que sitdan no conxunto de
nomeamentos para altos cargos, canto 6s niveis politico-admi-
nistrativos con categoria superior 4 de director xeral que alcan-
zan. Non debe estranar que estes corpos sexan os tradicional-
mente denominados “corpos de elite”, cualificativo directamente
relacionado coas cotas de poder que se lles poden adxudicar. Di-
plomidticos, avogados do Estado, economistas do Estado e le-
trados do Consello de Estado constittien, de acordo cos resul-
tados da nosa analise, a verdadeira superelite da funcién publica
espainola durante a transicion.

Nun segundo circulo poderiamos incluir aqueles corpos que
superan a media nun dos dous casos. Neste grupo encontrari-
anse os técnicos de informacion e de turismo, os técnicos co-
merciais, os catedraticos de universidade, os enxeneiros agré-
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42 Recordemos que neste caso
non se dispén de informacién
respecto do ndmero de efectivos
para o ano que consideramos.

43 Recordemos que nestes
dous ultimos casos tampouco
disponemos de informacion res-
pecto do niimero de efectivos de
ambolos dous corpos.
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nomos, os profesores adxuntos e agregados de universidade e os
inspectores técnico fiscais42.

Por tltimo, encontrariamos un terceiro circulo formado por
aqueles corpos que non superan a media en ningtin dos dous
casos, € dicir, a capacidade de influencia dos cales no conxun-
to de nomeamentos para altos cargos poderia considerarse a
madis baixa durante todo o periodo. Tritase dos corpos de ins-
pectores de traballo, intervencién e contabilidade, enxefieiros
de camifios, médicos da Sanidade nacional, técnicos de Admi-
nistracion civil, carreira xudicial e fiscal e inspectores de tri-
butos3.

Cadro 5

Porcentaxe de efectivos de cada corpo que reciben nomeamentos
para altos cargos por corpos

PAD  PAGR EAG [TR TAC ECAM CAT MED leC leT DIP TC AE LCE EE
R S ST e e SSy SS E SRy et T B T B MR 5 S

Fonte: elaboracion propia a partir do banco de datos utilizado para esta investigacin.

Cadro 6

Porcentaxe de nomeamentos para postos con nivel superior
a direccion xeral ou asimilados por corpos

leT IeC TAC ITR TC 1B X ECAM MED DIP CAT AE EE EAG LCE PAD PAGR ITF
126 15 17 21 214 23307 37,2 37,5 402 47,6 478 50 545 60 625 636 642

Fonte: elaboracion propia a partir do banco de datos utilizado para esta investigacion

TAC= Técnicos de Administracidn Civil; LCE= Letrados do Consello de Estado; DIP= Diplomaticos;
AE= Avogados do Estado; 1B= Inspectores de tributos; X= Xuices; ECAM= Enxefieiros de camifios;
CAT= Catedraticos; PAD= Profesores adsuntos; ITR= Inspectores de traballo; EAG= Enxefieiros agrénomos;
TC=Técnicos comerciais do Estado; leC= Intervencidn e contabilidade; ITF= Inspectores técnico fiscais;
EE= Economistas do Estado; MED= Médicos Sanidade nacional; PAGR= Profesores agregados;
leT= Técnico informacién e turismo.
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Tutela judicial, acceso a la
Jurisdiccion e inconstitucionalidad
de la limitacion del articulo 126.2
de la Ley de expropiacion forzosa.
(A propésito de la STS de 11 de junio de 1997)

Eduardo Miguez Ben

L
Introduccién

Motiva este comentario la Sentencia del Tribunal Supremo
de 11 de junio de 1.997 -Arzdi. 4644-, por la que el Alto Tri-
bunal, en apelacién, confirma una sentencia de instancia que ha-
bia rechazado la causa de inadmisibilidad opuesta por el Abo-
gado del Estado, en cuanto a que la pretensién del demandante
-impugnacién del acuerdo de un Jurado Provincial de Expro-
piacién-, resultaba inferior -menos de una sexta parte- a la que
establece el articulo 126.2 de la Ley de expropiacion forzosa y
140.2 a) de su Reglamento, para la admisién del Recurso Con-
tencioso-administrativo.

El Tribunal Supremo, apartindose abiertamente de una doc-
trina jurisprudencial existente sobre la vigencia de la limitacién
prevista en el articulo 126.2 de la Ley de expropiacién forzosa



(v asi lo reconoce expresamente, si bien sefialando que muchos
de los pronunciamientos lo han sido en un contexto de argu-
mentos “obiter dicta”, o en procesos iniciados antes de la entra-
da en vigor de la Constitucién), afronta su vigencia a la luz del
derecho a la tutela judicial efectiva y, en especial, cuando estas
limitaciones afectan al acceso a la jurisdiccién; y llega a la con-
clusién, a nuestro juicio muy convincente por razonada, de la
inconstitucionalidad de la limitacion prevista en el mentado ar-
ticulo de la Ley de expropiacion forzosa.

Esta limitacion que, segtin el legislador de 1954, obedecia a
que “En el orden de los principios se ha estimado evidente que,
en general, si bien no es deseable supeditar la proteccién pro-
cesal a la entidad econémica del danio, es, desde el punto de vista
de la economia procesal, negativo un sistema que obligue a po-
ner en marcha todo el aparato procesal, incluso faltando toda
base de interés o siendo éste insignificante. Se trata, empero, de
una cuestion de apreciacion en la que no pueden adoptarse cri-
terios dogmaticos” (Exposicion de motivos de la vigente Ley de
expropiacién forzosa), sin embargo, en la mayoria de la doc-
trina, ya vigente la Constitucién, no habia suscitado mayor po-
lémica. Asi, y por todos, Garcia de Enterria-Fernandez Rodriguez
sefialan “esa cuantificacién -lesién inferior o superior a la sexta
parte—, tomada de la tradiciéon civil de las acciones rescisorias
por lesion (hoy, muy limitadamente, art. 1291 CC), significa una
limitacion legal del interés para recurrir, en virtud del apotegma
«de minis non curat praetor...»”!. Para algunos, en cambio, si
podia resultar inconstitucional; asi, para R. Parada Véazquez,
cuando senala “este requisito es de dudosa constitucionalidad
en cuanto restringe el derecho a la tutela judicial efectiva reco-
nocida en el articulo 24 de la Constitucién”?; también para J.
Bermejo Vera “Es, asimismo, cuestionable la injustificadisima
restriccién de las impugnaciones de sus decisiones al supuesto
de lesién de un sexto...”3.

Recientemente se ha abordado el tema, F. Garcia Gémez de
Mercado, quien entiende procedente el requisito de la lesién de
un sexto, pero sefialando “aunque debe ser interpretado ade-
cuadamente”; y dicha adecuacién la interpreta asi, despues de
sefalar que cierta doctrina jurisprudencial lo considera “un re-
quisito de admisibilidad y no de estimacién”, y que “la Cons-
titucién no deroga los presupuestos procesales, solo exige que
sean razonables” (y cita doctrina del Tribunal Constitucional al
respecto), y que “La consideracién de la exigencia de la lesién
superior a una sexta parte como presupuesto procesal y su jus-
tificacién basada en la escasa relevancia de la lesién inferior

1 En Curso de Derecho Admi-
nistrative II, Madrid 1993, ed.
Civitas, 4* ed., pag. 296; E GA-
RRIDO FALLA, simplemente la
describe, en Tratado de Derecho
Administrativo Vol II, Madrid
1992, ed. Tecnos, 102 ed., pag.
222; igualmente L. MORELL OCA-
NA en Curso de Derecho Adminis-
trativo II, Pamplona 1.977, ed.
Aranzadi, 27 ed., pags. 644-645.

2 En Derecho Administrativo I,
Madrid 1997, M. Pons, 92 ed.,
pag. 668.

3 Las técnicas de reduccion del
contenido del derecho de propiedad
y las especialidades expropiatorias
sectoriales: supuestos que aconsejan
la revisién de la normativa vigen-
te, en Documentacion Administra-
tiva, Numero 222, abril-junio
1990, MAP, Madrid, pdg. 187;
también en Derecho Administra-
tivo. Parte especial, Madrid, 1994,
ed. Civitas, pag. 91; también yo
me preguntaba en un trabajo an-
terior, “otro tema seria si hoy es
ajustado a la Constitucién el li-
mite cuantitativo que establece
el art. 126.2 de la Ley de expro-
piacién forzosa para acceder a la
revision jurisdiccional”, en Un
paso adelante en el control de la
inactividad administrativa: la no
resolucion en plazo de los Jurados
Provinciales de Expropiacion y sus
consecuencias..., en Revista de Es-
tudios de la Administracidn Local
y Autondmica, namero 267, ju-
lio-septiembre 1995, MAP, Ma-
drid, pag. 757 (nota).
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4 En, Problemas procesales de la
impugnacion de los acuerdos de los
Jurados de Expropiacidn, Madrid
1997, ed. Civitas, pags. 137 y si-
guientes; la concepcién que ex-
pone sobre el concepto juridico
indeterminado justo precio no
me parece muy afortunada.

193

viene desarrollada por la Sentencia del Tribunal Supremo de 1
de julio de 1981" (y extracta la doctrina central de la misma),
aniade que “la justicia del precio siempre es algo relativo. El jus-
tiprecio es un concepto juridico indeterminado, que admite un
cierto margen de apreciacién, aunque en teoria existe una sola
decision justa. No se trataria, por ello, tanto de imponer ese re-
quisito por entender que, en caso de lesién inferior, no merezca
la pena poner en marcha la maquinaria del proceso judicial,
sino sobre todo, de que, dado el l6gico margen de apreciacién
en la valoracion de bienes, respecto a la cual dos peritos segu-
ramente llegarian siempre a precios distintos, se admite un mar-
gen de apreciacién en +- 16,6 por 100 (una sexta parte). La re-
lacién del requisito de la lesién en una sexta parte con el margen
de apreciacion en la determinacién del justo precio permite con-
siderar que este requisito de la lesién en mds de una sexta parte
no deberia ser un presupuesto del proceso, cuya falta impida
entrar en el fondo del asunto, sino de la estimacién de la ac-
cién por su naturaleza afin a la rescision por lesion...”, concluye
que “de considerar la exigencia de lesién en mds de la sexta parte
como presupuesto de la accién y no presupuesto procesal, tal
vez debiera revisarse el punto de comparacién y atender al pre-
cio justo, el que, finalmente, considerase el Tribunal como justo,
no pudiendo estimarse la demanda si la lesion, esto es, la dife-
rencia con el precio fijado por el Jurado, no es superior a una
sexta parte. Esta consideracion, que deriva de la naturaleza res-
cisoria de la accion de impugnacién del acuerdo del Jurado por
lesion, permite, ademds, justificar s6lidamente la exigencia, que
no seria ya un mero presupuesto procesal destinado a impedir
pleitos de escaso interés econémico”4.

II.
La sentencia

La sentencia apelada, de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, habia es-
timado un recurso contencioso-administrativo interpuesto por
una expropiada contra resolucién del Jurado Provincial de Ex-
propiacién de A Coruiia sobre justiprecio de una finca expropiada
con motivo de las obras de ampliacién del aeropuerto de Alve-
dro. El Tribunal de instancia habia declarado nulo el acuerdo del
Jurado, elevando la suma que habia fijado el Jurado (7.758.130)
ptas., incluido el premio de afeccién), en un 12%, aproxima-
damente (8.694.630 ptas.).



El Abogado del Estado habia alegado en la instancia y en
primer lugar “la causa especifica de inadmisibilidad resultante
del art. 126.2 de la Ley de expropiacién forzosa de... ya que,
evidentemente el recurso se fundamenta en lesién, pues no
se alega vicio sustancial de forma ni violacién u omisién de
normas legales, y la cantidad fijada como justiprecio por el Ju-
rado (7.388.695) no es inferior en mas de una sexta parte a la
fijada en tal concepto por el recurrente en su hoja de aprecio
(8.280.600)" (Del fundamento de Derecho I de su contestacién
a la demanda).

La sentencia recurrida, ante esta alegacién de inadmisibili-
dad del representante de la Administracién, la rechaza, segtn
se dice ahora en la sentencia del Tribunal Supremo, de la si-
guiente manera:

“sin duda consciente de las dificultades que puede suscitar la
aplicacion del limite cuantitativo para acudir a los Tribunales que
establece el articulo 126 de la Ley de expropiacion forzosa, se
acoge a una interpretacion favorable al estimar que dicho pre-
cepto puede ser interpretado en el sentido de que entre la can-
tidad inicialmente pedida y la fijada por el Jurado se produce
la diferencia de una sexta parte”5.

Sin embargo, esta interpretacién del Tribunal de instancia
no puede ser admitida, a juicio del Tribunal Supremo, porque

“dicha interpretacién entendemos que ni siquiera en una ac-
titud hermenéutica favorable al ejercicio del derecho de accién
puede ser admitida, puesto que se funda en determinar el alcance
de la lesién presuntamente sufrida no ya en relacion con el va-
lor del vuelo expropiado -que fue el tinico concepto valorado
por el jurado y discutido en el proceso-, sino computando
como cantidad reclamada la que el expropiado solicité por to-
dos los conceptos en la hoja de aprecio formulada, entre los
cuales figuraba el valor del terreno, que fue fijado y abonado con
la aquiescencia del propietario y sin ser impugnado en la via
administrativa o jurisdiccional.

El articulo 126.2 de la Ley de expropiacién forzosa dispone,
en efecto, que «asimismo ambas partes podrdn interponer re-
curso contencioso-administrativo contra los acuerdos que sobre
el justo precio se adopten. En este caso el recurso debera fun-
darse en lesién cuando la cantidad fijada como justo precio sea
inferior o superior en més de una sexta parte al que en tal con-
cepto se haya alegado por el recurrente o en tramite oportuno».
Este precepto se refiere de modo inequivoco a la cantidad fi-
jada como justo precio e impugnada, en relacién con la recla-
mada en el momento oportuno. De ello ha de inferirse que
para computar el alcance econémico de la lesién sufrida ha de
deducirse de la cantidad solicitada por el expropiado y recla-
mada en la demanda y la fijada por el jurado (que son, en este

5 La Sentencia apelada (n.®
173/1992) de 27 de febrero, tex-
tualmente dice “Contra la inad-
misibilidad del recurso que ale-
ga el Abogado del Estado proce-
de su aceptacion ante esta sala,
puesto que la norma invocada,
el art. 126.2 de la Ley de expro-
piacion forzosa -LEF- de 16 de
diciembre de 1954 puede ser in-
terpretada en el sentido contra-
aducido en el escrito de conclu-
siones por el recurrente, puesto
que entre la cantidad pedida ini-
cialmente por la expropiada y lo
posteriormente fijado como jus-
tiprecio se produce la diferencia
de una sexta parte marcada por
la ley; todo ello sin entrar en la
pertinencia de acudir a la tutela
judicial efectiva constitucional”

(ED. primero).
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6 En esta sentencia, y sin per-
juicio de lo que después dice el
propio fallo al invocarla, el tema
dela lesién en un sexto simple-
mente sirvi6 para constatar que
existia el presupuesto factico pa-
ra la admision del recurso —fren-
te a la desestimacion de instan-
cia-, al senalar: "Que respecto de
la lesién superior al sexto, exigi-
da como presupuesto procesal
en el art. 126.2 de la Ley de ex-
propiacion, con independencia
de que, a partir de la Constitu-
cién de 1978 y especificamente
de sus arts. 24 (derecho a la tu-
tela judicial efectiva) y 106.1
(control jurisdiccional plenario
de la actividad administrativa),
dicha exigencia ha de ser inter-
pretada de la forma mads flexible
que permita, en caso de duda, el
planteamiento del recurso y la
fiscalizacion de las valoraciones
administrativas, es lo cierto que,
de manera divergente a lo que
entiende la sentencia apelada,
aqui se cumple dicho presu-
puesto procesal, pues en el re-
curso de reposicién formulado
frente al inicial acuerdo del Ju-
rado la expropiada, que antes no
habia presentado su hoja de
aprecio, establecié ya de modo
concreto una tasacion de las fin-
cas afectadas, ascendente a la
cantidad de 21.646.250 pesetas,
cifra ésta que puesta en relacion
con el justiprecio del Jurado, en
su acuerdo de 12 de mayo de
1977, por importe de 505.690
ptas., autoriza a concluir que se
observaba en este caso el requi-
sito cuantitativo para impugnar
por lesién dicho justiprecio”
(Arzdi. 3898); en consecuencia
no hay pronunciamiento de fon-
do sobre el tema de la constitu-
cionalidad del precepto.

7 En esta sentencia, y también
sin perjuicio de lo que el propio
fallo dice sobre ella, debe sefia-
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caso, las dos cantidades que como minuendo y sustraendo aduce
el abogado del Estado), y que no puede hacerse el célculo to-
mando sumas heterogéneas para hacer la sustraccién aritmé-
tica, como seria la reclamada inicialmente por el suelo y el vuelo
conjuntamente —-por una parte- frente a la suma de la cantidad
abonada por el suelo mds la justipreciada por el vuelo -por
otra-, ya que sélo el valor del vuelo es discutido y, en conse-
cuencia, s6lo a este concepto puede referirse la lesion existente”.

Es decir, para la Sala de instancia, segin el TS, la diferencia
estaba entre lo pedido inicialmente y lo fijado definitivamente
por el Jurado, pero en este caso habia ocurrido que expropiada
y expropiante habian llegado a un acuerdo sobre determinadas
partidas, en concreto sobre el valor del suelo, por tanto lo que
el Jurado habia valorado eran otras partidas sobre las que no
habia habido acuerdo, y a estas tiltimas era a las que en su caso
habia que referir la lesién de un sexto respecto a la peticién ini-
cial, y solo a estas.

La parte recurrida habia alegado frente a la postura del re-
presentante de la Administracion,

“que la limitacién para solicitar de los tribunales la revisién
del justiprecio fijado que establece el articulo 126 de la Ley de
expropiacion forzosa, condicionando el ejercicio de la accién a
que exista lesion de mds de una sexta parte, lesiona el derecho
a la tutela judicial efectiva reconocido en el articulo 24 de la
Constitucién, asi como la clausula de universalidad de fiscali-
zacion por los tribunales de la actuacién administrativa que se
establece en el articulo 106 y la garantia de plena indemnidad
del propietario expropiado que consagra el articulo 33"

Y frente a dicha alegacién es como el Tribunal Supremo va
a construir toda su tesis.
Despues de sefialar que:

“Esta sala ha declarado que «aparte cuando antecede, el arti-
culo 126 de la Ley de expropiacion forzosa y el articulo 140.2
de su Reglamento expresan que la impugnacién de los acuerdos
sobre el justiprecio debe fundarse sobre la lesién cuando la can-
tidad fijada como justo precio sea inferior o superior en mas
de una sexta parte al que en tal concepto se haya alegado por
el recurrente o en el trdmite oportuno [...] debiendo destacarse
que, como afirma el sefior Letrado del Estado, la Jurispruden-
cia reconoce que, atin despues de la Constitucién, es de apli-
cacion dicho precepto -Sentencias de 4 de julio 19846, que ci-
taba la de 1 de julio 1981, Sentencia de 8 febrero 1980-»,
(Sentencia de 24 octubre 19907)"; sin embargo ahora el Alto Tri-
bunal precisa para enjuiciar este caso:

“Esta declaracién no es obstdculo para apreciar que, inde-
pendientemente de las sentencias que, con cardcter incidental,
se limitan a dar por supuesta la aplicabilidad del precepto dis-



cutido -Sentencia de 5 mayo 1993- la doctrina expuesta ha
sido formulada, por lo general, en un contexto de argumentos
«obiter dicta» por gozar la pretensién de fundamento suficiente
para poder ser desestimada sin necesidad de aplicacion de los
preceptos que se han citado: asi lo acusa la frase «aparte cuanto
antecede» en la Sentencia antes citada de 24 octubre 1990 o
bien en sentencias en las que se ha considerado que se cum-
plia el requisito de cuantia y era procedente entrar a examinar
el fondo del recurso -Sentencia de 4 julio 1984-. Las resolu-
ciones que directa y exclusivamente fundan en el expresado pre-
cepto la desestimacion del recurso contencioso-administrativo
se han dictado en procesos iniciados antes de la entrada en vi-
gor de la Constitucién -Sentencias de 1 julio 1981 y 8 febrero
1980-.

De distinta manera, en el caso que hoy enjuiciamos la cons-
titucionalidad de los preceptos legales discutidos es completa-
mente decisiva de la suerte del recurso, dado que éste, iniciado
con posterioridad a la entrada en vigor de la Constitucién, ha
sido estimado en la primera instancia y que no cabe, como se
ha visto, una interpretacién favorable a la admisibilidad del re-
curso, por lo que procede entrar en el andlisis de las argumen-
taciones de la parte apelada”.

Centrandose, pues, y ya concretamente en la constituciona-
lidad o no de la limitacion establecida por el articulo 126.2 de
la LEF para acceder al recurso contencioso-administrativo, el Tri-
bunal Supremo invoca, en primer lugar, la doctrina del Tribu-
nal Constitucional sobre los obstdculos al acceso a la jurisdic-
cion, y senala:

“... El Tribunal Constitucional viene interpretando que los
obstdculos al acceso a la jurisdiccién han de estar justificados
en la proteccién de otros bienes, derechos o intereses constitu-
cionales dignos de ser protegidos y resultar proporcionados.
Asi, la Sentencia de 14 septiembre 1992, declara que «el dere-
cho reconocido en el articulo 24.1 de la Constitucién puede
verse conculcado por aquellas normas que impongan requisi-
tos impeditivos u obstaculizadores del acceso a la jurisdiccién,
si tales trabas resultan innecesarias, excesivas y carecen de ra-
zonabilidad o proporcionalidad respecto de los fines que lici-
tamente puede perseguir el legislador, y asimismo por la im-
posicién de condiciones o consecuencias meramente limitativas
o disuasorias del ejercicio de las acciones o de los recursos le-
galmente establecidos (SSTC 206/1987, 60/1989 y 147/1989)s.

El rigor con el que deben medirse las limitaciones impuestas
al derecho de acceso a la jurisdiccién es superior al que debe obser-
varse en relacién con el derecho a los recursos. Como dice la Sen-
tencia de 15 octubre 1996, nimero 160/1996, del propio Tri-
bunal Constitucional, «<como viene sefialando este tribunal, el
acceso a los recursos tiene una distinta relevancia constitucio-
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larse que, en lo que aqui inte-
resa, es un fundamento de la sen-
tencia de instancia que el Tribu-
nal Supremo hace suyo sin ha-
ber sido cuestionado ante el Alto
Tribunal, y en lo que hace al art.
126 senala: “Aparte de cuanto
antecede, el art. 126 de la Ley de
expropiacion forzosa y el art.
140.2 de su Reglamento, expre-
san que la impugnacién de los
acuerdos sobre el justiprecio de-
be fundarse sobre la lesién cuan-
do la cantidad fijada como jus-
to precio sea inferior o superior
en mds de una sexta parte al que
en tal concepto se haya alega-
do por el recurrente o en el tra-
mite oportuno; y de las com-
paraciones necesarias entre las
valoraciones municipales y las
establecidas por el Jurado de Ex-
propiacién se infiere que en nin-
guna de las fincas expropiadas
éstas han rebasado en dicho li-
mite a aquéllas, debiendo des-
tacarse que, como afirma el Sr.
Letrado del Estado, la Jurispru-
dencia reconoce que, aun des-
pués de la Constitucion, es de
aplicacién dicho precepto” (Arz-

di. 7552).
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nal que el acceso a la Jurisdiccion. Mientras que el derecho a la
obtencién de una resolucién judicial razonada y fundada goza
de una proteccién jurisdiccional en el articulo 24.1, el derecho
a la revisién de esta resolucién es, en principio, un derecho de
configuracion legal. El sistema de recursos, en efecto, se incor-
pora a la tutela judicial en la configuracién que le otorga cada
una de las leyes reguladoras de los diversos 6rdenes juris-
diccionales»”.

Antes de proseguir, quizad convenga sefialar ya que la doc-
trina del Tribunal Constitucional acerca del acceso a la juris-
diccién y de la constitucionalidad de las normas que imponen
requisitos para el acceso al control jurisdiccional, se encuentra
en el momento de hacer este comentario pendiente de un pro-
nunciamiento especifico sobre el tema; me refiero a la auto-
cuestién de inconstitucionalidad planteada por el propio tri-
bunal en su Sentencia n.° 103/1996, de 11 de junio (BOE de 12
de julio de 1996), dictada en un recurso de amparo y en la que
se eleva al Pleno la cuestién de la inconstitucionalidad del art.
21.2 de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General, por el
que se excluye el recurso judicial contra determinados actos de
la Junta Electoral Central.

Continua su razonamiento el Tribunal Supremo asi:

“En el caso examinado la limitacién que establece el articulo
126.2 de la Ley de expropiacion forzosa para reclamar ante los
tribunales contra la fijacién del justiprecio efectuada en via ad-
ministrativa carece de los requisitos necesarios para que pueda
estimarse adecuada a la Constitucién. Carece, en primer tér-
mino de justificacion, puesto que el tinico valor a que podria
atender es el de evitar que los tribunales se empefien en resol-
ver conflictos de cuantia escasa o insignificante. Sin embargo,
mientras al regular los recursos la libertad, de configuracién
que pertenece al legislador le permite establecer limitaciones
por razén de la cuantia con esa finalidad, no parece compati-
ble con el derecho a la tutela judicial efectiva de los derechos e
intereses legitimos que se imponga una limitacién de esta na-
turaleza cuando del acceso a la jurisdiccién se trata.

Ello es asi porque el interés subjetivo del particular que recu-
rre a los tribunales no necesariamente es coincidente con un
determinado importe econémico. Por otra parte, asuntos de es-
casa cuantia dineraria, si se mide en funcién de la diferencia
entre el precio reclamado y el justiprecio concedido, pueden
dar lugar en tltimo término, y a veces al margen del proceso, a
consecuencias crematisticas de mayor porte, pues la obligacion
de abonar el justiprecio estd acompafiada segin la Ley de la
obligacién de hacer efectivos los intereses de demora, los cua-
les en caso de un retraso significativo en la fijacién o en la en-
trega de aquél pueden ascender a cantidades notablemente



superiores. En los recursos mediante los que se impugna la
fijacién del justiprecio, ademds, la jurisprudencia viene admi-
tiendo que puedan invocarse causas de nulidad de pleno de-
recho del expediente, cuya apreciacién comporta unas conse-
cuencias de mayor transcendencia que las ligadas al importe
econémico de la lesién sufrida.

La propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional no con-
sidera el criterio de «minimis» como razonable para impedir
la proteccién de los derechos fundamentales, entre los que se
encuentra el de tutela judicial efectiva que se satisface acudiendo
a los Tribunales para defender derechos e intereses legitimos.
Dice la Sentencia de 17 de diciembre de 1986, niimero 163/1986
que «tampoco obsta para que el tribunal entre en el fondo del
presente la escasa cuantia de la pena, la indemnizacién y las
costas, pues, aparte de que la valoracién del contenido conde-
natorio de la sentencia de apelacién puede legitimamente va-
riar en funcién de datos objetivos y de perspectivas subjetivas
en las que este tribunal nunca podria entrar, y que a lo sumo pue-
den explicar la no comparecencia aqui del interesado, lo cierto,
es que acerca de los derechos fundamentales no podriamos re-
petir la méxima de que de minimis non curat praetor, porque con
apoyo en su condicién de elementos objetivos del ordena-
miento, dotados de importancia y proteccién méxima, ya ha
dicho este tribunal que nada de lo que concierna a los dere-
chos fundamentales podra considerarse nunca ajeno a su com-
petencia ni a su atencién -Sentencia 26/1981, fundamento ju-
ridico 14 y Sentencia 7/1983, fundamento juridico 1°.-» Con
mayor razon la escasa cuantia de la pretensién no puede justi-
ficar que se niegue el acceso a la jurisdiccién, que es la forma
en que satisface el derecho a la tutela judicial efectiva, pues ne-
gando aquél se deniega de modo absoluto este derecho funda-
mental.8

Finalmente, la desproporcién entre el limite impuesto y sus
consecuencias resulta patente en el caso de justiprecios muy
elevados, respecto de los cuales la lesién de la sexta parte puede
ascender a una suma muy importante aisladamente conside-
rada. Atn admitiendo, pues, a efectos dialécticos, que la limi-
tacion pudiera imponerse al margen de los intereses subjetivos
que puedan existir sin relacién con el interés econémico del
pleito y aceptando que esto pudiera hacerse sin tomar en con-
sideracién la existencia de consecuencias econémicas y juridi-
cas ajenas al objeto de la reclamacién pecuniaria, la regla que
establece la ley de modo abstracto e incondicional puede su-
poner sacrificios poco equitativos para los recurrentes que, en
casos de justiprecios de elevada cuantia, vean impedido el ac-
ceso a la jurisdiccion para reclamar sumas de alto importe que
no alcancen la proporcién exigida en relacién con el total jus-
tiprecio reconocido por el jurado de expropiacién. Esta restric-
cién resultaria desproporcionada en relacién con aquellos ca-
sos en los que, siendo la cuantia del justiprecio reclamado muy
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8 Sin embargo, para el Tribu-
nal Constitucional, mds recien-
temente, el tema de la cuantia
econdmica de la lesién no resulta
indiferente. Asi, por Auto de 19
de septiembre de 1994, ha inad-
mitido el Recurso de Amparo n.®
2403/1993, pues “resulta en to-
do caso manifiesto que las 7710
pesetas a que asciende la recla-
macién de la ahora demandan-
te en amparo y la lesién, por tan-
to infligida carece del contenido
minimo exigido por el articulo
50.1 ¢) LOTC para que la de-
manda sea admitida a tramite...”;
claro que antes habia sefialado
a proposito de la “manifiesta ca-
rencia de contenido que justi-
fique una resolucién sobre el
fondo” que “la demandante ha
obtenido una respuesta sobre el
fondo ante los Tribunales ordi-
narios”. Sobre el cambio que sig-
nifica este Auto en la jurispru-
dencia del TC, vid., ].L. REQUEJO
PAGES, "Hacia la objetivacidn del
amparo constitucional (Comenta-
rio al Auto de la Sala Primera del
Tribunal Constitucional de 19 de
septiembre de 1994)", en Revista
Espafiola de Derecho Constitucio-
nal, n.° 42, de 1994, pags. 153 y
siguientes.
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9 En el caso concreto de la sen-
tencia analizada seguro que asi
habré ocurrido. En efecto, la ex-
propiacién de que trae causa la
sentendia se inicia por el Real De-
creto 2021/81, de 13 de julio (BOE
217, de 10 de septiembre), por el
que se declara la utilidad publi-
cay la urgente ocupacion a efec-
tos de la expropiacion forzosa de
los terrenos necesarios para la
ampliacién del campo de vuelo
del aeropuerto de La Coruiia, por
lo que, como muy tarde, el 11 de
marzo de 1982 -si antes no se
produjo la ocupacién- es el dies
a quo para el cémputo de los in-
tereses de demora, por ello al dia
de la Sentencia del TS con creces
se habrd superado, por intereses,
el 100% del principal.
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inferior, pero mayor la desproporcién con el reconocido por el
jurado, pueda reclamarse judicialmente a pesar de discutirse
por cantidades menores.

La lesion del articulo 24 de la Constitucién que la aplicacion
del articulo 126.2 de la Ley de expropiacién forzosa significa-
ria estd en estrecha relacién con el deber de respeto al poder de
fiscalizacion de la actividad administrativa que el articulo 106
atribuye a los tribunales, pues éste no puede resultar mermado
por el legislador, en la universalidad con que la Constitucién lo
proclama, por motivos no justificados o desproporcionados. Y,
finalmente, cabe también ponderar la posible violacién de es-
tos preceptos en la perspectiva del mandato de indemnizar al
propietario expropiado que impone el articulo 33 de la Cons-
titucién, puesto que dicha obligacion de las administraciones
ptiblicas no puede tener efectividad sin la fiscalizacién de los
tribunales no sujeta a trabas injustificadas”.

La cita es larga pero creo que necesaria. El Alto Tribunal —en
ésta, para mi, extraordinaria sentencia- en este fundamento y
desde una 6ptica constitucional desgrana todos los fundamen-
tos para llegar a la conclusién de inconstitucionalidad de la per-
vivencia en nuestro ordenamiento juridico de un impedimento
al acceso a la tutela judicial como el que representa el articulo
126.2 de la Ley de expropiacién forzosa. Asi, y en primer lugar,
el rechazo a la cuantia econémica de la pretensién como deter-
minante del acceso a la tutela judicial, consagrado como
derecho fundamental en el art. 24 de la Constitucién, y distin-
guiéndola claramente de la libertad que puede corresponder al
legislador ordinario en cuanto a la configuracién de los recur-
50s, “no parece compatible con el derecho a la tutela judicial
efectiva de los derechos e intereses legitimos que se imponga
una limitacién de esta naturaleza -econémica- cuando del ac-
ceso a la jurisdiccién se trata”. En segundo lugar, y sin duda no
es argumento central de la conclusién pero si resultado cierto en
la prictica —~desgraciadamente-, que asuntos de escasa cuantia
econémica (aqui yo me preguntaria ;escasa para quién?, ;cudl
es el pardmetro para su medicién?) en materia de indemniza-
cién expropiatoria resultan muy superiores en el balance final;
por desgracia no es excepcional el que concluida la ejecucién
total de una sentencia condenatoria para la Administracién ex-
propiante/beneficiario, el expropiado o sus causahabientes
—desdichadamente condicién esta tiltima no infrecuente en el
sujeto que percibe la cantidad final, dado el penoso desarrollo
del procedimiento de ejecucion total de la sentencia- hayan
percibido una cantidad por intereses de demora muy préxima,
cuando no superior?, a la correspondiente por el importe prin-
cipal del bien expropiado; la abusiva utilizacién de la urgente



ocupacién y la tardanza en resolver judicialmente el proceso asi
lo vienen propiciando. En tercer lugar, que la “lesion del articulo
24 de la Constitucién que la aplicacion del articulo 126.2 de la
LEF significaria, estd en estrecha relacién con el deber de respeto
al poder de fiscalizacién que el art. 106 atribuye a los tribuna-
les y no puede ser mermado por el legislador por motivos no
justificados o desproporcionados”. Y en cuarto y tltimo lugar,
“también cabe ponderar la violacién del mandato de indemni-
zar del art. 33 de la Constitucién, puesto que dicha obligacion
no tendria efectividad sin la fiscalizacién de los tribunales”.

Por lo razonado anteriormente, el Alto Tribunal llega nece-
sariamente a que, reconociendo que se aparta de la doctrina
existente hasta este momento, el articulo 126.2 de la LEF ha
devenido inconstitucional tras la entrada en vigor de la Consti-
tucién y en consecuencia ha quedado derogado, sefialando al
respecto:

“La conclusién a que hemos llegado en los fundamentos ju-
ridicos anteriores acerca de la inconstitucionalidad de la limi-
tacion impuesta para el acceso a la jurisdiccion por el articulo
126.2 de la Ley de expropiacion forzosa nos lleva a la conse-
cuencia juridica de que ha sido dejado sin efecto por la fuerza
de la disposicién derogatoria de la Constitucién, por tratarse
de una Ley anterior a la entrada en vigor de ésta y, en conse-
cuencia, tenemos la facultad de no aplicar aquel precepto incurso
en inconstitucionalidad sobrevenida sin necesidad de plantear
cuestion ante el Tribunal Constitucional.

Con ello, partiendo de las notables diferencias entre los su-
puestos hasta ahora resueltos y el caso que nos corresponde
hoy decidir, nos separamos conscientemente de la jurispru-
dencia sentada en las sentencias que anteriormente han sido
citadas con el fin de establecer una solucién general que, lejos
de todo particularismo selectivo, permita a los tribunales, de
acuerdo con nuestra jurisprudencia, tener acceso sin trabas in-
justificadas a la fiscalizacién jurisdiccional de los actos admi-
nistrativos de fijacién del justiprecio, reconociendo asi plena
efectividad en este punto al derecho a la tutela judicial que pro-
clama el articulo 24 de la Constitucién”,

Consecuente con lo anterior es el fallo del TS: desestimando
el recurso de apelacién interpuesto por el abogado del Estado
y confirmando la sentencia de instancia.
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10 Reproducido casi literal-
mente por la Ley 10/1985, de 14
de agosto, de concentracion par-
celaria para Galicia (BOE de 16
de noviembre); asi en su art.
43.1. “Agotada la via adminis-
trativa, se podra interponer re-
curso contencioso-administrati-
vo, que so6lo serd admisible por
vicio sustancial en el procedi-
miento y por defecto en la apre-
ciacién del valor de las fincas,
siempre que la diferencia entre
el valor de las parcelas aportadas
por el recurrente y las recibidas
después de la concentracion su-
ponga, al menos, perjuicio de la
sexta parte del valor de las pri-
meras”.

11 Estudiado, antes de la Cons-
titucién, entre otros, por P. GON-
ZALEZ MARINAS, “El recurso con-
tencioso-Administrativo contra el
Acuerdo de concentracion parce-
laria”, en Revista de Derecho Ad-
ministrativo y Fiscal, n.® 46, 1977,
A Corufia, pags. 43 y siguientes
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IIL.
Otros supuestos legales inconstitucionales

Sin duda, la sentencia objeto de este comentario, tiene que
llevar a la reflexién sobre la inconstitucionalidad de otras nor-
mas que impiden también el acceso a la jurisdiccién, en su-
puestos en los que la lesién econémica no alcanza igualmente
un determinado porcentaje. Estoy pensando, en este momento,
en lo establecido en el articulo 218 del Decreto de 12 de enero
de 1973, por el que se aprueba el texto de la Ley de reforma y
desarrollo agrario, y que establece “Agotada la via administra-
tiva podrd interponerse recurso contencioso-administrativo, que
solo serd admisible por vicio sustancial en el procedimiento y
por lesién en el valor de las fincas, siempre que la diferencia en
el valor de las parcelas aportadas por el recurrente y las recibi-
das despues de la concentracién suponga, cuando menos, per-
juicio de la sexta parte del valor de las primeras”10.

En este punto!! quiza haya que resaltar que al Tribunal Su-
premo tampoco se le habia planteado hasta muy recientemente
una ocasién tan clara para hacer una declaracién tan tajante, o
habia encontrado férmulas indirectas para, sin necesidad de
pronunciamientos tan rotundos como el aqui comentado, lle-
gar al enjuiciamiento del fondo de la cuestién, reinterpretando
el articulo 218.1 del texto refundido de la Ley de reforma y de-
sarrollo agrario.

En efecto, la doctrina jurisprudencial existente al respecto
hasta hace muy poco, y quizd nunca como ratio decidendi, ha-
bia senalado:

“Se alega en primer término la derogacién, por la cldusula de-
rogatoria de la Constitucién, del limite de lesién del sexto es-
tablecido por el articulo 218 del texto refundido de la Ley de re-
forma y desarrollo agrario de 12 de enero de 1973, invocando
su incompatibilidad con el principio de accesibilidad a la Jus-
ticia establecido en el articulo 24 de la Constitucion; pero tal te-
sis, que se fundamenta en la doctrina de la eliminacién de las
limitaciones derivadas del apartado f) del articulo 40 de la Ley
jurisdiccional, respecto de la garantia jurisdiccional general es-
tablecida en el articulo 1° de la misma, que ha sido concretada
por el Tribunal Constitucional en su sentencia de 17 de mayo
de 1983 y ya en ocasiones diferentes por este Tribunal en dis-
tintas sentencias, algunas de ellas anteriores a la sefialada, como
la de 25 de octubre de 1982, es tan solo de aplicacién relativa
al caso, por cuanto si bien facilita el acceso a la Jurisdiccion de
todos los casos de lesién derivada de las actuaciones de con-
centracion parcelaria, ello no significa la derogacién total y ab-
soluta del articulo 218 citado, sino su matizacién en el sentido



de que, segiin que la lesién causada exceda o no del sexto del REGAP .
valor de las fincas aportadas, establecido con arreglo a las ba- T
ses aprobadas, las consecuencias sean distintas, pues mientras
la lesién que alcance o supere el citado sexto del valor senialado
determina una rectificacién en la concentracién efectuada con
arreglo al parrafo segundo del expresado articulo 218 de la Ley
de reforma y desarrollo agrario, la que no alcance ese limite
s6lo dé origen a una compensacién que restablezca el principio
de igualdad entre lo aportado y lo recibido concretado en el
apartado a) del articulo 173 de la referida Ley de reforma y de-
sarrollo agrario.

Que lo expuesto en la alegacién precedente significa la nece-
sidad de entrar a conocer el fondo de la cuestién debatida en
instancia, rechazada por la sentencia en ella recaida razoén a
considerar que la lesion alegada por el recurrente no alcanzaba
el sexto de la valoracién de las fincas por él aportadas, siquiera
la solucién final del caso no sea distinta, finalmente, por cuanto
el recurrente tenia que haber acreditado en autos haber sufrido
lesion en el reemplazo de las fincas y que esa lesién alcanzaba
una determinada cuantia para concretar la solucién a estable-
cer, pero es el caso que ello no ha sucedido, pues aunque es
cierto se senalan distintos valores en puntos para las distintas
clases de tierras y ellos no son coincidentes, debe tenerse en
cuenta que la superficie de reemplazo es superior a la de apor-
tacién, incluso después de la resolucién del recurso de alzada,
donde se ha sustituido parte de una de las fincas de reemplazo
por otra de mejor calidad, con lo cual no existe forma de conocer
con seguridad si ha existido la lesién alegada y su cuantia, pu-
diéndose deducir iinicamente del planteamiento realizado en
conclusiones y en este recurso de apelacién que, caso de existir
lo que como se sefala, no se acredita, no alcanzaba la cuota de
alteracién del principio de igualdad sefialado por el reiterado
articulo 218 de la Ley de reforma y desarrollo agrario (STS de 5
de diciembre de 1985 -Arzdi. 6380-)".

Posteriormente, el Alto Tribunal siguiendo en esta linea ex-
trajo mas consecuencias; asi, sefialando:

“en el articulo 218 de la ley, se establecen fuertes limitacio-
nes al ejercicio de la funcién jurisdiccional al declararse, no sin
imperfeccién técnica, que el recurso contencioso-administra-
tivo sé6lo serd admisible por vicios esenciales del procedimiento
o por lesién en la adjudicacién de las fincas que ascienda al
menos a la sexta parte del valor de los terrenos.

Respecto a dicho articulo 218 hay que partir en su interpretaciéon
de la jurisprudencia de este Tribunal Supremo, sefialadamente
de la Sentencia de 5 febrero 1985 donde se estudia directamente
ademds el articulo 173 de la ley, sentencia recordada entre otras
en fecha mas reciente por la de 27 octubre 1990. Estas declara-
ciones jurisprudenciales afirman que el precepto del articulo
218 de la Ley de reforma y desarrollo agrario debe ser objeto




m URISPRUDENCIA de una interpretacion res'fnng1da que pos:lblhte al maximo la de-
fensa de los derechos e intereses, pues éstos no deben ser so-

metidos a limitacién alguna en cuanto al acceso a los tribuna-

les para su defensa. Ciertamente estas limitaciones al derecho

a la proteccion jurisdiccional son excepcionales en nuestro or-

denamiento y, al encontrarse establecidas por normas pre-

constitucionales, han de ser objeto de esta interpretacion res-

tringida que «a sensu contrario» facilite la proteccion judicial,

siendo éste el sentido que inspira la actual regulacién de la fun-

cion jurisdiccional y mds concretamente la normativa que se

contiene en los articulos 5, 6 y 7 de la Ley orgadnica del poder

judicial”.

Pero mds adelante cuando llega el enjuiciamiento del articulo
218.1 de la LRYDA en relacién con el caso y cual es la cuantia de
la lesion producida, sefala:

“Ello hace que la razén de decidir del presente proceso deba
fundarse en la apreciacién de los hechos, tal como se deducen
éstos de la prueba pericial practicada en apelacién. De ella se des-
prende de modo claro y palmario segun testimonio conforme
de los tres peritos designados que se produjo un grave perjui-
cio para los actores en la reagrupacién de fincas, de modo tal que
de las seis que les fueron asignadas, tres de ellas, practicamente
no son cultivables. Aunque sélo uno de los peritos llega a cifrar
el perjuicio en el 17,60 por 100, superior al valor de una sexta
parte que establece la ley, en cualquier caso los demads peritos
que no fijan cifra no contradicen la anterior y atestiguan desde
luego que se ha producido un perjuicio notable.

Por tanto, aplicando la doctrina de nuestra Sentencia de 5 fe-
brero 1985, recordada por la de 27 octubre 1990, procede es-
timar el presente recurso de apelacién y anular la concentra-
cién parcelaria en cuanto se refiere a las fincas asignadas a los
apelantes”. (STS de 10 de febrero de 1994. Arzdi. 1021).

Ulteriormente, cuando el TS tiene que enfrentarse nueva-
mente con el tema, sefiala:

“los acuerdos de concentracién parcelaria estdn sujetos a un
régimen peculiar de impugnacién, segin el articulo 218 -vicio
sustancial del procedimiento y lesién en la apreciacién del va-
lor de las fincas superior a la sexta parte del valor de las parce-
las aportadas-, que, sin embargo, debe ser objeto de una in-
terpretacién acorde con el derecho a la tutela judicial efectiva
(articulo 24.1 CE) y a la plena revision jurisdiccional de la ac-
tividad administrativa (articulo 106 CE); de manera que dicho
precepto no suponga una exclusién parcial del control juris-
diccional, sino la fijacién de los efectos que cabe atribuir a los
vicios de que pueda adolecer la actuacién administrativa en la
concentracién parcelaria. Asi, ha de considerarse que un de-
fecto procedimental de escasa importancia, no causante de in-
defension, o una limitada lesién en la apreciacién del valor de




las fincas, cuando no llegue a la sexta parte del valor, no tienen
virtualidad invalidante de la concentracién parcelaria, aunque
proceda acordar, en su caso, las compensaciones restablecedo-
ras del principio de igualdad entre lo aportado y lo recibido a
que hubiere lugar. Y en este sentido se ha pronunciado la doc-
trina de este tribunal, que, ademds, ha considerado el preva-
lente interés publico en la estabilidad de la concentracién ya
realizada, considerando que la eventual lesién causada debe
corregirse mediante atribuciones que absorban, en su caso, di-
ferencias econémicas conforme a los principios rectores de la
propia concentracion y sin perjuicio de lo dispuesto en el arti-
culo 218.2 de la LRDA (SSTS 29 febrero 1988 y 17 febrero 1990)”
(STS de 28 de junio de 1996-Arzdi. 5338-).

Esta doctrina es reiterada en la STS de 14 de octubre de 1996
-Arzdi. 7133-. .

Por tltimo, muy recientemente también el Alto Tribunal ha
tenido ocasioén de analizar nuevamente el tema y, ademds, en un
caso en que la lesién apenas alcanzaba un 15%, es decir, infe-
rior al sexto de que habla el 218 de la LRYDA, y ahora el Alto Tri-
bunal senala:

“El articulo 218 de la Ley de reforma y desarrollo agrario, vul-
nera el derecho de obtener la tutela efectiva de los tribunales,
articulo 24.1 de la Constitucion, al limitar el acceso a los tri-
bunales en funcién de la lesion sufrida en su expediente de con-
centracion parcelaria, sentencias de este tribunal de 6 noviem-
bre 1981, y 6 de diciembre 1985, que interpretdndolo atendiendo
a la finalidad de este procedimiento sostienen la doctrina ya
reiterada de que si la lesién alcanza la sexta parte del valor de
las fincas aportadas da lugar a la rectificacién del acuerdo de
concentracién y si es menor a la compensacion econémica; de
lo que se infiere que de ser precisa la deduccion de un 3% de
las fincas aportadas para hacer posible la concentracién parce-
laria si el perjuicic econémico es inferior a la sexta parte de su
valor de derecho también a su compensacién econémica, pues
el Iimite que establecia en el articulo 218 para el acceso a la re-
visién judicial de no alcanzar dicha sexta parte, resulta aplica-
ble tanto si se trata del derecho a acceder a la via jurisdiccional
como el de hacer efectiva la compensacién econémica que di-
mana de la concentracion, segiin exige la congruente interpre-
tacién de los articulos 202 y 218 de la citada ley, pues la juris-
prudencia, sin condicionar el origen de la lesién patrimonial,
ha declarado ser indemnizable cualquiera que sea su cuantia
en relacién con el valor de las fincas aportadas”. (STS de 14 de
enero de 1997 -Arzdi. 547-).

Es la primera vez, que yo haya visto, que se sefala claramente
la inconstitucionalidad de la limitacién establecida en el art.
218 de la LRYDA, y también en la que el TS tiene que pronunciarse
directamente sobre el tema, ya que la pretension de reparacién
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de la lesién resultaba claramente inferior a la sexta parte, y en
la que, en consecuencia, la cuantia de la lesion resultaba ratio
decidendi para su admision y posterior estimacién. Creo que se
trata de un cambio cualitativo muy importante, en cuanto a la
limitacion para el acceso a la revisién jurisdiccional del art. 218
de la LRYDA, que no debe quedar empaniado por el hecho de
que la lesion inferior a la sexta parte solamente dé derecho
a la indemnizacién correpondiente y no a la nulidad del pro-
cedimiento seguido. Ya no se trata, pues, de un tema de no
acceso a la jurisdiccién sino de los efectos de la estimacién.

V.

Conclusion

Los pronunciamientos jurisprudenciales comentados llevan
a una conclusién final: el legislador no puede impedir el acceso
a la jurisdiccién, a la tutela judicial —~consagrada en el art. 24 de
la Constitucién-, so pretexto de la escasa cuantia econémica de
la pretension.
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O procedemento lexislativo
ordinario no Parlamento de Galicia

Xosé Antonio Sarmiento Méndez

andlise do procedemento lexislativo na Cimara galega

debe distinguir nidiamente o iter 6 que se someten os

proxectos de lei de iniciativa gobernamental do seguido
para as proposicions alleas 6 executivo. Esta diferenciacién é
decisiva tanto dende o punto de vista politico coma do seu tra-
tamento xuridico, no seo do dereito parlamentario galego. Par-
tiremos pois por delimita-los distintos 4mbitos dos que xorde
o xermolo da futura lei.

L
A iniciativa lexislativa

O tratamento que se fai no artigo 110 do Regulamento par-
lamentario galego sobre a iniciativa lexislativa foi obxecto de
numerosas criticas!. Nembargantes a propia redaccién intro-
ductoria dese resulta salientable, e non espertou a analise dou-
trinal que merecia. En efecto, non comprendo a razén pola que,
4 hora de describi-los suxeitos da iniciativa lexislativa que debera



conducir 4 aprobacién de leis autonémicas galegas, se intro-
duce a expresién “sen prexuizo do disposto no artigo 87.2 da
Constitucién e no 10.1 f) do Estatuto de autonomia”, que como
é ben sabido abordan cuestiéns en todo punto alleas a esta ma-
teria (a iniciativa das asembleas auton6émicas perante a Mesa
do Congreso ou perante o Goberno para a aprobacién de leis esta-
tais por parte das Cortes Xerais). Quizais nos atopemos perante
un inxustificado celo do lexislador autonémico que tenta lem-
brarlle 6 lector unha e outra vez as importantes compe-
tencias da Cdmara nas sdas relaciéns cos restantes poderes do
Estado.

O Estatuto parlamentario recolle expresamente e dende o
principio do seu titulo Vi regulador do procedemento lexisla-
tivo a diferenciacién da iniciativa gobernamental e da iniciativa
lexislativa non gobernamental (parlamentaria ou popular).

Respecto da iniciativa lexislativa proveniente do Executivo
aparece atribuida “a Xunta ou 6 Goberno de Galicia”. Esta pre-
cisién terminoléxica, criticada por algiin sector doutrinal?, pa-
rece atender 4 conecida confusién entre Xunta como Adminis-
tracién publica e Xunta como gobemo galego (mais tecnicamente
expresado Consello da Xunta).

Esta actividade de elaboracién normativa gobernamental
presenta a dibida da aplicabilidade das disposiciéns previstas
nos artigos 129 a 132 da Lei de procedemento administrativo,
xa que caberia entender que a elaboracion de disposicions de
carécter xeral (entre elas os proxectos de lei) se poderian incluir
dentro do “procedemento administrativo comtin” 6 que alude
o artigo 149.1.18 da Constitucién, e élles polo tanto de aplica-
cién a normativa estatal.

Nembargantes, a STC 15/1989 do 26 de xaneiro contén no seu
fundamento xuridico 7° a seguinte afirmacién que matiza o ci-
tado enfoque: “o procedemento de elaboracién de disposiciéns
de cardcter xeral é un procedemento administrativo especial res-
pecto do que as comunidades auténomas gozan de competen-
cias exclusivas cando se trate do procedemento para a elabora-
cién das stias propias normas de cardcter xeral”. Asi, o dereito
contemplado na Lei de procedemento administrativo podera
aplicarse s6 no seu caracter de dereito supletorio conforme 6
establecido no artigo 149.3 da Constitucién.

A pesar desta exclusividade, as normativas autonémicas de-
cidironse a asumir un procedemento de elaboracién moi simi-
lar ¢ estatal. Deste xeito o Decreto 111/1984, do 25 de maio
(modificado polo decreto 57/1994, do 25 de marzo) regulador
do réxime interior da Xunta de Galicia, contén nos seus artigos

2 Asi o fai ROBERTO L. BLAN-
CO VALDES no seu recente traba-
llo sobre o Consello Consultivo
de Galicia publicado no niime-
ro de xullo da revista Autonomies,
Instutut Catald de Administra-
ci6, Generalitat de Catalunya.
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lego, Xunta de Galicia, 1991, pax.
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4 Para unha andlise da estruc-
tura territorial galega e as sdas
consecuencias no plano lexisla-
tivo pode consultarse X. A. SAR-
MIENTO MENDEZ," O territorio
como elemento constitutivo da
Comunidade Auténoma de Ga-
licia”, REGAP n.® 12, EGAP, San-
tiago de Compostela, paxs. 225
4233,
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6 e seguintes un procedemento moi similar 6 previsto na LPA.
Esta opcién lexislativa é perfectamente lexitima, o que sen du-
bida é madis claramente criticable é a ausencia de rango legal
para a regulacién desta materia, tendo en conta a transcenden-
cia prictica e normativa que a antedita presenta, e ademais a
posibilidade de incorrer no absurdo de que un regulamento es-
tableza o procedemento de elaboracién dos propios regula-
mentos e das disposicidons de rango superior.

A iniciativa lexislativa non gobernamental atribiieselles 6s
deputados e s grupos parlamentarios en clara confrontacién
co texto do artigo 13 apdo. 1° do Estatuto de autonomia que a
fai residir nos deputados e do Parlamento. Esta discordancia
puixose de manifesto pola doutrina® que demanda a necesidade
dunha modificacién regulamentaria para facer cohonestables
dmbolos dous textos. Algin autor entende tamén que seria
preciso atribuirlles iniciativa lexislativa ds entidades locais dun
xeito similar 6 que se prevé noutras comunidades auténomas,
segundo o meu parecer a prictica autonémica non botou de
menos esta iniciativa que non parece, por outra banda, estric-
tamente necesaria dende o punto de vista da “enxenerfa estatu-
taria”, e que poderia provocar problemas pola configuracién
territorial do poder politico na nosa Comunidade?.

A xurisprudencia constitucional (STC 124/1995 entre outras)
destacou a dobre natureza das proposiciéns de lei: como parti-
cipacién na potestade lexislativa da Cdmara e como instrumento
6 servicio da funcién representativa caracteristica de todo par-
lamento. Este “caracter bifronte” fai que, con independencia de
que a iniciativa prospere perante o Pleno, s6 o seu debate cum-
pra unha funcién moi importante, a de permitirlles 6s cidaddns
representados ter cofilecemento do que os seus representantes
pensan sobre unha determinada materia.

A carén da iniciativa parlamentaria atépase a cofiecida como
iniciativa lexislativa popular. Tratase dunha modalidade que no
actual “estado de partidos” non conta cunha aplicacidn exce-
siva e que mdis ben atopa numerosos obstdculos para obte-los
seus obxectivos. O seu marco atépase na Lei orgdnica 3/1984, do
28 de marzo e na Lei autonémica 1/1988, do 19 de xaneiro que
se ven completadas coa referencia contida no artigo 124 do Re-
gulamento parlamentario no tocante 4 participacién da Mesa
do Parlamento nese tramite lexislativo.

Limitdndonos agora Gs aspectos estrictamente parlamenta-
rios debemos de sublifiar que a participacién da Mesa da Camara
na cualificacién das iniciativas lexislativas populares foi obxecto
recentemente de decisiéns por parte do Tribunal Constitucional



nas que se sublifa o cardcter de control simplemente formal da
cualificacién da Mesa para superar, pois, a concepcién tradi-
cional que defendia a valoracién sobre a constitucionalidade
ou non da iniciativa por parte do érgano rector da Camara (as{
a STC 76/1994, do 14 de marzo recaida sobre a lei vasca de ini-
ciativa lexislativa popular).

Outro problema salientable é o que atingue 4 participacién
da persoa que designe a comisién promotora no debate plena-
rio de toma en consideracién (artigo 12 da Lei autonémica de
iniciativa lexislativa popular). A pesar de que a practica parla-
mentaria € totalmente restrictiva, deberia imponerse a posibili-
dade de participacién do membro da comisién promotora na
totalidade do debate, posto que na actualidade s6 se admite a
presentacion e, non unha verdadeira defensa a través da réplica
que realiza 0 membro da comisién promotora.

Este marco tan restrictivo da iniciativa lexislativa popular en
sede parlamentaria complétase pola imposibilidade de que os
subscritores daquela poidan retira-la iniciativa se, 6 seu xuizo,
o tramite parlamentario a converte en contraria 6s seus intere-
ses. Apuntouse’ neste sentido o precedente da Confederacién Hel-
vética que permite incorporar, na recollida de sinaturas, a au-
torizacién 4 comisién promotora para desistir do procedemento
en calquera momento anterior 6 da sia toma en consideracién.
Nembargantes, o problema mais grave dende o meu punto de
vista, o da posible retirada 6 longo da tramitacién posterior 4 toma
en consideracién, non € posible no actual marco estatutario e
lexislativo.

IL
A tramitacion inicial dos proxectos de lei

a) Os requisitos da exposicién de motivos e antecedentes

Os proxectos de lei remitidos pola Xunta de Galicia deben
ir acompanados dunha exposicién de motivos e dos antece-
dentes necesarios para se pronunciaren. Como no seu momento
apuntou Sdinz Moreno®€, un dato indubidable dos nosos dias é
a existencia dunha grande desigualdade de informacién entre os
gobernos e os parlamentos, aspecto que tamén condiciona ex-
cesivamente a funcién lexislativa das cimaras. Nesta lifa os pre-
ceptos constitucionais e regulamentarios abondan na necesi-
dade de que os executivos lles proporcionen un minimo de
informacién 6s parlamentos para o exercicio das stias facultades
lexislativas.

REGAP

5 Vid., COLERA LEIRADO, op. cit.
supra., pax. 286.

6 Cfr, SAINZ MORENO, E, “ An-
tecedentes necesarios para pro-
nunciarse sobre un proxecto de
lei (art. 88 CE)", en A calidade das
leis, Parlamento vasco, Vitoria,
1989, paxs. 31-32.
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O marco constitucional nesta materia vén dado polo con-
tido do artigo 88 da Constitucién Espanola 6 establecer que os
proxectos de lei se aprobardn no Consello de Ministros, que os
sometard 6 Congreso acompainiados dunha exposicién de mo-
tivos e dos antecedentes necesarios para pronunciarse sobre eles.
Tal disposicién é novidosa no dereito constitucional espafiol e
comparado, e pode s6 citarse o artigo 74, da Constitucién grega,
do 9 de xufio de 1975 que obriga a que todo proxecto e pro-
posicion de lei leve necesariamente consigo unha exposicion
de motivos.

A constatacién palmar do incumprimento practicamente
xeneralizado deste mandato constitucional e regulamentario
leva a preguntdrmonos cdl é o alcance da obriga contida neses
preceptos e a posible sancién do seu incumprimento. A solucién
aparece delimitada polo contido da STC 108/1976, do 29 de
xullo, dictada no recurso de inconstitucionalidade promovido
contra a Lei orgdnica 6/1985, do 1 de xullo do Poder Xudicial.
A xurisprudencia nela contida declara que a ausencia dun de-
terminado antecedente sé terd transcendencia se privara as ca-
maras dun elemento de xuizo necesario para a stia decision,
pero ademais é preciso que o defecto o denunciaran perante as
mesmas camaras os parlamentarios durante a tramitacién do
proxecto ou proposicién de que se trate.

Preséntase a diibida de se o réxime xuridico debe ser unita-
rio nos supostos nos que se dd unha omisién total da exposi-
cién de motivos e dos antecedentes e, aqueles nos que os ante-
cedentes son simplemente insuficientes. No primeiro dos casos
parece claro que a inadmisibilidade do proxecto é a decisién
madis correcta que a Mesa pode tomar. No segundo, os parla-
mentarios deben facer constar formalmente a insuficiencia de
tales antecedentes para que a Mesa proceda a pedirlle a citada
documentacién 6 Executivo.

Como pode apreciarse, o réxime xuridico da existencia de
exposicién de motivos e de antecedentes ¢ diferente, o que pa-
rece 16xico por canto os antecedentes tefien un dambito madis am-
plo ¢6 contido da exposicién de motivos, e esténdense en oca-
siéns a propia proba documental das exposiciéns de motivos.

b) A actuacion da Mesa

No momento seguinte 4 recepcion, no Rexistro do Parla-
mento, do documento que remitiu a Xunta de Galicia, a Mesa
debera reunirse para adoptar un triple acordo: mandara que se
publique o texto do proxecto no Boletin Oficial da Cdmara
(primeira publicacién oficial do texto prelexislativo), ordenard



que se abra o prazo de presentacién de emendas e, oida a Xunta
de Portavoces (que se retine coa propia Mesa nun momento
inmediatamente posterior) ordenara que se tramite na comi-
sién correspondente por razén da materia conforme 6 elenco
previsto no artigo 45 do Regulamento do Parlamento de Ga-
licia.

Atopdmonos perante un paso no que a participacién do 6r-
gano rector da Camara é simplemente mecanico, 6 contrario
do principio xeral de actuacién da Mesa, que segundo Solé Tura
e Aparicio’ se rexe pola “seleccién do traballo parlamentario”,
posto que as decisiéns que se tomen son obrigadas sen ambito
ningtin de discrecionalidade.

¢) Presentacion das emendas

Como no seu momento apuntou Cano Bueso?, o tramite de
presentacion de emendas constitiie 0 momento procesual no
que verdadeiramente se poiien de manifesto a pluralidade so-
cial e politica. Por esta razon entendo que toda a regulacién par-
lamentaria deste acto se debe interpretar dende o madis escru-
puloso respecto 6s dereitos dos deputados no exercicio da sda
funcién representativa.

Desde este punto de vista debo defende-la necesaria exten-
sién das comparecencias en comisién como tramite informa-
tivo de cardcter imprescindible para que os deputados poidan
formula-las stias emendas, dun xeito similar a como vén acon-
tecendo na tramitacion da Lei de presupostos xerais da Comu-
nidade Auténoma.

Os deputados e os grupos parlamentarios contan cun prazo
de quince dias a partir da publicacién do proxecto de lei para
lle presentaren emendas a este mediante escrito dirixido 4 mesa
da comision competente. Este prazo de quince dias pode verse
afectado por un acordo de prérroga ou de reduccién que esta-
blecera a Mesa da Cimara de acordo coa Xunta de Portavoces.
Agds casos excepcionais, as prérrogas non poderdn exceder
doutros quince dias nin as reducciéns poderan exceder de sete
dias de duracién. Conforme 6 principio xeral do dereito publi-
Co estas variacions do prazo deben acordarse antes de que este
remate, posto que en caso contrario nos atopariamos perante o
nacemento dun novo prazo de presentacién de emendas.

Outra variacién importante dos habituais quince dias pro-
dicese pola posible declaracién de urxencia que o proxecto de
lei tena atribuida, e que leva consigo unha duracién da metade
do caracter ordinario do prazo. Como sinala Martines? para o
caso italiano, non se trata dun procedemento lexislativo dis-

REGAP

7 Tomado de: As Cortes Xerais
no sistema constitucional, Colec-
cién Ternas clave de la Constitu-
cion espanola, Ed. Tecnos, pax.
128.

8 No seu interesante traballo:
“Cuestiéns de técnica xuridica
no procedemento lexislativo do
estado social”, incluido na obra
colectiva A técnica lexislativa a de-
bate, Ed. Tecnos, pax. 213.

9 Vid., TEMISTOCLE MARTINES,
Diritto costituzionale, Giuffré Edi-
tore, Milano, 1997, pax. 354.
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10 Entre outros M?® ASUNCION
GARCIA MARTINEZ na stia mo-
nografia: O procedemento lexisla-
tivo, Congreso dos Deputados,
pax. 248

11 O problema xurdiu na
11l Lexislatura con motivo das
emendas presentadas por parla-
mentarios 6 proxecto de lei de
presupostos. A Mesa da Comi-
sién 32 denegou a admisién
a tramite por non contar coa
sinatura do portavoz do seu
grupo.

12 Opinién de BENIGNO PEN-
DAS GARCIA en "Funcién dos Par-
lamentos na materia de técnica
lexislativa”, en E SAINZ MORENoO
e].C. DA SILVA OCHOA (coords.),
A calidade das leis, Parlamento
vasco, 1989, pax. 357.

13 Neste sentido a reforma do
Regulamento do Parlamento de
Andalucia de abril de 1991, no
seu artigo 110.

B 215

tinto do ordinario, sen6n dunha reduccién dos termos. A de-
claracién de urxencia adéptaa a Mesa do Parlamento por peti-
cién da Xunta de Galicia, de dous grupos parlamentarios ou
dunha quinta parte dos deputados.

Importante problemaitica xuridica suscita o mandato regu-
lamentario que contén a obriga de que o escrito de emendas
debe leva-la sinatura do portavoz do grupo 6 que pertenza o
deputado ou, da persoa que substittia a aquel, para os simples
efectos de conecemento. A pesar da redaccién literal do Regu-
lamento, a doutrina constitucionalistal? e a practica parlamen-
taria galega téfiense decantado por unha interpretacién estricta
do requisito da sinatura do portavoz, no sentido de inadmitir
aquelas emendas que non conten con tal requisito’. O meu
xuizo, no momento en que se ocupe o Tribunal Constitucional
desta materia, porase de manifesto ata qué punto as facultades
parlamentarias individuais poden verse debilitadas pola per-
tenza dos deputados 6s grupos, xa que o dereito de emenda
xunto 6 dereito a presentar preguntas constittien o nicleo tra-
dicional das facultades atribuidas 6 parlamentario individual.

En todo caso a omisién do tramite da sinatura do portavoz
pode repararse antes do comezo da discusién en comisién, po-
sibilidade que s6 sera titil nos supostos de esquecemento ou de
erro material, pero non nos que exista unha disconformidade
entre o posicionamento politico do parlamentario e o mantido
polo seu propio grupo.

A tipoloxfa das emendas no Regulamento galego é similar 4
prevista nos restantes parlamentos do Estado espaiol. Deste
xeito enténdese por emendas 4 totalidade aquelas que versen
sobre oportunidade, os principios ou o espirito do proxecto de
lei, nas suas dias modalidades: as que postulen a devolucién do
texto 4 Xunta e as que propofian un texto completo alternativo
6 do proxecto.

Atopdmonos perante emendas que s6 poden presentar os
grupos parlamentarios ou un deputado coa sinatura doutros ca-
tro. A doutrina!2 reclama a necesidade de xustifica-la motiva-
ci6én das emendas para evitar que a sia presentacion se faga por
motivos estrictamente obstruccionistas. Confiase, 6 meu xuizo,
en demasia nos requisitos formais para reconduci-lo debate
politico, e resulta moito mais realista a previsién incorporada
nalgiin Parlamento!2 de que tena lugar en todo caso un debate
de totalidade, con independencia da presentacién ou non de
emendas con tal caracter.

Pola contra, as emendas 6 articulado pretenden unha mo-
dificacién puntual dalgins dos artigos cos que conta o proxecto,



e poden ser de supresién, modificacién ou adicién. A practica
parlamentaria galega cofiece a existencia das emendas 6 articu-
lado “de substitucién”. As mesas das comisiéns admiten esta ti-
poloxia dentro das xenéricas “de modificacién” que veiien re-
collidas no artigo 112.4 do Regulamento do Parlamento de
Galicia. Nesta mesma tendencia aperturista enmdrcase unha
préctica parlamentaria perniciosa que se produce polo costume
dalgins grupos parlamentarios que, 6 veren rexeitadas as stias
emendas 4 totalidade con texto alternativo, proceden 4 presen-
tacion do contido de tal emenda por partes, como emendas 6
articulado, o que xera en ocasiéns a incongruencia entre as
emendas e o texto dos artigos s que se presentan.

Mais problemas presenta o caso das emendas cofiecidas no
dereito anglosaxén coma “wrecking amendments”!4, é dicir,
aquelas que se presentan a un proxecto de lei pero que exceden
o seu dmbito. O noso Tribunal Constitucional defende na sia
xurisprudencia mdis recente unha concepciéon material da
emenda, de tal xeito que obriga a que “as emendas deban ver-
sar sobre a materia d que se refire o proxecto de lei que trata de
modificar” (fx. 5°, STC 23/90 e ATC 13-09-1993). Esta doutrina
é de aplicacién sobre todo, naqueles casos nos que o proxecto
de lei tenta a modificaciéon parcial dunha lei anterior, e impide
polo tanto, que as emendas versen sobre a reforma de aspectos
que o proxecto non quere reformar.

Postie o Regulamento galego o mandato de que as emendas
de modificacién ou adicién deban conte-lo texto completo que
se propona. Neste punto, as mesas das comisiéns son total-
mente tolerantes 6 admiti-las emendas a pesar de non viren
acompanadas do texto completo do artigo proposto, o que pro-
voca abundantes problemas e confusiéns no traballo dos de-
putados coa documentacién necesaria para o tramite lexislativo.

Nesta mesma lina considérase para tédolos efectos do pro-
cedemento lexislativo, cada disposicién adicional, derradeira,
derrogatoria ou transitoria coma un artigo, 6 igual ¢6 titulo da
lei, as rubricas das distintas partes nas que estea sistematizado,
a propia ordenacién sistemdtica e a exposicién de motivos. Esta
disposicién favorece tremendamente as demandas dunha co-
rrecta técnica normativa na elaboracién das leis e no desenvol-
vemento dos traballos parlamentarios en ponencia e comision.

En todo caso, seria recomendable que se dicte unha reso-
lucién interpretativa do Regulamento que posibilite que a re-
daccién da exposicién de motivos das leis fose feita no derradeiro
momento da sdia tramitacién, exceptudndoa incluso dos ante-
riores pasos do “iter lexislativo”15.

REGAPH

14 Os tratadistas dese dmbito
xuridico son moi celosos da pu-
ridade na formulacién das emen-
das 6s textos lexislativos. Poden
consultarse entre outros, G.C.
THORNTON: Legislative Drafting,
Butterworths, Londres, 1996,
paxs. 403-426.

15 Esta técnica evitaria pro-
blemas como os observados nas
exposicions de motivos das leis
de Patrimonio ou de creacién do
Instituto lacteo e gandeiro, que
non coinciden no seu contido co
texto articulado da lei.
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16 Feito que pode compro-
barse na recente reforma consti-
tucional francesa; asi LOIC PHI-
LIP: “La révision constitutionnelle
du 22 février 1996", Revue fran-
caise de Droit constituonnel, 27,
1996, pax. 451 e segs.

17 Sobre o matiz controlador
desta actividade lexislativa pode
consultarse o meu traballo: “O
control parlamentario das fi-
nanzas piiblicas na Comunida-
de Auténoma de Galicia”, pu-
blicado no n.® 13 da REGAP.

18 Asi Fernando Santaolalla:
“Dereito parlamentario espariol.”,
Ed. Espasa Universidade, 1990,
pdx. 270. Nun sentido similar F
Sdinz de Bujanda, Notas de De-
reito Financeiro, 1, 3°, Madrid,
1975, péxs. 601 e segs.
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Existe un réxime singular para o tratamento daquelas emen-
das de contido orzamentario, e enténdese por tales as que son
presentadas coa pretensién de aumenta-los créditos ou dimi-
nui-los ingresos orzamentarios. Neste caso requirese a confor-
midade da Xunta de Galicia para a sta tramitacion. A razén
dltima desta disposicién regulamentaria descansa na responsa-
bilidade do Executivo no cumprimento dos presupostos e do
programa econdémico xeral da Comunidade Auténoma, se ben
as madis recentes reformas constitucionais parecen acentua-la
necesaria participacion dos lexislativos nas finanzas sociais!6.

Prevese, para os efectos citados, que a ponencia encargada
de redacta-lo informe do proxecto de lei de que se trate lle re-
mita 4 Xunta de Galicia, a través do presidente da Cdmara, aque-
las emendas que tefian contido orzamentario. Resulta decisivo
para estes efectos lembra-lo costume parlamentario galego que
defende a adopcién de acordos por parte das ponencias a tra-
vés do mecanismo do voto ponderado. Deste xeito a maioria
parlamentaria que apoia o Goberno serd en definitiva a que de-
cida “alimine” sobre o cardcter financeiro ou non das emendas
que se analicenl!?.

A Xunta de Galicia ten a obriga de responder, nun prazo de
quince dias, sobre o pretendido cardcter orzamentario das emen-
das, de tal xeito que, transcorrido ese prazo, se entende que o
Goberno galego estd conforme coas emendas, e estas poden ser
substanciadas en sede parlamentaria. Esta perentoriedade na
tramitacion vese compensada pola prevision de que nos su-
postos de non someterse O criterio da Xunta as emendas citadas,
esta poderd opoiierse 4 sia tramitacién en calquera momento
posterior do procedemento lexislativo. Entendo que esta ex-
presién debe interpretarse referida a un momento previo 6 da
incorporacién das emendas 6 texto definitivo da lei, pois o con-
trario suporia unha intromisién inaceptable do Executivo na
soberania lexislativa da Camara.

Por ultimo existen unhas emendas que ainda que impliquen
diminucién dos ingresos tributarios e non estean suxeitas 4
conformidade do Executivo para a stia tramitacién deben pro-
pofier unha baixa correlativa dos gastos. Como entende San-
taolallal8 esta limitacién non ten unha razén de ser moi funda-
mentada posto que 0s ingresos orzamentarios tefien un carac-
ter estimativo e polo tanto non é posible establecer ni-
diamente as consecuencias de tales emendas no marco presu-
postario.



d) O debate de totalidade

O debate de totalidade supén o debate politico plenario por
excelencia, de tal xeito que as tendencias parlamentarias mdis
recentes tentan delimita-lo debate técnico sobre o contido das
emendas para as fases de ponencia e comision, deixando para
o Pleno o debate politico sen repeti-lo xa pechado nos outros
érganos de traballo19.

Ten lugar o debate de totalidade nos supostos de presenta-
cién de emendas de tal clase. Para estes efectos na practica par-
lamentaria galega non é insélita a cualificacién separada por
parte das mesas das comisiéns das emendas 4 totalidade, para
xera-lo debate plenario, e posteriormente das emendas 6 arti-
culado, co fin de posibilita-lo oportuno debate en ponencia e co-
mision.

O desenvolvemento do debate parte da defensa das emen-
das 4 totalidade por parte dos grupos que as presentaron, e es-
tablécese posteriormente unha rolda a favor e outra en contra
sobre aquelas, a unha de portavoces para os grupos non emen-
dantes, conforme 4 nova redaccién dada 6 Regulamento trala
reforma do 12 de xullo de 1993.

Unha vez rematado o debate, o Pleno pode tomar un des-
tes tres acordos: en primeiro lugar acorda-la devolucién do Pro-
xecto de lei 4 Xunta de Galicia, como consecuencia da acepta-
cién dunha emenda devolutiva. En segundo lugar, se se rexeitaron
as emendas presentadas, o texto do proxecto de lei remitirdse-
lle & comisién competente por razén da materia, para prose-
gui-la sta tramitacién. Por ultimo se a emenda aceptada fose
de texto alternativo trasladardselle este 4 comisién corrrespon-
dente, publicarase no Boletin Oficial do Parlamento e abrirase
un novo prazo de presentacién de emendas, que s6 poderdn ser
sobre o articulado.

As variantes comentadas implican que as votaciéns sobre o
texto lexislativo se fagan, en primeiro lugar, acerca das emen-
das 4 totalidade de devolucién, e que pasen posteriormente 6
pronunciamento sobre as que contefien un texto alternativo, o
que respecta o clasico principio de votar en primeiro lugar as
opciéns politicas mdis afastadas da iniciativa gobernamental e
posteriormente as mdis aproximadas a ela.

REGAP

19 Neste sentido oriéntanse os
traballos da ponencia para a ela-
boracién dun novo regulamen-
to do Congreso dos Deputados
que neste punto parecen atopa-
lo consenso de tédolos grupos
da Camara. E positiva a intro-
duccién progresiva da obrigato-
riedade do debate de totalidade
dos proxectos de lei, con inde-
pendencia de que se presentasen
ou non emendas deste caricter,
xa que posibilita o tratamento
dos principios inspiradores do
proxecto e a fixacion das direc-
trices que sirvan de referencia nos

debates posteriores.
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20 Para un estudio detido e po-
lémico da problemdtica deste
grupo pode consultarse o recen-
te traballo do meu compaiieiro
ALBERTO ARCE JANARIZ: "Trdns-
fugas e portavoces no Grupo
Mixto" (Dictame sobre a consti-
tucionalidade da regulacién da
portavocia do Grupo Parlamen-
tario Mixto preparada polo gru-
po de traballo para a reforma do
Regulamento da Xunta Xeral do
Principado de Asturias), Revista
das Cortes Xerais, n.° 40, paxs.
1554 171.
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L.
A tramitacion inicial das proposicions de lei

Os suxeitos lexitimados para presentaren proposiciéns de
lei son dous claramente diferenciados. O mdis habitual na prac-
tica parlamentaria galega é a iniciativa lexislativa parlamenta-
ria de cardcter grupal, isto é, aquela subscrita por un grupo
parlamentario coa sinatura do seu portavoz. Esta posibilidade
facilita enormemente a iniciativa lexislativa do Grupo Parla-
mentario Mixto, que conta con esta facultade ainda sen estar
composto por un niimero de cinco deputados. En todo caso te-
rase que ter en conta as normas internas de funcionamento deste
grupo parlamentario non partidario20.

A segunda posibilidade é mdis insélita na historia parla-
mentaria galega, se ben o Regulamento a cita en primeiro lugar
e dalle un caricter de normalidade. Tratase das proposiciéns de
lei presentadas por un deputado coa sinatura doutros catro
membros da Cdmara. Obviamente nun “Parlamento de Gru-
pos” a posibilidade de que os deputados de distintos grupos
parlamentarios unan as stas sinaturas para a formulacién dunha
proposicion de lei non é habitual, a non ser que se trate dun
acordo previo dos grupos parlamentarios dos que forman parte,
que normalmente se instrumentard a través dunha iniciativa
conxunta de dmbolos dous grupos.

a) Os antecedentes das proposiciéns de lei

A teoria exposta acerca da exposicién de motivos e dos an-
tecedentes necesarios para se poder pronunciar acerca dos pro-
xectos de lei merece algunhas matizaciéns no tocante s pro-
posicidns de lei. A pesar de que a regulacién regulamentaria é
en todo punto semellante, faise preciso tomar conciencia da di-
ficultade que tefien os deputados individuais e os grupos par-
lamentarios para documentar in extenso as suas iniciativas le-
xislativas (existencia dun estudio econémico, de viabilidade...).
Por esta razén defendo a necesaria suavizacion dos requisitos
que atinguen 6s antecedentes no caso das proposicions de lei
fronte 6 criterio exposto para 0s proxectos.

Nembargantes e no que se refire 4 exposicién de motivos, o
criterio que se ha de manter debe ser estricto. A ausencia de me-
dios 4 que me referin non pode xustificar que a iniciativa se re-
mita sen unha minima documentacién xustificativa que debe
plasmarse na exposicién de motivos que antecede 6 texto arti-
culado.

A préctica parlamentaria conta con numerosas experiencias
de “mimetismo lexislativo”, isto ¢, iniciativas que vefien prece-



didas de textos no dereito auton6mico comparado. Este actuar
€ tan criticable no suposto de producirse na iniciativa lexisla-
tiva parlamentaria coma na gobernamental, pero se cabe, no
suposto dos grupos parlamentarios, preséntase como mais sa-
lientable, posto que o labor da oposicién sempre se caracterizou
pola stia orixinalidade na presentacion de propostas respecto
das rixideces que se derivan da execucién do programa lexisla-
tivo de iniciativa gobernamental.

Singular problema se suscita no suposto das “ponencias con-
xuntas” que se dan nos casos de consenso parlamentario. Entendo
que a Cdmara debe proporcionar tédolos medios precisos para
que os textos lexislativos que nacen no seu seo cumpran a to-
talidade dos requisitos que o Regulamento establece, e polo
tanto, vefian acompanados dunha abundante documentacién
dos antecedentes e dunha digna exposicién de motivos.

b) A actuacion da Mesa

A cualificacién que a Mesa debe facer do texto remitido como
proposicion de lei debe limitarse 6s aspectos simplemente for-
mais regulamentariamente esixidos, pois como ten apuntado o
TC (SS 181/1989, 205/1990 e 124/1995), se fose o contrario es-
tarfa asumindo baixo un pretendido xuizo técnico unha decisién
politica que s6 lle corresponde 6 Pleno, e ademais estaria obs-
taculizando a posibilidade dun debate publico entre as distin-
tas forzas con representacién parlamentaria.

O ¢6rgano rector da Cdmara debe ordena-la publicacién da
proposicién de lei e a stia remision 4 Xunta de Galicia. Este co-
necemento por parte do Executivo ten unha dobre funcionali-
dade: manifesta-lo seu criterio respecto da toma en considera-
cién, aspecto este de importante transcendencia politica 4 hora
de debaterse na Cadmara, e por outra banda, manifesta-lo seu
criterio sobre se a tramitacién implica aumento dos créditos ou
mingua dos ingresos presupostarios. Esta segunda manifesta-
cién conta cun prazo perentorio de quince dias que, de trans-
correr, se interpretan no sentido de que a proposicién esta en con-
diciéns de ser incluida na orde do dia do Pleno.

Avirtualidade da oposicién gobernamental 4 tramitacién das
proposiciéns de lei é ben escasa por canto, como ten sinalado
a doutrina?!, os autores da proposicién poden introduci-la sin-
xela disposicién de que a entrada en vigor do texto lexislativo
serd o 1 de xaneiro do ano inmediatamente posterior 6 que se
estd tramitando, perante a Cdmara, a proposicién de lei.

REGAP B

21 Cfr. JOSE ASENSI SABATER
e outros en: Estudio sobre o Esta-
tuto valenciano. Tomo II. Insti-
tuciéns autonémicas da Comu-
nidade valenciana. Generalitat
valenciana, 1996, paxs. 89 e segs.
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22 Neste mesmo sentido se
pronuncian as recentes reformas
regulamentarias nos parlamen-
tos onde esta solucién non era
pacifica. Asi a reforma do Regu-
lamento das Cortes Valencianas
de 1994 na siia redaccién do ar-
tigo 119.

23 Estas declaracions fan cri-
ticar a J. A. VIBORAS JIMENEZ a
doutrina terminante do TC so-
bre os limites materiais da Lei
de presupostos. Cfr. o seu tra-
ballo: “A funcién lexislativa na
xurisprudencia constitucional”
no volume Parlamento e Xustiza
Constitucional, "1V xornadas da
Asociacién Espaniola de letrados
de Parlamentos”, Ed. Aranzadi,
pax. 499.
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¢) O debate de toma en consideracion

Este tramite iniciase coa lectura do criterio do Executivo, se
existise. Obviamente tratase dun parecer que non vincula a Ca-
mara e que cumpre uns efectos simplemente informativos22.

Dende o punto de vista procedemental, a toma en conside-
racién desempena unha funcion similar 6 debate de totalidade
para os proxectos de lei, e quizais por isto mesmo, o desenvol-
vemento do debate se remite 4 regulacién dos de totalidade. O
Tribunal Constitucional salientou o cardcter estrictamente po-
litico da decisién da Cdmara na toma en consideracién, e por
ende, a imposibilidade de someter tal trdmite 6 cofiecemento
do control de constitucionalidade (asi ATC 659/1987, do 27 de
maio).

Concluido o debate de toma en consideracién, o Regula-
mento galego prevé un acto protocolario mediante o que o pre-
sidente lle pregunta 4 Camara se toma ou non en consideracién
a proposicion de lei de que se trate. Tritase de formalizar so-
lemnemente a asuncién pola totalidade da Cdmara dunha ini-
ciativa que ata ese momento lle pertencia soamente a algtin dos
seus membros. A partir deste momento a proposicién segue o
camino previsto para os proxectos de lei, como posteriormente
se explicara.

d) A presentacion das emendas

A superacién do debate de toma en consideracién abre un
prazo de quince dias para que se formulen perante a Mesa da co-
misién, que a Mesa do parlamento determine competente, opor-
tunas emendas 6 articulado. Este é precisamente o primeiro pro-
blema que cabe suscitar sobre este tramite: se non caberian
tamén outros tipo de emendas ante tal documento lexislativo.
A léxica parlamentaria indica que a Cdmara xa tivo ocasién de
manifestarse sobre a globalidade do proxecto e polo tanto neste
momento do iter procesual soamente poderd pretende-la mo-
dificacién puntual dalgan artigo da proposicién de que se trate.

A STC 99/1987 afirmou nidiamente a imposibilidade de es-
tablecer unha delimitacién material entre as emendas e as pro-
posicions de lei, e polo tanto a falta de limites 4s facultades dos
deputados para presenta-las emendas, exceptuados os que, tanto
para as proposicions de lei fixan os artigos 84 e 134.6 da Cons-
titucién como para lle asegura-la accién propia 6 Goberno?3.

Na historia da IV Lexislatura autonémica suscitouse o pro-
blema da posibilidade de que un grupo parlamentario, autor
da proposicion de lei, puidese nun momento madis avanzado
do tramite lexislativo formular emendas 6 articulado 4 sta pro-



posicién. O criterio debe ser claramente favorable, posto que, REGAP .
como xa apuntei, a iniciativa lle pertence 4 totalidade da Cdma- o
ra que a asume como propia, no debate de toma en considera-
cién, e polo tanto, o grupo parlamentario autor daquela pro-
posicién soamente instou a iniciativa do proceso pero non é o
titular da proposicién, unha vez superado o debate plenario.
Dentro desta mesma lifa é perfectamente posible que un
grupo parlamentario presente un texto lexislativo cun contido
“minimo” para tentar que a Cdmara o asuma como documento
de traballo sobre o que posteriormente trate de incorpora-las
slias emendas parciais.

Iv.
A substanciacion comin dos textos lexislativos

a) A redaccién do informe da ponencia

O primeiro documento que unifica a tramitacién lexislativa
de proposicions e proxectos de lei é o informe da ponencia. Este
texto reddctao un deputado/deputados designados dentro da
Comisién competente, para que 4 vista da iniciativa lexislativa
e das emendas presentadas ¢ articulado, redacten un relatorio
de cardcter eminentemente técnico.

Un requisito que se vén incumprindo no funcionamento
das ponencias € o prazo de quince dias que o Regulamento
prevé para a redaccién do seu informe. Tratase como é obvio,
dun incumprimento regulamentario que non vicia o procede-
mento lexislativo segundo o asentado criterio xurisprudencial que
vincula a transcendencia das infraccions 6 contido do artigo 23
da CE, é dicir, 6 proceso de formacién da vontade das camaras
(STC 57/1989).

Se ben a complexidade dalgiins documentos lexislativos
xera a imposibilidade da redaccién do citado informe no prazo
de quince dias, debe deixarse constancia de certa renuncia na
practica parlamentaria galega para o cumprimento do citado
prazo. Deste xeito, a Presidencia da Camara dictou un acordo
interpretativo aprobado pola Mesa do Parlamento, na stia reu-
nién do dia 6 de maio de 1992, no que fai descansar no presi-
dente da Mesa da comision as facultades de impulsa-lo traba-
llo da ponencia co fin de facilitar, o madis axifia posible, o
remate do seu informe24,

A pretendida funcion técnica das ponencias 4 que faciamos
referencia vese matizada 6 comproba-la sia composicién, que 24 Asi BOPG, n.° 310, do 12 de
no caso do Lexislativo galego, e segundo costume parlamenta- | setembro de 1993.
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25 Vid., I Legislatori e il mecca-
nismo parlamentare, Ed. Cedam.
Milano, 1995, pax. 198.

26 Qutras cdmaras reservan o
debate artigo por artigo para o
Pleno (asi Valencia), o que re-
sulta mdis rechamante dende a
6ptica da reforma regulamenta-
ria acordada no caso galego.

27 Asi se destaca para o caso
aleman por VICENTE A. SANJUR-
JO RIVO, "Federalismo e proce-
demento lexislativo en Alemana:
o peculiar caso do Bundesrat”,
Revista das Cortes Xerais, n.° 40,
pax. 35.
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rio asentado, a dun deputado por cada grupo parlamentario,
asistidos por un letrado da Cdmara. O cardcter politico deste
drgano acentiase coa prdctica da aplicacién do voto ponderado
4 hora de plasmarlle as sias propostas 4 comisién de que se
trate.

Dende o punto de vista técnico, resulta criticable o tratamen-
to que se lle vén dando ds emendas presentadas ex novo dentro
da ponencia, posto que non pasan o filtro da cualificacién da
Mesa da Comisién e, en ocasions, constitiien novos documen-
tos que se incorporan a tramitacion lexislativa sen a necesaria
publicidade parlamentaria.

b) A elaboracion do dictame da Comisién

Os traballos da Comision en sede lexislativa vense clara-
mente mediatizados pola presencia dos medios de comunica-
cién social, que estdn ausentes na redaccién do informe de
ponencia. Aqui pois, o debate pasa a ser mdis politico que téc-
nico-xuridico, fenémeno que como explica Giorgio Bogi?5 para
o caso italiano, é comtin nas democracias occidentais.

A prolixidade do debate maniféstase no mandato regula-
mentario de que este se desenvolva artigo por artigo, se ben, na
practica, grande nimero de textos lexislativos relevantes (Lei de
estradas, de turismo ou do deporte entre outras) acumularon o
seu debate por grupos de artigos e separdaronse dos criterios re-
gulamentarios?26.

Como manifestacién da partidocracia que enmarca as de-
mocracias contempordneas?’, a prevision regulamentaria da par-
ticipacién no debate dos emendantes e os membros da Comi-
sién vese reducida xeralmente 4 intervencion dos portavoces
dos grupos parlamentarios, que habitualmente son os mesmos
que participaron como membros da ponencia.

Resulta salientable que no tramite de Comisién se faga unha
referencia concreta 6 debate da exposicién de motivos da lei.
Prevese neste sentido que as emendas presentadas en relacién
con esta se discutan 6 final do articulado cando, 6 meu xuizo,
o madis axeitado serfa que a exposicion de motivos se redactase
no momento derradeiro da tramitacién parlamentaria, como
Xa apuntamos nalgin outro momento.

O mandato regulamentario de que a exposicién de motivos
se incorpore no seu caso como preimbulo da lei, ainda que sexa
de cardcter simplemente nominal, inciimprese dun xeito in-
xustificado, e € bastante habitual atopar leis autonémicas que,
na sta publicacién definitiva, no Diario Oficial de Galicia, con-
tan con exposicion de motivos e non con preambulo.



Con respecto 4s emendas que se presentan, por primeira vez,
no seo da Comisién cabe formular parecidas criticas ds que
apuntei respecto das que nacen por primeira vez no seo da po-
nencia. Este problema vese acentuado polo posible nacemento
de novas emendas de cardcter transaccional ou técnico que, na
practica, lles provocan serios problemas interpretativos ds me-
sas das comisions polo costume dalgtins grupos parlamentarios
de introducir por esta via auténticas emendas ¢ articulado.

A elaboracién do dictame da Comisién vén enmarcada por
unha regulacién claramente presidencialista do funcionamento
deste érgano. Neste sentido, o presidente da Comisién exerce
funciéns semellantes ds que lle son atribuidas 4 Presidencia da
Cdmara e que se manifestan de xeito exacervado na posibili-
dade de aplica-lo que se conece tecnicamente como “guillotina”.
Tratase da posibilidade que ten o Presidente da Comision, de
acordo coa Mesa desta, de establecer un tempo maximo para a
discusion de cada artigo, o que corresponda a cada interven-
cién, 4 vista do nimero de peticiéns de palabra, e o total para
a conclusiéon do dictame?8.

Unha dltima manifestacién do presidencialismo do que es-
tamos a falar € o feito de que sexa o presidente da Comisién
quen asine o dictame desta, co fin de remitirllo 6 presidente da
Cdamara para os efectos da tramitacién subseguinte que proce-
dese. Tratase dunha via distinta 4 que no seu momento utilizou
a ponencia, que na stia redacciéon do informe aparece subscrita
pola totalidade dos seus membros dun xeito acéfalo.

c) A segunda lectura plenaria

1. Obxecto do debate.

Establécese que o debate no Pleno da Cdmara verse acerca
do mantemento das emendas que os grupos parlamentarios e
os deputados tefian feito dentro das corenta e oito horas se-
guintes 4 data de terminacién do dictame. A practica seguida
consiste en que o presidente da Comisién antes de ergue-la se-
sién na que se aproba o dictame, lles comunica verbalmente 6s
deputados o prazo limite para estes efectos. Este mantemento de-
bera substanciarse nun escrito dirixido 4 Presidencia da Camara,
nel deberan comunicarse os votos particulares e as emendas que
despois de que se defendan e voten en Comisién e non se in-
corporen no dictame se pretendan defender no Pleno.

Este procedemento tense interpretado de xeito restrictivo, e
asi é estrictamente preciso que os votos particulares e as emen-
das se defendan e voten na Comisién. E habitual a practica par-
lamentaria de “dar por defendidas” as emendas, sexan propias

28 Esta técnica utilizouse na
recente historia parlamentaria
galega con motivo da tramita-
cién de reforma parlamentaria
do 23 de xullo de 1993.
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29 Son cldsicas as criticas de
FEDERICO DE CASTRO 6 contido
de determinados artigos do C6-
digo civil, sobre todo polas stias
antinomias e contradicciéns in-
ternas, que non lle impediron
consideralo coma "unha boa
obra espanola”.

30 Santaolalla di que nunca se
produciu no Congreso dos De-
putados. Vid., Dereito Parlamen-
tario Espariol, Ed. Espasa Univer-
sidade. 1990, pax. 276.
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ou doutro grupo parlamentario, coa exclusiva finalidade de que
non decaian e se poidan manter para o seu debate no Pleno da
Cdamara. Este costume parlamentario pode presentar problemas
cando a defensa das emendas se fai por apoderamento e non
queda unha clara constancia de tal vontade do grupo titular
delas. Entendo que en tal caso seria conveniente establecerlle
a necesidade dunha comunicacién en tal sentido 4 Mesa da
Comisién, ou entender que se dd unha ratificacién tacita de tal
delegacién, na defensa, a través do escrito de mantemento de
emendas.

2. Desenvolvemento do debate.

O noso dereito parlamentario establece que comezari pola
presentacion que do dictame da Comisién faga o presidente
desta ou o deputado en quen delegue por un tempo de dez mi-
nutos. O mecanismo melloraria notablemente se a presenta-
cién se fixese por parte do deputado ponente que actiia como
coordinador da ponencia e que normalmente é un membro da
maioria parlamentaria. Deste xeito evitarianse as protocolarias
presentaciéns de dictames nas que o presidente se limita a dar
conta dunha serie de datos e actos parlamentarios en todo punto
intranscendentes para a interpretacién do texto lexislativo.

Seguidamente ten lugar unha quenda atribuida és grupos
parlamentarios para que durante quince minutos expliquen a sia
posicién sobre o dictame remitido pola Comisién e, se é o caso,
para defende-las emendas e os votos particulares non incorpo-
rados a ese. O debate péchase cunha quenda de cinco minutos
para que os grupos se posicionen sobre as emendas e os votos
particulares defendidos polos demais.

O tramite plenario remata coas votaciéns que, se segui-
mo-la 6xica parlamentaria, se desenvolven do seguinte xeito: pri-
meiro sométense a votacién as emendas e votos particulares
mantidos e as novas transacciéns acadadas, e por tiltimo o dic-
tame da Comisién coas innovaciéns que se acadaran no Pleno.

3. Falta de redaccién harmonica: a terceira lectura

plenaria.

A ninguén lle sorprende que na tramitacion lexislativa dun
texto se produzan antinomias ou discordancias internas, froito
das moitas mans polas que pasa o texto e das emendas 4s que
se somete29,

Con cardcter claramente extraordinario3? a Mesa do Parla-
mento, por iniciativa propia ou por peticién da Comisién
parlamentaria competente, podera envia-lo texto aprobado
polo Pleno de novo 4 Comisién (“Comisién de Estilo” segun-



do A. Garcia3!) co exclusivo fin de que esta, no prazo dun mes,
efecttie unha redaccion harménica que deixe a salvo os acordos
do Pleno. O documento asi redactado debe ser aprobado nu-
nha votacién de conxunto pola totalidade da Cdmara.

Este mecanismo parlamentario que mereceria unha valora-
cién positiva pola preocupacién que o autor do Regulamento tivo
por unha correcta técnica normativa, atopa serias dificultades
na sta aplicacién préctica posto que os grupos parlamentarios
da minoria acoden na siia argumentacion fronte 6 Executivo en
numerosas ocasions a razoamentos de técnica normativa, de tal
xeito que prefiren unha aprobacién incongruente do texto le-
gal (que ponia de manifesto a presunta ineptitude do Goberno)
e non unha remisién 4 Comision do texto lexislativo. K

31 Vid., Op. cit. supra, pax. 265.
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Xornada sobre o Estatuto de
autonomia de Galicia

EGAP, Sanriago de Composrela, 21 de abril de 1997

José Maria Rebolledo Varela

director da Escola Galega de Administracién Ptiblica

(EGAP), Domingo Bello Janeiro, inaugurou o 21 de abril

de 1997 unha “Xornada sobre o Estatuto de autonomia
de Galicia”, coa que esta institucién pretende conmemora-los
dezaseis anos de vixencia da norma institucional bésica da Co-
munidade Auténoma, que foi promulgada o 6 de abril do ano
1981.

O profesor Bello Janeiro considerou practicamente culmi-
nado o proceso de desenvolvemento normativo das previsions
lexislativas contidas no Estatuto de autonomia, que se pechara
proximamente coa aprobacién da Lei de Administracion local,
que “constitde un instrumento bdsico para a vertebracion xuri-
dico-administrativa da nosa Comunidade, que respecta e po-
tencia a autonomia municipal e reforza a participacién cidad4”.



Tamén dixo que o “novo sistema de financiamento, baseado
na corresponsabilidade fiscal con capacidade normativa clara,
constittie unha esixencia derivada da autonomia politica e com-
petencial pois s6 dispon de autonomia quen pode incidir fis-
calmente sobre os seus cidaddns”, asi Galicia incrementa, co novo
sistema, a stia autonomia financeira dun 14,8 a un 39,3 por cento
de recadacién de recursos incondicionados.

O responsable da EGAP sinalou que o actual sistema de fi-
nanciamento favorece a converxencia con Europa e o control
do déficit, pois agora estd mdis garantida a neutralidade finan-
ceira e “terd un efecto moderador do endebedamento debido a
que os entes territoriais terdn que explica-lo nivel de recursos
demandados 6s seus cidaddns para xestiona-los servicios que
prestan”, o que constittie un bo elemento de loita contra a fraude
fiscal, debido & participacién das comunidades auténomas na
elaboracion dos plans de inspeccién da Axencia Tributaria.

B Roberto L. Blanco Valdés, catedratico de dereito consti-
tucional da Universidade de Santiago de Compostela, desen-
volveu o tema “A institucionalizacién da autonomia de Galicia:
desenvolvemento estatutario e produccién lexislativa’, nos se-
guintes termos:

A celebracion do dezaseis aniversario da promulgacién do Es-
tatuto de autonomia para Galicia, acto producido o dia 6 de
abril de 1981, ten lugar cando estd a piques de pechar a cuarta
lexislatura do Parlamento galego, o que lle ofrece 6 analista un
periodo de tempo xa suficientemente extenso como para levar
a cabo un balance significativo do proceso de desenvolvemento
estatutario e do de produccién lexislativa da Cdmara autoné-
mica.

Ainda que é certo que o labor executivo e o de produccién
regulamentaria dos sucesivos gobernos autonémicos contribuiu
de forma decisiva 6 asentamento da autonomia entre a cidada-
nia, 6 convertela nun dato mdis da realidade politica, non é me-
nos que, en todo caso, ese proceso referido de consolidacién
social das novas instituciéns autonémicas seria imposible sen
a importantisima actividade lexislativa e de control do Parla-
mento, que permitiu que na actualidade fosen obxecto de de-
senvolvemento normativo a totalidade das previsiéns contidas
para tal efecto na norma estatutaria e que posibilitou, 6 mesmo
tempo, que unha boa parte das materias que trala aprobacién
do estatuto pasaron a ser competencia da Comunidade Auténoma
galega fosen obxecto xa de normacién lexislativa.

Por iso, nun momento coma o presente, no que o futuro do
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Estado autonémico espaiol volve estar cruzado por luces e por
sombras e volve ser obxecto de discusién nalglins dos seus as-
pectos esenciais ~coma o do financiamento ou o da eventual
igualacién dos teitos competenciais das distintas comunidades
que conforman o sistema- parece oportuno levar a cabo unha
reconsideracion do realizado ata a data nos dous dmbitos cen-
trais que se mencionaron, dalgunha maneira os indicadores
esenciais do camifio percorrido ata o presente e do que, dun ou
doutro modo, queda ainda por transitar.

Por imitacién das leis organicas previstas no artigo 81 da
Constitucion espanola -ainda que cunha menor precisién na
sda definicién xuridica-, algunhas comunidades auténomas,
entre as que se atopa a galega, procederon no seu dia 4 creacién
dun tipo de normas que se diferencian das leis autonémicas or-
dinarias nas que o seu procedemento de elaboracién presenta
diversas particularidades con respecto 6 previsto para aquelas e
-nalguins casos, coma o cataldn- en que han de restrinxirse 4
regulacién de determinadas materias previa e pechadamente
enumeradas.

As leis de desenvolvemento bésico do Estatuto de autonomia
de Galicia non as preveu, no seu momento, a norma estatuta-
ria, o que determinou que a sta creacién e a delimitacién dos
seus perfis esenciais o realizase ex novo o Regulamento do Par-
lamento da Comunidade Auténoma. A norma regulamentaria
parece definir, asi, as leis de desenvolvemento bdsico pola com-
binacién dun dobre criterio: un de natureza formal e outro de
natureza material.

En relacion co primeiro, son varias as peculiaridades proce-
dementais establecidas legalmente. O artigo 126 do regulamento
prevé, por un lado, unha posibilidade de iniciativa lexislativa
conxunta: segundo el, a Mesa do Parlamento, de acordo coa
Xunta de Portavoces, e logo da iniciativa de dous grupos parla-
mentarios ou dunha quinta parte dos deputados, pode decidir
que a iniciativa parlamentaria a exerzan tédolos grupos parla-
mentarios. Establécese, ademais, por outro lado, unha maioria
reforzada para a aprobacién deste tipo de leis, pois, segundo o
artigo 127 do Regulamento do Parlamento de Galicia, a de-
vandita lei requirird ~de forma paralela 6 que esixe para as leis
orgdnicas o artigo 81.2 da Constitucién- o voto favorable da
maioria absoluta dos membros da Cdmara nunha votacién fi-
nal de totalidade.

A definicién das leis de desenvolvemento bdsico complétase,
finalmente, co establecemento de dias prohibiciéns respecto
disto: a de que non poderan ser obxecto de delegacion lexisla-



tiva (segundo determina o artigo:50.3 da Lei 1/1982, reguladora
da Xunta e do seu Presidente) e a de que con respecto a aque-
las non cabe a delegacién de competencia lexislativa plena en
comisién para a aprobacion de proxectos ou proposiciéns de
lei (segundo dispén no artigo 132.1 do Regulamento do Parla-
mento varias veces referido).

Se a definicién formal das leis de desenvolvemento bésico non
presenta, pois, problemas de maior envergadura, non acontece
0 mesmo, sen embargo, no relativo 4 stia definicién material. E
isto porque, como indica unha analise atenta da normativa re-
guladora desas leis, é realmente moi discutible que aquellas poi-
dan ser caracterizadas no dereito autonémico galego sobre a
base da stia natureza material.

Certamente, e a diferencia do que acontece, coas leis organicas,
claramente delimitadas dende o punto de vista material -por
madis que en moitos casos o alcance de tal definicién puidese
ser obxecto de interpretaciéns mdis ou menos diferentes—, o or-
denamento xuridico autonémico galego, rompe cun elemental
principio de claridade xuridica, que si se recolleu nalgunha ou-
tra comunidade auténoma —como a catalana, por exemplo-,
non define, en ninglin momento, qué materias deben ser regu-
ladas de acordo co procedemento especial establecido nos arti-
gos 126 e 127 do Regulamento do Parlamento de Galicia.

Nin o Estatuto de autonomia para Galicia, que nin sequera
as menciona, nin o Regulamento do Parlamento, e, tampouco,
a Lei reguladora da Xunta e do seu Presidente, establecen, en
ningin momento, a correspondente reserva de lei de desenvol-
vemento bdsico, co resultado final e paradoxal de que acabou
por establecerse un procedemento especial para a regulacién le-
gal de determinadas materias, especialidade derivada da suposta
transcendencia xuridico-politica daquelas, sen que en ningunha
parte se detalle o dmbito material 6 que tal procedemento debe
ser aplicado.

Se a normativa reguladora das leis ata agora mencionadas
non soluciona os problemas presentados respecto da sia defi-
nicién xuridica material, poderia pensarse que a prictica parla-
mentaria desenvolvida ata a data puidese solucionar tal cuestion.

Non foi asi. O Parlamento interpretou que non tédalas ma-
terias de natureza institucional, reservadas 4 lei, estatutariamente
debian ser obxecto da correspondente lei de desenvolvemento
bdsico. Ainda que unha interpretacién en sentido diferente
-favorable a identificaciéon material entre lei de desenvolve-
mento bdsico e materias de natureza institucional reservadas 4
lei pola norma estatutaria- poderia, incluso, derivarse das pre-
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visions do artigo 50.3 da Lei reguladora da Xunta e do seu Pre-
sidente, precepto que utiliza como termos sinénimos os de “leis
institucionais” e “leis de desenvolvemento bésico”, a verdade é
que tal posibilidade interpretativa a contradi inmediatamente o
feito de que algunhas desas materias de natureza institucional,
estatutariamente reservadas 4 lei foi obxecto de regulacién a tra-
vés de lei ordinaria da Comunidade Auténoma e non de lei de
desenvolvemento bdsico do Estatuto: asi aconteceu, en efecto,
coa lei de recofiecemento da galeguidade, a do Fondo e Conse-
llo da Cultura Galega e a de Patrimonio da Comunidade Auté-
noma.

B José Luis Carro Fernandez-Valmayor, catedritico de de-
reito administrativo da Universidade de Santiago de Compos-
tela, desenvolveu o tema “Competencias executivas autonémi-
cas e supervision estatal”.

Toda a problematica referente 4s competencias executivas
das comunidades auténomas (tanto na sia vertente estricta-
mente competencial como na simplemente orgdnica) constitie
unha das cuestiéns capitais do noso Estado autonémico, a cla-
rificacién do cal debe contribuir de forma decisiva a determi-
nacién do modelo administrativo que o noso pais queira ou-
torgarse. Se a andlise do sistema competencial autonémico
preocupou, e ocupou constantemente a doutrina e a xurispru-
dencia dende o mesmo momento da posta en marcha do noso
Estado das autonomias, quizais chegara o momento de incidir,
con igual ou maior detemento, no aspecto administrativo daquel
modelo, pois, en definitiva, do que se trata é de saber como vai
ser administrado este pais no futuro. Para iso compre ir clarifi-
cando en tédolos seus puntos, tanto competenciais coma orga-
nicos, a temdtica das competencias executivas autonémicas.

Nesta temdtica hai que partir necesariamente do feito de que
o noso Texto constitucional non acolleu de forma expresa unha
clausula xeral de execucién da lexislacion do Estado por parte
das comunidades auténomas do xeito que o fixo, pola contra,
a Lei fundamental de Bonn.

Esta ausencia pode resultar explicable polo caracter de or-
ganizacion territorial aberta, baseada, esta, no principio dispo-
sitivo, que se previra inicialmente para a contida no titulo Vil
do Texto constitucional. Sen embargo, dada a evolucién poste-
rior do noso Estado autondmico esta ausencia, se é explicable,
e ata xustificable, en termos histéricos, non o € xa tanto dende
a perspectiva da realidade constitucional actual, caracterizada,
como se sabe, pola xeneralizacién do fenémeno autonémico e



pola tendencia a unha igualacién, sequera sexa esencial, na es-
tructura competencial das distintas comunidades auténomas.

Nas circunstancias actuais do noso Estado autonémico a for-
mulacién do problema da xeneralizacién da execucién auto-
némica no debe, polo menos de entrada, atopar obstaculo in-
salvable no conciso dato da ausencia da previsién expresa dunha
cldusula xeral que a nosa Constitucién non podia conter no
momento en que se promulgou. O problema, hoxe en dia, é
madis bien indagar se unha xeneralizacién da execucién auto-
némica se pode obter a través dunha interpretacion sisternatica,
e actual da nosa Constitucion. Xeneralizacion que, doutro lado,
viria esixida pola necesidade dunha racionalizacién da activi-
dade administrativa nos distintos territorios autonémicos. O
concepto de “Administracion Unica” apunta precisamente nesta
direccién.

O tema da xeneralizacién da execucién autonémica lévanos,
naturalmente, ¢ artigo 150-2° da Constitucion. En efecto, a dita
norma ¢é susceptible de ser considerada, 4 vez, como clausula
de igualacion competencial (minima, dende a perspectiva da cldu-
sula residual, ou médxima, utilizando en toda a stia virtualidade
os conceptos de transferencia e de delegaciéon) e como clausula
de variedade, 6 permitir unha asignacién diferenciada de com-
petencias. Igualacion e variedade, duas posibilidades igualmen-
te abertas, velaqui, en definitiva, a tensién que latexa no seo da
norma do 150-2° e que estd condicionando politicamente a stia
aplicacion.

Non parece que sexa obxectable a utilizacién do 150-2°
para proceder a unha xeneralizacién bésica da execucién auto-
ndémica da lexislacién estatal. Mdis ainda, a dita xeneralizacién,
coas excepcions que fosen necesarias (como as da execucién esta-
tal directa por razéns supracomunitarias ou por razéns de ur-
xencia, tal como estableceu o noso Tribunal Constitucional), in-
troduciria unha indubidable racionalidade no funcionamento
do Estado autonémico, e consolidarfase asi un definitivo mo-
delo administrativo, do que, polo momento, carecemos, e que
nos achegaria, polo demais, 6 que hoxe é comun no federalismo
europeo.

Neste proceso de xeneralizacién das competencias executi-
vas autonémicas poderiamos formularnos o problema de se a
via do artigo 150-2° € a Gnica existente para acadar tal obxec-
tivo ou se, polo contrario, poden existir tamén outras vias pa-
ralelas. Refirome, con isto, 4 posibilidade da utilizacién, no noso
caso, da delegacion intersubxectiva ordinaria que obviarfa, por
conseguinte, o recurso a unha lei organica, polo menos no su-
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posto das competencias que ainda o Estado poida exercer en
virtude da clausula residual. Pois ben, non creo que sexa posi-
ble acudir a esta técnica da delegacién ordinaria pola razén evi-
dente de que non se atopa prevista na Constitucién como me-
dio de alteracién competencial na relacién Estado-comunidades
auténomas. A Constitucion, polo contrario, s6 preveu as técni-
cas do 150-2° como os tinicos medios de alteracién do sistema
competencial (féra naturalmente do suposto excepcional da
harmonizacién prevista na sua alinea 32). Pode dicirse que no
150-2° existe unha especie de numerus clausus constitucional de
técnicas para utilizar nos supostos de desprazamento compe-
tencial do Estado as comunidades auténomas que fai imposi-
ble acudir para isto 4 via da delegacién ordinaria.

Por maior abastanza, o que parece derivarse do 150-2° é
unha vontade de xeneralizacion global do desprazamento com-
petencial, coas siias consecuencias de igualaciéon e de homoxe-
neidade minimas, e non unha dindmica de delegacions caso
por caso, que se traduciria, na préctica, nunha situacién de de-
sigualdade entre comunidades auténomas. Doutro lado, a acep-
tacién da delegacién ordinaria como técnica alternativa as pre-
vistas expresamente no 150-2° faria deste tltimo unha norma
en grande parte superflua.

Tampouco existe especial dificultade en rexeitar que a figura
da encomenda de xestion poida servir como técnica de despra-
zamento competencial alternativa 4 prevista no 150-2°. Como
xa o puxo de manifesto, no seu dia, o profesor Ferndndez Fa-
rreres nun espléndido traballo, impediriao, nunha palabra, a pro-
pia natureza desta figura, limitada, como se sabe, a actividades
de cardcter material e 4 utilizacién simplemente instrumental
do aparato organizativo doutra Administracién. Poderia xogar,
iso si, e de acordo coa sia especial natureza, un papel provisio-
nal mentres non se producise o verdadeiro traspaso de compe-
tencias executivas, acompafiado dos correspondentes medios
persoais e reais, via artigo 150-2°.

A afirmacion da necesidade da xeneralizacién da execucién
autonémica enfréntanos ineludiblemente, co problema principal:
o poder de supervision sobre a execucién autonémica da lexis-
lacién estatal. Poderiamos debater sobre o concepto e o alcance
das competencias de execucién das comunidades auténomas,
pero 6 final teriamos que enfrontarnos, necesaria e ineludible-
mente, coa problemadtica da supervisién estatal. Problemdtica
capital na medida en que contribtie a darlle sentido 6 enteiro
sistema da execucién autondmica e que constitiie 0 necesario
reverso da medalla da sia xeneralizacién.



No referente 6 alcance do poder de supervisién deberiamos
previamente formularnos, nun plano dogmatico xeral, se o seu

concepto esixe sempre, de maneira necesaria, a existencia de.

dias fases no seu desenvolvemento, tal como Triepel o descri-
biu na sda cldsica monografia do ano 1917 (Die Reichsaufsicht)
e nos recordou, entre nés, o profesor Garcia de Enterria: unha
primeira fase de informacién, comprobacién ou observacién
(Beobachtung) e unha segunda fase de correcciéon ou de recti-
ficacién (Berichtigung) das irregularidades advertidas. Ou se,
polo contrario, pode tamén falarse, tecnicamente, de supervi-
sién en ausencia da segunda fase que, por conseguinte, non per-
tenceria 4 esencia do seu concepto. Persoalmente non me parece
discutible que todo poder de supervisién deba supo-la existen-
cia dunha posibilidade, ben sexa minima, de correccién do su-
pervisado, sen que iso signifique, como xa nos lembrou a Sen-
tencia 76/1983 (Loapa), coloca-las comunidades auténomas
nunha situacién de dependencia xerarquica respecto da Admi-
nistracién do Estado. Supervision supén, pois, conceptualmente,
posibilidade de correccion e o alcance desta correcciéon debe
extraerse dunha minuciosa interpretacién da Constitucién,
apoiada na xurisprudencia do Tribunal Constitucional. Neste
sentido parece oportuno lembrar que a Sentencia 6/1982 xa ad-
vertiu que o sistema de controis na relacién entre o Estado e as
comunidades auténomas non se esgota nos que enuncia a Cons-
titucién, senén que ha de completarse con aqueles que se defi-
nen nos estatutos de autonomia e nas leis organicas. En fin, sexa
como for, o certo é que a tarefa principal que se deberia desen-
volver seria a de analizar minuciosamente as posibilidades de co-
rrecciéon ou de rectificacién da execucidén autonémica que o
noso sistema competencial permite. E neste sentido parece que
a figura do requirimento haberia de ser incluida nesta segunda
fase da supervision como a sda manifestacion mdis patente e
xeral (ou se se prefire tamén minima), implicita no seu mesmo
concepto, a salvo, claro estd, daqueloutras formas de correccién
que puidesen establecerse via leis orgdnicas do artigo 150-2°.
O segundo punto de reflexion, refirese ds posibilidades de
admisién no noso sistema constitucional, dun poder xeral de
supervision en mans do Estado sobre a execucién autonémica
das suas normas en tédalas suas formas; admisién que teria que
derivarse implicitamente do Texto constitucional, dada a ausencia
que hai neste, como xa sabemos, dunha cldusula xeral expresa
en tal sentido. Tratariase, pois, de saber se pode falarse dunha
atribucién constitucional implicita de tal poder que completa-
ria a enumeracién de controis do artigo 153 da Constitucién.
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Verbo disto convén lembra-lo dato significativo de que nou-
tros sistemas constitucionais, polo menos orixinariamente, a
existencia dun poder estatal de supervisién, perante a ausencia
do seu recofiecemento expreso, foi aceptada de maneira impli-
cita, sen excesivos problemas, a partir da elaboracién interpre-
tativa levada a cabo por doutrina e xurisprudencia fundamen-
tada na natureza das cousas e, por conseguinte, no caracter
inherente do dito poder estatal de supervisién.

M José Antonio Portero Molina, catedratico de dereito po-
litico da Universidade da Corufia, desenvolveu o tema “Presente
e futuro do desenvolvemento estatutario”.

Nun Estado democriético centralizado, o principio demo-
cratico presideo todo. E a orixe do poder, lexitimao e xustifica
que tédolos seus 6rganos o exerzan. Este principio, constitu-
cionalizado xa no artigo 1.1 e sobre todo no 1.2 da CE expré-
sase nunha serie de esixencias, a saber: por una parte a da igual-
dade dos seus cidaddns, tanto na stia dimensién individual
como organizada. Entre outros, o artigo 14 constitucionaliza es-
te dereito que no artigo 1.1 se entende como valor superior do
noso ordenamento. Por outra, para produci-la vontade do Es-
tado, e especialmente a lei, o principio democrético exprésase
a través da regra das maiorias, que atopa os seus limites na pro-
pia Constitucion, ben na sia lista de dereitos e liberdades, ben
nos procedementos, ou nas regras de organizaciéon dos seus
poderes.

Nun Estado unitario pero composto, determinados mem-
bros, xuridicamente definidos na siia natureza e competencias,
e dentro dun dmbito territorial delimitado, responden 6 prin-
cipio de autonomia, que se expresa na garantia do recofiece-
mento da diversidade (art. 2 e tit. VIII da CE).

Entre dmbolos principios é imprescindible alcanza-lo equi-
librio para que o Estado democratico e social, e composto de en-
tes dotados de autonomia permaneza sen perder ningunha de-
sas notas esenciais, e, claro estd, para que contintie como Estado
(P. King).

Se 6 principio democratico lle sacrificimo-lo principio da
diversidade, porque facemos imposible a diferencia, entén o Es-
tado da CE de 1978 desaparece nos termos nos que foi concibido.
Se, polo contrario, prima en exceso a diversidade, convértese en
privilexio e sacrificase o principio democritico, todo iso para
mante-lo obxectivo da unidade estatal.

A realidade dos estados compostos puxo de manifesto as
moitas formas de alcanzar e de manter ese equilibrio, e tamén,



por suposto de como se rompe e desaparece a autonomia ou a
democracia ou o Estado. A tipoloxia de formas que ofrece a te-
oria xuridica do Estado é ampla, dende que a primeira desas
formas apareceu, na era moderna, coa Constitucién federal de
USA no ano 1787.

Os nosos constituintes apostaron polo equilibrio entre 4m-
bolos principios para resolver un problema histérico e cheo
dunha forte carga de conflictividade no mesmo momento da
transicién e do proceso constituinte. Despois, os parlamenta-
rios estatuintes continuaron desenvolvendo e concretando ese
equilibrio na elaboracién dos estatutos, e en fin, os gobernos,
os parlamentos, o TC, e as forzas politicas continuaron cos seus
esforzos por mantelo.

Nembargantes, e para non incorrer en retéricas que con-
funden madis que aclaran, cémpre puntualiza-lo seguinte: que o
principio democrético, é dicir, a igualdade e a regra da maioria,
foi o principal responsable de todo este positivo e transcen-
dental cambio que, afortunadamente, leva camifio de conver-
terse no periodo madis estable da nosa historia constitucional
en xeral, como xa o é dende o punto de vista da nosa convi-
vencia en democracia.

En efecto, os estados compostos nacen, principalmente, como
consecuencia dun destes dous procesos opostos. Ou son o re-
sultado dun proceso de achegamento e unificacién, de federa-
cién, dende posiciéns inicialmente independentes e soberanas,
ou son o resultado dun proceso de centrifugacion, de descen-
tralizacién, de federalizacion, que ten lugar a partir dun s6 Es-
tado centralizado.

Evidentemente, este foi o noso caso. Un pobo, suxeito 4 so-
berania, resultado da unién secular de individuos e culturas, de
territorios, de leis, de costumes, de crenzas, etc., que exerce de-
mocraticamente o poder constituinte, dotouse dunha Consti-
tucién na que incorpora un modelo de estado composto, é di-
cir, un estado que se asenta no equilibrio entre a democracia e
a autonomia. A CE non é o resultado dun pacto entre suxeitos
xuridicos territoriais independentes que levan a iniciativa, se-
nén que é o resultado de unir, democratica, humana, politica,
xuridica e culturalmente a vontade dun suxeito. E ese suxeito o
que democraticamente se expresa politicamente nas elecciéns
constituintes segundo as esixencias de igualdade (un home un
voto), e mediante a regra das maiorias formaliza a stia vontade.

O resultado desa accién democritica foi o de que, cedendo
na sua natureza e no seu poder, o pobo, inspirado no principio
democratico decidiu acolle-la autonomia, a diferencia, como
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principio estructural do Estado democritico. Asi é como acon-
teceron as cousas, non 6 revés, isto é, os independentes sa-
crificaron parte da stda independencia a prol dunha unién de-
mocrdtica que os fixera mdis poderosos e présperos, como
aconteceu no proceso do nacemento dos Estados Unidos. Por
iso se as forzas politicas maioritarias, que o son gracias 6 voto
igual de cidaddns iguais, non o quixeran asi, non chegariamos a
onde estamos.

E ;como denominamos este modelo de Estado? O relator
non ten ningln inconveniente en denominalo Estado federal,
porque nel se dan moitos dos trazos propios destes modelos,
porque non hai un s6 tipo de Estado federal, nese caso, eviden-
temente, Espafia non serfa un Estado federal, se o tipo escollido
fose USA, ou Suiza, ou Canadd ou a RFA, por exemplo. Aconte-
cerfa no caso de proceder asi, que moitos estados que se auto-
definen federais tampouco o serian, porque hai entre os esta-
dos federais moitas diferencias. (A Pergola).

Hai estados federais antigos e modernos; democraticos e
autocraticos; desenvolvidos e subdesenvolvidos; con sisternas
multipartidistas, bipartidistas ou cun s6 partido; occidentais e
orientais; con diferencias raciais e relixiosas ou moi homoxé-
neos; presidencialistas e parlamentarios; con segundas cimaras
elixidas polos cidadans, polos parlamentos rexionais ou polos
gobernos, ou de composicién mixta; con moito ou con pouco
protagonismo. E poderiamos seguir como se pode imaxinar fa-
cilmente.

O decisivo para asignarlle esa denominacién a un estado
non reside xa, na doutrina actual, na orixe da Federacién (dende
a independencia 4 unién); nin no que aconteza coa soberania;
nin en se se recofiece ou non a autodeterminacién; nin na igual-
dade de competencias; nin na existencia dunha segunda cdmara
elixida polos estados membros e na que cada un deles mantén
unha representacién igual.

A vista de tantos paises, os estados federais dos cales pre-
sentan moitas diferencias, os estudiosos renunciaron a existen-
cia dun tnico e rixido concepto de Estado federal, e puxéronse
a traballar para atopar unha serie de trazos comtins que consi-
deran imprescindibles, dentro, iso si, dunha notable flexibilidade.
Ese é o procedemento cientifico correcto: a teoria ha de explica-
-la realidade, e adaptarse a ela, en lugar de manterse firme agar-
dando a que a realidade se adapte 4 teoria. E iso por unha ra-
z6n sinxela pero contundente. O importante é acadar un modo
de facer convivi-la igualdade, a unidade, a democracia coa di-
ferencia, nun marco de liberdade e de paz. Se iso se consegue



co modelo de USA, co de Canadd, co de Alemafia, co de Bélxica
ou co da federacién malaia, é unha cuestién distinta.

Por iso hai un acordo xeral en que un estado composto, fe-
deral, cuasi federal, federal asimétrico, etc., € aquel no que hai
unha Constitucién que recofiece a existencia de dous niveis de
poder, o da Federacién e o dos membros, dotados ambos de ca-
pacidade lexislativa e de direccién politica; unha Constitucién
que pola sta rixidez impide que a tinica vontade da Federacién
baleire de poder os membros; que estes tefian unha morea de
competencias propias e capacidade financeira para desenvolve-
las; unha segunda Cdmara na que poidan facer oi-la sia voz e
un érgano xurisdiccional, non politico, que resolva os conflic-
tos entre o poder central e os entes que forman o Estado. A par-
tir desas propostas empeza a ser frecuente a inclusién de Espana
no amplo e heteroxéneo grupo dos estados federais. En todo
caso o seu real funcionamento non vai cambiar polo feito de
que o denominemos Estado das autonomias, se é que a anterior
denominacién parece esaxerada, pero non se debe caer en de-
bates nominalistas, tan intitiles pero tan queridos para aquelas
forzas politicas que, con manifesta sinxeleza, cren ir mais lonxe
que ninguén 6 esixi-la reforma da Constitucién para introduci-
-la forma federal de Estado. Se ademais se intenta introduci-lo
dereito de autodeterminacién, entén entrariamos xa totalmente
no mundo do insélito, pero ademais, do perigoso.

Pois ben, denominaciéns 4 parte, os nosos constituintes e
despois tédolos demais suxeitos que vefien interpretando, dende
posicidns e funcidns diferentes, a vida politica e estatal, consti-
tucionalizaron un Estado composto, a caracterizaciéon do cal
como tal Estado composto se apoia nestes trazos. E un modelo
asimétrico e é un modelo non pechado.

A reunién completouse coa programaciéon dunha mesa re-
donda, coa participacién de diversos xornalistas, e doutra mesa
de debate, moderada polo rector da Universidade da Coruiia,
José Luis Meilan Gil, na que se expuxo o desenvolvemento esta-
tutario nas comunidades de Catalufia, Pais Vasco e Andalucia
e que contou coa intervencioén do director do Instituto Cata-
lin de Estudios Autonémicos, Antoni Bayona, coa do secretario
xeral para a Administracién Piblica de Andalucia, César Lépez
e coa do director do Instituto Vasco de Administracién Piblica,
Josu Erkoreka.




KdrRONICA
ADMINISTRATIVA

Avogado |

1 Vid., MARTIN REBOLLO, La
responsabilidad patrimonial de la
Administracion en la Jurispruden-
cia, Ed. Civitas, Madrid, 1997.

Revista Galego de
Administracién Pdblica.
NGm. 17 serembro-decernbro 1997

B 241

Xornadas sobre a responsabilidade
patrimonial das administracions
publicas

A Corunig, 22 e 23 de xullo de 1997

José Ricardo Pardo Gato

\ uixera comezar recordando as palabras do profesor Mar-
tin Rebollo cando sinalaba hai tempo que “a responsa-
bilidade da Administracién é un tema candente, é unha

testemuna e desde logo ambivalente. Principio de orde da Ad-
ministracién, garantia dos cidaddns e control daquela”!.

De acordo con tal apreciacién, a responsabilidade patrimo-
nial das administraciéns ptblicas, polos danos causados 6s par-
ticulares no desenvolvemento das funciéns e dos servicios que
o ordenamento xuridico lles encomendou 6s suxeitos ptblicos,
segue sendo, nos nosos dias, e en tédolos paises do noso con-
torno cultural unha das instituciéns madis complexas, proble-
maticas e, asemade, suxestivas da ciencia xuridica. Pddese in-
cluso afirmar que “a intrinseca problematica que dende as stias
orixes caracterizou sempre o instituto resarcitorio manifesta os



seus perfis mdis acusados na stia aplicacion actual s entes pu-
blicos"2.

Sen albergar ningtin indicio de dibida sobre o pacifico e xe-
ral recofiecemento do deber do resarcimento que, o mesmo que
sobre calquera outro suxeito xuridico, gravita sobre o Estado e
os demais entes publicos, e que vén constituir unha esixencia do
sometemento indiscriminado dos poderes publicos 6 imperio
do dereito, o modo como resulta entendido, cualificado e cons-
truido o dito deber resarcitorio segue sendo obxecto de polé-
mica e confrontacién, tanto en sede doutrinal como xurispru-
dencial.

A Escola Galega de Administracién Priiblica, para contribuir
con novas achegas 4 resolucion de tal polémica, organizou, en
colaboracion co Ilustre Colexio Provincial de Avogados da Co-
rufia, unhas “Xornadas sobre a responsabilidade patrimonial
das administraciéns ptblicas”, que tiveron lugar na cidade da
Coruna, os dias 22 e 23 de xullo de 1997, e que tifian como ob-
xectivo conseguir un mellor cofiecemento sobre os principios
determinantes da responsabilidade patrimonial dos entes pu-
blicos e das consecuencias dimanantes desta situacién, como
resultado do funcionamento normal ou anormal dos servicios
publicos.

O tema obxecto de estudio suscitou unha enorme expec-
tacién e interese entre os funcionarios da Administracién de
xustiza e da Administracion estatal, autondmica e local, profe-
sionais do dereito, docentes universitarios, xuristas e outros in-
teresados, o que se traduciu nunha forte demanda de solicitu-
des de inscricién que provocou o cambio de situacién do recinto
no que se desenvolveron, polo que finalmente tiveron lugar no
Centro Fonseca e non no salén de actos do Ilustre Colexio Pro-
vincial de Avogados da Corufia, como nun principio estaba pre-
visto. Malia este cambio, o local quedou pequeno para albergar
a tanto interesado, o que demostra inequivocamente o éxito da
convocatoria.

A coordinacién das xornadas correu a cargo de Domingo
Bello Janeiro, director da Escola Galega de Administracién Pu-
blica, e a stia inauguracién levouna a cabo o decano do Ilustre
Colexio Provincial de Avogados da Coruiia, José Antonio Lois
Ferndndez, que centrou as stas palabras de salutacién en des-
taca-la indubidable transcendencia e actualidade do tema, e ma-
nifestou que a responsabilidade patrimonial das administra-
ciéns puiblicas estd actualmente rexida, con cardcter xeral, polos
artigos 139 e seguintes da Lei 30/92, do 26 de novembro, de ré-
xime xuridico das administraciéns ptiblicas e do procedemento
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administrativo comtin (en adiante, LRXPAC). No preimbulo desta
lei sindlase que se trata de responder 6 pronunciamento cons-
titucional de indemnizacion de tédalas lesiéns que os particu-
lares sufran nos seus bens e dereitos como consecuencia do fun-
cionamento dos servicios ptblicos.

Tras estas palabras inaugurais, o decano do Colexio Provin-
cial de Avogados da Coruina procedeu a presenta-lo primeiro
relator das xornadas e coordinador destas, Domingo Bello Janeiro,
do que loou o seu curriculo e a sta traxectoria profesional.

O profesor Bello Janeiro desenvolveu o tema titulado “A ne-
cesaria revision do réxime da responsabilidade patrimonial das
administraciéns publicas”.

Despois de agradece-la masiva asistencia de publico e o in-
terese suscitado polo tema, comezou a sia intervencién indi-
cando que, dende o punto de vista técnico-xuridico, resulta
necesario revisar —sen culpa da Administracién- o réxime le-
gal e xudicial de responsabilidade patrimonial obxectivo, que é
o mdis “avanzado” no sentido de que é, dentro do panorama
do dereito comparado, o que miis protexe 6 administrado, e,
por iso, o mais caro, 6 resultar economicamente insoportable.

Segundo o relator, s6 deberia responder a Administracién
polo defectuoso funcionamento dos servicios ptblicos e non
cando o dano se produce no marco do funcionamento normal,
como sucede en boa parte das sentencias na actualidade nas
que, salvo casos de forza maior, se lle impdn con caracter xeral
e obxectivo, 4 Administracién, a obriga de indemniza-lo dano
sempre que sexa efectivo, avaliable economicamente e indivi-
dualizado, e con independencia de que a lesién sexa conse-
cuencia non s6 do funcionamento anormal sen6n tamén nor-
mal dos servicios ptblicos, e na marxe de que exista ou non
falta de dilixencia ou de culpa.

O actual réxime de responsabilidade patrimonial da Admi-
nistracion constitie un mecanismo de redistribucién perversa
da renda que, con indemnizaciéns multimillonarias, ameaza
seriamente con arrastrar na stia caida, por ruina, o xusto e ne-
cesario Estado social de benestar.

Na opinién do profesor Bello, unha boa medida que coad-
xuve 4 mellora do réxime de responsabilidade seria unifica-la
xurisdiccién competente na via civil. E notorio que pode en-
contrarse xurisprudencia sobre responsabilidade patrimonial
das administraciéns publicas nas, hoxe, catro salas do noso Tri-
bunal Supremo.

Tamén o é, que, nos dltimos anos, se tratou de acabar con este
estado de cousas, no sentido de converte-los tribunais do con-



tencioso-administrativo nos exclusivamente competentes na-
quela materia, como asi se manifesta no proxecto de lei que re-
centemente aprobou o Goberno.

Este proxecto de lei de xurisdiccién contencioso-adminis-
trativa permitird adapta-la legalidade 4 realidade actual para ga-
ranti-los dereitos dos cidaddns nas sias relaciéns coa Adminis-
tracién.

Na futura normativa ampliase o dmbito da xurisdiccién con-
tencioso-administrativa, e traspasanselle a esta xurisdiccién t6-
dalas competencias que necesita para entender da responsabi-
lidade patrimonial da Administracién, excepto as derivadas do
delicto, de forma que se evita a actual dispersién xurispruden-
cial, na que eran competentes as salas do contencioso pero ta-
mén as do social, civil e penal, o que non favorecia a necesaria
uniformidade.

Os dereitos dos cidaddns beneficianse das caracteristicas
deste texto 6 derrogarse o concepto de acto politico, polo que
a partir da siia entrada en vigor, os tribunais poderdn axuizar
toédolos actos administrativos e, ademais poden decretar in-
demnizaciéns para os prexudicados, de modo que ningtin acto
quedara féra do control do poder xudicial e a Administracién
someterase a dereito en todalas actuacions que realiza na sua
condicién de poder publico.

O profesor Bello Janeiro manifestou a stia confianza en que
a nova lei sexa un paso mais cara 4 fundamentacién de toda a
actuacién administrativa na realizacién dos dereitos funda-
mentais dos cidadans e, en que contribtia @ modernizacién do
concepto de Administracion asi como a face-la xustiza menos
custosa e mais rapida e préxima 4 sociedade.

Respecto disto, é urxente achega-la orde xudicial conten-
cioso-administrativa 6 cidadan, asi como diminui-la enorme carga
de traballo que na actualidade soportan as salas dos tribunais
superiores e do Tribunal Supremo, tinicos érganos competentes
nesta materia.

Entre a reduccién dos tramites que considera este texto, des-
tacou a facultade dos xuices para suspende-los “recursos masi-
vos” e para resolver con caracter preferente un ou varios, co que
a sentencia do primeiro caso se lles poderd aplicar 6s demais, e
admitese tamén a posibilidade de chegar a un acordo mediante
conciliacién das partes.

No proxecto de lei adéptanse medidas para consegui-lo
pronto envio dos expedientes administrativos ¢ tribunal, con-
sistentes en multas, e neste sentido o relator resaltou que a exe-
cucion das sentencias, que ata agora depende da Administra-
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3 Artigo 121 cP (LO 10/1995,
do 23 de novembro, do Cadigo
penal): “O Estado, a Comunida-
de Auténoma, a provincia, a illa,
o municipio e os demais entes
ptiblicos, segundo os casos, res-
ponden subsidiariamente dos da-
nos causados polos penalmente
responsables dos delictos dolo-
s0s ou culposos, cando estes se-
xan autoridade, axentes e con-
tratados desta ou funcionarios
publicos no exercicio dos seus
cargos ou funciéns sempre que
a lesion sexa consecuencia direc-
ta do funcionamento dos servi-
cios piiblicos que lles estivesen
confiados, sen prexuizo da res-
ponsabilidade patrimonial deri-
vada do funcionamento normal
ou anormal dos ditos servicios,
esixible conforme ds normas de
procedementos administrativos,
€ sen que, en ningun caso, poida
darse unha duplicidade indem-
nizatoria.

Se se esixise no proceso penal
aresponsabilidade civil da auto-
ridade, de axentes e contratados
desta ou funcionarios piiblicos,
a pretension debera dirixirse si-
multaneamente contra a Admi-
nistracién ou ente publico pre-
suntamente responsable civil
subsidiario”.

455713 do 3 de outubro de 1994
e do 31 de outubro de 1995.
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cién, pasard a ser competencia exclusiva do xuiz que as decidiu.

Por tltimo, prevese que os cidaddns deberan ser indemni-
zados fronte a calquera atraso na execucién das sentencias 6 seu
favor cando estas obriguen 6 pago dalgunha cantidade, de ma-
neira que se transcorren mdis de tres meses, recibirdn o xuro
legal do dineiro sen teren que reclamalo.

En calquera caso, volvendo 4 necesaria unificacién da xuris-
diccién, a modo de exemplo, o relator sinalou que o longo pro-
ceso de elaboracién do novo Cdédigo penal considerou o in-
tento de extrae-las cuestiéns de responsabilidade patrimonial
das administraciéns publicas do cofiecemento dos tribunais pe-
nais, se ben, tamén ese intento fracasou.

Asi, o artigo 121 do xa vixente Codigo penal3 refirese s6 6s
“delictos dolosos ou culposos”, e non 4&s faltas, ds que si facfan
referencia as ddas versions anteriores do artigo, e, segundo o re-
lator, non parece dubidoso que o pretendido polo lexislador
con esa omision sexa negarlles 6s tribunais penais a compe-
tencia para pronuncidrense sobre a responsabilidade civil da
Administracién cando fose s6 unha falta ou comisién realizada
pola autoridade, axente, contratado ou funcionario ptblico.

O profesor Bello Janeiro, que manifestou que nunca lle agra-
dou que o prexudicado elixise o sistema de libre eleccién de xu-
risdiccién, moi criticable dende o punto de vista da uniformi-
dade da xurisprudencia, defende de lege ferenda a instauracion
dun sistema de “unidade xurisdiccional a favor da xurisdiccién
civil” para a responsabilidade patrimonial das administraciéns
publicas.

Por outra parte, a necesidade de tal reforma resultard ainda
maior de consolidarse a doutrina establecida polo Tribunal Su-
premo?, segundo a que, a vis atractiva da xurisdiccion civil sobre
a pretension indemnizatoria fronte & Administracién ptblica
codemandada cun suxeito privado s6 procedera cando se cons-
tate (ex post) que este foi efectivamente responsable do dano
causado, e procedera en caso contrario a absolucién da Admi-
nistracién na instancia, por falta de xurisdiccién. Coa dita dou-
trina deixa de existir solucién satisfactoria para os casos en que
aparezan como potencialmente responsables dun dano unha
Administracién ptiblica e un suxeito privado, mentres a xuris-
diccién contencioso-administrativa contintie sendo a competente
para cofece-las cuestions de responsabilidade patrimonial das
administraciéns publicas.

Recentemente produciuse un paso no que é, a xuizo do re-
lator, a boa direccion: a oposta a aquela 4 que se orientaban os
pasos examinados no proxecto de lei do Goberno.



De compara-las alineas 3 e 4 do artigo 98 da Lei 13/1995, do
18 de maio, de contratos das administraciéns ptblicas® co pa-
ragrafo terceiro do artigo 134 do Regulamento xeral de contra-
tacion do EstadoS (expresamente derrogado na letra b) da alinea
1 da disposicién derrogatoria da Lei de contratos), resulta que
a competencia para cofiece-las cuestiéns de responsabilidade
dos concesionarios de servicios publicos e demais contratistas
da Administracién deixou xa de corresponderlles 4 Administra-
cién contratante e d xurisdiccion contencioso-administrativa. O
organo de contratacién xa non decidird sobre tal responsabili-
dade, senén sé se pronunciard, a voluntaria peticién do terceiro
prexudicado e sen efecto ningtin para o concesionario u outro
contratista, sobre a cdl das partes lle corresponde a responsabi-
lidade polos danos en cuestidn. Para a nova lei, a accién de res-
ponsabilidade do prexudicado contra o concesionario é unha
“accién civil”? que ha de exercitarse perante os tribunais civis.
Polo tanto, as teses que Garcia de Enterria defendera no ano
19168, quizais porque sempre foron as da Sala do Civil do Tri-
bunal Supremo, terminaron por triunfar: concesionarios e de-
mais contratistas da Administracién responden segundo as
normas do Codigo civil.

Asi, a titulo recordatorio, o profesor Bello Janeiro indicou
que nos dereitos aleman e italiano é a civil a xurisdiccién com-
petente en materia de responsabilidade extracontractual da Ad-
ministracién. E que asi sucede tamén no idolatrado modelo
francés, cando se trata de accidentes de circulacién nos que se
ve involucrado un vehiculo ptblico.

En canto 4 competencia dos tribunais penais, segundo o re-
lator, vai sendo hora de aproveita-la promulgacién da Lei
35/1995, do 11 de decembro, de axudas de asistencia s victimas
de delictos violentos e contra a liberdade sexual, para formu-
larse a conveniencia de extraer da xurisdiccién criminal as cues-
tiéns de responsabilidade civil.

Por dltimo, concluiu a sda intervencién reiterando que re-
sulta necesario revisa-lo réxime legal e xudicial de responsabi-
lidade patrimonial obxectivo, sen culpa da Administracién. Este
réxime é o madis “avanzado”, no sentido do madis protector do
administrado, do panorama do dereito comparado e, por iso, o
madis caro, o que resulta economicamente “insoportable” e non
ten ningunha xustificaciéon dogmatica, dende o punto de vista
técnico-xuridico, nin tampouco prictica, 6 tratarse, en puridade,
dunha responsabilidade civil extracontractual sen mais matices.

Salvo casos de forza maior, impénselle 4 Administracién con
cardcter xeral e obxectivo a obriga de indemniza-lo dano sem-
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5 Artigo 98.3 e 4 LCA: "3. Os
terceiros poderdn requirir pre-
viamente, dentro do ano se-
guinte 4 produccién do feito, o
organo de contratacién, para que
este, oido o contratista, se pro-
nuncie sobre a cdl das partes
contratantes lle corresponde a
responsabilidade dos danos. O
exercicio desta facultade inte-
rrompe o prazo de prescricion
da accién civil.

4 A reclamacion daqueles for-
mularase, en todo caso, confor-
me 6 procedemento establecido
na lexislacién aplicable en cada
posto”.

O art. 98 LCA derrogou os ar-
tigos 121.2 e 123 LEF.

6 Artigo 134, pardgrafo 3°
RXCE: “As reclamaciéns dos ter-
ceiros presentaranse, en todo
caso, dentro do prazo dun ano,
perante o érgano de contratacion
que decidird no acordo que dic-
te, oido o contratista, sobre a pro-
cedencia daquelas, a sia contia
e a parte responsable. Contra o
seu acordo poderd interpofierse
recurso perante a xurisdiccién
contencioso-administrativa”.

7 O prazo de prescricion da ac-
cion de responsabilidade do pre-
xudicado contra o concesionario
interrdmpese polo exercicio da
facultade de requirimento 6 6r-
gano de contratacién.

8 Vid., GARCIA DE ENTERRIA, E.
Los principios de la nueva Ley de
Expropiacién Forzosa, Madrid,
1956 (22 ed. fac. 1984), paxs.
197, 202-203.
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pre que sexa efectivo, avaliable economicamente e individuali-
zado, e con independencia de que a lesién sexa consecuencia non
s6 do funcionamento anormal senén tamén normal dos servi-
cios ptiblicos, e na marxe de que exista ou non falta de dilixen-
cia ou culpa.

Debido a un cambio no programa inicial das xornadas, e
por causas alleas 4 vontade da organizacion e dos propios par-
ticipantes, a segunda intervencion correspondeulle a José Luis
de la Torre Nieto, concelleiro do Consello Consultivo de Gali-
cia, que realizou unha disertacion sobre “A responsabilidade ci-
vil dos concesionarios e contratistas da Administracién por da-
nos causados a terceiros”.

En palabras do relator, tritase dunha cuestién fronteiriza,
proclive a ser abordada dende diversos sectores do dereito, na
que todos eles achegan conceptos, e na que se evidencia a con-
fluencia de ideas de técnica, xustiza material, equidade e prac-
ticidade.

Os problemas que hoxe presenta a responsabilidade dos con-
cesionarios e dos contratistas son para o interveniente substan-
cialmente tres:

1. A cuestién de se a responsabilidade extracontractual dos
empresarios dos servicios e das obras publicas é esixible de
acordo coas regras da responsabilidade obxectiva ou se, polo
contrario, a sia responsabilidade se acomoda 4 doutrina da
culpa ou neglixencia prevista no Cédigo civil.

2. Dilucidar se a imputacion se lle debe facer 4 Administra-
cién ou 6 contratista-concesionario, coa admisibilidade de
férmulas paliativas da responsabilidade subsidiaria daquela.

3. Determina-la xurisdiccién que sexa competente para dis-
cerni-los xuizos sobre esta materia.

A continuacion, José Luis de la Torre resumiu na stia expo-
sicién a evolucidn legal e xurisprudencial sobre estes tres as-
pectos.

Durante a vixencia da Lei Santamaria de Paredes, de 1888,
a “responsabilidade civil” considerabase en todo caso e respecto
de todo tipo de suxeitos como unha cuestién de indole civil,
atribuida 4 xurisdiccién ordinaria, incluso cando a Administra-
cion fora a responsable por ser esta unha persoa xuridica, su-
xeito de dereito e de obrigas.

Asi permaneceu a cuestién ata que na lexislacion de réxime
local da década dos cincuenta se consagrou a dobre xurisdiccién
para atender non 4 natureza da actividade senén 4 do dereito
lesionado.



Maior importancia revestiu a aparicién da Lei de expropia-
cién forzosa, do 16 de decembro de 1954, que no seu artigo
128 estableceu a unidade de xurisdiccién contencioso admi-
nistrativa (XCA) cando a Administracion estivese obrigada a in-
demnizar danos e perdas.

Paralela e simultaneamente, persistira a consideracién de
que as lesions patrimoniais producidas extracontractualmente
a terceiros por contratistas de obras e concesionarios de servicios
da Administracién significaban un suposto madis de responsa-
bilidade civil entre particulares, estrictamente sometido 4 apli-
caciéon dos artigos 1902 e seguintes do Cadigo civil e atribui-
dos 6 conecemento dos tribunais civis, 0 que constituira unha
cuestion absolutamente pacifica dende a promulgacién do Cé-
digo civil e baixo a vixencia da Lei Santamaria.

A Lei de expropiacién forzosa alterou tamén esta situacion
6 establecer un réxime xuridico especifico® de responsabilidade
dos concesionarios da Administracién, que se estendeu tamén
6s contratistas de obras!0.

Por outra parte, a equiparacion do réxime de contratistas de
obras publicas cos concesionarios é evidente para o relator @
vista da significativa adicién, na reforma do Regulamento de
contratos do 25 de novembro de 1975, dun novo paragrafo, o
terceiro, o artigo 13411,

? Réxime xuridico substantivo e procesual.

10 Artigo 121 LEF: “Dard tamén lugar a indemnizacién, de acordo co mesmo
procedemento, toda lesién que os particulares sufran nos bens e nos dereitos
0s que esta lei se refire, sempre que aquela sexa consecuencia do funcionamento
normal ou anormal dos servicios ptiblicos, ou da adopcién de medidas de ca-
racter discrecional non fiscalizables en via contenciosa, sen prexuizo das res-
ponsabilidades que a Administracién poida esixirlles 6s seus funcionarios con
tal motivo.

Nos servicios publicos concedidos correrd a indemnizacién a cargo do con-
cesionario salvo no caso de que o dano tena a sda orixe nalgunha clausula que
a Administracion lle imp6n 6 concesionario e que sexa de ineludible cumpri-
mento para este”.

Artigo 123 LEF: “Cando se trate de servicios concedidos, a reclamacién diri-
xirdselle 4 Administracion que outorgou a concesién, na forma prevista no pa-
ragrafo 2 do artigo 122, a cal resolverd tanto sobre a procedencia da indemni-
zacién como sobre quén debe pagala, de acordo co paragrafo 2 do artigo 121.
Esta resolucién deixard aberta a via contencioso-administrativa, que poderd uti-
liza-lo particular ou o concesionario, no seu caso”.

11 Artigo 134, Regulamento de contratos de 1975: “Serd por conta do con-
tratista indemnizar tédolos danos que se lles causen a terceiros como conse-
cuencia das operacions que requira a execucién das obras,

Cando tales prexuizos fosen ocasionais como consecuencia inmediata e di-
recta dunha orde da Administracién, serd esta responsable dentro dos limites si-
nalados na Lei de réxime xuridico da Administracién do Estado. Tamén serd es-
ta responsable dos danos que se causen a terceiros como consecuencia de vicios
de proxecto.

As reclamacions dos terceiros presentaranse, en todo caso, no final dun ano,
perante o drgano de contratacién, que decidird no acordo que dicte, oido o con-

REGAP

tratista, sobre a procedencia de
aquelas, a sia contia e a parte
responsable. Contra o seu acor-
do podera interponerse recurso
perante a xurisdiccién conten-
cioso-administrativa”.
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12 Artigos 128, Regulamento -

de servicios das CCLL de 1957 e
artigo 19, Lei de autoestradas de
1972.

13 STS do 1 de xullo de 1986,
na que a Administracién era a
tinica demandada, e que versa-
ba sobre o mal funcionamento
do servicio publico por inunda-
cién de estrada.

14 GARCIA DE ENTERRIA, E.
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O precepto suscitou certas dibidas 6 imputarselle ausencia
de amparo lexislativo, pero acabou sendo revalidado por en-
tendelo unha concrecién da LEF e ante a identidade de razén
para coa situacion dos concesionarios de servicios.

En canto 4 determinacién do suxeito responsable, Adminis-
tracién ou contratista-concesionario, este esquema estendeuse
progresivamente no ordenamento administrativo'2. O sistema
aplicable 6s concesionarios viuse reafirmado polo artigo 72.3
do texto articulado da Lei de contratos do Estado de 1965, coin-
cidente coa LEE

Persistiu non obstante a formulacién destas cuestiéns pe-
rante a xurisdiccion civil, que cofecia acerca delas, acaso sen
que se seguise o procedemento previsto na LEF, e na marxe in-
cluso da LRXAE.

A realizacién da xustiza e a finalidade esencial do dereito e
da sentencia como mecanismo de solucién efectiva de conflic-
tos, obrigou a xurisdiccién ordinaria a sortear non poucos va-
los. A condena da Administracién apoidbase no criterio da vis
atractiva da xurisdiccién ordinaria, e incluso na fuxida do ius
strictum para evita-lo que se cofiece como “peregrinaxe de xu-
risdicciéns”13.

Esta praxe xurisdiccional adquiria o seu apoio no criterio
dunha moi autorizada doutrinal4, acerca das dias cuestiéns en
andlise: a responsabilidade obxectiva ou por culpa ou negli-
xencia dos concesionarios e contratistas e a xurisdiccién com-
petente, criterio que consistia en afirma-la aplicabilidade do
Cédigo civil e da xurisdiccién ordinaria, por ser o contratista
ou concesionario un suxeito privado e consistir a cuestion nunha
relacion extrapatrimonial inter privatos, a reserva do suposto de
exercicio por estes de poderes administrativos delegados.

Por outra parte, algo fallara na estabilidade do esquema da
LEF e da LXCA, e produciuse un malentendido do seu respectivo
teor sobre a unidade de xurisdiccién, de maneira que se poten-
ciaba a intervencién da xurisdiccion civil, polo feito determi-
nante de que, contradictoriamente, a LRXAE de 1957 reintrodu-
ciu a dobre xurisdicciéon en materia de responsabilidade nos
seus artigos 40 e 41.

De acordo co concelleiro, o feito constatado é que a xuris-
prudencia civil, sen aplica-la LEF nin a Lei de réxime xuridico
da Administracién do Estado, se viu compelida polas circuns-
tancias a alcanzar reiteradamente pronunciamentos acaso acor-
des coa equidade e a xustiza do caso, pero a poder do rigor téc-
nico, que rebordaba a doutrina da culpa ou neglixencia, a
apreciacion da cal se avivaba nas stias manifestaciéns de in vi-



gilando ou in eligendo para xustifica-la imputacién 4 Adminis-
tracién como responsable tinica ou solidaria dos danos!?5.

Asi, segundo a sta opinion, a atribucién de responsabili-
dade 4 Administracion, en rigor técnico, s6 deberia facerse cando
as normas especificas lle impofien a esta un especifico deber de
vixilancia ou control sobre a actuacién dos particulares actua-
rios, deber que debera aparecer vulnerado ad casu, trala andlise
obxectivo da verificaciéon do efectivo quebrantamento dunha
norma. Pola contra partiuse dun inexistente deber de absoluto
control leviatdnico por parte da Administracién apoiado na su-
posta e apodictica xeneralidade das medidas de policia, ou de
control de actividades privadas regulamentadas ou sometidas a
autorizaciéns.

A Administracién deveu, malia iso e por definicién, en co-
rresponsable do incumprimento por privados de normas xuri-
dicas!6.

Seguidamente, De la Torre Nieto pasou a analiza-la polé-
mica cuestion da imputacién dos danos causados polo contra-
tista ou polo concesionario, de maneira que se opofiia 4 opi-
nién da responsabilidade sempre directa da Administracién.

Esta interpretacién sostena un sector da doutrina e tivo re-
flexo xurisprudencial na STS, en sede de XCA, do 9 de maio de
1989 (RA 4487), na que 0s concesionarios-contratistas non se-
rian xa simples suxeitos privados, senén nada mdis e nada me-
nos que delegados en sentido estricto da Administracién, que
asume asi, por definicién, a responsabilidade indiferenciada-
mente sempre e en todo caso'’.

Na opinién do relator, sen esquece-la concepcién garantista
desta institucion, non é realista nin de xustiza a configuracién
dunha responsabilidade universal e ilimitada da Administra-
cién. Tal conclusién sé serfa congruente cunha Administracién
omnipotente que deveria en omnipresente, a conta da socie-
dade civil, posto que se tifia que responder, sempre tenderia a
adopta-la decisién de asumi-la xestién totalmente.

Asi a xurisprudencia corrixiu o criterio, e comeza pola Sen-
tencia do 31 de xullo de 1989, da mesma sala CA, que establece
a outra doutrina -anque declarase a responsabilidade directa
dunha entidade local por mediar ordes expresas cominatorias
dos actos do contratista~, doutrina esta da atribucién de res-
ponsabilidade 6 concesionario que se recofieceu reiterada-
menteld,

A doutrina maioritaria vese alterada cando a Administracién
incide en silencio con ocasién de resolve-lo expediente admi-
nistrativo 6 que aluden a LEF e o Regulamento de contratos,
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15 §85TC 22 de novembro de
1985, 19 de decembro de 1987,
25 de outubro de 1989 e 20 de
marzo de 1990.

16 A omision ou mal funcio-
namento dos sinais de adver-
tencia de perigo por realizacién
de obras en estradas, abertas 6
trifico, que a Lei de seguridade
vial e 0 seu Regulamento do 17
de xaneiro de 1992, artigo 140,
lle imponen como deber 6 con-
tratista realizador daquelas.

17 Sentencias 28 de maio de
1980 (RA 2844) e 24 de outubro
de 1984 (Ra 6194).

18 Sentencia do 25 de xanei-
ro de 1992 (RA 1343), un sector
de actividade privada regula-
mentada, o gas; exonera de res-
ponsabilidade o Estado e decla-
ra responsable dun accidente a
entidade concesionaria.

Sentencia do 6 de outubro de

1994 (RA 7399).
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19 Dictame n.° 45.276, do 17
de xufio de 1983, no que se con-
firma o criterio.

20 Sentencias do 28 de maio
de 1980 (RA 2844) e 18 de de-
cembro de 1982 (RA 8028).
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evento no que segundo as sentencias do 29 de setembro de 1989
(RA 6683), 9 de maio de 1995 (RA 4210) e do 11 de xullo de
1995 (RA 5632) ha de presumirse que a Administracién asume
a suia responsabilidade, sen prexuizo do seu dereito a repetir, se
procedese, fronte 6 concesionario ou contratista.

Por outra parte, o Consello de Estado en diversos dictames,
de entre os que é paradigma o do 12 de xullo de 1973 (exp.
38.603), foi do parecer de entender aplicables a responsabili-
dade de contratistas e concesionarios as regras da Lei de expro-
piacién, as mesmas cds que rexen respecto da responsabilidade
da Administracién'.

A idea non é outra, segundo o relator, que a que no resarci-
mento dos danos producidos pola prestacién de servicios pi-
blicos non pode introducir discriminacién ningunha en relaciéon
coa posicién do suxeito danado, que non ten por qué ver re-
cortada a sta esfera patrimonialmente garantida fronte 6s da-
nos inferidos no marco do sector publico, e que é a adoptada
polo artigo 106.2 da Constitucién, polo dato de que a xestién
do servicio sexa directa ou indirecta.

Sinalaba o Consello de Estado que se ben o criterio do en-
cadramento orgdnico do axente productor do dano dentro da es-
fera administrativa poderd ser coherentemente esgrimido para
a determinacion do suxeito responsable, non podera selo para
restrinxi-la cobertura indemnizatoria do particular lesionado,
con remisién ds normas, menos garantistas, do dereito civil. Por
canto que o dereito a ser indemnizado que asiste 6 particular le-
sionado estd configurado en termos substantivos polo artigo
121 da LEF, con independencia de que o servicio se xestione di-
recta ou indirectamente, pois o contrario produciria evidentes
e inadmisibles consecuencias discriminatorias para supostos
obxectivamente idénticos.

Para o relator non era tan explicito que o artigo 121 LEF pro-
clamase unha responsabilidade obxectiva; segundo a stia apre-
ciacién, acaso s6 cabe inducilo do seu esquema como conse-
cuencia léxica do sistema, pola maior garantia e a xenerosidade
que implica este criterio e porque todo se apoia nunha decisién
administrativa que haberia de operar sobre idénticas bases.

De tédolos xeitos, 6 teor de artigos tales como o 128 do
RSCCLL e 0 72.3 da Lei de contratos, 6 proclamaren o deber de
indemniza-los danos provocados por operacidns que requiran
o desenvolvemento do servicio, ofrecen un maior apoio sobre
a tese propugnada20.

O periodo ata o que se prolonga a responsabilidade do con-
tratista parece que debia dilucidarse, segundo algtins autores, 6



amparo dos artigos 171 do Regulamento de contratos e da clau-
sula 73 do Prego xeral de cldusulas administrativas xerais de
1970, que lle imponen o deber de conservacién e policia das
obras, unha vez producida a recepcion provisional e ata a re-
cepcion definitiva, e o de responder dos danos “na obra”,

Na opinién do concelleiro, a conclusién é acertada, pero
non polo apoio que ofrecen estes preceptos que se refiren a pre-
xuizos “na obra” e non consecuentes a esta e inferidos a tercei-
ros. O fundamento deviria dos efectos e da transcendencia que
ofrece a recepcién definitiva e do concepto de prestacién de re-
sultado que ten a execucion de obra puiblica?!.

Por outro lado, respecto da xurisdiccion competente, a Lei
30/92 produciu a unificacién, en sede CA, da competencia para
conecer das cuestions sobre responsabilidade das adminis-
traciéns.

A doutrina da vis atractiva, reiteradisima pola Sala 12 do Tri-
bunal Supremo, aceptouna o Tribunal de Conflictos de Xuris-
diccién??. Pero duas recentes sentencias da Sala Primeira do Tri-
bunal Supremo, do 3 de outubro de 1994 (RA 7443) e do 31
de outubro de 1995 (RA 7734), iniciaron unha nova formula-
cién, para soster que a vis atractiva da xurisdiccién civil fronte
4 Administracién publica codemandada s6 procedera cando
se constate que esta foi efectivamente corresponsable e que me-
diou solidariedade por procederen dmbalas responsabilidades
do mesmo titulo, correspondendo en caso contrario procedera
a absolucién da Administracién na instancia por falta de xu-
risdiccién.

Non obstante, como resultado do réxime dos artigos 121 e
123 da LEF e 134 do Regulamento de contratos, os concesiona-
rios e os contratistas vianse sometidos 6 foro da XCA, e tamén
aqui se deu con reiteracion a practica contra legem sobre a base
de que os reclamantes prexudicados resolvian a cuestién en sede
civil 6 codemandaren o concesionario-contratista e a Adminis-
tracién, sen utilizaren o trdmite da LEF, o que non era obxecto
de reproche na via civil.

A LRXPAC non variou o réxime do foro competencial de con-
cesionarios e contratistas, se ben o Real decreto 429/93 que a
desenvolveu contén dias prevenciéns:

a) Derrogou os artigos 133 a 138 do Regulamento LEF, e en

particular o 138 que aludia a prexuizos en servicios conce-

didos.

b) Prevén no seu artigo 1.3 a stia aplicacién 6s danos deri-

vados da prestacién ou execucién de contratos cando sexa

responsable a Administracién.
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Segundo o relator, o cambio pendular produciuse pretendi-
damente coa promulgacion da Lei 13/95 de contratos das ad-
ministraciéns. O seu artigo 98, aplicable a calquera tipo de con-
tratos administrativos, derrogou os artigos 121.2 e 123 LEF polo
que 6s contratistas e concesionarios se refire; xa non é tan claro,
de acordo coa sia apreciacion, que a alinea 3 vinese reformar
substancialmente o sistema do artigo 134 do Regulamento xe-
ral de contratacién, que expresamente derroga.

No aspecto substantivo mantense a responsabilidade do con-
tratista como regra xeral, salvo os supostos xa consolidados de
ordes cominatorias ou de vicios do proxecto elaborados pola
Administracién.

Por outra parte, no caso de que a Administracion aprobase
ou asumise o proxecto, elaborado por un terceiro contratista
distinto 6 que executa a obra, serd por conta deste a responsa-
bilidade dos danos consecuentes por vicio do proxecto, e ulte-
riormente da Administracion, nos termos do artigo 219 da LCAP.

Por tultimo e como conclusién 4 sda exposicion, para supe-
ra-las dificultades ¢, deficiencias que ofrece o sistema ds que pa-
rece apuntar a LCAP, e en todo caso para porierlle definitivamen-
te fin 6 deostado presente efecto da “peregrinaxe xurisdiccional”,
De la Torre Nieto manifestou que a solucién mdis adecuada ra-
dicarfa en instaurar un sistema que, baseado no esquema subs-
tantivo de responsabilidade directa do concesionario-contratista,
se desenvolveria nas seguintes fases:

a) Peticién 4 Administracién polo prexudicado.

b) Audiencia 6 concesionario-contratista.

¢) Dictame do Consello de Estado ou 6rganos autonémicos

equivalentes.

d) Resolucién administrativa, recorrible en via contencioso-

-administrativa, sobre a procedencia (no si e no canto) da

indemnizacién e sobre o suxeito responsable.

e) Responsabilidade subsidiaria da Administracién conce-

dente en caso de xestién concedida de servicios publicos.

Subsidiariedade non extensible ds execuciéns de obras en

atencion a que nestas non se establece, como no servicio pu-

blico, unha relacién estable e duradeira entre contratista e

Administracion.

Para o que resultaria necesario axusta-lo texto da recente
LRXPAC e reelabora-lo artigo 2.d) do Proxecto de reforma da
LXCA, insistindo na cada vez mais evidente transformacién desta
dende un proceso 6 acto previo cara 4 siia consideracion en pro-
ceso entre partes dirixido 4 tutela de dereitos e de intereses le-
xitimos.



Seguidamente, o director xeral da Asesoria Xuridica da Xunta
de Galicia, Javier Sudrez Garcia, cunha reflexién en torno 4
“Responsabilidade do Estado lexislador”, puixolle fin 4 primeira
xornada.

Comezou a sta intervencién manifestando que se trata dun
tema sobre o que se escribiu e se publicou moito, fundamen-
talmente no momento no que se estaba a elabora-la LRXPAC e,
o problema da responsabilidade do Estado lexislador estaba
pouco definido na xurisprudencia do Tribunal Supremo. Non
obstante, hoxe en dia segue presentando cuestiéns de grande
transcendencia.

Tradicionalmente, no dereito comparado e, sobre todo, en
€pocas pretéritas, negouse a posibilidade de que houbese unha
responsabilidade derivada de danos ocasionados por actos le-
xislativos. Asi, a tese no dereito comparado, e tamén en Espaiia,
era claramente contraria 4 admisibilidade da responsabilidade
do Estado lexislador. Foi a primeira postura defendida polo
Consello de Estado francés, que se manifesta en antigos acordos,
e tamén foi a postura inicial mantida pola xurisprudencia do
Tribunal Supremo espanol, xurisprudencia preconstitucional?23.

A partir destas posturas iniciais, vanse abrindo paso distin-
tos supostos de responsabilidade patrimonial por actos do le-
xislativo, primeiro no dereito comparado, fundamentalmente
en Alemana e en Francia, e finalmente en Espana.

A primeira idea parte daqueles estados (ordenamento xuri-
dico alemadn) que estableceron mecanismos de control da cons-
titucionalidade das leis, de tal modo que se formula que se unha
lei non é antixuridica, normalmente non dard dereito a unha
indemnizacién; pero no momento en que a lei non se acomode
a Constitucion e haxa un mecanismo xuridico para declara-la siia
inconstitucionalidade, é posible que se provoquen prexuizos,
concorra a nota da antixuridicidade do dano e, en consecuen-
cia, se poidan aboar indemnizaciéns.

Esta idea plasmariase en dous supostos caracteristicos: por un
lado, as leis que sexan materialmente expropiatorias e que non
vaian acompanadas da correspondente indemnizacion, e, por
outro lado, leis que anque non sexan materialmente expropia-
torias, ben ocasionan elas mesmas prexuizos, ou ben dan lugar
a actos de aplicacién que os ocasionan, de tal modo que, se a
lei € inconstitucional e resulta anulada, eses actos que imponen
un sacrificio convértense en danos antixuridicos e xorde a po-
sibilidade da reparacién.

En canto 6 tema das leis expropiatorias, estdn expresamente
reconecidas na Constitucion alemana (artigo 14), e son tamén
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admitidas polo noso Tribunal Constitucional. O caso madis pa-
radigmadtico é a expropiaciéon do Grupo Rumasa; aqui xa o Tri-
bunal Constitucional, na “Sentencia Rumasa 1”24, sinalou que
estas leis singulares son posibles sempre e cando existan cir-
cunstancias especiais que fagan que pasen o test de constitu-
cionalidade dende o principio de igualdade.

Xunto a estes dous supostos caracteristicos, tamén se foi
abrindo paso un terceiro suposto que é sen dubida ningunha o
madis problemadtico. Consiste basicamente en que cando unha
lei, conforme 4 Constitucion, é dicir, perfectamente licita, lles
ocasione un sacrificio especialmente intenso a unha persoa ou
a un grupo de persoas poida xurdir a posibilidade de resarci-
mento. Este suposto abordouno o Consello de Estado francés,
que en diversas resoluciéns foi contradicindo a sua doutrina
inicial e considerando que si era posible un resarcimento como
consecuencia destes actos lexislativos2?5. A idea do Consello de
Estado francés era que nestes casos se rompe o principio de igual-
dade dos cidaddns fronte ds cargas ptiblicas e que podia xurdir
unha obriga de indemnizar sempre que se cumprisen unha
serie de requisitos:

Que non se actuase en virtude dun interese xeral preva-
lente, como pode ser a proteccion da satde.

Que a lei non excltia expresamente a indemnizacién.

Que o prexuizo sexa un prexuizo de suficiente gravidade.

" Que as actividades prexudicadas non fosen reprensibles ou

fraudulentas, como sucedia cunha Lei do 13 de abril de 1946

que ordenou o peche das casas de tolerancia, en termo cer-

tamente eufemistico.

Por outro lado, en Alemafia tamén se establece a posibili-
dade deste tipo de reparaciéns basedndose na idea da chamada
ali "Teoria do sacrificio”: pdrtese da necesidade de respecta-lo
principio de igualdade e a xustiza distributiva e, en aplicacién
destes principios, considérase que cando unha lei acomodada
d Constitucién ocasiona determinados sacrificios pode xurdi-la
obriga de indemnizar.

O suposto anterior é o mdis problemadtico de cara 4 posible
admisibilidade da responsabilidade do Estado lexislador. Asi,
podense suscitar unha serie de problemas de certa importancia,
sobre todo 4 vista desta admisibilidade das chamadas “leis sin-
gulares”, que poden afectar a suxeitos determinados, e tamén
polo feito de que é posible que os poderes publicos, precisa-
mente para evitar ou para entorpece-la posibilidade de obter
unha indemnizacién, blinden certas actuaciéns ddndolle forma
de lei, de tal modo que ante esta blindaxe un dos mecanismos



de reaccién poderia ser o de recofiecer de forma xenérica a res-
ponsabilidade do Estado lexislador (por exemplo, Lei de espa-
cios protexidos).

Por dltimo, na doutrina e no dereito comunitario tamén se
vai abrindo paso outro suposto de responsabilidade do Estado
lexislador que seria o derivado da inactividade do lexislador, es-
pecialmente no relativo 4 falta de transposicion de directivas
comunitarias 6 ordenamento xuridico interno?®.

Respecto do esquema para abordar este tipo de responsabi-
lidade, segundo o relator, en principio non formulan problemas
as leis materialmente expropiatorias e as leis inconstitucionais
que ocasionen prexuizos, en tal caso a admisibilidade da res-
ponsabilidade do Estado lexislador estd comunmente admitida.

Maiores problemas formulan os danos derivados de leis cons-
titucionais. Os preceptos da Constitucién espafiola que se po-
derian invocar en relacién con esta problemadtica serian:

1°. O artigo 9.3, que establece o principio xeral de respon-
sabilidade de tédolos poderes publicos e de interdiccion da
arbitrariedade.

2°. O artigo 33.3, que establece a garantia expropiatoria.

3°. O artigo 106.2, que recofece o principio xenérico de res-
ponsabilidade patrimonial da Administracion.

4°, O artigo 121, que regula a responsabilidade da Admi-
nistracién como consecuencia dos danos ocasionados pola
Administracién de Xustiza en supostos de erro xudicial ou de
funcionamento anormal da dita Administracion.

Na opinién do relator, a Constitucién espanola, se pensa-
mos no terceiro suposto aludido, non establece un principio
xeral de responsabilidade como consecuencia dos actos lexisla-
tivos. Fronte &s intentos de certo sector doutrinal2? de asentar
un principio xeral de responsabilidade patrimonial no artigo
9.3, Sudrez Garcia mantén que esta formulacién é notoriamente
insuficiente. O artigo 9.3 establece un principio xeral de res-
ponsabilidade de tédolos poderes piiblicos, pero ese principio
xeral de responsabilidade non prefigura nin qué tipo de res-
ponsabilidade hai que esixirlles a tédolos poderes ptiblicos nin
tampouco con qué intensidade ou por qué mecanismos hai
que esixila. Cando se fala do principio de responsabilidade dos
poderes publicos pédese estar facendo referencia a responsabi-
lidades penais de cargos publicos, responsabilidades discipli-
narias, responsabilidades politicas e tamén a responsabilidades
patrimoniais; pero dicir que tédolos poderes ptiblicos son res-
ponsables —entén tédolos poderes publicos responden patri-
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monialmente polos danos que ocasionen- é unha formulacién
que non ten fundamento suficiente no artigo 9.3. Por outro
lado, hai que ter en conta que o propio artigo 9.3 cando con-
creta ese principio xeral de responsabilidade sobre sectores de-
terminados faino con distinta intensidade: asf, para os danos
ocasionados polo funcionamento dos servicios ptiblicos (artigo
106.2) establece unha responsabilidade obxectiva, sen embargo
cando se refire 6s danos ocasionados pola Administracién de
Xustiza esa responsabilidade ten perfis distintos, por supostos
determinados por erro xudicial ou funcionamento anormal.
Con isto cabe pensar que se non se estableceu expresamente a
responsabilidade do lexislador pode ser porque o constituinte
pensaba que con outros mecanismos de esixencia de responsa-
bilidade seria suficiente, o que a xuizo do relator non hai razén
para soster € que o réxime de responsabilidade patrimonial da
Administracién poida pasar sen mais 6s actos realizados polo
lexislativo.

Neste esquema, c6mpre ver tamén a regulacién legal que se
fai desta institucién. Pois ben, o artigo 139.3 da LRXPAC regula
ou aborda por primeira vez no noso dereito o problema da res-
ponsabilidade das administraciéns ptiblicas derivada de actos le-
xislativos28. De acordo con este artigo, ante o silencio da lei ou
principio xeral producirase a non esixencia de responsabilidade
como consecuencia de actos lexislativos de cardcter non expro-
piatorio. Co que se pecha unha lina xurisprudencial que vifia en-
tendendo que ante o silencio da lei era posible que a xurispru-
dencia determinase se o cidaddn tifia que soportar ou non ese
dano e se cabia unha indemnizacién como consecuencia dese
acto de natureza lexislativa.

Seguidamente, o relator detivose en explica-la evolucién da
xurisprudencia espafiola en relacién con esta materia.

O Tribunal Constitucional tivo ocasion de pronunciarse en
relacién con estes supostos como consecuencia dun caso tipico,
que deu lugar posteriormente no Tribunal Supremo a unha in-
finidade de sentencias, que é a anticipacion da idade de xubila-
cién dos funcionarios, fundamentalmente dos profesores de edu-
cacién bdsica, no Decreto lei 17/1982, do 24 de setembro, na
Lei de medidas urxentes para a reforma da funcién ptblica, e,
posteriormente, na Lei 53/1984, do 26 de decembro, en relacién
coas incompatibilidades. O Tribunal Constitucional, respecto
desta materia, pronunciouse en diversas sentencias?? nas que a
formulacién fundamental leva o Alto Tribunal a considerar que
o funcionario, se ben dende 0 momento en que ingresa 6 ser-
vicio dunha Administracién ten uns dereitos, e cita o “dereito



4 xubilacién” ou o “dereito 4s situaciéns administrativas”, con-
sidera que soamente terd que ir acompanada a lei da garantia
expropiatoria mdis tipica, que é a indemnizacién, nos casos en
que haxa unha privacién deses dereitos, pero non nos supos-
tos nos cales a privacién recaia sobre simples expectativas ou o
que se produza sexa non unha privacién do dereito senén
unha regulacién, delimitacién ou limitacién30. Nestes supostos
entende o Tribunal Constitucional que non estamos perante unha
operacion de cardcter expropiatorio e, en consecuencia, non é
inconstitucional, a lei, pola vulneracién do artigo 33 da Cons-
titucién Espafiola. O que si di, nunha expresién un tanto enig-
matica que deu lugar a moitos procedementos posteriores, é que
“este tipo de operaciéns poden merecer algin xénero de com-
pensacioén porque realmente estdn ocasionando un prexuizo pa-
trimonial”. Este “merecer algtin xénero de compensacién” foi en-
tendido por certos operadores xuridicos como que o Tribunal
Constitucional estaba abrindo a via para que posteriormente os
tribunais ordinarios puidesen, pola via da responsabilidade pa-
trimonial, conceder indemnizaciéns, e por esta razon se for-
mularon unha infinidade de reclamaciéns, primeiro en via ad-
ministrativa, e posteriormente perante o Tribunal Supremo.

Nun primeiro momento, o Tribunal Supremo, ante esta ava-
lancha de reclamaciéns, realiza unha serie de consideracions
xerais que parece que admiten a responsabilidade do Estado le-
xislador, € dicir, admiten a posibilidade de que, como conse-
cuencia de que un acto lexislativo lle ocasione un prexuizo pa-
trimonial a un cidaddn, este poida obter unha indemnizacién;
o Tribunal Supremo considera que neses supostos a solucién
contraria vulneraria certos principios constitucionais. Sen em-
bargo, estas pretensions rexeitounas o Tribunal Constitucional
basedndose nun argumento de caracter formal: a reclamacién en
via administrativa non se dirixira contra o Consello de Minis-
tros, que tifia que ser o 6rgano perante o que se formulasen ini-
cialmente este tipo de reclamacions.

A partir dunha célebre Sentencia do 30 de novembro de
1992, que é cando xa lle chega 6 Tribunal Supremo unha peti-
cién de responsabilidade por actos do lexislador correctamente
formulada perante o Consello de Ministros, aqui cambia de ter-
cio e cando ten que decidir sobre o fondo di que non hai lugar
para a responsabilidade por actos lexislativos, por entender que
nestes supostos se non esta expresamente prevista nunha norma
con rango de lei ou nunha lei esa responsabilidade do Estado
lexislador, prodticese un baleiro legal que non pode colma-la
xurisprudencia.
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Por ultimo, a pesar de que se seguen formulando en moitas
ocasiéns discursos acerca da posibilidade de que exista unha
responsabilidade do Estado lexislador, Sudrez Garcia deixou
constancia de que s6 tifia cofiecemento dunha sentencia do Tri-
bunal Supremo onde realmente se establecia ese principio de
responsabilidade, e é a STS do 5 de marzo de 1993, que trata
dunha reclamacion formulada pola entidade “PESCANOVA, S.A.”
como consecuencia da supresion de certos beneficios fiscais so-
bre quifiéns de peixe exentos de arancel que se lles concedian
ds importaciéns de peixe para aquelas empresas estranxeiras
que estivesen participadas por empresas espafiolas. Aqui o Tri-
bunal Supremo considera que esta posibilidade foi unha me-
dida de fomento adoptada polo Goberno; que a constitucién
destas empresas tifia que someterse a unha autorizacién admi-
nistrativa, e que asi se fixo; e que, en atencion a estes posibles
beneficios, as empresas optaron por esa via, e obtiveron im-
portantes desembolsos. En consecuencia, no momento en que
se anulan eses beneficios fiscais, como resultado da entrada de
Espana na CEE e por aplicacién do artigo 168 do Tratado de
Roma, enténdese que se ocasionou unha privacién ou unha le-
sién nun dereito ou nun interese lexitimo desas empresas e que
caberia a posibilidade de esixir tales indemnizaciéns. Esta sen-
tencia baséase no chamado “principio de confianza lexitima
dos cidadans”, que desenvolveu o Consello de Estado francés e
que tamén ten algunha manifestacién en certas sentencias do
Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas e nalgunha
doutrina do Consello de Estado.

Por todo iso, o relator concluiu e afirmou que as sentencias
do Tribunal Constitucional non dan lugar a un recofiecemento
da responsabilidade do Estado lexislador. D4 a impresién de
que cando o Tribunal Constitucional enigmaticamente se refire
a que caberia, por certos prexuizos, establecer algtin tipo de
compensacion, se estd dirixindo mdis 6 poder lexislativo que 6
poder xudicial, o que estd reclamando é que o poder lexislativo
arbitre eses mecanismos de indemnizacién.

Na xurisprudencia do Tribunal Supremo tamén chama moito
a atencién que naqueles casos en que as argumentaciéns non
serven para fundamenta-la resolucién, é dicir, naqueles pro-
nunciamentos das demandas, o Tribunal Supremo si di que cabe
a responsabilidade do Estado lexislador, pero cando realmente
ten que fundamenta-la resolucién aplica unha doutrina mais
restrictiva.

O rematar esta intervencién abriuse un interesante coloquio,
moderado polo director da EGAP, que contou coa participacién



activa do publico presente na sala, e no que se debateron asun-
tos e problemas de interese relativos 6s relatorios expostos e
6 tema obxecto de estudio. As preguntas que formularon os
asistentes evidenciaron o alto nivel intelectual e xuridico do
auditorio.

A xornada do dia 23 iniciouna José Guerrero Zaplana, ma-
xistrado especialista da Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, canha exposicién sobre
“A responsabilidade patrimonial da Administracién no dmbito
sanitario ptblico”.

Inicialmente formulou a orixe constitucional da materia ob-
xecto da sda intervencion.

A Constitucion espariola de 1978 dedicalle dous paragrafos
do artigo 43 a esta cuestién. No pardgrafo primeiro recofiécese
o dereito a proteccion da satde. E no paragrafo segundo sina-
lase que lles compete 6s poderes publicos organizar e tutela-la
satide publica a través de medidas preventivas e das prestaciéns
e dos servicios necesarios; a lei establecera os dereitos e os de-
beres de todos respecto disto.

De acordo co maxistrado, a combinacién do dereito 4 satide
co pluralismo participativo esixe a creaciéon dun sistema de sa-
tide moderno e eficaz como compromiso fundamental dos po-
deres ptblicos. Nesta materia é importante a distribuciéon de
competencias entre o Estado e as comunidades auténomas; por
iso, non debe esquecerse que o artigo 149.1 da mesma Consti-
tucién lle atribiie 6 Estado competencia exclusiva en materia de
bases e de coordinacién da sanidade e lexislacion sobre pro-
ductos farmaceuticos (alinea 16) e en materia de lexislacion ba-
sica e réxime econémico da Seguridade Social (alinea 17); todo
iso sen prexuizo da participacién das comunidades auténomas
na execucion dos servicios da Seguridade Social e da posibilidade
de asumir competencias en materia de asistencia social, sani-
dade e hixiene que lle recofiecen os nimeros 20 e 21 da alinea
1 do artigo 148.

Cuestion fundamental de toda organizacién sanitaria é a
que se refire 4 determinacién da responsabilidade patrimonial
da Administracién sanitaria como consecuencia da actuacion
dos profesionais da medicina. Neste punto Guerrero Zaplana
manifestou que é esencial, por unha parte, a determinacién dos
dereitos dos pacientes, que deben estar protexidos polas normas
que regulan o sistema de satide, e por outra parte, a regulaciéon
da actuacién dos profesionais que deben aplicar unhas técnicas
cada vez mdis avanzadas e que, precisamente para iso, deben con-
tar cun marco normativo claro que lles permita toma-las sias

REGAP




KErRONICA
ADMINISTRATIVA

31 Sentencias do 13 de marzo
de 1989, 5 de outubro de 1993,
22 de febreiro de 1994 e do 22
de abril de 1994.

32 Sentencias do 22 de abril
de 1994, sTS do 3 de xufio de
1995 (que reproduce o dito nou-
tras anteriores como as do 4 de
xufio de 1994, 25 de febreiro de
1995 eado 1 de abril de 1995).

33 5515 do 11 de maio de 1992,
a do 6 de febreiro de 1996 (Po-
nente Sr. Tejada Gonzdlez), e a
do 17 de xaneiro de 1997 (Po-
nente Sr. Sieira Miguez).

34 515 do 8 de xullo de 1995.

B 261

decisions no dambito estrictamente médico, pero con perfecto
cofntecemento de cdles poidan ser as consecuencias xuridicas da
dita toma de decisions.

Respecto dos requisitos da responsabilidade patrimonial en
materia sanitaria, multitude de sentencias do Tribunal Supremo,
cunha doutrina constante e mantida 6 longo de moitos anos, es-
tablecen os requisitos que son basicos para que naza esta forma
de responsabilidade. A Sentencia con data do 21 de novembro
de 1995 (relator Sr. Peces Morate) cita outras moitas sentencias
anteriores que son conformes na enumeracion de tales requisi-
tos31. En todas elas os requisitos bdsicos son os seguintes:

a) A efectiva realidade dun dano ou dun prexuizo avaliable

economicamente e individualizado en relacién cunha persoa

ou cun grupo de persoas, isto ¢, a lesién nos bens ou derei-
tos do cidadén.

b) Que o dano sufrido sexa consecuencia do funcionamento

normal ou anormal dos servicios publicos, nunha relacién

directa de causa a efecto, sen intervencién estrafia que pui-
dese influir no nexo causal.

¢) Que non se producise por forza maior.

A continuacién, o maxistrado referiuse particularmente a
cada un dos requisitos mencionados.

O elemento que deu lugar a unha mdis ampla xurispruden-
cia en materia de responsabilidade patrimonial no dmbito sa-
nitario € a cuestién do nexo de causalidade e as circunstancias
que o interrompen. Neste punto a xurisprudencia é undnime
na consideracién de que estamos ante unha forma de respon-
sabilidade obxectiva32.

En todo caso, debe terse en conta que para que exista res-
ponsabilidade patrimonial é imprescindible que exista relacién
de causalidade entre o acto da Administracion fronte a que se
reclama e o dano sufrido, s6 sobre esta base se pode establecer
un nexo de causalidade asentado na responsabilidade obxectiva33.

Non obstante, o cardcter obxectivo da responsabilidade non
impide que existan supostos nos que se concltie coa falta de
acreditacion da suficiente relacion de causalidade, co efecto da
conseguinte inesixencia de responsabilidade patrimonial34.

Por outra parte, existen dous supostos de concorrencia de
causas que son de especial relevancia dentro do 4mbito da res-
ponsabilidade patrimonial en materia sanitaria: aqueles nos
que intervén a conducta do paciente e aqueloutros nos que os
danos ou a lesion resultan da utilizacién de material defectuoso.

Os casos nos que intervén a conducta do paciente deben dis-
tinguirse daqueloutros nos que o dano é o resultado da evolu-



cién natural da enfermidade sufrida polo usuario dos servicios
sanitarios. Guerrero Zaplana referiuse 6s supostos en que o dano
ou a siia agravacion son consecuencia da confluencia de dous fei-
tos: a conducta do paciente e o acto médico. Nestes supostos, o
paciente ten, entre tddalas sias obrigas, dias que son as mdis sig-
nificativas: cumpri-lo tratamento médico e segui-las indicacidéns
do facultativo asi como o deber de responsabilizarse dun uso ade-
cuado das prestaciéns ofrecidas polo sistema sanitario e da uti-
lizacién correcta dos servicios e prestacions terapéuticas®. Non
obstante, a conducta do paciente, consistente en negarse a cum-
pri-lo tratamento prescrito polo médico, é perfectamente lexi-
tima, anque a dita negativa debe afectar 4 relacién de causalidade
para o suposto de que se sufran danos como consecuencia da
asistencia recibida. A solucién desta clase de conflictos en que
hai unha concorrencia de causas na produccién de danos leva
a aplica-lo principio de proporcionalidade entre a conducta da
victima e o resultado lesivo, co fin de modera-la obriga de in-
demnizar da Administracion.

O outro suposto formulado polo relator de concorrencia de
causas € 0 dos casos de utilizacién de instrumental defectuoso;
o dano pode derivar do consumo dun medicamento en mal es-
tado (sangue contaminado) ou do uso dun aparello defectuoso
(cobaltoterapia ou raios laser en microcirurxia). Nestes supos-
tos prodiicese unha concorrencia de causas: por unha parte, a Ad-
ministracion hospitalaria é a causante directa do dano 6 sub-
ministra-lo medicamento ou 6 emprega-lo aparello defectuoso;
por outra parte, o causante mediato do dano é o fabricante do
producto ou aparello defectuoso, pois, de estar en condicions,
non se produciria o resultado lesivo. Hai que ter en conta que
existe unha relacién entre a Administracién e o fabricante3,
pero non existe relacion directa entre o subministrador e o pa-
ciente que sofre o dano. A Administracion é autora material do
dano pois, fai uso, por si mesma, do producto subministrado,
sen embargo o razoable é que esa Administracion repare o dano
sen prexuizo de que, unha vez reparado, poida repetir contra o
subministrador.

Respecto dos supostos de exclusién da relacién de causali-
dade, a xurisprudencia, na lifia de obxectiviza-la responsabili-
dade, considera supostos nos que rexeita a alegacion da existencia
de erro invencible ou forza maior37.

Por outro lado, dende o momento en que se constitie a ins-
titucion da responsabilidade patrimonial sobre a base da res-
ponsabilidade obxectiva, o concepto de lesion patrimonial pasa
a ser esencial e a constituirse na base do sistema. A dita lesién

REGAPH

35 Artigo 11 da Lei xeral de sa-
nidade.

36 Relacion regulada pola Lei
de contratos das administracidns
ptblicas.

37 Sentencia do 16 de febrei-

ro de 1996.
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debe reunir unha condicién fundamental: debe ser antixuridica,
entendida non como que sexa contraria a dereito senén no sen-
tido de que o suxeito que a sofre “non tena o deber xuridico de
soportala”. Ademais, debe terse en conta que calquera ben ou de-
reito pode ser obxecto de lesién indemnizable; asi, a inicial li-
mitacién que estaba recollida no artigo 121 da Lei de expro-
piacién forzosa*® foi superada tanto polo establecido nos artigos
133 do Regulamento de expropiacién forzosa e no 40.1 da Lei
de réxime xuridico da Administracién do Estado, como, sobre
todo, polos artigos 106.2 da Constitucién e o 139 da LRXPAC. $6
se excltien da consideracién de danos, os eventuais ou simple-
mente posibles, é dicir, tédolos que non son seguros na stia
produccién; por tanto, s6 é indemnizable o dano que sexa real
e non potencial, presente e non futuro, auténtico dano e non sim-
ple molestia, comprobable e non hipotético.

Dende o punto de vista da necesidade da indemnizacién
e da cuantificacion desta, distinguese entre danos persoais e
morais:

Respecto dos danos persoais?®, os pronunciamentos xudi-
ciais atenden 4 sda reparacion baseandose en dous elementos:
por un lado, gastos de hospitalizacion e asistencia ata a recu-
peracion, e por outro, unha cantidade fixada discrecionalmente
tendo en conta a idade, as cargas familiares, os ingresos profe-
sionais, as expectativas de traballo do afectado, etc.

' Respecto dos danos morais, a stia reparacion é aceptada
sen discusién. A xurisprudencia estableceu unhas notas xerais
sobre esta clase de danos*’: en primeiro lugar, que o dano mo-
ral indemnizable non é a lesién dun dereito ou dun interese
lexitimo patrimonial, senén que trae causa da lesién dun ben
ou dun dereito integrado no ambito das relaciéns afectivas fa-
miliares; en segundo lugar, que a sta existencia non precisa
proba e que debe presumirse como certa; en terceiro lugar, que
a sua cuantificacién queda 6 prudente arbitrio dos tribunais.

Por outra parte, respecto da xurisdiccién competente para
conece-las reclamaciéns de responsabilidade patrimonial no
admbito sanitario, a primeira cuestiéon que hai que establecer
para a stia determinacion consiste, segundo o relator, en fixar c4l
serd a lexislacion aplicable a cada caso concreto, pois a modifi-
cacién substancial operada dentro do dmbito administrativo
pola LRXPAC supuxo un cambio no criterio anteriormente man-
tido. A xurisprudencia que emana das resoluciéns da sala de
conflictos do Tribunal Supremo ensina que o dato fundamen-
tal para determina-la lexislacién aplicable é o que se refire 4
data da presentacién da reclamacién de responsabilidade fronte



0 ente que considera, o particular reclamante, responsable dos
danos sufridos pola defectuosa prestacion e asistencia sanitaria.
Este criterio € o seguido no Auto nimero 14, do 27 de ou-
tubro de 1994%, que entende que é de aplicacién a LRXPAC ds re-
clamaciéns presentadas con posterioridade 4 entrada en vigor
da lei; 6 aplica-la disposicion final, pardgrafo segundo desta, re-
sulta que a entrada en vigor se produciria ds tres meses da pu-
blicacién no BOE, como a publicacion se produciu o dia 27 de
novembro de 1992, entrou en vigor a partir do dia 27 de fe-
breiro de 1993. En consecuencia, a partir de entén, debe apli-
carse o titulo X da antedita norma, que recolle a materia de
responsabilidade das administraciéns ptblicas e das siias auto-
ridades e demais persoal 6 seu servicio, e dedicalle os artigos
139 e seguintes. Criterio este que comparte a disposicién final
tnica do R.D. 429/93, segundo o cal o regulamento que contén
entraria en vigor, o dia seguinte, 6 da sta publicacién no BOE.

En todo caso, para o coniecemento das cuestiéns relativas a
peticiéns de indemnizacién por defectuosa asistencia sanitaria,
os 6rganos xurisdiccionais competentes deben ser, na opinién
de Guerrero Zaplana, os érganos da xurisdiccién contencioso
administrativa, que mantefian a competencia dos érganos da
xurisdiccion social para o cofiecemento dos asuntos atribuidos
polos artigos 9.5 LOPX e 2 LPL, dentro dos que estdn os de Se-
guridade Social, pero sen que, os discutidos nesta intervencion,
tefian a consideracién de asuntos de Seguridade Social.

En calquera caso, e dado o criterio que resulta das tltimas re-
soluciéns da sala cuarta do Tribunal Supremo, contrario a esta
argumentacién, o maxistrado rematou a stia intervencion sina-
lando que quizais a solucién final 4 “peregrinaxe xurisdiccio-
nal” non vena senén pola via da creacién dunha sala dentro do
Tribunal Supremo que tefia por misién unifica-los criterios das
diversas salas e que o faga con resolucions de entidade e for-
mato tales que permita sentar unha xurisprudencia consoli-
dada*2.

A continuacién, Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro
de Presidencia e Administracién Publica da Xunta de Galicia,
presentou 6 ultimo relator das xornadas, Ramén Garcia-Mal-
var e Marifo, fiscal-xefe do Tribunal Superior de Xustiza de
Galicia, que desenvolveu o tema titulado “A responsabilidade
subsidiaria das administraciéns ptiblicas 4 luz do novo Cédigo
penal”.

Despois de dirixirlle unhas palabras de afecto e de gratitude
6 conselleiro, iniciou o seu relatorio e fixo referencia 4 figura
do ilustre xurista Eugenio Montero Rios, como redactor da Lei

REGAP B

41 Reiterado nos autos de
1996 e 1997.

42 Esta € a solucién achegada
no voto particular 4 Sentencia da
sala cuarta do 10 de xullo de
1995 e que despois reprodu-
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flictos coa data do 11 de decem-
bro de 1995 (autos nimeros 13
e 14).
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organica do poder xudicial e do Cédigo penal, ambos do ano
1870. Nese Cédigo penal trazdbanse as lifias mestras da res-
ponsabilidade penal, pero tamén as da responsabilidade civil;
singularidade esta da nosa lexislacién que se traduciu nunha
gran sinxeleza e celeridade no desenvolvemento do proceso.
Esas lifias mestras, que recollen tanto a responsabilidade directa
como a responsabilidade subsidiaria, seguen manténdose na
actualidade, ainda que con lixeiros retoques, no Codigo penal
de 1995.

A partir da LRXPAC, sobre todo nos recursos de casacién es-
tablecidos polas avogacias do Estado, 6 declara-la responsabi-
lidade civil do Estado, estas sempre alegaban que o artigo 22
do Codigo penal estaba derrogado precisamente polas dispo-
siciéns contidas nesa lei. Non obstante, tédalas sentencias do
Tribunal Supremo, unanimemente, mantifian a presencia e a vi-
xencia do artigo, que declaraba a responsabilidade civil das en-
tidades e dos organismos, entre os cales se encontraba incluido
o Estado. ’

O Proxecto de 199243 provocou que a Lei 30/92 tivese como
un dos seus obxectivos subverte-lo sistema parello da xurisdic-
cién penal de levar consigo, non sé a responsabilidade penal,
senén tamén a civil.

A partir de 1992 predominou unha xurisprudencia que obriga
os tribunais a que non se pronuncien en absoluto sobre as res-
ponsabilidades civis, unha vez establecido que estas responsa-
bilidades se axustardn 6 que diga o Tribunal de Contas, ou sexa,
6 alcance marcado por ese Tribunal. Asi, a Audiencia Provincial
da Coruna conta xa cunha serie de pronunciamentos nos cales
se reconece precisamente a comision dun delicto de malversa-
cién#4, pero non se fixa a cantidade porque xa se lle encomenda
6 Tribunal de Contas o labor de determinar cél é o importe do
alcance desa responsabilidade.

Na opinién do fiscal, parece moi adecuada esta medida,
sobre todo cando a fiscalia en innumerables ocasions carece de
peritos contables e se enfronta con materias que lle son totalmen-
te alleas. E preferible, segundo as stas palabras, que o importe

o sinale o Tribunal de Contas e non a propia fiscalia, porque, en

xeral, todas estas materias necesitan peritos dos que a fiscalia
ainda carece.

No ano 1992 obrigaba 4 non introduccién no Cédigo pe-
nal da materia das responsabilidades civis do Estado, e habia
que suxeitarse a todo o procedemento establecido na LRXPAC.
Naquel momento toda a doutrina xuridica elaborada polo Tri-
bunal Supremo en materia de responsabilidades vifiase abaixo,



6 establecerse un esquema totalmente distinto 6 que se vina
mantendo ata entén: no caso de responsabilidades do Estado ou
das comunidades auténomas, municipios ou actividades de-
senvolvidas polo Estado, calquera que fose a sta faceta ou fun-
cién, non podia pronunciarse sobre o problema das responsa-
bilidades civis, e tifia que suxeitarse 6 procedemento establecido
na LRXPAC, e a sia complementaria despois do ano 1993.

Pero contra este criterio levantouse toda a doutrina cienti-
fica, e sobre todo o Consello Xeral do Poder Xudicial no seu
dictame relativo 6 proxecto de Cédigo penal de 1992, para po-
fier de relevo que non estaba conforme con ese sistema e que t6-
dalas grandes modificaciéns introducidas traen consigo unha
grande inseguridade. Segundo o fiscal-xefe, é certo que estamos
avanzando, pero estamos avanzando sobre un campo extraor-
dinariamente movedizo, porque non temos seguridades. Aquela
famosa lei aquiliana romana da culpa chegou ata noés e estive-
mos manexando estes conceptos ata hai moi pouco, pero os
avances técnicos, as modificaciéns introducidas, as novas for-
mas de convivencia social, a maior seguridade e socializacion,
o feito de que o Estado tefia que garanti-la satide, e incluso todo
o que establece a Constitucién (artigo 106.2), obrigannos a ca-
minar por un deserto, por un campo minado, cheo de incerte-
zas. Asi, en moitas ocasiéns, a fiscalia atendia requirimentos de
inhibicién 4 xurisdiccién contencioso-administrativa formula-
dos polos xulgados do social, porque estes prentendian cofiecer
sobre esta materia. E cada resolucién da sala de conflictos do
Tribunal Supremo, nos seus vaivéns, obrigaba 4 fiscalia a estar
cambiando de criterio: algunhas veces opoiifase 6 requirimento
de inhibicién dos xulgados do social cara 4s salas do conten-
cioso-administrativo, e outras veces, para segui-las directrices
da sala de conflictos, decantdbase pola posicién contraria.

O sistema do ano noventa e dous obriga a que se reformule
novamente o problema. Polo que o novo proxecto de Cédigo
penal, no ano 1994, pasa s Cortes e abandona ese criterio. O
sistema instaurado aparece regulado no artigo 121 do vixente
Cédigo penal4s.

Este artigo é o resultado precisamente de todo o debate par-
lamentario, non s6 no Congreso senén tamén no Senado: como
a expresidn utilizada no artigo era “delictos dolosos ou culpo-
sos”, levantdronse a xeneralidade dos grupos politicos propug-
nando unha serie de emendas, porque, en xeral, todas estas res-
ponsabilidades estdn encaixadas dentro da figura da imprudencia.
Sobre todo o grupo vasco, especialmente no Senado, foi o que
mdis protestou ¢ solicitar que tamén se incluisen as impruden-
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45 O artigo 121 CP, xa co-
mentado na intervencién do
profesor Bello Janeiro (nota a pé
de paxina n.° 1), vén exemplifi-
car toda unha longa xurispru-
dencia que, polo xeral, situaba
no derrogado artigo 22 CP a res-
ponsabilidade civil subsidiaria
do Estado e dos demais entes
publicos.
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cias, maxime se temos en conta que ata 0 26 de maio de 1996
a imprudencia era unha figura xenérica que despois haberia de
encaixarse dentro do delicto doloso.

Sobre este problema, Garcia-Malvar manifestou a stia crenza
de que se chegou a un pacto final, posto que o artigo 121 s6 fai
referencia expresa 6s “delictos dolosos ou culposos”, con ex-
clusién das faltas, o que orixinou un problema grave de inse-
guridade.

A Sentencia do 11 de xaneiro de 1997 (RA 112) decdntase
pola posicién que afirma que o sistema é de aplicacion tamén
as faltas e, polo tanto, a responsabilidade subsidiaria do Estado
sera xeral e aplicarase en todalas circunstancias nas cales exista
precisamente unha figura delictiva 4 cal se enfronte a xurisdic-
cién penal.

Pero o artigo 121 estipula unha dualidade, porque ademais
establece que, independentemente do anterior, se terd que seguir
o sistema establecido na LRXPAC, a non ser naqueles casos nos
que sexa necesario, para poder determina-lo importe da in-
demnizacién, acudir previamente 4 xurisdiccién penal. O le-
xislador de 1995 s6 fai unha excepcién no momento de dicirnos
que se excluird en todo caso a duplicidade de indemnizaciéns.

O fiscal-xefe concluiu a stia intervencién e afirmou que esta
nova andaina en via penal, respecto da responsabilidade civil do
Estado, na forma en que estd concibida, necesitard co tempo se-
rios retoques; de momento, segundo as stas palabras, xa nos
encontramos co retoque das faltas, ainda se produce o problema
da duplicidade relativo a que habera que establecer e segui-lo pro-
cedemento administrativo establecido na LRXPAC; pero, consa-
grado este principio, é co que temos que seguir camifiando.

Despois dun breve coloquio, suscitado polo tema obxecto
deste ultimo relatorio e que provocou o espertar de certas in-
quietudes entre os asistentes, o que demostra indubitadamente
o interese da cuestion, o conselleiro da Presidencia e Adminis-
tracién Publica da Xunta de Galicia deu por clausuradas as xor-
nadas, non sen antes manifestarlle-lo seu agradecemento 6 Ilus-
tre Colexio Provincial de Avogados da Coruna e 4 Escola Galega
de Administracién Pdblica.

Asi clausurdronse estas xornadas, cunha moi notable parti-
cipacién e presencia de publico, o que motivou os relatores e or-
ganizadores para repetiren a experiencia uns meses despois.
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or réxime local entendeuse xeralmente un sistema de uni-

dades territoriais cuns limites definidos, unha identidade

legal e unha estructura institucional, poderes e dereitos
xerais, un estatuto especial e un grao de autonomia econémica
ou doutro tipo.

Hoxe debemos de partir do feito evidente de que os conce-
llos e as deputacidns constittien instituciéns basicas na estruc-
turacion do Estado moderno, e é proba diso que os estados madis
desenvolvidos son os que implantaron unha mdis ampla auto-
nomia local. De ai que a articulacién do Estado democrético
non poida considerarse completa se s6 se limita a aborda-las
relaciéns entre as comunidades auténomas e as instancias cen-
trais, polo que resulta totalmente indispensable considerar ta-
mén a insercion dos entes locais no sistema institucional.



No noso pais, o debate sobre o réxime local desenvélvese
en termos eminentemente pragmaticos, non filoséficos: tratase
de ver ciles son os problemas técnicos que entrafa a prestacién
dun servicio determinado; cél é o volume de poboacién que se
pode atender mediante un niimero dado de recursos materiais
e persoais; qué novas demandas e realidades estdn descoidadas
e como pode remediarse tal falta de atencién. A necesidade de
contar cunha Administracion local non é meramente teérica,
senén que deriva da perentoriedade de dispor dun medio eficaz
de levar a cabo importantes servicios publicos que o poder cen-
tral non poderia nin pensar en proporcionar por si mesmo.

A normalizacién local en Espana é un proceso compartido
polo Estado e polas comunidades auténomas, de acordo coas
competencias atribuidas. Pero no caso destas tltimas, a citada
normalizacién tamén se enlaza coa posibilidade de xerar unha
Administracién autonémica indirecta; € dicir, a de lles delegar
ou transferir funciéns ds entidades locais e non s6 ds deputa-
ciéns provinciais.

O denominado pacto local, na marxe da sia oportunidade
politica, pon de manifesto sobre todo dous aspectos conse-
cuentes: primeiro, a heteroxeneidade territorial e demografica
sobre a que se asenta 0 Goberno e a Administracion local; e se-
gundo, a adecuacién do principio de subsidiariedade que faculte
de xeito efectivo o exercicio das competencias pertinentes. Deste
xeito, as relacions entre os distintos niveis de mesogoberno nun
Estado composto tenien que operar dentro dunha precisa insti-
tucionalizacién e, pola stia vez, con eficacia na articulacién dos
recursos dispoiiibles ptiblicos e privados en torno ds demandas
das comunidades locais.

* k k

Como desenvolvemento 6 polémico tema formulado, nos
dias 5 e 6 de agosto de 1997, organizado pola Escola Galega de
Administracion Publica, en colaboracién co Excmo. Concello
de Cambados e a Excma. Deputacién Provincial de Pontevedra,
tivo lugar, no Auditorio da Casa do Concello de Cambados, un
concorrido e interesante curso de verdn sobre o “Estado Auto-
némico e autonomia local: o pacto local”, que tifia por obxecto
analizar e debater sobre a virtualidade do pacto local dende as
stas distintas perspectivas constitucional, xuridico-administra-
tiva, econémico-financeira e funcional, asi como suscita-la refle-
xién e o intercambio de opiniéns respecto do tema por parte
das administraciéns central, autonémica e local, implicadas no
dito pacto.
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A coordinacién do curso correu a cargo de Pablo Gonzilez
Marinas, profesor titular de dereito administrativo da Univer-
sidade de Santiago de Compostela, quen ademais exerceu co-
mo un dos relatores e inaugurarono Domingo Bello Janeiro,
director da Escola Galega de Administracién Publica, e Fran-
cisco Villar Garcia-Moreno, secretario de Estado para as ad-
ministracions publicas.

O profesor Bello Janeiro, despois de dedicarlles unhas pala-
bras de gratitude 6s asistentes, destacou o interese espertado na
opinién publica polo tema obxecto de estudio e manifestou
que a aposta pola Administracién local serd unha das pautas de
actuacién da EGAP, porque as entidades locais son a Adminis-
tracién do futuro, 6 estaren chamadas para desenvolveren un
papel cada vez mdis importante na vida dos cidadans, posto
que son os concellos os que se dedican a xestiona-los servicios
imprescindibles e estin mdis préximos 6 cidadan.

Pola sua parte, Francisco Villar comezou felicitando a EGAP
e o Concello de Cambados pola organizacién dun curso con
tan ilustres relatores e sobre un tema de tanta transcendencia e
actualidade no momento presente de desenvolvemento do
Estado autonémico.

Xa na temdtica do curso, destacou o feito de que os conce-
llos e as deputacidns son institucions basicas na estructuracién
do Estado moderno, asi é proba evidente disto que os estados
madis desenvolvidos son os que implantaron unha mdis ampla
autonomia local. Por isto, a articulacién do Estado democra-
tico non pode considerarse completa se s6 se limita a aborda-
las relaciéns entre as comunidades auténomas e as instancias cen-
trais, é indispensable considerar tamén a insercién dos entes
locais no sistema institucional.

Segundo Francisco Villar, a Administracién local conforma
o terceiro nivel territorial da nosa estructura de goberno e Ad-
ministracién, xunto co Estado e as comunidades auténomas, e
como tal ten o seu recofiecemento no titulo Vil da Constitucion.

As competencias que constitucionalmente se lles atribtien a
estes entes son as necesarias para a xestion dos seus propios
intereses, o que se traduce nun recofiecemento constitucional da
stia responsabilidade na prestacion de servicios ptiblicos.

Polo tanto, as administracions ptiblicas deben trasladarlle
o protagonismo na xestién a quen debe telo, comunidades au-
ténomas e corporacions locais, e reorienta-la organizaciéon da
Administracién xeral do Estado ds novas funciéns que lles to-
ca desempeiiar, sen que se produzan duplicidades nin solapa-
mentos.



Para isto compre actuar nun dobre sentido, organico e fun-
cional, sobre a Administracidn xeral do Estado para adecuala 6
novo marco no que debe desenvolve-la sta actividade.

En concreto, esta adecuacion do aparato estatal xa deu o seus
primeiros pasos por mor do proceso de reestructuracién da Ad-
ministracion central do Estado, realizado en agosto do ano pa-
sado e, moi especialmente, coa aprobacién da Lei de organiza-
cién e funcionamento da Administracién xeral do Estado, a
LOFAXE, e do Real decreto de integracién dos servicios periféri-
cos da Administracién xeral do Estado, aprobado no ultimo
Consello de Ministros en desenvolvemento das previsions desta
norma.

Este proceso vese complementado por outros proxectos le-
xislativos, algtins xa en trdmite parlamentario, como a Lei do
Goberno, e outros ainda en estudio, como a reforma da Lei de
réxime xuridico das administraciéns publicas e do procede-
mento administrativo comun, ou en fase de borrador de ante-
proxecto, como o Estatuto bésico da funcién publica, cos que
se opera unha reordenacién global e en profundidade da es-
tructura e métodos de funcionamento da Administracion xeral
do Estado, inspirada polos principios de Administracién tinica
e de subsidiariedade na prestacién dos servicios.

Este concepto de Administracién dnica supén que a maior
proximidade dos entes locais 6s intereses cidaddns debe te-lo
seu reflexo nunha descentralizacién de funciéns naqueles, que
ha de facerse desenvolvendo tédalas posibilidades de delega-
cién de competencias estatais ou autonémicas no seu favor e,
abordando, se compre, as reformas legais necesarias para al-
canzar este obxectivo; e que require, 6 mesmo tempo, da dota-
cién dos medios econdmicos necesarios para poder levar a cabo
estas funcions.

A demanda de lle dar un impulso 6 4mbito da accién dos go-
bernos locais, para contribuir 6 fortalecemento da organizacién
territorial do Estado e dotar de novos mecanismos as corpora-
ciéns locais, foi obxecto de estudio e de traballo conxunto en-
tre os representantes da Administracion do Estado e da Federa-
cién Espariola de Municipios e Provincias (FEMP).

A iniciativa levada a cabo na Asemblea Extraordinaria da
FEMP, que tivo lugar a finais do ano 1993 na Corufia, definiu o
obxectivo da consecucién dun pacto local que clarificase o 4m-
bito competencial da Administracién local.

Asi, con data do 24 de setembro de 1996, a Comisién Exe-
cutiva da FEMP aprobou un documento denominado “Bases para
el Pacto Local”, no que se concretaban unha serie de materias
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coas que se poderia amplia-lo niicleo competencial dos entes
locais.

De acordo con Francisco Villar, o Pacto Local habera de res-
pectar, en calquera caso, a vontade das comunidades auténo-
mas e non invadi-las stias competencias. Serdn os gobernos
autonémicos os que terdn a potestade de decidir se delegan ou
lles transfiren 6s concellos a execucién dalgunhas das stias com-
petencias. O obxectivo do Pacto Local debe ser reduci-la Admi-
nistracion, servir mellor os cidaddns e evitar duplicidades, pero
serdn os seus protagonistas os que terdn que decidilo, para o
cal contaran con todo o apoio que dende a Administracion xe-
ral do Estado poida darselles.

Tras estas palabras de apertura, o primeiro relatorio do curso,
titulado “Estado autonémico e autonomia local: Problematica
xeral”, desenvolveuno José Luis Meildn Gil, rector da Univer-
sidade da Corufia, nos termos que seguen:

Un primeiro elemento para reformula-la concepcién do ré-
xime local proporciénao o dato formal da stia situacién no Texto
constitucional: aparece regulado no titulo viil dedicado a “A or-
ganizacion territorial do Estado”. Tal dato formal era inequi-
voco na anterior Lei orgdnica do Estado: o titulo viI dediciba-
selle 4 Administracién do Estado e, o titulo vill 4 Administracién
local. Non habia dibidas acerca da intencién teérica do lexis-
lador de separar dmbalas diias administraciéns; outra cousa era
que aquela diferenciacion tivese transcendencia practica.

A Constitucion de 1978 é explicita polo que se refire 6 lugar
reservado nela para a regulaciéon da Administracion local; esta
expresion aparece a fronte do capitulo segundo do titulo V111, o
capitulo primeiro do cal (Principios xerais) tamén a regula. Non
existe no resto da Constitucién un epigrafe dedicado literal-
mente 4 Administracién do Estado, e isto deu lugar a interpre-
tacions conducentes a seguir afirmando a unidade da Adminis-
tracién piiblica.

Non obstante, hai mdis dunha Administracién personificada
cd Administracién do Estado. Existe unha pluralidade de ad-
ministraciéns ptiblicas: a afirmacién é cldsica e aceptable na ac-
tualidade. O que a Constitucién cambiou decisivamente é a re-
lacién entre elas e non parece aceptable a reduccién 4 unidade
que un sector da doutrina espanola segue mantendo; porque a
Administracién do Estado e dos entes locais non responde 6s
mMesmos principios.

A xurisprudencia do Tribunal Constitucional, recaida na ma-
teria, permite confirmar que os entes locais, de acordo coas pre-
visiéns constitucionais, se encadran na organizacién do Estado



e mdis concretamente no sistema de distribucion de poderes. A
correlacién non se realiza entre Administracion directa (do Es-
tado), e indirecta (local), senén entre o titular da soberania (o
Estado), os da autonomia politica (comunidades auténomas)
e os da autonomia administrativa (entes locais).

Por outra parte, respecto da vertebracién intracomunitaria,
resulta evidente, de acordo co relator, a necesidade de introdu-
cir algin cambio nas estructuras tradicionais das administra-
cions local e estatal, cando entre o nivel nacional e o local apa-
rece a Comunidade Auténoma.

E tamén unha esixencia reconiecida polo Tribunal Constitu-
cional, intérprete supremo da Constitucion, 6 referirse 6 “limite
constitucional desta reestructuracién das autonomias locais”!.

O punto de partida ha de vir proporcionado, en primeiro
termo, polo bloque de constitucionalidade ~Constitucién e es-
tatutos—. Do artigo 103 da CE pode deducirse a opcion pola des-
centralizacion cando con iso se consiga que a Administracién
sexa mais eficaz.

En segundo termo, na actualidade, polo que dispén a Lei
7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases de réxime local
(LBRL), o seu artigo 2.1 concreta as determinaciéns do bloque
de constitucionalidade segundo o cal a lexislacién, tanto do Es-
tado como das comunidades auténomas, ha de asegura-lo de-
reito de municipios e provincias a “intervir en cantos asuntos
afecten directamente 6 circulo dos seus intereses”, para o que é
necesario que se lles atribtian “as competencias que proceda en
atencion 4s caracteristicas da actividade ptiblica de que se trate
e 4 capacidade de xestion da entidade local, de conformidade

cos principios de descentralizacién e de maxima proximidade

da xestién administrativa s cidaddns”. Tampouco debe esque-
cerse como elemento normativo a Carta europea de autonomia
local, asinada o 15 de outubro de 1985 e aprobada e ratificada
0 20 de xaneiro de 19882. O seu artigo 4°.3 establece que “o
exercicio das competencias publicas debe, de modo xeral, in-
cumbirlles preferentemente 4s autoridades mdis préximas 6s
cidadédns”.

Por tltimo, segundo Meildn Gil, parece obvio que a rees-
tructuracion local sexa diferente en Cataluna e no Pais Vasco,
onde respectivamente existe unha tradicién anti e pro provin-
cial, tamén en Castela ou Andalucia e, en Galicia; nesta existen
mais da metade de tédolos niicleos de poboacién de Espafia
cun fenémeno de asentamento disperso fronte 6 concentrado
daquelas comunidades auténomas.

Na sesion da tarde do dia 5 interveu Pablo Gonzdlez Mari-
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fnas, profesor titular de dereito administrativo da Universidade
de Santiago de Compostela, quen disertou sobre a “Perspectiva
constitucional e xuridico-administrativa do pacto local”.

Iniciou a stia intervencién con dias afirmaciéns previas. A
primeira, que a problematica do “pacto local” non é un problema
madis dos moitos que suscita a organizacién do Estado, senén
unha oportunidade histérica de consegui-la modernidade or-
ganizativa de Espafia. A segunda, que en moitas ocasiéns o tema
do “pacto local” se aborda sen captar toda a stia dimensién: o
que estd en xogo ¢é a propia vida local, a participacién, a pro-
ximidade democrdtica dos poderes ptiblicos, valores todos eles
superiores 4 xestion eficaz das competencias. O “pacto local” non
¢é tanto unha cuestién de porcentaxes como tratar de devol-
verlles 6s entes locais o seu grao de protagonismo, o seu rango
politico.

Seguidamente, o relator expuxo a secuencia histérica de cémo
foi evoluindo o proceso de organizacién no seo do Estado, po-
niendo o punto de inflexién nalgtins dos problemas existentes.

A Constitucién definiu un sistema estructural e competencial
organizado en tres niveis territoriais: estatal, autonémico e lo-
cal, e definiu as competencias estatais e autonémicas, pero in-
corren nunha grande vaguidade na determinacién das compe-
tencias dos entes locais. Desde este punto de vista, a Constitucién
estableceu un sistema aberto e evolutivo, de progresivo desen-
volvemento; de maneira que, por unha parte, previu transfe-
rencias do Estado ds comunidades auténomas, e abriu polo
tanto un proceso de consecucion gradual de maior autonomia
por parte destas, e, por outra parte, definida a autonomia local,
deixou a determinacién precisa das competencias dos entes lo-
cais en mans do lexislador estatal e autonémico.

Asi, abriuse un periodo de desenvolvemento, de axustes,
competencial, organizativo e funcional, moi marcado pola ten-
sién Estado-comunidades auténomas e polas escasisimas trans-
ferencias 6s entes locais (concellos ou deputaciéns), tanto pro-
venientes do Estado como das comunidades auténomas.

No dmbito lexislativo da Comunidade Auténoma nesta ma-
teria, hai unha nula vontade de transferencias 6s concellos, e
existe algunha sensibilidade maior respecto das transferencias ds
provincias ou comarcas. Asi, tédalas leis comunitarias optaron
decididamente por un sistema organizativo autonémico cen-
tralizado. E dicir, non se regulan con xenerosidade as transfe-
rencias 6s concellos e deputaciéns; pola contra, absérbense
dende a Comunidade Auténoma materias que as deputaciéns
vifian exercendo, historicamente, de xeito exclusivo.



En definitiva, todo este periodo determinou unha ausencia
de atencion e de protagonismo dos entes locais.

Cando se alude 4 necesidade de completa-lo progresivo de-
seno do novo Estado, coa secuencia Constitucién-pactos e acor-
dos autonémicos-pacto local, estase avogando por dota-lo sis-
tema que desena a Constitucién, en canto 6s poderes territoriais,
de integridade, harmonia e funcionalidade de todo o sistema.

Probablemente, avanzado xa o proceso de consolidacion do
Estado autondmico, atopamonos nun novo marco onde as cou-
sas son distintas. A tensién competencial Estado-comunidades
auténomas xa non € tan radical, os procesos de transferencias
ds comunidades auténomas estdn mdis avanzados. Esa tensién
competencial vaise producir de xeito moi especial coas comu-
nidades auténomas, son estas as que en maior medida lles van
ter que transferir e delegar competencias 6s entes locais e exer-
citar internamente a colaboracién e a cooperacién administra-
tiva con tales entes.

Por outra parte, dende a Constitucién ata o dia de hoxe as
corporaciéns locais realizaron unha grande tarefa, e satisfixe-
ron multitude de necesidades e de carencias que moitas veces non
se atopaban nin sequera dentro do seu propio dmbito compe-
tencial, como, por exemplo, a universalizacién do ensino, te-
mas de politica de vivenda, satide, etc.

A autonomia local é o mellor procedemento para respon-
der 6s problemas de cada comunidade, non existe ningunha
institucién coma os entes locais na que haxa unha transparen-
cia mdis grande no dmbito orzamentario e de gastos.

Por ultimo, Gonzalez Marinas referiuse 6s criterios que de-
berian rexer este proceso e, ds técnicas xuridicas que haberia
que pofier en practica para levalo a cabo.

En primeiro lugar, a Administracién local non é s6 Admi-
nistracién, polo tanto hai que posibilita-la elaboracién de po-
liticas propias por parte dos entes locais coa atribucién propia
de competencias.

En segundo lugar, esa asignacién de competencias debe de
efectuarse a titulo de propias, sen restricciéns que minoren a
efectividade da autonomia local.

En terceiro lugar, cémpre elimina-las tutelas que ainda so-
meten a Administracion local, xa sexa ds do Estado ou 4s das
comunidades auténomas.

En cuarto lugar, deberia evitarse que os principios de coo-
peracion e de colaboracién interadministrativa devefian siste-
maticamente en convenios, porque isto poderia encubrir novas
tutelas.
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3 Principios que vefien pro-
postos pola Constitucién pero
que ademais constittien unha esi-
xencia do interese local.
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E, en quinto lugar, non prever por via pacto local ningunha
competencia ou nova responsabilidade local que non vefia acom-
panada dos medios econémicos e financeiros suficientes para o
seu eficaz desenvolvemento. Sen autonomia financeira non pode
existir, obviamente, autonomia administrativa e politica.

Jestis Palmou Lorenzo, conselleiro de Xustiza, Interior e Re-
laciéns Laborais, abriu a segunda xornada do curso de verdn
cun relatorio titulado “A Lei de Administracion local de Galicia”.

Comezou a stia exposicién manifestando que foi un dos ins-
piradores da Lei 5/1997, do 22 de xullo de Administracién lo-
cal de Galicia, lei con mdis de trescentos artigos, que elaborou,
na sda totalidade, o persoal da Conselleria de Xustiza, Interior
e Relaciéns Laborais, sen que intervifiese ningtin gabinete ex-
terno.

A distribucién de competencias que sobre o réxime local
contén a Constitucién espafiola realizase mediante un diferente
protagonismo normativo do Estado e das comunidades auté-
nomas, de tal xeito que lle atribtie 6 Estado a determinacién
das bases de réxime local e ds comunidades auténomas o de-
senvolvemento normativo.

Asi pois, establecidas as bases do réxime xuridico da Ad-
ministracién local pola Lei 7/1985, do 2 de abril, con base nos
principios de autonomia e suficiencia financeira3, o campo
normativo da Comunidade Auténoma de Galicia é o que se de-
duce dos artigos 27.2, 40, 2.3 e da disposicion adicional 32 do
Estatuto de autonomia de Galicia, é dicir, regulacién da orga-
nizacién territorial propia de Galicia, creacién de agrupaciéns
baseadas en feitos urbanisticos ou noutros de caricter interna-
cional, alteracién dos termos municipais, as funciéns que sobre
o réxime local lle corresponden 4 Comunidade Auténoma e a
coordinacién da actividade de certificaciéns provinciais en can-
to esta actividade afecte 6 interese xeral da Comunidade Auté-
noma.

Dentro deste marco normativo e competencial, a Lei de Ad-
ministracién local de Galicia regula os datos de identidade de
Galicia e a stia evolucién histérica, o seu idioma propio, a Ad-
ministracién local, o seu territorio, a stia poboacién, a organi-
zacién propia, as competencias dos distintos entes, as relacions
interadministrativas, actividades e contrataciéns das entidades
locais e as facendas locais. E, polo tanto, unha regulacién com-
pleta, que en parte reproduce o articulado da Lei de bases de
réxime local.

A organizacion territorial constitie un dos aspectos mdis cri-
ticados durante o proceso de discusién desta lei no Parlamento



de Galicia, critica que se centrou en que a lei non regula o fun-
cionamento e a estructura das parroquias e que tampouco fai re-
ferencia ningunha 4 comarca.

Respecto da parroquia, o artigo 1.2 da lei establece que as
parroquias rurais galegas teran a consideracion de entidades lo-
cais territoriais e gozardn de autonomia para a xestion dos seus
intereses patrimoniais, se ben no marco do que determine unha
futura lei do Parlamento de Galicia. En consecuencia, a Lei de
Administracion local de Galicia dota a parroquia de personali-
dade xuridica e autonomia para administra-los seus intereses
patrimoniais, facultades que teran que desenvolverse nesa fu-
tura lei especifica.

Polo que se refire 4 comarca, en contra do gque acontece coa
parroquia, a lei non contén ningtin artigo que a regule, funda-
mentalmente polas seguintes razons:

En primeiro lugar, porque cando o Goberno galego elabora
o Proxecto de lei de Administracién local de Galicia xa existia
unha lei, aprobada no Parlamento, de desenvolvemento co-
marcal de Galicia, unha lei na que a comarca se concibe como
drea territorial de actuacién para a administracién econémica
dos recursos, pero que non estaba dotada de personalidade
xuridica.

En segundo lugar, na situacién actual na que inciden sobre
un mesmo territorio catro administraciéns distintas?, crear un
novo ente administrativo que estaria interposto entre o conce-
llo, a deputacién e a comunidade auténoma non parece o mdis
axeitado. A posible creaciéon das comarcas como entes xuridi-
co-administrativos ten que partir dun amplo proceso de racio-
nalizaciéon das restantes administraciéns, o que loxicamente
non é competencia da Comunidade Auténoma de Galicia e que,
mesmo, incidiria nunha reforma constitucional.

En terceiro lugar, existen tamén razéns econémicas. Segundo
un estudio da Conselleria da Presidencia, a implantacion do ré-
xime administrativo de comarcas en Galicia teria un custo superior
0s cinco mil milléns de pesetas.

En cuarto lugar, a experiencia de Cataluiia, que ata hoxe é a
tnica comunidade auténoma que foi dotada cunha organizacién
administrativa comarcal, non é todo o positiva que se esperaba.

En quinto lugar, Asturias promulgou unha lei de comarcali-
zacién no ano 1986 na que se formula a creacién de comarcas
de maneira voluntaria. Nembargantes, ata o dia de hoxe nin-
gun concello asturiano optou pola férmula de crear unha Ad-
ministracién comarcal. Situacion similar foi a acontecida en
Aragon.
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Por estas razéns, segundo Palmou Lorenzo, non era conve-
niente dota-la comarca de personalidade xuridica e facer unha
regulacion dela na Lei de Administracién local de Galicia; sen
prexuizo de que, de acordo co que establece o artigo 40 do Es-
tatuto de autonomia, se no seu dia se producise esa racionali-
zacién administrativa, tamén se puidese, mediante unha lei, re-
gula-la comarca e dota-la de personalidade xuridica.

Outro aspecto que o conselleiro salientou da lei foi o rela-
tivo 6s procedementos de deslinde, segregacion, fusién e in-
corporacion de municipios. Neste sentido, a lei facilita a fusion
e a agrupacion de municipios e dificulta a segregacién, como
corresponde nunha comunidade auténoma con pequenos mu-
nicipios e cunha forte dispersién de poboacién. Asi, créase a
Comision Galega de Delimitacion Territorial e disponse a ela-
boracién dun mapa municipal de Galicia.

Outra novidade que introduce a lei, e que tamén foi obxecto
de atencién, € a regulacion que no artigo 74, e coa rtibrica de “gru-
pos politicos”, se considera, a cal impide que un concelleiro
adscrito a un grupo municipal 6 inicio da lexislatura poida cam-
biar a outro grupo politico durante o seu mandato.

En materia de competencias propias das administraciéns lo-
cais, a lei transcribe as que aparecen recollidas na Lei de bases,
e inclie dias mdis, en concreto, a da alinea a), execucién de
programas propios destinados 4 infancia, xuventude, muller e
terceira idade, e a alinea e), participacion na formacién de acti-
vos e desempregados. Con estes dous novos apartados o que
pretende a lei é outorgarlles unha maior dimensién social ds
funciéns e competencias dos concellos.

En canto a servicios minimos, recéllense, en parte, os que fi-
guran na Lei de bases, pero introdticese unha novidade por canto
se establece como servicio minimo a recollida selectiva de lixo.
No Plan de residuos sélidos-urbanos de Galicia prevese que a
implantacién da recollida selectiva en tédolos concellos debe fa-
cerse con cargo 4 Administracién autonémica e, no seu caso, 4
Administracién provincial.

Por outro lado, a lei regula réximes municipais especiais nos
seus artigos 88 e seguintes, para os distintos concellos de Gali-
cia, e clasificaos en historicos, turisticos, industriais, rurais... Pre-
vese, asi mesmo, a posibilidade dun réxime especial para con-
cellos de mdis de 75.000 habitantes e un estatuto especial para
a cidade de Santiago de Compostela como capital das institu-
cidéns autonémicas.

Con respecto 4 regulacion da provincia, as deputaciéns asu-
men a obriga de participaren na elaboracién e xestién dos plans



de desenvolvemento comarcal. Estes plans, que elabora a Xunta
de Galicia coa participacién de deputacions e concellos, seran
marco de referencia para a elaboracién dos plans de cooperacién
de obras e servicios, e introducirdn asi un importante elemento
de coordinacién das distintas administraciéns en materia de
planificacién. Como mecanismos especificos de coordinacion es-
tablece, por un lado, que os plans das deputaciéns en materia
de cooperacién econdmica coas entidades locais, calquera que
sexa a stia denominacién, se pofieran en cofiecemento da Xunta
de Galicia e da Comision Galega de Cooperacién Local antes
da stia aprobacion, e por outro lado, o artigo 112.2 establece
que as administraciéns publicas imputadas procurardn a ela-
boracién dun plan tinico no que se funden os investimentos
publicos, plan que coordinard a Xunta de Galicia co apoio da
Comisién Galega de Cooperacién Local.

Asi mesmo, tamén, na regulacion das deputacions a lei tivo
en conta a doutrina xurisprudencial sentada polo Tribunal Cons-
titucional nas sentencias relativas 6 recurso presentado contra
o artigo 32 da Lei de bases e o presentado contra a Lei das de-
putaciéns catalanas, recursos ambos nos que o Tribunal Cons-
titucional confirmou sen paliativo a autonomia das deputacions
provinciais.

Por outra banda, a lei pon de manifesto expresamente que
as leis sectoriais de accién publica poderdn encomendarlle &
Xunta de Galicia a coordinacién da actividade dos entes locais
por medio de plans sectoriais de coordinacién.

Finalmente, a lei, que cumpre co mandato estatutario en
materia de coordinacién de deputaciéns, dispén a obriga de
uni-los orzamentos das deputaciéns provinciais cos da Xunta
de Galicia, asi como a stia remisién 6 Parlamento de Galicia e
4 Comisién Galega de Cooperacion Local.

Como principios de actuacién das administraciéns galegas
nas stias relaciéns interadministrativas, na lei establécese a li-
berdade institucional respecto do exercicio das competencias
que lles corresponden, a cooperacién, colaboracién e auxilio,
que regulan os mecanismos para levalos a cabo.

Asi mesmo, a lei fomenta o asociacionismo municipal como
féormula madis axeitada para que os concellos poidan satisfacer
con maior eficacia, e dentro do principio de respecto 4 auto-
nomia municipal, as necesidades e servicios que os cidaddns
demandan e tefien a obriga de prestar.

A lei regula de maneira pormenorizada, e sen parangén
con ningunha outra lei de réxime local, as mancomunidades
de municipios, impulsa a creacién de mancomunidades (art.
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135) e obriga 4 Xunta de Galicia a prestar asistencia técnica e
xuridica para a constitucion e o funcionamento da mancomu-
nidade.

En materia de asociacionismo e cooperacién local, a lei ta-
mén regula a figura dos consorcios locais, consorcios que as cor-
poraciéns foron formando entre si, con outras entidades pt-
blicas, ou, mesmo, con entidades privadas, sempre que estas
non tefian dnimo de lucro e persigan fins de interese ptblico.

Polo que se refire 4 organizacion da Administracion local,
destaca o absoluto respecto 4 autonomia municipal, que pro-
clama a potestade de autoorganizacién dos concellos dentro dos
principios de eficacia, xestion, economia e participacion cidadd.

Por ultimo, Palmou Lorenzo referiuse de xeito expreso ¢
“pacto local” e, para responder ds voces criticas que versaban
sobre a non regulacion de tal pacto na Lei de Administracion lo-
cal de Galicia, manifestou que o “pacto local” non é unha cues-
tién de regulacién lexislativa, senén que o “pacto local” é un
acordo entre Administracién do Estado-Administracién auto-
némica-Administracién local, a través do cal unha serie de com-
petencias que actualmente lle venien atribuidas & Administra-
cién do Estado e @ Administracién autondmica pasardn a ser
desempenadas polas administracions locais e, mdis concreta-
mente, polos concellos. Se isto é asi, o “pacto local” non se pode
regular nunha lei; en todo caso, a lei o que ten que establecer
son os mecanismos que fagan posible ese pacto e que se poida
levar a bo fin. Asi, a lei de Administracion local de Galicia regula
dunha maneira exahustiva e completa tales mecanismos, sem-
pre e cando se produza o referido acordo.

Como colofén a este interesantisimo curso, tivo lugar unha
mesa redonda, da cal o tema obxecto de debate versou sobre
“Q estado actual dos traballos para a materializacién do pacto
local e a stia perspectiva futura. Visién do pacto desde Galicia”.
A mesa, moderada polo director da Escola Galega de Adminis-
tracién Piblica, contou coa opinién cualificada de ilustres par-
ticipantes.

A primeira intervencién correspondeulle a Julio Alvarez
Niifiez, presidente da FEGAMP, quen despois de realizar unhas
reflexions iniciais, nas que afirmou que a autonomia da Admi-
nistracién local estd amparada no artigo 140 da Constitucién
espanola e defendeu a soberania local dende un punto de vista
practico amparada no artigo 103, sinalou que a Administracién
é eficaz cando se cumpren os tres requisitos seguintes:

1. Unha Administracién préxima 6 cidadan.

2. Control de gastos e custo econémico in situ.



3. Participacién do cidaddn na vida social.

Se se cumpren estes requisitos a conclusiéon que se alcanza-
ria seria o aforro, dende un punto de vista econémico, e unha
mellor satisfaccién das necesidades que se lles presenten 6s ci-
dadins.

A Administracién madis préxima 6 cidadan é a Administra-
cién local, que postie un soporte xuridico fundamental para re-
cibi-las necesarias competencias e para prestarlles servicios prac-
ticos 6s cidadéns: orde piiblica, medio ambiente, informacion
6 cidadan.

Segundo Alvarez Niifiez, debe fuxirse dunha Administracién
local que estea a mercé dos avatares politicos do goberno de
quenda, o cal amosa unha certa reticencia 4 hora de ceder com-
petencias. Isto débese ds seguintes razéns: certos axentes politi-
cos temen perde-la stia hexemonia, parécelles que perdendo
control econémico perden poder; falta de desenvolvemento da
normativa sectorial; medo a que os pequenos municipios non
sexan capaces de autogobernarse. De af a necesidade do “pacto
local”, que ten como obxectivo deslinda-las competencias dos
distintos entes administrativos que forman parte do Estado.
Neste sentido, os municipios son pequenos estados dentro das
autonomias e por isto deben participar dos ingresos dos tribu-
tos das administraciéns autonémicas, conseguirase con iso que
sexan mais dxiles, para contribuir a mellora-la calidade de vida
dos cidadaéns.

O seguinte en toma-la palabra foi Francisco Tomey, presi-
dente da Deputacién de Guadalaxara e vicepresidente da Fede-
racién Espaifiola de Municipios e Provincias, que se pronunciou
nos seguintes termos:

Creamos un Estado apoiado en tres bases: un Estado cen-
tral, descentralizado en dezasete comunidades auténomas e as
corporaciéns locais.

Coa chegada da democracia xurdiron unha serie de deman-
das por parte dos cidaddns que levaron os municipios a asu-
miren maiores competencias e obrigas. Tales obrigas deron lu-
gar a un maior déficit nos municipios, polo que non poden nin
deben asumir maiores competencias das que sexan capaces de
desenvolver.

A lei de facendas locais, as leis de acompafiamento, leis de
contratos das administraciéns piiblicas e a Lei de bases do réxime
local non foron suficientes, polo que se fixo necesaria a organi-
zacion e a realizacién dunha asemblea na Coruia para darlle
vixencia e sacar adiante o “pacto local” e as reivindicaciéns dos
cidadéns.
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O marco global do “pacto local” estd baseado fundamen-
talmente nos principios de eficiencia e eficacia, e pretende fi-
nalmente darlles rendibilidade 6s gobernos locais. Para a sia
consecucién seria necesaria a intervencion das federacions re-
xionais, asi como unha reforma da Lei de facendas locais e das
leis autonémicas.

Seguidamente, José Manuel Pifieiro Amigo, secretario da
FEGAMP, co fin de afondar no que expuxeron os seus compa-
neiros de mesa, explicou que para centra-lo tema obxecto de
debate hai que partir do artigo 142 da Constitucién espanola,
no que se establece que “as facendas locais deberan dispor de me-
dios abondos para o desempefio das funciéns que a lei lles atri-
bue ds corporacions respectivas e nutriranse fundamentalmente
dos tributos propios e da participacién nos do Estado e nos das
comunidades auténomas”. Sen embargo, atopdmonos con que
0s municipios asumiron competencias que non estaban pre-
vistas nas leis, de maneira que se lles presentaron problemas de
financiamento, ¢ asumiren a prestacion de servicios ptiblicos
que non lles correspondian.

De acordo con Pifieiro Amigo, hai que dar un paso mais e
avanzar cara 4 redistribucién de competencias; a Administra-
cién local non pode asumir competencias que non estean fi-
nanciadas; a transferencia de competencias e a conseguinte pres-
tacion de servicios ptiblicos que non lle corresponda por lei
deben de estar pagados, posto que a transferencia dun concreto
servicio ptblico leva aparellada custos que deben estar o sufi-
cientemente financiados.

A seguinte intervencion correu a cargo de Teresa Carballeira,
profesora titular de dereito administrativo da Universidade de
Santiago de Compostela, quen se detivo nas virtudes e nos as-
pectos negativos do “pacto local”.

Segundo a profesora, o “pacto local” supén as seguintes vir-
tudes:

1. O movemento de emancipacién dos entes locais.

2. O deslindamento de competencias. E de suma importan-

cia que se redefina 0 ambito competencial dos entes locais.

3. A vertente politica do “pacto local” e a lexitimacion dos

entes locais perante o Tribunal Constitucional.

Pero o “pacto local” tamén suscita aspectos conflictivos:

1. En canto 6 contido do “pacto local”, o “pacto” non s6
esixe descentralizacién e transferencia, senén tamén des-
concentracién funcional e institucional.

2. Tratase de ampara-la autonomia local dentro do “pacto



local”, pero non debe de entenderse por autonomia o con-
cepto de independencia.

3. O "pacto local” é un pacto de municipios, ainda que en
lifias xerais se fala de entes locais. Nembargantes, séguese
sen defini-lo papel da provincia e das deputacions provinciais.
4. No “pacto local” non se reivindican os mecanismos de
cooperacion e de coordinacién administrativa.

5. Dentro do ambito politico, no “pacto local” falta a confi-
guracién dun foro ou acordo politico no que se relocalice a
Administracién local.

A continuacién, Roberto Luis Blanco Valdés, catedratico de
dereito constitucional da Universidade de Santiago de Com-
postela, tratou na sta intervencién fundamentalmente dias
cuestions: en primeiro lugar, a necesidade de enmarca-lo con-
texto politico no que xorde o “pacto local”; en segundo lugar,
fixo fincapé en aspectos concretos do pacto local.

No tocante 4 primeira, o “pacto local” encddrase no marco
constitucional, na construccién dun Estado democratico e au-
tonémico que vina sendo aprazado en Espafia durante os sé-
culos XIX e XX, porque non habia posibilidade de crea-la de-
mocracia sen unha descentralizacion politica.

Cando se elabora a Constitucién créanse tres niveis de po-
der: central, autonémico e local, coa particularidade de que é Es-
pafia o unico pais de Europa no que se parte dun Estado uni-
tario para proceder 4 stia descentralizacion.

Respecto de aspectos concretos do “pacto local”, o profesor
Roberto Blanco realizou as seguintes consideracions:

a) O "pacto local” ten como elemento central a descentrali-
zacién, ainda que en determinadas materias (urbanismo)
presente problemas.

b) En canto 6 aspecto financeiro, formula-la corresponsabi-

lidade fiscal. Non s6 o Estado central debe se-lo tnico reca-

dador se todos gastan.

¢) En canto 4 relacién entre as comunidades auténomas e

0s municipios, debe alcanzarse unha coordinacién garan-

tida, para non facer depender esta coordinacién da vontade
politica de quenda.

d) En dltimo lugar, elaborar un pacto que permita a redis-

tribucién de competencias.

Por tiltimo, despois dun intenso e ilustrativo coloquio aber-
to entre os participantes da mesa redonda e o ptblico asis-
tente 4 sala, Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da Pre-
sidencia e Administraciéon Pablica da Xunta de Galicia, proce-
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deu 4 clausura oficial do curso, agradecendo e felicitando 6 Exc-
mo. Concello de Cambados, 4 Excma. Deputacién Provincial de
Pontevedra e a4 Escola Galega de Administracién Piblica, na
persoa do seu director, a organizacion e a realizacién do de-
vandito curso.

O curso de verdn “Estado autonémico e autonomia local: o
Pacto Local” supuxo unha manifestacién mdis da EGAP na sta
aposta decidida pola Administracién local. Este curso enmar-
case dentro do proceso global de realizacion e execucién do
Pacto Local e os traballos aqui comentados serven e serviran de
referencia para a consecucién final do mesmo.

As entidades locais constitiien a Administracién do futuro,
6 estaren chamadas para desenvolver un papel cada vez mdis
importante na vida dos cidaddns, posto que son as deputacions
provinciais e, fundamentalmente, os concellos os que se dedi-
can a xestiona-los servicios imprescindibles e estin mais proxi-
mos 6 cidadan.

A delegacién en mans dos entes locais de competencias, xa
sexan do Estado como das comunidades auténomas, constitien
a clave de béveda de toda a configuracién da Administracién
Unica.

En conclusién, podese afirmar que a tension actual, que na
esfera das adminitraciéns locais existe na Espafia autonémica,
se sitda en torno 4 articulacién do binomio comunidades au-
ténomas-entidades locais, por un lado, e 4 integracién das
grandes cidades no espectro europeo, de acordo co artigo 3B do
Tratado de Maastricht e o desenvolvemento do principio de
subsidiariedade.
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A regulacién normativa do repartimento xurisdiccional en ma-
‘teria de responsabilidade administrativa sufriu considerables
variaciéns 6 longo dos anos, e especialmente, trala aprobacién da
Lei da xurisdiccién contencioso-administrativa do ano 1956. Esta
lei pretendeu unifica-la competencia xurisdiccional da responsa-
bilidade administrativa, pero diversas circunstancias e consideraciéns
provocaron a sucesién de excepciéns & regra, e desembocaron fi-
nalmente nun réxime de distribucién competencial que non sem-
pre foi plasmado por xurisprudencias Gnicas nin por criterios cla-
ros en materia de repartimento.

Distintas ordes xurisdiccionais considerdronse competentes 6
mesmo tempo para cofiecer pretensiéns substancialmente iguais, e
no seo dunha mesma orde xurisdiccional conviviron lifias xuris-
prudenciais distintas entre si, en relacién coa competencia para
saber dun mesmo asunto.



Coa promulgacién da Lei 30/1992, tense o prop6sito de unifi-
ca-la competencia en beneficio da orde contencioso-administra-
tiva. Sen embargo, a aplicacién da lei rodéase dunha serie de
circunstancias que acentdan as consecuencias que pretendian re-
solver.

En particular pédese cuestionar que a xurisdiccién contencioso-
-administrativa resulte competente para conecer acerca das recla-
maci6ns de responsabilidade patrimonial dirixidas contra as per-
sonificaciéns instrumentais das administraciéns publicas cando se
exerzan potestades administrativas.

De igual forma, a Lei 30/1992, non especifica claramente qué
réxime xuridico de repartimento debe aplicarse fronte a certos su-
postos que supofien unha modificacién da atribucién competen-
cial en beneficio da orde contencioso-administrativa.

Por outra parte, a Lei 13/1995, de contratos das administraciéns
publicas, tamén presenta novidades en relacién coa orde xuris-
diccional competente para saber acerca das reclamaciéns por
danos extracontractuais derivados da execucion de contratos
administrativos.

Finalmente, o novo Cdédigo penal, tamén, modifica o réxime
anterior en relacién coa responsabilidade extracontractual subsi-
diaria da Administracién derivada de delictos cometidos por per-
soas que estan 6 seu cargo.

Trala entrada en vigor da Lei 30/1992, e en asuntos nos que xa
se estd aplicando, a xurisprudencia recaida perante outras ordes
xurisdiccionais coma a civil e a social, seguen cofecendo e pro-
nuncidndose en materia de responsabilidade administrativa extra-
contractual.

Todas estas circunstancias fan necesario un estudio en profun-
didade da cuestién, que delimite a extensién competencial das dis-
tintas ordes xurisdiccionais en relacién coa responsabilidade ad-
ministrativa extracontractual.

Polo tanto, este traballo pretende analiza-la competencia xu-
risdiccional en relacién co sistema de responsabilidade adminis-
trativa extracontractual. Unha primeira delimitacién do estudio da
obra, que nos presenta o autor, consiste en excluir dese, o réxime
xuridico da responsabilidade patrimonial contractual da Adminis-
tracion, e abordar unicamente a responsabilidade patrimonial ex-
tracontractual.

O sistema de responsabilidade extracontractual que regulan as
normas xuridico-administrativas aplicaselle & Administracién, pero
non s6 a ela; estas regras tamén presentan un réxime de responsa-
bilidade referible a outros suxeitos diferentes, que ainda que non go-
zan de natureza xuridica de Administracién pablica, participan do
exercicio de funciéns publicas, como é o caso de: servicios pabli-

REGAPH

290




EJIBLIOGRAFIA E
RECENSIONS

291

cos, contratistas da Administracion, funcionarios e axentes da Ad-
ministracion.

Por iso, a través do traballo ponse de manifesto que a respon-
sabilidade administrativa extracontractual constitie un réxime
xuridico peculiar, distinto do civil, no que imperan os principios e
as normas propias e xeralmente incorporado 6 cofiecemento dunha
xurisdiccion especifica, concretamente a contencioso-administra-
tiva.

Deste xeito, 6 autor parécelle oportuno excluir neste tema, toda
referencia 4 responsabilidade civil da Administracion, pois entende
que o sistema administrativo é distinto do civil, e atribuirlle este
termo pode inducir & confusién e aproximalo indebidamente a un
réxime co que presenta diferencias moi salientables.

Unha caracteristica do estudio é o extraordinario casuismo que
presenta, polo que se require unha exposicién sistemética que de-
termine o mdis claramente posible a énde debe acudir o xustizable
para reclama-la correspondente indemnizacién, ante a ambigii-
dade normativa e a convivencia que presenta o noso ordenamento
xuridico.

B No CAPITULO I: Os criterios de repartimento de xurisdiccién
en materia de responsabilidade administrativa extracontractual e as
stias contradiccions prdcticas, analizase se o ordenamento xuridico
espafol se inclina por algin dos tres modelos de repartimento xu-
risdiccional en materia de responsabilidade administrativa que
existen:

a) O baseado en criterios funcionalistas ou materiais, onde a
cada orde xurisdiccional se lle asigna a competencia para saber
sobre a responsabilidade extracontractual en relacién cun deter-
minado tipo de actividade, con independencia do suxeito, ptblico
ou privado, que se leve a cabo.

b) O baseado en criterios personalistas ou subxectivos, cada
orde xurisdiccional sabe das pretensiéns de indemnizacién dirixi-
das contra un mesmo tipo de suxeitos piblicos ou privados.

¢) O modelo mixto, toma en consideracién tanto o suxeito ac-
tuante como a funcién que desempeiia, sexa publica ou privada, ou
a materia da que se trate.

A andlise amosard numerosos problemas que presenta a arti-
culacién dun sistema coherente de repartimento xurisdiccional en
materia de responsabilidade da Administracién, sobre todo tendo
en conta que, tanto a xurisdiccién civil, como a contencioso-ad-
ministrativa, interpretaron xenerosamente os seus respectivos
ambitos competenciais, interferindose ata o punto de non chegar
a diferenciar cales son os propios dmbitos de actuacién que lle co-
rresponden a cada orde.



Se lembramos que a especializacién xudicial persegue impul-
sar que 0s asuntos os resolvan os maxistrados con cofiecemento
especifico na materia, a consecuencia que se deduce desta apre-
ciacién parece clara: debe ser unha mesma orde xurisdiccional
quen cofieza de tédolos supostos de responsabilidade administra-
tiva, e esta orde xurisdiccional debe ser o contencioso-administra-
tivo, por posuir un maior cofiecemento sobre o tema.

B O dmbito competencial da orde xurisdiccional contencioso-
administrativa, é o titulo do CAPITULO II, nel coméntase que a ti-
poloxia institucional das administraciéns publicas é a pedra angu-
lar do dereito administrativo contemporaneo.

Por iso, é dificil abordar calquera estudio sobre o tema sen ter
en conta esta cuestién previa ou incidental. Cada regulacion subs-
tantiva do dereito administrativo é susceptible de presentar un dm-
bito de aplicacién diferente, pois, pode abarcar a todos, a algtns,
ou s6 a un dos diferentes tipos de administraciéns publicas que
existen no noso ordenamento.

O réxime xuridico da responsabilidade administrativa non
escapa desta problematica. E faise imprescindible conecer pre-
viamente a qué réxime xuridico de responsabilidade se somete
cada Administracion pudblica: este réxime comporta un primeiro
condicionamento do campo competencial de cada orde xuris-
diccional en relacién coa responsabilidade administrativa extra-
contractual.

A responsabilidade extracontractual da Administracién é directa
e maniféstase a través da actuacion dos seus funcionarios ou axen-
tes, por canto a Administraciéon, como persoa xuridica, s6 actia a
través de personas fisicas, e os danos que provocan as persoas fi-
sicas dependentes dela son imputables & Administracion.

En consecuencia, non cabe soster que a responsabilidade ad-
ministrativa extracontractual se transforme en responsabilidade ci-
vil cando sexa consecuencia da conducta dun axente da Adminis-
tracién, a responsabilidade extracontractual desta, é distinta en todo
caso, sen que a natureza poida pervertirse pola imputacion do dano
a un axente desta.

En referencia & responsabilidade extracontractual resultante da
Lei de contratos das administraciéns publicas, debido 4 sta com-
plexidade e polo ben de evitar unha peregrinaxe xurisdiccional
gratuita, o autor considera, que cando é a actividade dun suxeito
privado a que materialmente lle produce o dano 6 terceiro, a com-
petencia xurisdiccional do asunto debe corresponderlle 4 orde
civil, e interromperase o computo do prazo para o exercicio da
accién en via administrativa mediante a interposicién deste re-
curso xurisdiccional.
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! Competencia da orde xurisdiccional civil.

O dano extracontractual a un particular pode serlle inflixido:

a) Polo persoal propio da Administracién ou polos axentes desta.

b) Polos concesionarios de servicios publicos e contratistas da

Administracion.

¢) Conxuntamente pola Administracién e un particular non vin-

culado a ela mediante relaciéns de servicio ptblico.

Nos tres casos pode existir responsabilidade extracontractual
da Administracién, tanto exclusiva ou recorrente. Ainda que de
cada unha destas cuestions se debe tratar dunha maneira diferente,
en todas elas se presenta un mesmo problema de fondo, que con-
diciona o repartimento de xurisdiccién, a saber: o feito de que xunto
a Administracion, se recorre ademais contra un particular.

A orde xurisdiccional civil enténdese competente, xeralmente,
para cofiece-las reclamaciéns de responsabilidade extracontractual
da Administracién cando xunto a esta se recorre contra un particular,
argumentando a stia vis atractiva que, segundo a orde civil, o ha-
bilita para saber dos procesos nos que se manifesta litisconsorcio
pasivo entre a Administracién e un particular en materia de res-
ponsabilidade extracontractual, incluso cando se trate de relacions
de dereito publico ou do desempefio de servicios ptblicos enten-
didos como funciéns administrativas.

 Competencia da orde xurisdiccional penal.

Non se aborda un estudio detallado do tema, por canto non
constittde unha manifestacién da responsabilidade administrativa
extracontractual, senén doutro réxime xuridico diferente.

I Competencia xurisdiccional da orde social.

A hora de valora-lo rendemento dos servicios ptblicos de satde
publicos pédese aceptar que sexa a orde social quen cofieza estas
reclamraciéns, o seu desenvolvemento pode resultar especifico en
relacién con outros servicios ptblicos, o que posibilita a stia ads-
cricién a unha orde xurisdiccional distinta do contencioso-admi-
nistrativo.

Sen embargo, para que asi fose, o ordenamento xuridico debe-
ria confirma-la atribucién competencial, pois do contrario, sé cabe
concluir que o lexislador preferiu concederlle un tratamento uni-
tario & materia, e confiarlla exclusivamente & orde contencioso-ad-
ministrativa, de maneira que o conxunto da actividade publica sexa
xulgada conforme a pardmetros coherentes e homoxéneos de im-
putacién. Maxime cando a doutrina sinalou que a oralidade e a
simplicidade xeral do proceso laboral a fan inapropiada para pro-
nunciarse sobre cuestiéns tecnicamente complexas e que precisan




dunha serena ponderacién probatoria, como é o caso da respon-
sabilidade pola mala praxe sanitaria.

B CAPITULO IV: Referencia 6 repartimento de xurisdiccién en
materia de responsabilidade do Estado lexislador e polo funciona-
mento da Administracién de xustiza.

Tratanse, neste apartado, puntos que non constitien en todo
caso unha manifestacion da responsabilidade da Administracién
ptblica. Representan mdis ben unha consecuencia do principio
xeral de responsabilidade dos poderes publicos, termo que inclde
tanto a Administracién coma o poder lexislativo ou xudicial.

Non obstante, interesa cofecer cdl é o tratamento normativo
do repartimento xurisdiccional nestes casos, por canto a esixencia
de responsabilidade dos poderes lexislativo e xudicial se realiza a
través das administraciéns publicas, e son susceptibles de ulterior
recurso xurisdiccional perante a xurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, todo o cal se enmarca no réxime xuridico da responsa-
bilidade administrativa extracontractual.

B O derradeiro capitulo fai referencia & Valoracion do sistema
vixente de repartimento e alternativa a este.

Para esclarece-la practica que seguen os tribunais, efectiase
unha sintese dos criterios que manexa a xurisprudencia, de ma-
neira que os recorrentes poidan acceder con facilidade & orde xu-
risdiccional que mellor atende as stas pretensiéns en cada mo-
mento.

A primeira impresion que produce a aplicacién practica do re-
partimento xurisdiccional vixente en materia de responsabilidade
administrativa extracontractual é que crea un grao considerable de
inseguridade xuridica, que se manifesta na opacidade lexislativa
das stias normas, asi como na circunstancia de qué ordes xuris-
diccionais distintas cofiecen asuntos practicamente iguais aplicdn-
dolles réximes xuridicos diferentes.

Doutro lado, a reparticién xurisdiccional en materia de res-
ponsabilidade da Administracién presenta unha tensién evidente,
provocada pola necesidade de combinar dias necesidades distin-
tas e incluso contrapostas, como son, primeiro, a de articular un
sistema coherente de repartimento xurisdiccional, que sexa claro &
hora de fixa-la orde xurisdiccional competente, e por outro lado, a
de evitar que a propia dindmica do sistema atrase excesivamente
o reintegro patrimonial do suxeito danado, en realidade, tratase
aqui de preserva-lo principio de tutela xudicial efectiva.

Para resolve-la problemética derivada do repartimento de xu-
risdiccién en materia de responsabilidade administrativa extracon-
tractual, manexaronse propostas que postulan a unificacién da com-
petencia en beneficio da orde civil ou contencioso-administrativa.
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O conxunto de circunstancias postas de manifesto 6 longo de
todo o estudio levado a cabo nesta obra, evidencia o extraordina-
rio casuismo presente na materia, o que recomenda establecer un
repartimento estructurado das competencias xurisdiccionais, con-
forme 6 seguinte modelo que propén o profesor Gamero Casado:

1. O principio que debe dirixi-lo repartimento xurisdiccional
en materia de responsabilidade administrativa debe ser de caracter
subxectivo: a orde xurisdiccional contencioso-administrativa terfa
cofiecemento das reclamaciéns dirixidas contra as administraciéns
pdblicas, e a orde civil, pola sta parte, das dirixidas contra os par-
ticulares.

2. O criterio anterior debe ser complementado con certos co-
rrectivos para evitar que se falsee o repartimento competencial, e
permita 6 mesmo tempo que a xurisdiccién contencioso-adminis-
trativa cofieza asuntos nos que se dirime a responsabilidade admi-
nistrativa extracontractual derivada da actividade de suxeitos pri-
vados.

As materias nas que deben introducirse estes correctivos debe-
rian ser:

a) O persoal da Administracién.

b) Contratistas da Administracion.

¢) Concesionarios das servicios publicos.

d) Particulares que, ocasionalmente, incorran en responsabili-

dade concorrente coa Administracién pablica.

e) Empresas publicas.

f) Contratos privados de seguros subscritos pola Administracién

en materia de responsabilidade extracontractual.

8) Responsabilidade derivada de delictos cometidos por axen-

tes da Administracién.

h) Responsabilidade extracontractual derivada da malpraxe sa-

nitaria en centros pablicos de satide.

Hai que sublifiar finalmente que nas ultimas péxinas do libro
se presenta o texto base dunha posible reforma da Lei 30/1992,
adoptado polo departamento de Dereito Administrativo e Interna-
cional Publico da Universidade de Sevilla nunhas recentes xorna-
das sobre esta materia.

Como (ltima e xeral prevision, enténdese que unha reforma da
Lei 30/1992 poderia resolver moitos dos problemas presentes na
responsabilidade administrativa, sobre todo, no tocante a garanti-la
seguridade xuridica e o dereito & tutela xudicial efectiva. EE

José Maria Rebolledo Varela
Bolseiro da EGAP
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La responsabilidad civil por darios
al medio ambiente

Carlos De Miguel Perales

Editorial Civitas, 1997

medio ambiente en xeral e a sta proteccién, en particular, é

un tema que, actualmente, estd de moda en tédolos medios
de comunicacién social, a diario nos advirten acerca da conveniencia
de protexer determinadas especies, animais ou vexetais, en perigo
de extinci6n, do labor de concienciacién dos poderes publicos para
a elaboracién de proxectos tendentes & conservacién de espacios
naturais, e da idoneidade das campanas para mentaliza-los cida-
déns no sentido de que a conservacién do medio ambiente cons-
titde a garantia da sda propia subsistencia.

No noso Ordenamento Xuridico Civil hai xa tempo que exis-
ten normas de proteccién do medio ambiente, un exemplo consti-
tleo o art. 1908 do CC, sen embargo, de poucos anos a esta parte
ninguén pode negar que no noso pafs se sentiu a preocupacién de
protexer e defende-lo medio ambiente dende a perspectiva xuri-
dica da responsabilidade civil extracontractual.



Nunha primeira aproximacién podemos afirmar que, a protec-
cién do medio ambiente é maior nos pafses cun mellor nivel eco-
némico, mentres que nos mais pobres a proteccién ambiental ten
un papel méis secundario ou carece del. Isto ten unha explicacién
I6xica, os paises menos desenvolvidos centran a stia atencién en
cuestiéns que afectan mdis inmediatamente & superviviencia dos
cidadéns (palia-la fame, erradica-las enfermidades endémicas,
etc.). En ocasiéns, tamén se prefire que se sitGe unha industria que
vai verter residuos e contaminar un rio 6 longo do seu percorrido,
se con iso se crean postos de traballo para a poboacién asentada
nas stas ribeiras.

A maioria dos pafses do noso contorno, postan un sistema de
dereito anglosaxén (Reino Unido) ou continental (Francia ou Ita-
lia), parten, & hora de regula-la responsabilidade civil por danos 6
medio ambiente, dun réxime xeral de responsabilidade civil sub-
xectivo, baseado en dous piares bdsicos: a culpa e a causa.

Tamén, o Cédigo civil espariol no art. 1902 establece: “ O que
por accién ou omisién lle causa dano a outro, existindo culpa ou
neglixencia, esta obrigado a repara-lo dano causado”; en vista deste
precepto podemos afirmar que o primeiro elemento que comp6n
a responsabilidade civil extracontractual é unha actividade volun-
taria do home que, 3 vez, debe reunir ddas caracteristicas esen-
ciais sen as cales non existe responsabilidade: a primeira, que a
actividade ten que xerar un dano e, en segundo lugar, que a acti-
vidade debe ser ilicita, isto é, contraria 6 ordenamento xuridico.

Nos supostos de responsabilidade civil por danos 6 medio am-
biente, podemos atopar supostos de responsabilidade tanto en ca-
sos de accién (extraccion de areas, vertedura nas rias, etc.) como
de omisién, que seran aqueles casos nos que a responsabilidade
se basea na ausencia da adopcion de tédalas medidas necesarias
para evita-la produccién do dano.

Pero, o elemento esencial que compén a responsabilidade ci-
vil é o dano, é a verdadeira razén de ser desta, o que permite a siia
existencia. Ata o punto de que a xurisprudencia do Tribunal Su-
premo esixe e, asf se recolle en numerosas resoluciéns dictadas
respecto disto, a certeza do dano efectivamente causado como
elemento necesario para poder aprecia-la existencia de responsa-
bilidade civil.

Cando falamos do dano ambiental estdmonos refirindo 6 dano
certo, persoal e directo sufrido por un individuo determinado na
stia persoa, como consecuencia da contaminacién dalgin elemento
ambiental, ou nos seus bens, en tanto estes formen parte do medio
ambiente ou cando resulten danados como consecuencia da agre-
sién 6 ambiente.

A pesar de que o noso Cédigo civil 6 defini-la responsabilidade
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por actos danosos a terceiros non menciona o caricter de ilicitude
do acto, a diferencia doutros ordenamentos xuridicos coma o C6-
digo de Obrigas suizo, o Cadigo civil italiano ou o BGB aleman,
que si o inclten de modo expreso. A doutrina en xeral, conside-
rou que a antixuridicidade ou ilicitude é un requisito necesario para
aprecia-la existencia de responsabilidade civil, xa que, dende un
punto de vista xuridico se o feito é licito é absurdo que a lei o cas-
tigue. E dicir, na consideracién da responsabilidade civil por da-
nos ¢ medio ambiente, o elemento do ilicito sempre debe estar
presente, pois non é concibible que se impofa un deber de repa-
racién dun dano se ese debe soportarse ou, se 0 dano ten xusta causa.
Neste caso concreto a ilicitude xurdird cando o acto sexa contra-
rio & lei, 6 costume ou 6 principio alterum non laedere, principio
este que nos casos de responsabilidade civil por danos 6 medio am-
biente goza de especial importancia.

Outro dos elementos esenciais da responsabilidade civil é a re-
lacién de causalidade, debe existir un vinculo entre a actividade
despregada e o dano ocasionado de tal modo que poida afirmarse
que o dano é consecuencia dunha determinada actividade. Cues-
tion distinta serd a dificultade coa que, na préactica, se atopan os
particulares que acoden ¢s tribunais de Xustiza para probar, preci-
samente, esa relacién de causa a efecto entre a actividade desen-
volvida por unha persoa e o concreto dano sufrido por outra.

Debemos matizar sen embargo que, cando falamos de respon-
sabilidade civil por danos causados 6 medio ambiente nos estamos
referindo a responsabilidade de tipo obxectivo, que se caracteriza
porque non ten en conta un elemento que na subxectiva é esencial
para poder aprecia-la existencia de responsabilidade: a culpa. Pero
que cando se trata de responsabilidade civil por danos 6 medio
ambiente, 6 ter un caricter obxectivo, o que debe acreditarse é
que os danos derivan daquelas actividades que supofien un risco,
fundamento da responsabilidade obxectiva.

De feito, a idea de risco adoita estar presente en moitas sen-
tencias dictadas polo Tribunal Supremo como base da responsabi-
lidade obxectiva. Asi, un exemplo constitieo a $TS do 15 de fe-
breiro de 1985 cando afirma que: “aquela parte que coa sida
actividade ocasiona un risco estd obrigada a acreditar que, en caso
de concretarse aquel risco na produccién dun dano, procedeu a
adopcién de cantas medidas foran racionalmente esixibles para
previr tal dano”.

Prodtcese asi unha inversién da carga da proba no sentido de
que lle corresponde 6 demandado probar que actuou dilixente-
mente. Mecanismo, o da inversion da proba, que pode resultar pe-
rigoso pois, levarianos a afirmar que a simple existencia do dano
é proba suficiente de que non se actuou coa dilixencia necesaria.



Non obstante, especial complexidade presenta, en materia de
reparacion dos danos causados 6 medio ambiente, a valoracién
destes, 6 existiren supostos nos que os danos seguen producindose
mentres estd en curso o procedemento para a stia reclamacion e a
reparacién; na maioria destes casos, non consiste nunha repara-
cién in natura como seria o desexable, senén nunha indemniza-
cién en metdlico.

Sen embargo, naqueles supostos nos que, a pesar de que o dano
se produciu, non poida exercitarse a accién de responsabilidade,
xorden como alternativa os fondos, que son instituciéns publicas,
privadas ou mixtas, das cales a finalidade esencial é prove-las vic-
timas de danos 6 medio ambiente dun dereito & reparacién fronte
6 propio fondo. '

Finalmente, outro interesante aspecto do tema de responsabili-
dade civil por danos causados 6 medio ambiente € o relativo 4 le-
xitimacién activa, isto é, determinar qué persoas, asociaciéns ou
érganos administrativos poden acudir és tribunais da xurisdiccién
civil para esixi-la reparacién dos danos causados, os problemas
que se presentan e as posibles soluciéns que se arbitran.

Angeles Pérez Vega
Bolseira da EGAP
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El régimen de las garantias en
la contratacion administrativa

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica

Editorial Civitas, 1997

esencia dos contratos administrativos, como sinala Parada’,
A encontrase en que a Administracion fai e desfai, 4 sia vontade,
0 que quere nese contrato, pero que o contratista, en todo caso,
ten dereito a sair indemne economicamente. A cualificacién ad-
ministrativa dun contrato produce basicamente unha serie de efec-
tos que poden sintetizarse na submisién a un réxime piblico ou
administrativo, o que implica a aplicacién dunhas fontes especifi-
cas, a atribucion & Administracion dunha serie de potestades exor-
bitantes e a atribucién do cofiecemento e resolucion das cuestiéns
litixiosas que poidan xurdir do contrato & xurisdiccion contencioso
administrativa.

Por iso estes contratos presentan unha serie de modificaciéns
respecto dos contratos privados como son a tipicidade do contido,
as particulares vantaxes para o contratista, unha maior limitacién
do licito contractual e a existencia de “cldusulas exorbitantes” (a po-
sibilidade de interpretar e resolver pola propia Administracién as



dibidas que ofreza o seu cumprimento, o ius variandi, a posibili-
dade de producir efectos respecto de terceiros, etc.)

A figura do contrato tivo unha importancia esencial no desen-
volvemento do dereito piblico. Asf a Idade Media non se pode ex-
plicar sen o contrato, xa que o dereito publico era un dereito pac-
tado. Na época da monarquia absolutista cumpre, o contrato, ddas
importantes funciéns. Por un lado, utilizase como instrumento de
xestién administrativa e politica, e por outro, oponse 6 principio
monérquico do poder absoluto. Pero é no Estado liberal, como si-
nala Parada2?, cando se apaga a figura contractual e aparece o se-
fiorfo do acto administrativo. Por Gltimo, neste século entra en crise
o acto administrativo como figura central do dereito administrativo,
e é desprazado polo contrato administrativo, xa que o Estado
busca unha maior lexitimidade nas stas decisiéns e acode, por iso,
4 figura contractual. A orixe desta figura do contrato administrativo
ten a sda razon histérica na existencia da xustiza administrativa, é
unha consecuencia da xurisdiccién. Como afirma Garcia de Ente-
rria “la distincién de contratos administrativos-contratos privados
comienza siendo una distincion que juega exclusivamente en el
plano procesal y carece de toda trascendencia en el plano mate-
rial o sustantivo”3. Asi en Francia, no século XVill, introddicese nes-
tes contratos, nos que estd implicada a Administracion, unha clau-
sula pola que se dispén que a resolucién do contrato se suxeitard
4 xurisdiccién do Intendente e o recurso 6 Consello do Reino. Non
se quere que os tribunais civis cofiezan a actuacién da Adminis-
tracién. A xustiza administrativa non nace como medio para con-
trola-lo poder publico senén coa finalidade de evitar que a xuris-
diccién civil cofieza eses contratos. En Espafia o liberalismo extremo
da Constitucién de Cadiz de 1812 pldsmase, nesta materia, no De-
creto constitucional do 13 de decembro de 1813 que remite tédolos
contratos nos que intervén a Administracion 6s tribunais civis, Poste-
riormente coas reformas de Bravo Murillo de 1845, cépiase o sis-
tema francés e recéllese, nun real decreto de febreiro de 1845 e
no Regulamento do Consello Real do 30 de decembro de 1846, a
suxeicién destes contratos d xustiza administrativa.

A Lei de contratos do Estado, aprobada polo Decreto 923/1965,
do 8 de abril, ainda cando sinalaba que o seu obxecto era o de “re-
gula-los contratos que realice a Administracion do Estado con per-
soa natural ou xuridica”, do texto da lei soamente se deducia que
os contratos que esta regulaba eran os de obras, servicios ptblicos
e subministraciéns, co fin de esquecer toda outra clase de contra-
tos4. Por iso un dos obxectivos da nova Lei de contratos das admi-
nistraciéns publicas é o de recoller, nun tnico corpo legal e de
forma sistemaética, a lexislacién sobre contratacién publica. A apa-

REGAP

2 Ibidem.

3 GARCiA DE ENTERRIA, E.,
Curso de Derecho Administrati-
vo, volume |, cuarta edicién, Ci-
vitas, Madrid, 1986, pdx. 628.

4 MIRANDA GONZALEZ, ., La
contratacién de las Administra-
ciones Publicas, Celeste Edicio-
nes, Madrid, 1995, pix. 10.

3028



IEJIBLIOGRAFIA E
RECENSIONS

3 |bidem, pax. 12.

B 303

ricion de diversas disposiciéns sobre a materia (como os R.D.
1005/1974, R.D. 1465/1985 e R.D. 2357/1985 ) “esixen que se in-
tegren na nova (lei) que se promulga, para consegui-la continui-
dade no propésito daquela (LCE) e que informa a redaccién desta”
(Exposicién de motivos da Lei de contratos das administraciéns pu-
blicas). Como sinalaba o R.D. 1465/1985, a forma de actuacién da
Administracién cando foi necesario regular novas figuras xuridicas,
non consideradas expresamente na LCE ou no Regulamento con-
sistiu en dicta-la adecuada norma que os regulase. Desta maneira,
a regulacién da contratacién publica estaba esparexida en diversas
disposiciéns, o que evidentemente, non era nin a finalidade prevista
pola LCE nin o mdis axeitado desde un punto de vista practico.

Pero non é este o tinico dos motivos que xustifica a nova Lei de
contratos das administracions puiblicas do 19 de maio de 1995. Po-
demos sinalar tamén os seguintes. En primeiro lugar tratase coa
mesma de lle dar cumprimento a un mandato constitucional, xa
que o art. 149.1.18 da Constitucion lle atribde 6 Estado competencia
exclusiva para promulga-la lexislacién basica sobre contratos ad-
ministrativos. Ademais a adhesién de Espaia & Comunidade Euro-
pea esixia a adaptacién da nosa lexislacién interna 6 ordenamento
xuridico comunitario, recollido en materia de contratacién pablica
en diversas directivas. En terceiro lugar, tritase de acentua-la pu-
blicidade e a transparencia na contratacién administrativa cunha se-
rie de medidas para logra-la obxectividade da actuacién adminis-
trativa e o respecto 6s principios de igualdade e non discriminacién
que tefien o seu adecuado reflexo no principio de libre conco-
rrencia, basico na contratacién administrativa.

Afnda no caso de que a nova lei non poida substraerse 4s mo-
dificaciéns filoséficas que a doutrina administrativista foi introdu-
cindo, segue mantendo o principio do ius imperium. Pero tamén hai
que ter en conta que se trata dunha lei moderna que quere reco-
lle-las novas correntes doutrinais que tanto en dereito administra-
tivo como no dereito en xeral propugnan unha menor rixidez da
norma e un certo liberalismo no seu cumprimento®.

O libro que se comenta céntrase, dentro da materia dos con-
tratos administrativos, no réxime de garantfas. Como sinala o seu
autor, unha das maiores preocupaciéns na contratacién adminis-
trativa é a de asegurar que quen contrata coa Administracién vai
cumpri-las obrigacions que legal ou contractualmente asumise. Pero,
;cal é a regulacién actual das garantfas trala Lei de 1995? O libro
obxecto desta recensién octpase diso.

A nova lei introduciu certas novidades na materia que tiveron
como finalidade lograr unha maior flexibilidade nas garantfas, para

| destaca-la incorporacién & mesma dalgtins preceptos contidos no



Regulamento Xeral de Contratacién do Estado, o que se xustifica,
na exposicién de motivos, polo obxecto substantivo de que tratan
ou pola stia importancia obxectiva.

O libro dividese en tres capitulos. No primeiro realizase unha
reflexién sobre o tema das garantias na contratacién administra-
tiva, un estudio histérico destas, desde a Real orde do 16 de abril
de 1846, polo que se aproban o prego de condici6ns xerais para as
contratas de obras publicas de camifios, canles'e portos e na que
se esixfa para poder ser admitido na poxa, afianza-la seguridade
da stia boa construccién, ata os nosos dias. Asi destaca o rigor téc-
nico da Lei 13/1995, do 18 de maio, 6 substitui-lo termo fianzas polo
de garantias, mais correcto, xa que baixo a denominacién de fian-
zas se inclufan unha serie de instrumentos de garantias, que xuri-
dicamente non se poden cualificar como tales.

O capitulo segundo estudia de maneira sistematica e moi detallada
a garantia provisional: 0 momento en que debe prestarse, o lugar
e a forma de constitucion, a stia contia, a posible substitucién da
garantia provisional e os medios para presta-la mesma, as dispen-
sas da prestacién de garantia, excepci6ns & sta constitucién, de-
volucién e retencién, etc. O tema dos medios para presta-la ga-
rantia (art. 36.1 da lei) é o que de maneira mdis extensa trata o
profesor Garcia-Trevijano. Neste sentido examina a constitucién
en metdlico da garantfa, os valores, o aval e as entidades avalistas
e o contrato de seguro de caucién, instrumento de nova utilizacién
no dmbito das garantias da contratacién administrativa. Nesta ma-
teria é esencial o Real decreto 390/1996, do 1 de marzo. ;Serfa
viable a hipoteca para constitui-la garantia provisional? A resposta
do autor é negativa, xa que considera que na actualidade a hipo-
teca non é un medio idéneo para constitui-la garantia provisional
ou definitiva.

No terceiro capitulo analizase a garantia definitiva: contia, mo-
mento e lugar de constitucién, medios de prestaciéon da mesma, re-
posicién, garantias globais, complementarias e especiais, dispensas
e excepciéns, etc. Novidade fundamental da nova lei é a posibili-
dade dunha garantia global que cubra a totalidade dos contratos
que un mesmo empresario mantefia cunha mesma Administracién
ou cun mesmo 6rgano de contratacién, sen especificacién singu-
lar para cada contrato, e que responderd, xenérica e permanente-
mente, do cumprimento por parte do adxudicatario das obrigas de
tédolos contratos establecidos coa mesma Administracién publica.
O autor, que insiste en que a Lei de contratos das administracions
publicas neste aspecto esta falto do necesario desenvolvemento re-
gulamentario, realiza unha configuracién do que deberfa ser a forma
de presta-las garantias globais. Polo que se refire &s garantias com-
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plementarias, non se introducen especiais cambios con respecto a
nova lei. O lugar idéneo, sinala Garcia-Tevijano, para impofie-la
prestacion da garantia complementaria é o prego de cl4usulas ad-
ministrativas particulares, xa que non cabe esixir ex novo a garan-
tia complementaria mediante actos singulares da Administracién
contratante. K&

Ignacio Lépez-Chaves Castro
Profesor de dereito da Universidade de Vigo
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AUTOR (ano): Titulo do libro, niimero
de edicion, editorial, lugar.

Artigos:

12,

13.

14.

15:

16

AUTOR (ano): Titulo do artigo, en ti-
tulo do libro ou nome da revista, vo-
lume e niimero, paxinacién, editorial,
lugar.

Nos. casos de méis 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
péxinas interesadas.

Se se utilizan abreviaturas ou siglas
(organismo, revistas, etcétera), in-
cluirase o seu listado detras da biblio-
grafia.

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 stia exclu-
siva responsabilidade, para tédolos
efectos.

Os autores compromeétense a COITi-
xi-las probas de imprenta nun prazo
de sete dias, e enténdese que, noutro
caso, se outorga a conformidade co
texto que aparece nelas. Non se po-
dera modificar substancialmente o
texto orixinal a través desta correccion
de probas.

. Os traballos enviaranse a:

Revista Galega de
Administracién Piiblica
EGAP
Pol. das Fontinas, Ria Madrid, 2-4
15707 Santiago de Compostela.
Galicia. Espana.
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