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o W ESTUDIOS

REVISTA GALEGA DE ADHIMISTRACION PUBLICA
Nim. 20 setembro—decembro 1978

A LEI DO SOLO DE GALICIA
E A LEXISLACION URBANISTICA
DO ESTADO

José Luis Meilan Gil

Catedratico de dereito administrativo

Almudena Fernandez Carballal

Investigadora da Area de Dereito Administrativo. Universidade da Corufia

. Presentacion

A Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo (en adiante LSG) é a norma
fundamental que rexe en Galicia na materia. Como expresa a sia expo-
sicién de motivos e evidencia a stia disposicién derrogatoria, vén substi-
tui-la Lei 11/1985, do 22 de agosto de adaptacién da do solo a Galidia.

O simple enunciado de dmbalas duas leis, confirmado polo exame do
seu contido, manifesta o distinto 4mbito e propésito das mesmas, ainda
que subsiste unha certa continuidade.

Na lei do 85 existe unha confesada aceptacion da lexislacién estatal
como marco xenérico dentro do cal se introducen unha serie de excep-
ciéns, dominadas fundamentalmente pola preocupacion de encontrar unha
regulacién mdis congruente co asentamento disperso da poboacion, ben
cofiecido!, e que se concretou fundamentalmente na atencién 6s nucleos
rurais nos que a clasificacién do solo e o seu réxime xuridico, contidos

1 Como dicfa a exposicién de motivos, con referencia 6 censo de 1981, dos 63.022
nticleos existentes en Espana, en Galicia encontrabanse 31.894, é dicir, un pouco mdis
do 50%.



na lei estatal, non resultaban adecuados, mais ainda nalgiins aspectos con-
tradictorios coa realidade de Galicia?, asi como as complexas esixencias
técnicas da formulacion xeral, que algo tiveron que ver co exiguo niimero
de plans aprobados daquela.

Nada mais l6xico, polo tanto, que a lei de adaptacién terminase reco-
fiecendo o dereito estatal como supletorio en todo aquilo en que a lei non
o modificase, obviamente, podendo modificalo.

Fronte 6s 55 artigos da Lei 11/1985, os 194 da vixente 1/1997 revelan
a diferencia anteriormente apuntada en canto 6 seu propésito, como ex-
presa a exposicién de motivos 6 referirse 4 “conveniencia de formular unha
regulacion legal da materia urbanistica que debe constituir un bloque nor-
mativo completo”. Non obstante a siia extension, a referencia 4 lexislacién
estatal é explicita: a Lei do solo de Galicia “incardinase no marco basico
da lexislacion estatal”, segundo propia declaracion, “para asumir canto de
aceptable e de adecuado 4 realidade galega ten a regulacién do Estado”
sen prexuizo, obviamente, de ofrece-las soluciéns que a sia singularidade
require ou lle aconsella a posicién autonémica”.

Sucede que esa lexislacion estatal que o lexislador galego tivo en conta
€ a Lei 18/1990, do 25 de xullo e, sobre todo, o Real decreto lexislativo
1/1992, do 26 de xufio, que supuxeron un profundo -e discutido- cam-
bio respecto da lexislacién do solo estatal constituida polo texto refundido
de 1976 e os regulamentos de desenvolvemento e que quedou seriamente
danado pola STC 61/1997, do 20 de marzo 6 declarar inconstitucionais
un bo nimero de preceptos cualificados de cardcter basico ou de aplica-
cién plena e un ntimero ainda maior doutros que foran cualificados de
eficacia supletoria 4s lexislaciéns autonémicas.

A diferencia entre as datas das sentencias e a da LSG non pode ser mais
expresiva, sobre todo se se ten en conta que a lexislacion estatal procede
dun Goberno ideoloxicamente distinto da Xunta de Galicia. O paradoxo
acenttase ante a nova Lei 6/1998, do 13 de abril sobre réxime do solo e
valoraciéns (propiciada por un Goberno, esta vez do mesmo partido), de
signo claramente oposto ¢ maioritariamente derrogado no Real decreto
lexislativo 1/1992.

Todo este proceso produce unha certa perplexidade desde o punto de
vista da legalidade e da oportunidade. Desde este ultimo non deixa de ser
sorprendente que a lexislacién urbanistica dunha Comunidade Auté-
noma como a de Galicia, gobernada polo PP, se corresponda coa lexisla-

2 Un exemplo especialmente significativo é o do “niicleo de poboacién” rural que,
segundo a normativa estatal, se cualificaria como solo non urbanizable e que, en cam-
bio, se converteu en elemento capital da citada lei. Nese sentido Meildn, J. L., prélogo
6 libro de Diaz Lema, ]. M., Derecho urbanistico de Galicia. Comentarios d Lei do solo de
Galicia do 22 de agosto de 1985, Fundaci6én Caixa Galicia, 1989, pax. 63-79.
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cién emanada dun Goberno do PSOE, ainda que tamén ha de recordarse,
para aumento do paradoxo, que a Comunidade Auténoma de Galicia non
impugnou nin a Lei 8/1990 nin o Decreto lexislativo 1/1992.

Un asunto especialmente significativo e, probablemente, un dos pou-
cos aplicados durante a vixencia plena daquela lexislacién € o da cesién
do 15% do solo por parte dos propietarios do solo urbanizable que a ci-
tada sentencia do Tribunal Constitucional declara nulo e, polo tanto, fai
revivi-lo anterior deber de cesién do 10%, cando a Lei do solo de Galicia,
en uso da stia autonomia, referendada polo Tribunal Constitucional, es-
tablece o 15%, agora diminuido pola nova Lei 6/1998, do 13 de abril a
un méximo do 10%, coa posibilidade de que as comunidades auténomas
poidan rebaixalo.

Como implicitamente queda dito, a STC 6/1997 fai legal o contido da
LSG, redactada, en gran medida, de acordo co patrén da lexislacion 1990-
1992. Non existe a menor dibida respecto dos preceptos anulados en vir-
tude do cardcter supletorio atribuido indebidamente, segundo o Tribunal
Constitucional, polo lexislador estatal. Doutra parte, polo que se refire a
normas estatais de caracter basico ou pleno, a disposicién adicional pri-
meira da lei galega encargase de recordar que estas regulardn os dereitos
e deberes bésicos dos propietarios no previsto por ela, asi como as valo-
raciéns, expropiaciéns e réxime de venda forzosa, supostos indemnizadores
e réxime xuridico.

Neste sentido non afectan 4 LSG as variaciéns que nesas materias in-
troduciu a nova Lei estatal 6/1998, que se deducen de compara-los pre-
ceptos do Real decreto lexislativo 1/1992 que quedaron vixentes despois
da STC 61/1997 e os que declara vixentes a disposicion derrogatoria unica
da citada Lei 6/1998, o contido da cal, ademais dos principios xerais en
que non se produce unha esencial discontinuidade, se refire precisamente
4 clasificacién do solo e dereitos e deberes dos propietarios, a valoracions,
expropiaciéns e supostos indemnizadores.

Deixando a un lado cuestiéns de oportunidade que ha de apreciar o
lexislador galego e, polo tanto, considerar se o cambio do marco estatal
lle aconsella unha revisién da lei, desde o punto de vista da legalidade s6
quedaria comprobar ata qué punto os preceptos considerados co cardc-
ter de competencia exclusiva do Estado, o de lexislacién basica pola nova
Lei 6/1998, infliien na lei galega e obrigan a modificala ou, en todo caso,
a interpretala de conformidade con aquela.

Como ¢é 16xico, 6 ser impugnada ante o Tribunal Constitucional a ci-
tada Lei 6/1998, o xuizo que poida formularse sobre a correccién consti-
tucional da LSG queda condicionado, nalgunha medida, polo éxito ou
o fracaso do recurso.

De tédolos xeitos o problema, desde o punto de vista da legalidade,
suxeito parcialmente 6 xuizo de constitucionalidade pendente, non €



moi importante. Co cardcter de competencias exclusivas do Estado, no seu
sentido estricto, a Lei 6/1998 considerou o titulo III dedicado a valora-
cions, o IV que se ocupa das expropiaciéns -excepto o artigo 34 que se
refire ds funciéns da expropiacién, cualificado de basico- asi como pre-
ceptos relativos 4 responsabilidade da Administracién (art. 44.2) ou de
caracter civilista (transmision de terreos e declaracion de obra nova, tra-
tados nos artigos 21 e 22), que a lei galega recofiece que son de compe-
tencia estatal.

2. Competencias estatais e autonémicas en materia de urbanismo

A discusion pode xurdir 6 redor dos preceptos que se cualifican de ba-
sicos, tanto por esa cualificacién como polo concreto contido dos mesmos.
A titulo de exemplo resulta discutible a disposicién adicional cuarta en canto
que se aplica s6 6s territorios insulares. Compréndese que “a peculiari-
dade do feito insular”, descrita na citada disposicién, permita que a le-
xislacién urbanistica das comunidades auténomas de referencia poida es-
tablecer “criterios complementarios para clasifica-los solos non urbanizables
e urbanizables”; pero xorde a diibida de se unha posibilidade de analoga
natureza non debe admitirse en presencia doutros feitos diferenciais, como
€ o caso da peculiar distribucion da poboacién en Galicia coa ampla rede
de niicleos rurais, onde a clasificacién do solo de conformidade coas ca-
tegorias da lexislacién estatal, ademais de incongruente, suporia unha ma-
nifesta inxustiza por discriminacién e paradoxalmente iria en contra da
igualdade no exercicio dos dereitos recofiecida no artigo 149.1.1 da Cons-
titucion, reiteradamente invocado pola STC 61/1998 e explicitamente ad-
mitido tamén como fundamento pola Lei 6/1998.

Quizais o mdis correcto seria a xeneralizacion dese precepto no arti-
culado, ou interpretalo nese sentido sen necesidade de mante-la citada dis-
posicion. Esa xeneralizacion é incompatible coa disposicién transitoria
segunda, xa que careceria de sentido a obriga de adapta-la clasificacién do
solo contida no planeamento xeral vixente 6 disposto na Lei 6/1998
cando se proceda 4 revision daquel.

Nin sequera serfa obrigatoria, desde a perspectiva que aqui se defende,
a supresion da diferenciacién entre solo urbanizable programado e non
programado que desaparecera na Lei 7/1997, do 14 de abril de medidas
liberalizadoras en materia de solo e de colexios profesionais (art. 1) e que
loxicamente tampouco se recolle na Lei 6/1998 nin na LSG, aprobada pouco
antes. O inso6lito é que se mantivese a categoria na lexislacién urbanistica
estatal correspondente a un Estado composto como é o autonémico. Pero,
pola mesma razén, correspéndelle 4 Comunidade Auténoma determinar
se se mantén ou non tal clase de solo.

 HREGAP



I W ESTUDIOS

O que acaba de dicirse, a titulo de exemplo, revela que o problema
central vai consistir en cémo entende a lexislacion estatal e autonomica
o concepto e o alcance do bésico. Desde o punto de vista positivo e
xurisprudencial o par -bases estatais e desenvolvemento autonémico-
esta perfectamente admitido. Cinguindonos exclusivamente 6 presente
caso caberia recordar unhas palabras da STC 61/1997, do 20 de marzo:

“(...) A resultas desas condiciéns bésicas, polo tanto, o Estado pode
plasmar unha determinada concepcién do dereito de propiedade urbana,
nas stias lifias mais fundamentais, como, por exemplo e entre outras, a que
disocia a propiedade do solo do dereito a edificar, modelo este que € tra-
dicional no noso urbanismo (e que mantén a LRSV). As comunidades au-
ténomas, desde a competencia urbanistica que lles recofiecen a Constitucion
¢ os estatutos de autonomia, poderdn dictar normas atinentes ¢ dereito
de propiedade urbana, con respecto, claro estd, desas condicions bdsicas
e das demais competencias estatais que, en cada caso, sexan de aplica-
cién (como, v. gr,, a que descansa no art. 149.1.8 CE, en relacién coa di-
mension xuridico-privada do dominio; ou a relativa ds garantias
expropiatorias ex art. 149.1.18 CE...

Se se ten en conta que a competencia estatal de regulacién das condicions
bésicas para garanti-la igualdade non significa nin equivale a unha com-
petencia sobre a lexislacién basica en materia de dereitos e deberes cons-
titucionais, dun lado, e que as comunidades auténomas tefien competencia
para dictar normas sobre a propiedade urbana, é evidente que, para arti-
cular esta confluencia de titulos competenciais, as normas estatais ema-
nadas baixo a cobertura do art. 149.1.1 CE poden encontra-la siia mellor
expresion, a través de principios ou de regras xerais que, en definitiva,
sirvan para garanti-la igualdade nas posicions xuridicas fundamentas,
sen menoscabo da competencia urbanistica das comunidades auténomas
e, en consecuencia, da competencia destas para dictaren tamén normas
sobre a propiedade urbana3’.

Desde o dereito positivo pode comprobarse a perfecta concordancia
de preceptos estatais e da lei de Galicia. Asi, o artigo 2 da Lei 6/98, que
se encontra en lifa co artigo 8 do texto refundido de 1992, salvo no que
este implicaba de adquisicién gradual de facultades urbanisticas (arts. 33
e segs.), encontra unha correspondencia paralela no artigo 62.1 da LSG:
“As facultades do dereito de propiedade exerceranse no marco da lexisla-
cién basica do Estado e da stia funcién social, dentro dos limites e co cum-
primento dos deberes nesta lei ou, en virtude da mesma, polos plans de
ordenacién, de acordo coa clasificacién urbanistica dos terreos”.

A luz da doutrina do Tribunal Constitucional estd claro que non pode
fundarse a competencia estatal para regular todo tipo de propiedades no
artigo 149.1.8 da Constitucion relativo 4 lexislacion civil, que non se trata

3 vid. . x. 10.



dunha “institucién unitaria regulada no Cédigo civil”, que “a Constitu-
ci6én non recolleu unha concepcion abstracta deste dereito”, en expresiéns
da STC 37/1987, do 26 de marzo. Produciuse unha diversificacién da ins-
titucién dominical nunha pluralidade de figuras ou situaciéns xuridicas
reguladas cun significado e alcance diversos. En definitiva, “diferentes ti-
pos de propiedades dotadas de estatutos xuridicos diversos, de acordo coa
natureza dos bens sobre os que cada dereito de propiedade recae”

Como recorda a STC 170/1989, do 19 de outubro, os poderes ptibli-
cos deben delimita-lo contido do dereito de propiedade en relacién con
cada tipo de bens. E resulta obvio que a expresion “poderes ptiblicos” non
se refire s6 6 Estado, engloba tamén as comunidades auténomas.

A mesma conclusién chégase atendendo 4 funcién social da propie-
dade, xa que “os fins de interese xeral ... poden xustifica-lo emprego de
distintos instrumentos xuridicos en atencién 4 propia localizacién dos bens
ou en razon das cambiantes condicions econémicas, sociais e incluso de
orde cultural en cada parte do territorio” (STC 37/1987).

A confluencia do Estado e das comunidades auténomas na regulacién
da propiedade urbanistica —ou “urbana” en expresién da exposicién de
motivos da Lei 6/1998- pode considerarse admitida comunmente e asi
o recorniece expresamente a STC 61/1997 6 declarar non sé a constitucio-
nalidade do artigo 5 do TR de 1992 (“a funcién social da propiedade de-
limita o contido das facultades urbanisticas susceptibles de adquisicién
e condiciona o seu exercicio”) senén tamén coa sua referencia 4 “legali-
dade ordinaria e, na sia virtude, 6 planeamento” (f. x. 17.a) e mdis con-
cretamente 6 dicir que “...se ben pode ser o planeamento o que determine
para cada porcién do territorio a sia aptitude para urbanizar e os concretos
usos de edificacion que eventualmente lle correspondan, coas sdas cargas
e beneficios, non o é menos que habera de se-la lei —estatal ou autoné-
mica-, de acordo coa orde constitucional de distribucién de competen-
cias, a que estableza os criterios xerais do sistema de propiedade urbana
por imperativos da lei e do principio de legalidade (arts. 33.2, 53.1 CE e
art. 103.1 CE)#" (f. x. 17.¢).

:Que perspectiva prevalece? O tema propicia a discusién. Na mifia opi-
nion, manifestada mais extensamente noutro momento, sendo o urbanismo
unha competencia exclusiva das comunidades auténomas, ex. artigo
148.1.3 da CE, as comunidades auténomas tefien competencia prevalente,
ainda que limitada pola competencia estatal ex. artigo 149.1.1 da CE, de
acordo coa doutrina constitucional para a solucién de coincidencia de di-
ferentes titulos competenciais.

4Vvid. f.x. 17.c.

3 Cfr. MEILAN, . L., La ordenacidn juridica de las autonomias, Tecnos, Madrid, 1988,
péxs. 118-132. En preparacién a publicacién de varios relatorios expostos en diferen-
tes xornadas sobre competencias en materia de urbanismo.
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O lexislador de 1998, 4 vista da exposicion de motivos, € mdis cauto
—ou quizais menos prepotente- c6 de 1990, probablemente como con-
secuencia da tantas veces citada STC 61/1997. Aquel recofiece “que carece
constitucionalmente de competencias en materia de urbanismo e de or-
denacién do territorio en sentido estricto” e reclama explicitamente “unha
continuacién por parte dos lexisladores das diferentes comunidades au-
ténomas, sen a cal a reforma que agora se inicia quedaria incompleta”. Pero
smbolos dous lexisladores coinciden en utiliza-lo artigo 149.1.1 da Cons-
titucién —do que fixo un uso constante a STC 61/1997- como xustifica-
cién da maior parte das competencias no que xenericamente se denomina
urbanismo e foi o contido das diferentes leis do solo, ¢ dicir: “regula-las
condiciéns basicas que garantan o exercicio do dereito de propiedade do
solo en todo o territorio nacional”.

O longo da STC 61/1997 queda clara a dificultade con que o propio
Tribunal Constitucional se encontra para distingui-lo que é exercicio do
dereito e o que forma parte do seu contido, que non € do caso desenvol-
ver agora. Bastarfa con presenta-lo interrogante acerca da cesion obriga-
toria do solo, jrefirese 6 exercicio do dereito ou trétase dunha delimitacién
do seu contido?

Para o lexislador de 1998 non ofrece a menor dibida “a determina-
cién das distintas clases de solo como presuposto mesmo da definicion
das condiciéns basicas do dereito de propiedade urbana”.

3. Contido da LSG

Anteriormente sublifiouse o cardcter de ordenamento completo da LSG
dentro do marco da lexislacién estatal, o cambio da cal, na stia maior parte,
non lle afectou.

Polo que se refire 6s principios xerais, como a propia exposicion de mo-
tivos se encarga de recofiecer, non existen grandes diferencias coa lexisla-
cién do Estado “sen prexuizo de reforza-la necesidade de incorporar 4
xestién publica a iniciativa dos particulares”, como asi se evidencia no
artigo 3.3.b), c) e 3.86 e concordantes’.

6 A xestién publica canalizard e fomentara, na medida mais ampla posible, a ini-
ciativa privada e substituiraa, cando esta non chegue a cumpri-los obxectivos necesa-
rios, coas compensaciéns que a presente lei establece.

7 No mesmo sentido prontnciase a Lei estatal 6/1998, do 13 de abril no artigo
4.2 e chega a dicir no apartado 3 do mesmo artigo que nos supostos de actuacion pu-
blica a Administracién actuante “promoverd a participacion da iniciativa privada, ainda
que esta non posta a propiedade do solo”.



Seguindo a orientacién da derrogada Lei de 1985 atribteselles 4s
normas provinciais de planeamento unha funcién de suplencia e de
complementariedade do planeamento municipal, especialmente impor-
tante por razons estatisticas, e acollense os proxectos de ordenacién
rural.

A axilizacion que aparece como unha das preocupaciéns da LSG para
a xestion e execucion dos plans complétase coa Lei 7/1995, do 29 de xufio,
sobre delegacién de competencias nos municipios.

Pola siia importancia e pola coincidencia da regulacién estatal e au-
tondmica parece razoable analiza-lo réxime xuridico do solo ou o réxime
urbanistico da propiedade do solo que lle dd nome 6 titulo II da lei es-
tatal.

3.1. A clasificacién do solo

O artigo 63 da LSG prevé como posibles clases de solo os seguintes ti-
pos: urbano, de niicleo rural, urbanizable e ristico. Constitie sen diibida
un paso adiante do que contifia a lei do 858. O homélogo da lei do 98
(en adiante LSRV) clasifica o solo en urbano, urbanizable e non urbani-
zable ou clases equivalentes reguladas pola lexislacién urbanistica.

Non parece que exista incompatibilidade insuperable entre 4mbalas
duas clasificaciéns, e admitese a correcciéon constitucional do caracter de
bdsico autoatribuido pola LSRV, calquera que sexa o alcance que queira
atribuirselle & equivalencia. Non resulta esencialmente forzado, como se
verd seguidamente, afirmar unha certa equiparacién de solo rdstico e
solo non urbanizable.

Do contraste entre as dias enumeraciéns resulta patente que o solo de
nucleo rural, o madis caracteristico da LSG, non figura explicitamente na
LSRV. Tritase de terreos que asi se delimiten polo planeamento e que se
corresponden con aquelas dreas que constitiien “un asentamento de po-
boacién singularizado” diferenciado administrativamente e, o que é su-
mamente significativo, “identificado como tal pola poboacién residente
e a practica administrativa local” (art. 75 LSG). O seu destino son “o0s usos
relacionados coas actividades propias do medio rural e coas necesidades
da poboacién residente nos ditos nicleos” (art. 76 LSG). Xustamente es-
tas necesidades explican a stia aptitude para ser urbanizados e para a edi-
ficacién, neste caso contando coa “disponibilidade, cando menos, dos
servicios de acceso rodado, saneamento, abastecemento de auga e ener-
xia eléctrica”, é dicir, os que configuran o solo urbano, sen alcanza-la con-
dicién de soares. Séguese asi depurando a redaccién da lei do 85.

8 En relacién co niicleo rural, os terreos poderian clasificarse como urbanos, ur-
banizables programados ou non programados, ou aptos para urbanizar, ou non ur-
banizables.
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Non parece que, 4 vista da STC 61/1997, exista ningtin obstéculo para
reconece-la competencia estatal para a clasificacion de solo co carécter de
preceptos bdsicos, baixo a cobertura do artigo 149.1.1 da CE en canto “pre-
suposto da mesma propiedade do solo” e sen a cal “non serfa posible re-
gular ningunha condicién basica do exercicio do dereito de propiedade
urbana que aquel precepto lle reserva 6 Estado, posto que constituie a pre-
misa a partir da cal se fixan tales condiciéns bésicas” (f. x. 14.b).

O problema xorde en relacién co posible réxime xuridico dos supos-
tos basicos de clases de solo, para o que a LRSV se apoia tamén no artigo
149.1.13 da CE que considera o urbanismo como un sector da economia
para conseguir unha “reforma do mercado do solo no sentido dunha maior
liberalizacién que incremente a sia oferta”, 6 que se dirixe que “todo o
solo que ainda non foi incorporado 6 proceso urbano” e que non deba
ser preservado “poida considerarse como susceptible de ser urbanizado”.

De acordo con ese obxectivo liberalizador, a LRSV inverte o que foi a
orde tradicional nas leis do solo, configurando como residual o urbani-
zable. A dita sistematizacién contrasta coa da LSG, inspirada no TR do 92,
que considera solo ristico -non se fala de non urbanizable- “os terreos
que o planeamento xeral non incltia en ningunha das clases de solo an-
teriores” (art. 68.1 LSG). Polo contrario, a decisién do planeamento de
incorporar terreos 6 proceso de desenvolvemento urbano determina o solo
urbanizable (art. 67 LSG).

A peculiar incidencia que a STC 61/1997 tivo na lexislacién urbanis-
tica produce o paradoxo de que a regulacion da LSG tena afinidades for-
mais co derrogado TR de 1992, pero substancialmente estd mais cerca a
LRSV, pese a diferencias tamén formais.

A propia denominacién de solo ristico deberia levar a unha concep-
cién non residual dese solo, como ocorre co solo non urbanizable do art.
9 da LRSV, que se define positivamente, ben pola stia natureza de espe-
cial proteccién, ben porque o planeamento considere os terreos “inade-
cuados para o seu desenvolvemento urbano”, que se corresponden, sen
forza-las categorias, coas de solo rustico de especial proteccion e rstico
comuin do artigo 68 da LSG.

A redaccién do artigo 68.1 da LSG non é moi afortunada. O precedente
do artigo 80 do TR de 1976 non configuraba como residual todo o solo
non urbanizable, xa que xunto 6s terreos non incluidos nos tipos de solo
urbano e urbanizable recollia os espacios de especial proteccion deter-
minados polo plan. No artigo 68.1 da LSG ¢é preciso realizar unha inter-
pretacién para separar ambolos dous supostos.

A correspondencia, sen embargo, das categorias de solo dista de ser
exacta. Dentro do solo ristico, a LSG incliie 4reas delimitadas polo plan
xeral “que sexan aptas para urbanizar” (art. 68). Dun lado poderian
corresponderse co solo urbanizable non programado do TR de 1992 que



a LSG, con bo criterio, non incorpora e, doutro, materialmente encontra
cabida na ampla concepcién que do solo urbanizable ten a LRSV.

As categorias de solo non se aplican do mesmo modo na realidade. De-
pende de que os municipios tefian ou non planeamento. E esta tiltima cir-
cunstancia é especialmente importante en Galicia.

O artigo 11 LRSV dispén, para estes municipios, que o solo que non
tefia a condicién de urbano de conformidade cos criterios establecidos na
dita lei (criterios que coinciden cos da LSG), terdn a consideracién de solo
non urbanizable.

Con esta declaracion, a LRSV estd imponéndolles 6s municipios sen
planeamento a obriga de clasifica-lo seu solo -a través do instrumento es-
pecifico que prevexa a lexislacién autonémica-, unicamente, en dias cla-
ses de solo, urbano e non urbanizable ou clases equivalentes, pero iso en
tanto no tenan planeamento.

jAta que punto esta determinacién da lei estatal vincula a LSG? En-
contrimonos de novo cun caso 6 que haberia de aplicarselle a interpre-
tacion ampla de clases equivalentes de que se falou anteriormente ou, con
maior ambicién, do xogo da prevalencia do titulo autonémico ou, incluso,
minimalistamente, do alcance do cardcter basico atribuido a este precepto.

A cuestion preséntase porque o citado artigo 11 da LRSV fai referencia
6 planeamento xeral. Quizais non existiria aquela se se limitase a falar de
planeamento conforme o disposto na lexislacién autonémica. Porque a
LSG prevé para eses municipios sen plan xeral dos especificos instru-
mentos de planeamento: os proxectos de ordenacion do medio rural e as
normas provinciais de planeamento.

Para aqueles municipios de baixa complexidade urbanistica que non
opten pola realizacién dun Plan xeral de ordenacién municipal, a LSG (art.
18.1) obriga 4 tramitacion dun Proxecto de ordenacién do medio rural
no que se realice un estudio do medio rural e do sistema de nticleos de
poboacién de natureza urbana ou rural. A previsién deste instrumento de
planeamento xeral obedece 6 obxecto especifico (art. 18.2) de “facer
posible que tédolos concellos conten cun instrumento que estableza as
determinaciéns bdsicas da ordenacién urbanistica (reguladas no art. 19
LSG), orientadas a establece-las medidas de proteccién do territorio e a
paisaxe, facer posible a actividade de edificacion dentro dos ntcleos de
poboacién sen desnaturaliza-lo seu cardcter e mellorar, no seu caso, as con-
diciéns de vida nos mesmos a través de plans especiais de mellora do
nticleo ou do medio rural” (estes plans especiais preveos, asi, a LSG como
instrumentos especificos de desenvolvemento dos proxectos de ordena-
cién do medio rural en municipios sen PXOM: arts. 26 a 29 LSG).

Cando estes pequenos municipios que, ainda sen contar con PXOM,
postian un Proxecto de ordenacién do medio rural, pero sen ordenanzas
de edificacién e uso do solo, determinacién que, con carcter potestativo,
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prevé o art. 19.d) LSG -"no seu caso”- 6 regula-lo contido dos proxectos
de ordenacién, a LSG prevé como instrumento de planeamento de desen-
volvemento destes, as normas provinciais de planeamento que deberan
establece-las disposiciéns aplicables nestes municipios (art. 6 LSG).

Asi, nestes municipios que carezan de PXOM, o solo s6 podera clasi-
ficarse, conforme as clases de solo que prevé a LSG, como urbano, como
solo de niicleo rural (subespecie de solo urbano, sometido 6 mesmo
réxime xuridico c6 solo urbano) ou como solo ristico (art. 63 LSG).

3.2. Réxime xuridico do solo urbano

A definicién do solo urbano na LSG (art. 64) non difire do que foi tra-
dicional na lexislacién do solo e correspéndese co que se inclie no artigo
8 da LRSV, é dicir, contar cos servicios de acceso rodado, abastecemento
de auga, evacuacién de augas e subministracién de enerxia eléctrica ou ben
por estar consolidados pola edificacién “na forma e coas caracteristicas que
estableza a lexislacién urbanistica”, que no caso da LSG (art. 64.a) se con-
creta en “polo menos duas terceiras partes dos espacios aptos para a
mesma segundo a ordenacién que o plan xeral ou o Proxecto de ordena-
cion do medio rural establezan”, (amén dos terreos que en execucién do
planeamento cheguen a dispor dos citados elementos de urbanizacién,
como dicia o artigo 78 do TR de 1976).

A LSG achegou a innovacién de distinguir no solo urbano duas cate-
gorfas: consolidado e non consolidado, segundo que non resulte ou si
resulte “necesario o desenvolvemento de actuaciéns de execucion integral”,
é dicir, segundo a propia aclaracién da exposicién de motivos, que se “che-
gou 6 final do proceso de desenvolvemento urbanistico” ou non, o cal ha
de ser previsto no planeamento xeral (art. 64.2 LSG).

A LSG adiantouse, nese sentido, 4 LRSV, que acolle tamén a distincién,
afnda que con terminoloxia quizais mdis apropiada, de solo xa transfor-
mado (o que conta cos servicios citados) e solo consolidado pola edifi-
cacién, para evita-las posibles confusions, sendo este equivalente 6 non
transformado se se toma como punto de referencia a transformacién.

A LSG, sen embargo, non regula con suficiente claridade o réxime xu-
ridico correspondente a unha e outra categoria de solo urbano, a dife-
rencia da LRSV que, en relacién cos deberes dos propietarios en solo ur-
bano, os distingue en dous apartados do artigo 14. Os deberes aparecen
recollidos no artigo 70.2 da LSG sen distincién ningunha, o que obriga a
unha interpretacién sistemaética da propia lei coa axuda -neste caso moi
conveniente- da LRSV.



A) Dereitos

Polo que se refire 6s dereitos dos propietarios de solo urbano, o ar-
tigo 70 da LSG reproduce literalmente o artigo 83.1 do TR de 1976 de-
clarado vixente pola STC 61/1997 e que se corresponde coa mais sinté-
tica redaccién do artigo 13 da LRSV: “dereito a completa-la urbanizacién
dos terreos para que adquiran a condicién de soares e a edificar estes nas
condicions que en cada caso estableza a lexislacion urbanistica e o pla-
neamento”. A LSG, como o TR de 1976, formulao dun modo negativo:
non poder edificar se a parcela non é soar salvo que se asegure a execu-
cién simultdnea da urbanizacién e da edificacién mediante as garantias
regulamentariamente establecidas (arts. 40 e 41 do RXU, polo momento),
xeralmente consistentes na prestacién de aval.

A LRSV non contén definicién ningunha de soar e a LSG, no seu ar-
tigo 69, reproduce o artigo 82 do TR de 1976 coa tinica diferencia de non
inclui-lo encintado de beirarrias: contar cos servicios propios do solo ur-
bano, a pavimentacién da via a que a parcela dea fronte e ter sinaladas
alinacions e rasantes no planeamento se existiran.

Ainda que segundo os preceptos citados, constitiie un requisito im-
prescindible para poder edificar un terreo clasificado como solo urbano,
a previa condicién de predio na parcela ou terreo sobre o que se sitiie a
edificacién ou, como criterio alternativo, a adquisicién da dita condicién
a través da urbanizacién adecuada pero, en todo caso, simultinea 4 edi-
ficacion, o TS declarou que:

“... tal simultaneidade, en circunstancias concretas adecuadamente mo-
tivadas, pode e debe ser susceptible dunha flexible modulacién, pero sem-
pre dentro duns parametros temporais préximos 6 estricto concepto literal
de simultaneidade” (STS 23/V1/1997, Arzdi. 5365).

Asi, o TS admitiu a posibilidade de conceder unha licencia de obra e,
posteriormente, a autorizacién de primeira ocupacion, sempre e cando o
terreo que sustente o edificio, fose xa ab initio un predio ou porque nel se
realizase ou, polo menos, se estivese realizando, “con finalizacion proxima”, a
tarefa urbanizadora.

A LRSV limitase a recofiece-lo dereito a urbanizar. Desde a lexislacién
estatal complétase co precepto xeral contido no artigo 24 do TR 1992, no
anulado pola STC 61/1997, segundo o cal “a adquisicién do dereito a ur-
banizar require a aprobacién do planeamento preciso en cada clase de solo”,
Este precepto encontra o seu correlato no artigo 119.1 da LSG, que cam-
bia a dltima parte da frase por planeamento pormenorizado, esixible se-
gundo a clase de solo de que se trate, adxectivo que, cando menos, resulta
equivoco e por iso innecesario, xa que se trata dunha determinacién con-
creta (art. 11.1.b), necesaria para a aprobacién do plan, que ha de enten-
derse definitiva (ex. arts. 53 e 62 LSG).
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En relacion co dereito a edificar, como “facultade inherente 6 dereito
de propiedade urbana®’, o TC declarou que este dereito ou facultade
“representa o eixe mesmo desta manifestacién do dominio!%” e consiste
en materializar sobre o terreo, o aproveitamento urbanistico adquirido polo
seu titular mediante o cumprimento dos deberes e cargas inherentes 6 sis-
tema!l, no prazo establecido polo planeamento e de conformidade co
mesmo!2,

Ainda que a LRSV non di cémo se adquire este dereito, ha de enten-
derse, segundo os arts. 242.1 e 243.1 TR/92 (vixentes, en virtude da disp.
derrogatoria tnica, 1) e consonte o art. 70.2.d) LSG para o solo urbano
eart. 72.2.e) LSG para o solo urbanizable, que se adquire, en xeral, co ou-
torgamento por parte do concello da licencia de edificacién, sempre que
o exercicio de tal dereito sexa conforme coa ordenacién urbanistica apli-
cable —isto é, consonte a lexislacién urbanistica e o planeamento vixente-
que, ademais, dada a natureza normativa do mesmo, ha de estar publi-
cado (arts. 9.3 CE e 70.2 LBRL)13.

Non obstante, a disposicién adicional terceira da LSG determina que
nos concellos que carezan de plan xeral ou de Proxecto de ordenacién do
medio rural “podera edificarse nos terreos que merezan a condicién de
solo urbano consolidado ou estar en dreas consolidadas pola edificacion”.

En canto 6s prazos para a edificacién, a LSG, como a LRSV, establece
que seran os fixados polo planeamento e non pola preceptiva licencia,
como dicfa o TR/92. Nun ou noutro caso, 0 sometemento a prazo para
edificar constittie unha manifestacién da dimensién temporal da propie-
dade urbana, un elemento determinante 6 servicio, en ultima instancia,
da utilizacién do solo de acordo co interese xeral e da loita contra a

?Vid. STC 61/97 (f. x. 17.).

10 vid, STC 61/97 (£. x. 17.¢).

11 yid, STC 61/97 (f. x. 17.d).

12 yid. STC 61/97 (f. x. 34.a): o acto de edificacion implica a materializacion so-
bre un determinado terreo xa convertido en soar do aproveitamento urbanistico pa-
trimonializado polo titular dominical daquel, de tal maneira que o acto autorizatorio
da licencia municipal constitiie 0 modo de control ou intervencién administrativa para
fiscalizar se se produciu a adquisicion da facultade urbanistica concretada no dereito
de edificar.

13 para determinar cil é, ent6n, a “ordenacion aplicable” que determina o contido
do dereito de propiedade —pois ha de terse en conta que despois de solicita-la licen-
cia e antes de que se dicte resolucién sobre o seu outorgamento ou denegacion, pode
producirse un cambio de ordenacion-, se ben existiron distintas posturas xurisprudencdiais,
a partir dunha STS 15/IV/1981, veu afirméndose o criterio que distingue segundo que
a resolucion se dicte dentro ou féra do prazo legal (art. 168.4 LSG e art. 9 RSCL)): no
primeiro caso, seria a ordenacién que estivese vixente no momento da resolucién, e
se 0 acordo sobre a mesma recae transcorrido o dito prazo, a existente no instante da
solicitude (STS 1/X11/1992; Arzdi. 9737).



especulacién!4, sendo a Administracién, a competente para fixar tales
prazos que, consonte a LSG -arts. 70.2.d) e 72.2,e) LSG- debera facerse
no plan xeral.

B) Deberes.

A LSG, a pesar de por especial énfase, na sia exposicién de motivos,
na diferenciacién das duas categorias de solo consolidado e non conso-
lidado dentro do solo urbano, non distingue claramente céles son os
deberes dos propietarios nas mesmas 6 regulalos no artigo 70.2. Polo con-
trario, o artigo 14 da LRSV distingue en dous apartados os deberes duns
e doutros propietarios.

Poderia concluirse, prima facie, que 6 non realizar esa diferenciacién
de réxime xuridico a LSG estaria imponiéndolles practicamente 0s mesmos
deberes a uns e a outros en virtude dunha posible competencia autoné-
mica para desenvolve-las bases estatais, o que suporia considerar estas como
un minimo comun para todalas CCAA.

Tal apreciacién estaria en contra do que a propia LRSV di en relacién
coa cesién obrigatoria tanto de propietarios de solo urbano (art. 14.2.¢)
como do urbanizable (art. 18.4) que “ten un cardcter de maximo” de con-
formidade co declarado na STC 61/1997 e que loxicamente “poderd ser
reducido pola lexiglacién urbanistica”.

De acordo con iso e cunha interpretacién adecuada da funcionalidade
das bases estatais como preservadoras contra unha desigualdade inxusta,
desde o punto de vista do interese xeral comutin, haberia que concluir que
os preceptos bdsicos da LRSV que recofiecen deberes han de interpretarse
como un maximo que non poden traspasar as comunidades auténomas,
ainda que si poden reducilos.

Esta consideracién ha de conducirnos a rexeita-la xeneralizacién dos
deberes dos propietarios de solo urbano, sen distincién entre o consoli-
dado e o non consolidado, por supoifier unha interpretatio in peius a luz
da LRSV.

Doutra parte, a enfitica diferenciacién das citadas categorias de solo
urbano obriga a buscar unha interpretacién congruente, para o que a pro-
pia LSG proporciona elementos, a pesar da sua insatisfactoria sistemati-
zacion.

A exposicién de motivos aclara a distincién. Convén transcribi-las
stas palabras para maior claridade:

“0 solo urbano consolidado debe ser aquel no que, por determinacion

do planeamento xeral, non é necesario realizar operaciéns ou actuaciéns
de execucidn integral, é dicir, non é preciso delimitar un poligono e apli-

14 vid, STC 61/97 (f. x. 17.j).
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car un sistema de actuacién para levar adiante as cesions, a distribucién
de cargas e beneficios e a execucion da urbanizacion. E o solo no que cul-
minou o proceso da stia conversién en urbano, ainda que non se edificase.
Normalmente este solo teré a cualificacién xuridica de predio, ainda que
non cabe excluir desta categoria de solo parcelas nas que ainda se tena que
efectuar algunha obra parcial de urbanizacién para alcanzar aquela cuali-
ficacién mediante simples proxectos de obras. A fronteira entre o solo ur-
bano consolidado e o non consolidado encéntrase, pois, no limite entre
o solo que non require un proceso completo e complexo de xestion ur-
banistica, comprensivo de cesiéns, distribucién de cargas e beneficios e ur-
banizacién completa, ainda que precise dalgunha illada de urbanizacion;
e 0 que, sendo urbano por reunir ou estar baixo a influencia dos servicios
urbanisticos basicos, debe ainda someterse 6 proceso descrito”.

E mais adiante,

“O reconecemento expreso das duas categorias de solo urbano esixe que
se extraian as consecuencias l6xicas no plano dos seus respectivos réximes
urbanisticos. Encontrandose o solo urbano consolidado recofiecido polo
planeamento 6 final do seu proceso de formacién, non cabe esixirlle
novas cesiéns; 6 contrario, estas seran procedentes no solo que, por re-
quiri-la finalizacién do proceso descrito, se integra en unidades de execu-
ci6n integral porque no alcanzou aquel grao de consolidacién”.

E en concreto sobre o deber de cesién, a propia exposicién de moti-
VoS concreta que

“s6 esta xustificada nas areas de nova urbanizacion e nos terreos urba-
nos que non culminasen o proceso de conversién polo cumprimento das
obrigas de cesién, equidistribucién e urbanizacién, en congruencia coas
duias categorias de solo urbano que en realidade existen”.

a) Solo urbano consolidado

O deber de urbanizacién -dereito simultianeo 6 de edificacién- refi-
rese 6 necesario para que o solo urbano xa consolidado adquira a condi-
cién de predio. S6 nese sentido podera ser aplicable o deber a que se refire
o apartado ¢ do artigo 70.2 (“custea-la parte que lle corresponda do im-
porte da urbanizacién”).

E, por suposto, en concordancia co dereito 4 edificacion o propietario
de solo urbano consolidado debe “solicita-la licencia de edificacion e edi-
fica-los predios cando o plan o estableza e nos prazos que 0 mesmo si-
nala” (art. 70.2.d).

Polo que se refire 4 cesion de terreos en que se localice 0 aproveitamento
correspondente 6 Concello —a STC 61/1997 di que debe facérselle 4
Administracién actuante e non necesariamente 6 Concello- por exceder
do susceptible de apropiacién privada, hai que ter en conta o que dispén
o artigo 71 da LSG relativo a aproveitamento urbanistico da propiedade.



Concretamente prevese que os terreos situados en zonas de solo urbano
consolidado poden estar ou non incluidos polo plan urbanistico en areas
de repartimento. No segundo caso, o seu aproveitamento é o real, é dicir,
o que “resulte da aplicacién directa das ordenanzas ou normas urbanis-
ticas ou da parcela” (art. 71.a). Pero no primeiro caso o aproveitamento
urbanistico sera “o aproveitamento tipo fixado para a drea” (art. 71.b).

Asi como para o solo urbano non consolidado é razoable que sexa obri-
gatorio o establecemento de dreas de repartimento (art. 87.1) de cargas e
beneficios e fixacién dos aproveitamentos tipo (art. 10.b), no consolidado
¢ potestativo, de modo que os plans xerais “poderdn definir dreas de re-
partimento, fixando os aproveitamentos tipo para os tinicos efectos de fa-
cilita-la distribucién dos novos beneficios e cargas que o plan estableza e
de determina-lo aproveitamento atribuible 6s propietarios de terreos que,
polo seu destino publico, sexan obxecto de cesién ou de expropiacién”
(art. 87.2).

Dada a transcendencia da inclusién ou non en areas de repartimento
bétanse de menos criterios obxectivos que guien os planificadores para a
correspondente decision que, agora, sen desenvolvemento regulamenta-
rio, pode conducir a arbitrariedade. Quizais a xustificacién poderia en-
contrarse en relacion coa non necesidade ou na necesidade, respectivamente,
de efectuar algunha obra parcial de urbanizacién a que se refire a expo-
sicion de motivos. En todo caso, para evita-la actual inseguridade, nece-
sitase unha concrecién regulamentaria, ademais do razoable precepto de
que “en ninglin caso entrard no repartimento o aproveitamento da edifi-
cacion existente que o plan mantefna” (art. 87.2 in fine).

A citada distincién relativa 6 solo urbano permite que poidan aplicarse
no consolidado, incluido en dreas de repartimento —como obviamente no
non consolidado- as transferencias de aproveitamento urbanistico re-
collidas no artigo 108 e seguintes da LSG. A anulacién pola STC 61/1997
dos preceptos da TR de 1992 que os regulaban fundouse no caracter su-
pletorio que lles atribuiu a lexislacién estatal de 1990-1992, o que, en prin-
cipio, constituiria un argumento favorable para a competencia autonémica.

Polo tanto, s6 no solo urbano consolidado que estea incluido en dreas
de repartimento, necesitado dunha motivacién seria e obxectiva, sera esi-
xible o deber de cesién a que se refire o artigo 70.2.c) da LSG.

b) Solo non consolidado (ou “non transformado”)

Os deberes que o artigo 70.2 da LSG enumera nos seus cinco aparta-
dos son atribuibles 6s propietarios de solo urbano non consolidado e co-
rrespéndense substancialmente cos seis apartados de que se comp6n o artigo
14.2 da LRSV para os terreos de solo urbano “que carezan de urbaniza-
cién consolidada”. Ha de sublinarse que esa regulacion coincide coa pre-
vista no artigo 18 da LRSV dos deberes relativos 6 solo urbanizable, salvo
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o de custear e, no seu caso, executa-las infraestructuras de conexién cos
sistemas xerais exteriores 4 actuacion.

Velaqui os citados deberes:

1°) O deber que impén o primeiro apartado do art. 70.2.a) LSG, de
“cederlles gratuitamente s concellos respectivos os terreos destinados a
viais, parques, xardins publicos e demais dotacions publicas establecidas
polo planeamento sempre que sexa posible o repartimento equitativo das
cargas e beneficios entre os propietarios afectados” é unha cesién obriga-
toria, pois a finalidade deste deber basico, non € outra, que responder 6
principio constitucional de participacion da comunidade nas plusvalias
xeradas pola accién urbanistica dos entes publicos (art. 47.2 CE), que es-
tablece o art. 3 da LRSV como principio xeral en materia de réxime do solo?5.
Asi se reconece no artigo 14.2.a) da LRSV16.

Non parece que exista inconveniente en entender que se trata de do-
taciéns publicas de caracter local, como recolle o citado artigo 14.2 da LRSV,
xa que forman parte do modelo urbanistico e territorial, sendo, conse-
guintemente, unha competencia urbanistica autonémica determina-la
forma de obtencion destes terreos en funcién do tipo de actuacién -sis-
temadtica ou asistemdtica- de que se trate!”.

O artigo 153 da LSG proporciénalle o fundamento positivo a aquela
tese: a cesién de terreos para dotacions publicas locais serd gratuita “sem-
pre que poida aplicarse algtin dos instrumentos de distribucién de cargas
e beneficios”. A mesma conclusiéon chégase consonte unha reiterada xu-
risprudencia e o artigo 46.2 do RXU!8.

Con cardcter xeral, pode sinalarse que, mentres que a obtencién de te-
rreos dotacionais 6 servicio da colectividade se podera facer por expropiacién
ou por ocupacién ou mediante transferencias de aproveitamentos urba-
nisticos (arts. 152 e 109 LSG), no caso de que estean 6 servicio dunha drea
de repartimento, os terreos han de ser cedidos polos propietarios “en canto
especialmente beneficiados!?”.

15 Este deber é, asi mesmo, unha manifestacion, do principio constitucional pro-
clamado no art. 45.2 CE, en virtude do cal “os poderes piblicos velardn pola utiliza-
cion racional de tédolos recursos naturais, co fin de protexer e de mellora-la calidade de
vida e de defende-lo medio natural, para o que se apoian na indispensable solidariedade
colectiva”: vid. voto particular, nim. 3, da STC 61/97.

16 Art. 14.2.a) LRSV: “Os propietarios de terreos de solo urbano que carezan de
urbanizacién consolidada deberdn asumi-los seguintes deberes: a) Cederlle obrigato-
ria e gratuitamente 4 Administracion todo o solo necesario para os viais, espacios li-
bres, zonas verdes e dotaciéns puiblicas de cardcter local 6 servicio do dmbito de
desenvolvemento en que os seus terreos resulten incluidos”.

17 Vid, STC 61/97 (£. x. 17.b € 29.b).
18 Vid., entre outras, SSTS 27/111/1990 (Arzdi. 2261) e 13/VI/1995 (Arzdi. 4952).
19 vid., por todas, STS 24/111/1997 (Arzdi. 3563).



Neste sentido, constitiie unha xurisprudencia consolidada a que declara
que, a cesién gratuita de terreos para viais, parques, etc., en solo urbano,
constitie un principio xeral obrigatorio, imposto -no noso caso- polo art.
70.2.a) LSG -art. 14.2.a) LRSV- e que se produce, unicamente, cando o0s
ditos viais sexan para o servicio do poligono correspondente, non obstando
tal cesién para que o propietario afectado poida esixi-lo repartimento equi-
tativo da carga que iso supon e que habera de efectuarse, en principio, a
través do instituto da reparcelacién (que prevé a LSG)20.

2°) Cesidn obrigatoria e gratuita de terreos destinados a sistemas xe-
rais que se inclian en dreas de repartimento -art. 70.2.a) in fine LSG-.

No mesmo sentido se expresa o art. 14.2.b) LRSV (que contempla este
deber nun apartado independente, precisamente, para destaca-la dife-
rencia que con respecto 6 mesmo, existe entre o solo urbano non conso-
lidado e o solo urbanizable):

“Ceder obrigatoria e gratuitamente o solo necesario para a execucién dos

sistemas xerais que o planeamento xeral, no seu caso, incliia no ambito
correspondente, para os efectos da siia xestion”.

A diferencia fundamental a que se facia referencia entre o contido e o
alcance deste deber en solo urbano, e no urbanizable, consiste en deter-
minar se o dito deber leva ou non aparellado o deber de custear ou exe-
cuta-la urbanizacién dos sistemas xerais. A resposta ha ser negativa, xa que
no solo urbano non consolidado a cesién de solo para a execucion de sis-
temas xerais se impon “para os efectos da siia xestion”; finalidade que non
prevé o art. 18.2 LRSV.

A tese debe ser tamén aceptada para a LSG pola consideracién de ma-
ximo que ten o deber contido na LRSV.

3°9) “Cede-lo terreo necesario para situa-lo 15 por 100 do aproveita-
mento tipo que lles corresponda 6s terreos incluidos nas areas de repar-
timento que se definan polo planeamento en solo urbano non consolidado”
(art. 70.2.b LSG).

O artigo 14.2.c) LRSV di, en cambio: “Cederlle obrigatoria e gratuita-
mente 4 Administracién actuante o solo concernente 6 10 por 100 do apro-
veitamento do correspondente dmbito”.

O lexislador de 1998, 6 configurar este deber, volvendo 4 mesma
terminoloxia do TR de 1976 seguiu a pauta xa marcada polo Real

20 Cando tal repartimento, por esta via, non sexa posible e o afectado non obtena
ningunha compensacién coa afectacion, habera de arbitrarse un medio para tal efecto,
que non podera ser outro que o da indemnizacién a través do procedemento sinalado
para a expropiacién. E dicir, cando non exista poligono obxecto da xusta distribucién
(suposto dun (inico propietario) nin sexa posible a reparcelacién e o afectado non ob-
tefa ningunha compensacién coa afectacion, entén, habera de acudirse 6 instituto ex-
propiatorio. Vid., entre outras, SSTS 17/X1/1975 (Arzdi. 4400); 31/X/1984 (Arzdi. 57359;
29/X/1996 (Arzdi. 9514).
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decreto-lei 5/96 e a posterior Lei 7/97, impoiiendo, asi, o deber de cede-
-lo 10 % do aproveitamento tipo da drea de repartimento?! coa finalidade
de garanti-lo principio constitucional de equidistribucién dos beneficios
e cargas derivados da ordenaci6n urbanistica (arts. 5 LRSV e 74 LSG)22.

O propio lexislador estatal dispon, expresamente —art. 14.2.c) LRSV-,
que esta porcentaxe “ten cardcter de méximo”, outorgandolle-la posibili-
dade 6s lexisladores autonémicos de reduci-la dita porcentaxe, asi como
acurta-la “participacién da Administracién actuante nas cargas de urba-
nizacién que lle correspondan 6 dito solo”.

Con esta prevision, queda definitivamente fixada a porcentaxe maxi-
ma de cesién de aproveitamento 4 Administracién que, consonte a dis-
posicién transitoria 42 da LRSV, deberan aplicar de forma inmediata os
lexisladores autonémicos e, polo tanto, o galego, que, como se deriva do
precepto citado, previra unha porcentaxe superior. E iso, en tanto non aco-
metan a stia reforma, na que poderdn “reducir” a dita porcentaxe pero nunca
aumentala.

En canto 4 participacién da Administracién actuante nos custos de ur-
banizacién -que, de acordo coa xurisprudencia, serd o Concello, salvo que
a lexislacién autonémica estableza outra cousa23 (no caso galego € o con-
cello)-, o concello 6 que lle corresponda o 10 por 100 do aproveita-
mento debera participar nesa proporcién nos custos de urbanizacion,
podendo a lexislaciéon autondmica “reducir” a dita participacion.

Poderia cuestionarse se a lexislacion autonémica pode chegar a eliminar
totalmente a dita participacién con base nunha interpretacion extensiva
da marxe de manobra que lle ofrece a lei. En concreto, cél seria a conse-
cuencia dunha eliminacion de toda participacién da Administracién nas
cargas de urbanizacién: ;seria 0 mesmo que impoiie-lo deber de cesion
do solo correspondente 6 10 por 100 do aproveitamento do correspon-
dente ambito “libre de cargas"?

O TS resolveu esta constante confusién cunha resposta claramente ne-
gativa, declarando que:

“Efectivamente, a expresion libre de cargas e gravames’ que recollen (as or-
denanzas do PXOU), e referida 6 10% do aproveitamento medio que ha

de facérselle 6 concello non fai ningunha alusién 6 custo da urbanizacidn se-

nén 4 condicién de libres dos bens obxecto de cesion. Pola sia parte, a alu-
sién do estudio econémico a que o custo da urbanizacion corre a cargo

21 O aproveitamento tipo e as dreas de repartimento constittien as técnicas que uti-
lizou o lexislador galego, basedndose no TR/92 son plenamente constitucionais, para
garanti-lo principio de igualdade no repartimento de cargas e beneficios na execucién
do planeamento: STS 30/VI/1997 (Arzdi. 5385).

22 yid. STS 4/V/1982 (Arzdi. 3114): “..a xusta distribucién de beneficios e cargas
¢ presuposto da cesién obrigatoria e gratuita...”.

23 Vid., por todas, unha STS 23/XI1/1997 (Arzdi. 9620).



dos propietarios non exclie a Administracién pois tan propietaria é ela do
10% cedido como os demais propietarios, e precisamente, por aseme-
llarse a stia condicién 4 dos demais propietarios é polo que esta propie-
dade non se distingue para estes efectos da dos demais propietarios?4
(STS 23/X11/1997).

Polo tanto, esta dobre medida do art. 14.2.c) LRSV non pode inter-
pretarse separadamente.

A tese exposta pode defenderse de acordo coa citada STC na medida
en que admitiu25:

Por unha parte, que “o feito de que a “carga”, “limite” ou “deber” ur-
banistico se faga efectivo na fase de execucién do planeamento non sig-
nifica que, en termos substantivos (...) a lei que o establece non estea
regulando por definicién as condiciéns basicas do dereito de propiedade
urbana, con todo o que iso poida supofier para os efectos competenciais
(arts. 33.2 e 149.1.1 CE)".

Por outra, que o art. 149.1.1 CE “pode comprender asi mesmo o es-
tablecemento -a prol das condicions basicas que garantan a igualdade no
exercicio do dereito de propiedade- dun minimo do aproveitamento ur-
banistico obxecto de apropiacion, isto é, o contido bdsico ou elemental
do dereito de propiedade urbana (ben sexa por referencia a algtns crite-
rios bdsicos ou principios xerais que tefian que observarse en todo o te-
rritorio nacional, ben sexa acudindo a algunha férmula abstracta que per-
mita unha cuantificacién, sempre que nun e noutro caso non exceda das
condiciéns basicas, nin se invada por esta via a competencia urbanistica)”.

E ademais, tamén se lle reconecia 6 Estado, para darlle cumprimento
6 principio constitucional consagrado no art. 45 CE, a competencia para
“fixar un minimo en punto 4 recuperacion pola comunidade das plusva-
lias xeradas pola accién urbanistica dos entes publicos (...), en caso de que
opte por un modelo de devolucién a través da determinacién do apro-
veitamento urbanistico susceptible de apropiacién26”.

24 Vid. STS 23/X11/1997 (Arzdi. 9620).

25 Vid. STC 61/97 (f. x. 17.c).

26 Con base nestas declaraciéns, poderia cuestionarse por qué o lexislador estatal,
na stia competencia para fixa-los “minimos” non estableceu a forma de calcula-lo apro-
veitamento ou a base de cdlculo do aproveitamento tipo, pois esta técnica, ainda sendo
propiamente urbanistica, ten por obxecto iguala-lo dereito de propiedade. E iso, de
acordo coa doutrina establecida polo TC en relacién coa “concreta forma de configu-
racién legal do aproveitamento urbanistico susceptible de apropiacién”, que se deri-
vaba do art. 27 TRLS de 1992: “... resulta rexeitable, a este propésito, afirmar que o
aproveitamento urbanistico susceptible de apropiacién (o 85 por 100 do aproveita-
mento tipo ou medio, de que falan os apartados 1.2 e 4 do art. 27) non pode ser en-
tendido como unha limitacién ou, mellor, delimitacién do contido da propiedade ur-
bana, cando non é senén unha das regras mais bdsicas e fundamentais do seu alcance
e contido no dmbito urbanistico”.
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Sen entrar en discusiéns doutrinais nin aludir a aspectos fiscais, cabe
destacar unha diferencia substancial respecto do réxime xuridico que pre-
via o TR/92.

Na medida en que o art. 14 LRSV non utiliza ningun criterio poboa-
cional para os efectos de distinguir aqueles municipios nos que se non se
aplican as técnicas ou dmbitos equidistributivos, se a lexislacion urbanistica
autonémica non establece tal distincién, o deber de cesion que prevé o
art. 14.2.c) LRSV ser4 aplicable a tédolos municipios?”. Este € o caso da
CA de Galicia, tal e como se declara, expresamente, na propia E.M da LSG
(n. © 4, ultimo paragrafo):

“O principio de igualdade esixe que o réxime de cesions e de apropia-
cién de aproveitamento sexa 0 mesmo en tédolos municipios. A cesién

do 15 por 100 (hoxe 10 por 100) baseada na plusvalia creada pola clasi-

ficacién do solo, s6 estd xustificada nas dreas de nova urbanizacion e nos

terreos urbanos que non culminasen o proceso de conversién polo cum-
primento das obrigas de cesion, equidistribucién e urbanizacién, en con-
gruencia coas duas categorias de solo urbano que na realidade existen”.

Con todo, o cumprimento deste deber de cesién xunto co deber de ur-
banizar que, asi mesmo prevé a LRSV con carécter basico (art. 14.2.¢) nesta
clase de solo, determinan a adquisicién por parte do propietario do de-
reito 6 aproveitamento urbanistico; aproveitamento que integra o contido
urbanistico da propiedade inmobiliaria e que a LSG regula no art. 71, o
apartado c) da cal deberi interpretarse de acordo coa LRSV.

Agora ben, a atribucién efectiva 6 propietario afectado por unha ac-
tuacién urbanistica dos usos e intensidades susceptibles de adquisicion
privada, ou, no seu caso, o seu equivalente econémico, isto €, do apro-
veitamento urbanistico apropiable —que se concreta nun determinado vo-
lume edificador ou na posibilidade de obtelo28-, debera facerse polo
planeamento?? nos termos e coa técnica urbanistica que a LSG prevé

27 Dentro do marco do TR de 1992, o xogo do art. 27.4, disposicion transitoria
primeira, nim. 2° letra d) e disposicién adicional primeira, nim. 3, nos municipios
de poboacién inferior a 25.000 habitantes, se a comunidade autonoma (de oficio ou
a instancia do concello) non establecese disposicién automémica en contrario, apli-
cariase 0 100% do aproveitamento susceptible de apropiacién 6s particulares, non po-
dendo o concello impoiie-lo 85% do aproveitamento tipo por vontade propia sen acordo
da CA. Agora ben, era de esperar que o TC declarase a nulidade de tales normas, pois
o TRLS de 1992 na stia regulacién incorrera claramente nunha extralimitacién, xa que
a LRRU (art. 9) vinculaba ese 85% 4 execuci6n do planeamento e non 4 existencia do
aproveitamento tipo. A STC 61/97, asf o confirmou, 6 declarar inconstitucionais tales
disposicions, “tendo en conta a expresa referencia a concretas e detalladas técnicas ur-
banisticas (f. x. 17.¢)".

28 Vid, STS 24/11/1997 (Arzdi. 1290).

29 Vid. STS 1/1/1994 (Arzdi. 602): O “volume edificatorio” ou aproveitamento de
que é susceptible cada parcela obxecto de equidistribucion determinao o propio plan,



para o seu cdlculo, que é o aproveitamento tipo; técnica plenamente
compatible, consonte a STC 61/97, coa LRSV30:

“O aproveitamento urbanistico que lle corresponde a cada terreo serd o
85 % (agora, 0 90 %) do aproveitamento tipo da drea de repartimento en
que se encontre situada, sen que tefia relevancia respecto disto a sia cua-
lificacion concreta no plan” (art. 73 LSG).

4°) “Proceder a distribucion equitativa dos beneficios e cargas derivados
do planeamento, con anterioridade 6 inicio da execucién material deste”
(art. 14.2.d LRSV).

O lexislador galego, se ben non contempla dun modo auténomo e ex-
plicito este deber entre os deberes urbanisticos basicos que se lles impo-
fien 6s propietarios de solo urbano, no artigo 70.2 fai unha referencia 6
repartimento equitativo das cargas e beneficios entre os propietarios
afectados no apartado a, 6 tratar de cesion de terreos para dotaciéns pu-
blicas.

De tédolos xeitos ese deber pode deducirse dunha interpretacion sis-
temadtica, con base nos artigos 131 e seguintes da LSG que figuran no ca-
pitulo segundo do titulo IV relativo 4 execucion dos plans, e o artigo 120
relativo 6s poligonos que son necesarios para a execucién dos plans e que
han de ser delimitados, precisamente, para permiti-la xusta distribucién
de cargas e beneficios, que é unha das finalidades da accién urbanistica
(art. 3.26 da LSG) e, para o solo urbano, incluido en dreas de repartimento,
reconécese no artigo 96.

Que esa distribucion -xusta ou equitativa— deba facerse antes do ini-
cio da execucién material do planeamento é razoable. Por via interpreta-
tiva e/ou regulamentaria pode —e debe- aceptarse a stia aplicacién na LSG

non a Administracién municipal nin, moito menos, o particular interesado, e non pode
ser obxecto de variacion, como declarou o TS “nin so pretexto de novas obrigas, pois
aquel, polo seu rango regulamentario, non pode establecer mdis cesiéns nin outros
deberes c6s previstos na lei”.

30 ASTC 61/97 outorgdralle 6 lexislador autonémico para a regulacién destas unha
dobre alternativa: a) Establece-las técnicas ou mecanismos que regulaba a lexislacion
anterior de 1992, xa que, precisamente, a stia inconstitucionalidade foi declarada polo
TC por exceder do que son condiciéns bésicas de exercicio do dereito de propiedade
urbana, e o Alto Tribunal recofiécelle 6 lexislador urbanistico a competencia para “de-
termina-lo instrumento, o procedemento ou a forma en que ha de realizarse a execu-
cién do planeamento”; b) Prever outros instrumentos distintos, sempre e cando cos
mesmos se “garanta a distribucién equitativa dos beneficios e cargas entre os afecta-
dos, asi como o cumprimento dos deberes de cesi6én correspondentes e custeamento
da obra urbanizadora, na medida en que iso entronca co estatuto basico da propie-
dade urbana amparado no art. 149.1.1 CE (f x. 27.b).”

Por tanto e, na medida en que a LSG contempla os mesmos instrumentos que pre-
via o TR/92, deben entenderse plenamente conformes coa STC 61/97 e coa LRSV. En
solo urbano son os previstos no art. 95 LSG.
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que s6 esixe que as operaciéns de redistribucién deberdn realizarse “con
anterioridade 4 peticién de licencia”.

5°) “Custea-la parte que lles corresponda do importe da urbanizacién,
ou executala nos poligonos que se xestionen polo sistema de compensa-
cién de acordo cos prazos previstos” (art. 70.2.¢c, LSG).

A LRSV, con caracter xeral, dispon: “Custear e, no seu caso, executa-la
urbanizacién (art. 14.2.e).

Tal e como dispén a LSG, o cumprimento deste deber pode limitarse
a custea-los gastos de urbanizacién ou ben, abarcar, asi mesmo, a execu-
cién material das obras de urbanizacién, segundo o sistema de actuacion
de que se trate previsto na LSG.

O deber de urbanizar como condicién de exercicio do dereito de edi-
ficar constitte un deber basico inherente 6 contido esencial da propiedade
urbana nesta clase de solo e forma parte do modelo secuencial de ad-
quisicién de facultades urbanisticas (urbanizar e edificar).

A obriga de soporta-la carga do custo da urbanizacién ten, en virtude
do art. 178 RXU e como declarou o TS, carécter real, nunca persoal3!. Do
que resulta, que o suxeito obrigado a custea-las obras serd, en principio,
o promotor da urbanizacién, pero despois, por subrogacion, os sucesivos
propietarios das parcelas, sen prexuizo da execucion subsidiaria por parte
do concello nos termos establecidos pola LSG.

En segundo termo, a concrecion e o alcance das especificas obras para
realizar, asf como a calidade das mesmas, han de vir establecidas polo pla-
neamento urbanistico de conformidade co esquema xeral fixado pola LSG
en funcién do sistema de actuacion aplicable en cada caso.

6°) “Solicita-la licencia de edificacién e edifica-los predios cando o plan
asf o estableza e nos prazos que este sinale” -art. 70.2.d) LSG~-.

Polo contrario, o art. 14.2.f) LRSV limitase a establecer, como mani-
festacién da dimensién temporal da propiedade urbana, con cardcter ba-
sico, o deber de: “Edifica-los predios no prazo que, no seu caso, estableza
o planeamento”, e omite, polo tanto, o de solicita-la licencia de edifica-
cién que, como se sinalou, ha de entenderse, na nova lei estatal, impli-
cito no dereito para edificar.

£ unha novidade da LSG, acollida tamén na nova regulacién estatal do
réxime do solo, que se lle atribda, expresamente, 6 planeamento a fun-
cién de fixa-los prazos para o exercicio do ius aedificandi, pois consonte
a lexislacion estatal anterior era a licencia en canto acto autorizatorio a
que determinaba, mediante o seu outorgamento, a adquisicion do dereito
de edificar e a que sinalaba os prazos para o seu exercicio.

De acordo co teor literal do artigo 70.2.d), in fine, o propietario uni-
camente ten o deber de edificar se “asi” o establece o planeamento e nos

31 Vid., por todas, STS 24/VI{1997 (Arzdi. 5371).



prazos que o mesmo fixase. Polo tanto, se o plan non determinase nada
respecto disto, dado que o artigo 83.1 LSG determina que “os propieta-
rios de predios deberdn solicita-la licencia de edificacién dentro do prazo
fixado no plan que se execute”, haberia de entenderse que ¢é no acto de
outorgamento da licencia cando terdn que fixarse os prazos de iniciacién,
interrupcion maxima e finalizacion das obras32.

Mais correcta € a redaccién do artigo 14.2.f) da LRSV, xa que “no seu
caso” se refire s6 4 fixacion de prazos polo planeamento —pode facerse no
outorgamento da licencia- pero non fai referencia ¢ deber de edifica-los
predios, que debe entenderse un deber xeral, dada a vocacién mesma dos
predios para ser edificados.

3.3. Réxime xuridico do solo urbanizable

a) Segundo o artigo 67 da LSG,

“constituirdn o solo urbanizable os terreos que o Plan xeral de ordena-
¢ién municipal ou as normas provinciais de planeamento incorporen & pro-
ceso de desenvolvemento urbano en consecuencia coas actuacions puiblicas
programadas ou privadas concertadas”.

Nalgunha medida, salvo na non distincién entre programado e non
programado, a LSG segue a tradicién da lexislacién urbanistica. Polo con-
trario, a LRSV definea asi:

“O solo que, para os efectos desta lei, non tefia a condicién de urbano
ou de non urbanizable, terd a consideracion de solo urbanizable, e poderd

ser obxecto de transformacién nos termos establecidos na lexislacién
urbanistica e no planeamento aplicable” (art. 10 LRSV).

E, na definicién desta clase de solo, onde a nova Lei 6/1998 sup6n un
xiro radical respecto da anterior regulacion estatal e tamén en relacién coa
LSG, pois configiirao cun cardcter residual —propio do solo non urbani-
zable comun da lexislacion urbanistica anterior e da LSG- o que reserva
o seu desenvolvemento ou transformacién 6 correspondente planea-
mento de desenvolvemento -Plan parcial na LSG (art. 21- que en canto
peza do PG “de natureza subordinada 6 seu nivel operativo e elaboracién
demorada por razéns puramente estratéxicas”, constitte, como sinalou o
TS un verdadeiro instrumento de flexibilizacion do planeamento33.

O obxecto primordial da LRSV e a clave da reforma operada por esta
€, precisamente, a “busca dunha maior flexibilidade” no desenvolve-
mento das politicas urbanisticas, crendo que para iso, debia rexeitarse a
concepcién da propiedade que inspiraba a lexislacién urbanistica anterior,

32 Vid. STC 61/97 (f. x. 17.j).
33 Vid. STS 13/V/1988 (Arzdi. 3755).
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desde a LS de 1956 que a lexislacion de 1990-1992 levara “ds stdas lti-
mas consecuencias34”, e que asumiu, plenamente, a LSG.

O lexislador de 1998, ainda sendo consciente das stias limitadas com-
petencias para alcanzar este obxectivo, proponse introducir unha concepcién
da propiedade na que se reforce a dimensién individual do dereito -isto
é, as facultades urbanisticas dos propietarios-, realizando, desde a stia com-
petencia para regula-las condiciéns basicas do dereito de propiedade (art.
149.1.1 CE), un cambio, presuntamente substancial, nos criterios de cla-
sificacién do solo, co fin de “facilita-lo aumento da oferta de solo, a tra-
vés da posibilidade de que todo o solo que ainda non foi incorporado 6
proceso urbano, en que non concorran razéns para a stia preservacién, poida
considerarse susceptible de ser urbanizado3>".

A regulacién que contén a Lei 6/98 desta clase de solo —que coincide,
practicamente, co solo urbanizable programado e apto para urbanizar do
TR de 199236-, distingue dous subtipos ou categorias deste tinico solo ur-
banizable segundo estea delimitado ou incluido en dmbitos -"solo
sectorizado”, poderia denominarse~ ou non, ainda que ambos, coa mesma
finalidade de poder ser susceptibles de urbanizacion, ben mediante a tra-
mitacién do correspondente planeamento de desenvolvemento (plans par-
ciais) cando se trate de solo urbanizable en que o planeamento xeral
delimitase os seus &mbitos —ou sectores— ou fixase as condiciéns para o
seu desenvolvemento (art. 16.1 LRSV), ben na forma establecida pola le-
xislacién urbanistica cando non estean delimitados os ditos dmbitos ou
non se fixasen as condiciéns para o seu desenvolvemento por parte do pla-
neamento xeral (art.16.2 LRSV).

Esta distincién introduciuna o lexislador cunha finalidade clara. E é
que, a presunta desaparicion da programacién temporal nesta nova clase
de solo que xa se derivaba da Lei 7/1997, do 14 de abril de medidas
liberalizadoras en materia de solo e colexios profesionais (art. 1), co ob-
xecto de “incrementa-la oferta de solo coa finalidade de abarata-lo solo
dispoiiible”, non podia entenderse como unha eliminacién total da dita
programacion.

34 Vid. E.M.1, pardgrafo segundo, da Lei 6/98. Nela fdlase do fracaso da dita con-
cepci6n “que hoxe é imposible de ignorar” e que “reclama unha enérxica rectificacion,
o norte da cal non pode ser este que se repite ata catro veces na E.M.-. Agora ben, men-
tres que o éxito deste obxectivo ainda estd por ver, o certo € que non pode falarse, de
forma tan tallante, dun fracaso do TRLS de 1992, cando non existe unha base xuris-
prudencial consolidada que o confirme.

35Vid. EM., 2, paragrafo primeiro da Lei 6/98.

36 A Lei 7/1997 do 14 de abril, que suprimiu a distincién entre solo urbanizable
programado e non programado (art. 1.1) declarou aplicable 6 solo urbanizable as dis-
posiciéns contidas no TRLS de 1992 para o solo urbanizable programado (art. 1.3).



E dicir, o programa desaparece como concepto imperativo ou coerci-
tivo para os particulares, pero, de acordo coa STC 61/97 ha de entenderse
que segue existindo en canto inherente a todo planeamento urbanistico
municipal, para fixa-los desenvolvementos prioritarios, o sistema de in-
fraestructuras, etc., e en xeral, para realiza-la fixacién duns pardmetros 16-
xicos coa finalidade de “asegurarlle un minimo de consistencia 6 dereito
do propietario do solo clasificado polo planeamento como urbanizable
que como tal minimo, debe entenderse comprendido sen discusién den-
tro das condiciéns bdsicas do estatuto xuridico da propiedade37”.

A exposicion de motivos da LRSV esténdese na suia explicacion:

“0 réxime urbanistico do solo prescinde asi de imponerlles 6s propie-
tarios un sistema de actuaciéns programadas pola Administracién, sen da-
tos nin garantias efectivas que aseguren a stia execucion, que esta s6 estd
en condiciéns de ofrecer en relacién coas sdas propias actuacions. Isto non
implica, en ningin caso, unha renuncia d funcién directiva e orientadora
que é consubstancial 4 idea de plan. Moi é contrario, a lei parte do
efectivo exercicio desa funcién por parte do planeamento xeral, que pode
e debe fixar en todo caso a estructura xeral do territorio, isto é, a imaxe da
cidade que a comunidade que o aproba considera desexable, xa que esa é
unha referencia da que, en ningtin caso, pode prescindirse.

Esta é a idea xeral da que a lei parte co propésito de non introducir, desde
a definicién do estatuto xuridico bésico da propiedade do solo, rixideces
innecesarias que poidan impedi-lo despregamento por parte dos lexisla-
dores autonémicos e por parte das administraciéns piblicas competen-
tes, de politicas urbanisticas mdis flexibles e con maior capacidade de adap-
tacién ds cambiantes circunstancias no contexto dunha economia, a
globalizacién da cal a fai especialmente sensible 6s cambios de conxun-
tura”.

Sendo o lexislador estatal consciente de que o aumento da oferta de
solo, en canto obxectivo central da nova concepcién, excede da compe-
tencia que a CE lle atribtie para regula-las condiciéns basicas do dereito
de propiedade, reforza a dita competencia, autoinvocando a que lle atri-
bie o art. 149.1.13 CE38

A invocacién deste titulo é controvertible, incluso desde a STC 61/1997,
pero en tanto non resolvan os correspondentes recursos de inconstitu-
cionalidade contra a nova norma, a LSG debe adaptarse, no basico, 4 LRSV,
o cal supén, en relacién co réxime xuridico do solo urbanizable, un cam-
bio total de perspectiva.

37 vid, E.M. 2, tltimo par4grafo, da LRSV.

38 Asi se deriva da propia E.M. da Lei 6/98 cando sinala que: “Hai que ter presente,
asi mesmo, que a reforma do mercado do solo no sentido dunha maior liberalizacién
que incremente a sia oferta forma parte da necesaria reforma estructural da economia
espafiola, para a que o lexislador estatal ten as competencias que lle atribde o artigo
149.1.13 da Constitucién espanola”.
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b) Os propietarios de solo urbanizable xenérico ou residual, segundo
a LRSV, tefien dous dereitos bdsicos (art. 15 LRSV):

1°- O “dereito a usar, gozar e dispofier dos terreos da stia propiedade
consonte a natureza ristica dos mesmos”. E unha facultade que terd o pro-
pietario en tanto non exercite o seu dereito a promove-la transformacion
do mesmo, podendo destina-los seus terreos, unicamente, ¢s fins que a
LRSV prevé para o solo non urbanizable: “agricolas, forestais, gandeiros,
cinexéticos ou outros vinculados a utilizacion racional dos recursos na-
turais” (art. 20 LRSV) encadrando a “natureza ristica” no solo non urba-
nizable.

Polo tanto, ata que os propietarios non insten a Administracion para
a aprobacién do correspondente Plan parcial para promove-la stia trans-
formacién, este solo estard sometido 6 mesmo réxime xuridico ¢6 solo non
urbanizable, coas limitaciéns que, no seu caso, establezan as leis ou o pla-
neamento, 6 exercicio do dereito de edificar.

29- O “dereito de promove-la stia transformacién”. A presuncion xeral
favorable 4 transformacién urbanistica do solo, concrétase no dereito que
a LRSV lles atribtie s propietarios do solo urbanizable “a promove-la
stia transformacién instando a Administracién para a aprobacién do
correspondente planeamento de desenvolvemento, de conformidade co
que estableza a lexislacién urbanistica”

Malia esta remision xenérica 4 lexislacién urbanistica, € dicir, 4 com-
petencia das comunidades auténomas, o artigo 16 da LRSV establece
dous réximes diferentes: un, contido na propia lei (art. 16.1) e outro xe-
nericamente deixado ds comunidades auténomas.

O dereito a promove-la transformacién do solo urbanizable poderase
executar desde o momento en que o planeamento xeral delimite os seus
ambitos ou se establecesen as condiciéns para o seu desenvolvemento (art.
16.1 LRSV). Tal dereito exercitase, loxicamente, mediante a presentacion
ante o concello do correspondente planeamento de desenvolvemento. A
regulacién deste dereito é congruente, dentro da filosofia de lei, co obxectivo
de flexibilizacion e a supresién das dudas categorias de programado e non
programado. De todos modos, a aprobacién correspéndelle 4 potestade
discrecional do concello, o control da cal serd o propio de toda potestade
discrecional, pero non asegura a rapidez perseguida pola lei.

Tamén, no mesmo solo, poderan solicitarlle ¢ Administracién, men-
tres non se aprobe o correspondente planeamento de desenvolvemento
(art. 17 LRSV), a oportuna autorizacién para levar adiante, excepcional-
mente, usos e obras de cardcter provisional3?, pero, neste caso, sempre que
non estean prohibidas pola lexislacién urbanistica autonémica.

39 Cabe destacar, respecto das denominadas, xurisprudencialmente, “licencias pro-
visionais” ou “a precario”, que a LRSV (art. 17) suprime o previo informe preceptivo



Polo contrario, no solo urbanizable non “sectorizado” (art. 16.2 LRSV)
o exercicio do dereito de promove-la sia transformacién ou desenvol-
vemento, dependerd da delimitacién dos correspondentes dmbitos ou
sectores e do establecemento da stia ordenacion precisa mediante o pla-
neamento de desenvolvemento, nos termos que sinale a lexislacién ur-
banistica das CCAA (art. 78 en relacion co 72.1 da LSG), xa que existe unha
correspondencia entre o solo ristico en dreas delimitadas precisamente
para poder incorporarse 6 proceso de desenvolvemento urbanistico (art.
68.3 LSG) e o solo urbanizable da LRSV.

A través do procedemento que prevexa a lexislacién autonémica po-
derdn autorizarse, neste solo, con cardcter excepcional, actuaciéns espe-
cificas de interese publico, trala xustificacién de que non concorren
circunstancias que fagan incompatible a sta transformacion por encon-
trarse sometido a algtin réxime especial de proteccién, que é o recofiecido
para propietarios de solo non urbanizable (arts. 17 e 20.1. paragrafo 2°
da LRSV).

A dita autorizacién, segundo o artigo 77.3 da LSG, é competencia do
O1gano autonémico, xa que se trata de fins de interese supramunicipal e
€ anterior 6 outorgamento da licencia municipal e trala informacién pi-
blica por prazo de vinte dias.

Os propietarios de solo urbanizable non sectorizado tefien tamén o de-
reito de consulta urbanistica (art. 16.2 da LRSV) que, con esta denomi-
nacion xenérica se regulaba no artigo 43 do TR de 1992, pero para salva-la
inconstitucionalidade declarada por uso incorrecto da supletoriedade se-
gundo a STC 61/1997, remiteselle-la stia regulacién ds comunidades au-
tonomas, coa indicacién de que deberdn regular tamén os prazos de
contestacion 4 dita consulta.

A LSG non regula a consulta urbanistica e é unha lagoa do ordenamento
autonémico que debe cubrirse fixando o prazo para contestar e os efec-
tos da non contestacién. Na actualidade haberia que invoca-lo dereito re-
conecido como precepto estatal basico e a Lei 30/1992 de réxime xuri-
dico das administraciéns publicas e do procedemento administrativo
comun.

A situacién de transitoriedade en que se encontren os solos urbani-
zables ou aptos para urbanizar consonte os instrumentos de planeamento
xeral existentes 4 entrada en vigor da Lei 6/98 ha de resolverse coa apli-
cacion inmediata 6s mesmos do réxime que prevé o seu art. 16.1 LRSV
para promove-la sda transformacion, diferindose, polo contrario, a apli-
cacién das regras bésicas que para o exercicio do dito dereito prevé o art.

e vinculante da CA que previa a lexislacién anterior, e que coincidia asi coa regulacién
que, dos “usos e obras provisionais” contén a LSG, na que xa non se esixia o dito in-
forme (art. 57 LSG).
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16.2 no momento da revisién do planeamento en que debera incorpo-
rarse a clasificacién do solo consonte a nova lei?0.

Agora ben, a diferencia das leis estatais anteriores, a LRSV xa non
prevé un prazo preceptivo para proceder d adaptacion do planeamento a
nova lexislacién, senén que difire a mesma e, polo tanto, a clasificacién
do solo, 6 momento da revision do planeamento xeral.

Polo contrario, o planeamento que se encontre en tramitacion a en-
trada en vigor da Lei 6/98, isto ¢, o planeamento xeral ou a stia revision
que foran obxecto de aprobacién inicial, podera seguirse tramitando con-
sonte as clasificaciéns existentes sen necesidade de adaptalas ds previstas
na nova lei4l.

¢) Deberes dos propietarios de solo urbanizable.

Seguindo a concepcién que se deu da facultade de “transformacién do
solo clasificado como urbanizable”, non xa como un dereito subxectivo
connatural no contido mesmo do dereito de propiedade senén como un
dereito propiamente urbanistico que lle atribtie directamente a Adminis-
tracién 6 propietario, os deberes 6s que a LRSV condiciona a sda adqui-
sicién (art. 18) son os mesmos que os que a lei lles imp6n 6s propietarios
de solo urbano non consolidado.

Remitindonos, por iso, 4 andlise que se fixo dos deberes dos propie-
tarios de solo urbano non consolidado 6 estudia-lo réxime xuridico do
solo urbano, onde xa se apuntaba, neste sentido, que aquel constituia, por
raz6n dos deberes a que da lugar, materialmente, un solo urbanizable, uni-
camente resta por examinar, o deber que regula o apartado terceiro do art.
18 LRSV, consistente en:

“Custear e, no seu caso, executa-las infraestructuras de conexién cos sis-
temas Xerais exteriores 4 actuacién e, no seu caso, as obras necesarias para

a ampliacién ou reforzo dos ditos sistemas requiridos pola dimensién e

densidade da mesma e as intensidades de uso que esta xere, de conformi-

dade cos requisitos e condiciéns que estableza o planeamento xeral”.

A prevision deste deber legal, que constittie a dnica diferencia entre o
réxime de deberes dos propietarios de solo urbanizable e de solo urbano
non consolidado -pois neste ltimo os sistemas xerais deben estar fixa-
dos polo planeamento xeral-, xa se contifia no TRLS de 1976 (art. 123 e
146.3.c) e no RXU (art. 66), respectivamente, para o desenvolvemento do
solo urbanizable non programado que fose obxecto dun programa de ac-
tuacién urbanistica e para solo apto para urbanizar de NNSS para desen-
volver por un Plan parcial, que incluia entre os seus deberes a execucion
das ditas conexions.

40 vid. disp. trans. primeira, b) e segunda da LRSV.
41 Vid. disp. trans. terceira da Lei 6/98.



A finalidade deste deber bésico dos propietarios de solo urbanizable,
que ¢ inherente 6 caracter residual co que configura a LRSV esta clase de
solo, non € outra que facer posible o proceso productivo, consistente en
crear un “hipotético” ou “futurible” solo apto para propiciar novos desen-
volvementos urbanos mediante actuaciéns illadas desconectadas dos
nuicleos xa existentes. E iso, de conformidade co principio rector da poli-
tica social e econémica que consagra o art. 45.2 CE e co inescusable man-
dato 6s poderes puiblicos, 4 vez que principio, contido no art. 47 da dita
norma, en canto directrices constitucionais de obrigado cumprimento tanto
pola Administracién no exercicio da sia potestade de planeamento para
estende-lo solo urbanizable requirido para o crecemento da cidade, como
polos administrados no exercicio dos seus dereitos e deberes urbanisticos.

Asi, e ainda que non o sinale, expresamente a lei, ha de entenderse42
que neste deber bésico de custea-las obras de conexion se encontra im-
plicito o deber de cesién do solo correspondente en que tefian que sus-
tentarse as mesmas, podendo reconecérselles 6s interesados o beneficio
de expropiacién de acordo co declarado vixente art. 183 TRLS de 199243
—e co art. 226 RXU-, en virtude do cal:

“En todo caso, a aprobacién do programa de actuacién urbanistica im-
plicard a declaracion de utilidade publica e a necesidade de ocupacién, para

os efectos de expropiacion forzosa, dos terreos necesarios para o enlace da

zona de actuacién cos correspondentes elementos dos sistemnas xerais”.

Agora ben, ainda que a referencia que contén o dito precepto 6s PAUS
(pois en solo urbanizable programado non se previa este deber de urba-
niza-las infraestructuras de conexién) puidese aplicarselles perfectamente
6s plans parciais que prevé a LSG nos novos procedementos de tramita-
cién do planeamento ou nos xa revisados, o certo é que este SUPOSto ex-
propiatorio por razén de urbanismo sé podera aplicarse, de acordo cos
arts. 33 e 34 LRSV, cando a lexislacién autonémica a previra, como causa
de utilidade ptiblica, coa finalidade de enlaza-lo solo urbanizable obxecto
de transformacién cos correspondentes sistemas xerais exteriores 4 actuacién.

E asi se deriva da LSG, pois a mesma se remitiu, neste punto, 4 regu-
lacion que, das expropiacions urbanisticas, estableza a lei estatal (dispo-
sicion adicional primeira da LSG).

Agora ben, de acordo coa disposicién transitoria segunda da LRSV, o
deber que prevé o seu art. 18.3 tratase dun deber “futuro”, pois o seu exer-
cicio non é preceptivo en tanto non se revise o planeamento xeral e se in-
corpore a nova clasificacién do solo consonte os criterios establecidos na
LRSV.

42 Cfr. ORTEGA GARCIA, A., Derecho Urbanistico Estatal (Después de la Ley 6, do 13 de
abril de 1998), ed. Montecorvo, Madrid, 1998, pax. 94.

43 Vid. disposicién derrogatoria tinica da LRSV.
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3.4, Réxime xuridico do solo ristico

Como se indicou anteriormente, a LSG utiliza a categoria de solo rus-
tico e non a de solo non urbano, e doutra parte, aquel ten un caracter re-
sidual como tradicionalmente o tivo en parte na lexislacion estatal o solo
non urbano, pasando agora a ter ese cardcter o solo urbanizable na LSRV.

Co obxecto de examinar qué posibles correlaciéns existen nunha e nou-
tra lei en funcién da seguridade xuridica e concluir cdl é o dereito apli-
cable, ¢ preciso analiza-la regulacién de &mbolos dous solos nas citadas
leis.

De acordo co artigo 9 de LRSV distinguense tres tipos de solo non ur-
banizable: a) os que estan “sometidos a algin réxime especial de protec-
cién incompatible coa stia transformacién” de acordo con plans e lexislacion
sectorial (agricultura, defensa, medio natural, dominio piblico, etc.); b)
os que “o planeamento xeral considere necesario preservar polos valores”
que xustificaron o sometemento dos anteriores; c) aqueles outros que o
planeamento xeral “considere inadecuados para un desenvolvemento
urbano”.

Nos dous primeiros casos é inequivoco que nos encontramos ante
realidades obxectivas, reconducibles a conceptos xuridicos indetermina-
dos#4. E é tamén claro que a inadecuacién en que se basea o terceiro dos
supostos supén unha potestade discrecional, o exercicio da cal esixe
motivacién para non caer en arbitrariedade, segundo xurisprudencia con-
solidada.

Na LSG non se distingue entre o solo protexido “externamente” e o
protexido “internamente” por determinacién do propio plan. Pero esa
ausencia de diferenciacién é irrelevante porque, en tltimo termo, o pla-
neamento debe incluir eses dous supostos de solo protexido. O artigo 79
da LSG relativo a protecciéns especiais no solo ristico correspondese co
solo non urbanizable protexido, tanto porque o planeamento xeral “de-
ber4 delimitar aqueles espacios ou elementos existentes no solo rustico que
polos seus valores ecol6xicos, do medio natural, paisaxisticos, histéricos,
etnogréficos e culturais ou con potencialidade productiva sexan obxecto
de especial proteccién urbanistica”, canto por que se prohibe “calquera uti-
lizacién que implique transformacién do seu destino ou natureza ou le-
sione o valor especifico que queira protexerse” (art. 79.2 LSG), xa que a
incompatibilidade coa sta transformacién é a que define tal solo na LRSV.

44 Agi se deduce da propia xurisprudencia cando declara que a clasificacién dun
terreo como solo urbanizable especialmente protexido “implica o simple reconecemento
da stia singularidade coa finalidade da adecuada proteccion dos espacios naturais do
territorio municipal, en harmonia co modelo territorial desefiado polo planificador
municipal”, sen que tal determinaci6én da natureza clasificatoria deste solo permita de-
ducir ou suponer “que foi efecto dun desaxuste ou excepcién non motivada do mo-
delo elixido, ou dunha decisién administrativa (STS 22/X11/1997; Arzdi. 9617).



Polo que se refire 6 terceiro suposto do artigo 9.2 da LRSV, a stia fun-
cionalidade resulta tecnicamente mellor cuberta polo solo ristico co-
mun que prevé a LSG: “en tanto mantefan este caracter —determinacién
obxectiva- s6 poderdn ser destinados a usos caracteristicos do medio
rural, vinculados 4 utilizacién racional dos recursos naturais” (art. 77.1).
E ainda pode engadirse que a regulacién da LSG é madis consistente c4 da
LRSV, precisamente pola existencia da categoria de solo mistico comtin,
como salienta a exposicién de motivos: “partindo das categorias basicas
de protexido e comiin tritase de evitarlle calquera tipo de agresién 6 pro-
texido e disciplinase o uso do comin”.

Baste para iso comproba-lo disposto no apartado 1 do artigo 20 da LRSV.
En relacion cos dereitos dos propietarios do solo non urbanizable que, con
cardcter xeral, reconece o paragrafo primeiro, non se distingue entre os seus
tres supostos e coinciden cos do solo mistico comun da LSG que, en cam-
bio, contén unha limitacién mdis estricta para os de proteccion especial,
como se indicou antes (art. 79.2).

A incongruencia da regulacién da LRSV evidénciase en relacién co ré-
xime excepcional recollido no segundo paragrafo para autorizar actuaciéns
especificas de interese piiblico, que non deberian admitirse en ningtin dos
dous supostos de solo non urbanizable protexido —externa ou interna-
mente- do artigo 9 e non s6 no protexido externamente, recollido no seu
apartado 1.

Esa mesma posibilidade que, como se recordou anteriormente, se da
tamén no solo urbanizable non sectorizado é admisible no solo ristico
comun, o réxime do cal, entendo, é o recollido no artigo 77 da LSG, xa
que 6 de proteccion especial se lle dedica o artigo 79, sen violentar, polo
tanto, a natureza do solo ristico de especial proteccion.

Polo que se refire 6 solo ristico previsto no artigo 68.3 da LSG -4reas
delimitadas polo plan xeral “en tanto son incorporadas 6 proceso de des-
envolvemento urbanistico mediante a aprobacién do correspondente
Plan parcial "~ o seu réxime xuridico é equiparable 6 do solo urbanizable
non incluido en “sectores ou dmbitos para o seu desenvolvemento” 6 que
se refire o artigo 17, in fine, que, pola sta vez, remite 6 do solo non ur-
banizable (art. 20).

A falta de correspondencia completa entre a LSG e a LRSV provén, como
se expuxo anteriormente, da distinta concepcién que unha e outra tefien
da residualidade do solo que para a primeira caracteriza o ristico e para
a segunda o urbanizable. A explicacion formal hai que buscala no marco
estatal que a LSG tivo en conta. Pero a intencién do lexislador galego queda
claramente expresada na exposicién de motivos da LSG. Esas dreas pre-
vistas no artigo 68.3 da LS responden inequivocamente 4 idea central da
LRSV acerca do solo urbanizable, en que non se diferencia entre progra-
mado e non programado, que non era o que preexistia e que tivo que to-
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mar en conta a LSG. Paga a pena transcribi-las palabras da exposicién de
motivos:

“O estudio profundo do solo ristico, categoria de solo a que se lle de-
volve a stia xenuina denominacion, permite que poidan incorporarse 6 pro-
ceso de desenvolvemento urbanistico dreas de solo rdstico comtin que
presenten as condiciéns de aptitude obxectiva para seren soportes de tal
desenvolvemento, co que se evita asi a excesiva clasificacién de solo ur-
banizable cando ainda non esté asegurada a existencia de iniciativas pu-
blicas ou privadas para o seu desenvolvemento”.

;Para que clasificar como solo urbanizable non programado eses te-
rreos? Mais 16xico é que conserven a sia natureza de risticos —e non de
proteccién- e poidan ser utilizados segundo ela.

Dada a importancia que a LSG lle atribtie na siia exposiciéon de moti-
vos 6 solo rstico, malia a forzada incongruencia de consideralo residual
respecto das outras clases de solo, resulta razoable que contefa un réxime
xuridico mais detallado ca LRSV, e non s6 polo caracter bésico dos pre-
ceptos da lei estatal.

Entre os dereitos dos propietarios deste solo figura o de poder reali-
zar construccions destinadas a usos caracteristicos do medio rural, repro-
ducindo con algunha modificacién o que se dicia no artigo 85 do TR de
1976.

A LSG reconece explicitamente (art. 77.6) a posibilidade de que o plan
xeral permita a construccién de vivendas unifamiliares illadas no solo rs-
tico que non sexa obxecto de especial proteccion.

Tamén, como se expuxo anteriormente ¢ tratar do solo urbanizable non
sectorizado, “poderan autorizarse construccions e instalaciéns para fins
de interese xeral que tenan que situarse no solo rural, ou aquelas, a situacién
das cales vena determinada polas caracteristicas e esixencias da actividade”
(art. 77.3 LSG).

O artigo 20.1 da LRSV recolle andloga permisién e sublifia que serd “ex-
cepcionalmente” e que non poderdn construirse en terreos que estean so-
metidos a algtin réxime especial de proteccién (art. 9.1 LRSV), para o que
as cualifica como “actuaciéns de interese publico” e remite 6 procedemento
que se prevé na lexislacién autonémica. Polo que se refire a Galicia € o
contido no artigo 77.4 da LSG comentado anteriormente.

O carécter excepcional debe ser admitido como criterio interpretativo,
xa que a LSG, segundo a exposicién de motivos, pretende imponer “un
maior rigor no emprego dos parametros da utilidade publica e interese so-
cial"45, Estes eran os que figuraban no artigo 40 da Lei 11/1985 de Gali-
cia. O procedemento previsto no citado artigo 77.4 da LSG é menos

45 Tal declaracién non era vinculante en canto 4 idoneidade da sta localizacion.



detallado?® e 4 stia vista a declaracién da exposicién de motivos resulta
un tanto voluntarista.

Agora ben, en todos estes casos, como destacou o TS, o “caracter so-
cial” da edificacién ou o “interese social” da obra proxectada require para
a sla situacién en solo non urbanizable a sta previa xustificacion4?,
obriga imposta polo artigo 44.2.d) RXU 6 esixi-la xustificacién por parte
do interesado da utilidade ptiblica ou do interese social, asi como no seu
artigo 44.4 6 esixir que “na resolucién habera de valorarse a utilidade pu-
blica ou interese social da edificacién ou instalacién”48.

A luz da exposicién de motivos da LSG esa xustificacién debe ser esi-
xida con maior razén.

En relacién cos tipos de construcciéns permitidas, a LSG precisa algo
madis que o TR de 1976 (art. 85) e a Lei 11/1985: prohibese non sé6 as edi-
ficacions caracteristicas das zonas urbanas, senén tamén as vivendas e usos
residenciais4?.

E unha determinacién especialmente interesante é a contida no apar-
tado 9 do citado artigo 77 da LSG: “non poderd autorizarse clase nin-
gunha de edificacién se non estivesen resoltos, por conta do propietario,
os servicios urbanisticos” que se requiren para construir no solo de nticleos
rurais (art. 76.2).

Por tltimo, caberia facer referencia 4 ulterior limitacién que, seguindo
a tradicion do réxime urbanistico desta clase de solo, contén o artigo 77.7
e 8 da LSG, concordante co 20.2 da LRSV, consistente na prohibicién de
efectuar no mesmo parcelaciéns urbanisticas, asi como fraccionamentos,
nas transferencias de propiedade, divisions e segregacions en contra do dis-
posto na lexislacién agraria, forestal ou outra de similar natureza39.

3.5. Conclusion reflexiva

A STC 61/1997 é discutible en varios aspectos, tanto polo que se re-
fire 4 interpretacion do artigo 149.1.1 da CE como fundamento para cua-
lificar como badsicos preceptos do TR de 1992 como moi especialmente

46 Anteriormente inicidbase no concello coa obriga de remitirlle o expediente
despois da preceptiva informacién piblica por un prazo de quince dias 4 Comisién
Provincial de Urbanismo, coa posibilidade de subrrogacion desta se aquel non cum-
pria en tempo co seu deber. Suprimidas as comisidns provinciais pola Lei 7/1995, a

competencia para autorizar correspéndelles 6s delegados provinciais da conselleria.
Sobre a dobre autorizacién autonémica e municipal existe unha consolidada xuris-
prudencia. Cfr. STS 22/VII/1997.

47 Vid, STS 1/XI11/1997 (Arzdi. 9450).

48 Vid, STS 15/X/1985 (Arzdi. 4595).

49 Na Lei do 85 diciase “vivendas colectivas”
50 Vid, STS 5/X1/1997 (Arzdi. 8159).
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pola stia concepcién da supletoriedade do dereito estatal con graves con-
secuencias desde o punto de vista da prudentia iuris e da prudencia poli-
tica. Pero supuxo tamén un reto & responsabilidade das comunidades
auténomas en relacién coa competencia sobre urbanismo que a Consti-
tucion lles atribie como exclusiva.

Algunhas tiveron que reaccionar por via de urxencia aceptando o de-
reito estatal anulado pola sentencia e aprobando medidas transitorias ou
urxentes5!. A Comunidade Auténoma de Galicia non se encontrou nesa
situacién, xa que tifia aprobada unha lei suficientemente completa.

O longo do exposto anteriormente pretendeuse razoar sobre a legali-
dade vixente tendo 4 vista a Lei 6/1998, do 13 de abril, que declara basi-
cos unha serie de preceptos que se corresponden, en canto & materia, co
regulado na LSG.

Sen cuestionar dialecticamente a correccién deses preceptos da LRSV
pode concluirse que non afectan significativamente 6 disposto na LSG, nin
sequera polo que se refire 6 caracter residual que a LRSV lle atribtie 6 solo
urbanizable. Basta, nos casos menos conformes, cunha interpretacion
para salva-la falta de correlacién, se se quere defender por razons de ca-
racter practico.

Desde unha perspectiva autonémica esa operacion seria, incluso, in-
necesaria. E claro que a lexislacién autonémica, como ds veces reconece
a LRSV pode ir mdis ald do que nela se prevé ou se regula, sempre que se
respecte o contido esencial do dereito de propiedade52. Pero, por discu-
tible que sexa o fundamento do artigo 149.1.1. non parece razoable que
a Comunidade Auténoma poida impoiier un deber superior 6 fixado como
base estatal en tanto sexa configuradora do contido do dereito de pro-
piedade, como seria a cesién de solo.

A LSG segue o que foi a regulacién tradicional do urbanismo, con-
densada no TR de 1976, cos seus aspectos positivos e negativos: por un
lado, o hébito xerado na sia aplicacién, en favor por tanto da seguridade
xuridica, e por outro, a excesiva complexidade da stia armazon técnica, que
non foi eficaz para cumprir cos principais obxectivos da lexislacion ur-
banistica.

Seguindo a tendencia da Lei de 1985, a LSG incorporou, e matizou as
principais innovaciéns daquela relativas 6 peculiar asentamento disperso
da poboacién, coa extraordinaria importancia que tefien os nucleos, que
son mais determinantes que a clasificacién do solo 4 hora dunha regula-
cién xuridica.

51 Asf, a Lei 1/1997, do 25 de abril da C.A. de Cantabria, Lei 1/1997 do 18 de xufio
da C.A. de Andalucia, Lei 5/1997, do 10 de xullo da C.A. de Castela-A Mancha, Lei
20/1997, do 15 de xullo da CA. de Madrid, Lei 9/1997, do 13 de outubro da C.A. de
Castela e Le6n.

52 Cfr, STC 61/97 (f.x. 7 e 9).



Desde o punto de vista da legalidade non resultaria necesaria unha re-
forma da LSG; se acaso unha pequena modificacién, se non se quere acu-
dir 4 via da interpretacién, polo que se refire 4 clasificacién do solo e 6s
seus réximes xuridicos.

Obviamente o novo sistema de valoraciéns que contén a LRSV
e que o lexislador estatal regulou con cardcter de lexislacién plena en
virtude dos arts. 149.1.1 e 18 CE, partindo da afirmacién dun contido ur-
banistico inherente 4 propiedade53, deberd aplicarse tanto na Comunidade
Auténoma galega como no resto do territorio nacional.

O procedemento de tramitacién dos instrumentos de ordenacién ur-
banistica, os instrumentos e sistemas de execucién do planeamento, os
supostos indemnizatorios e o réxime de expropiaciéns urbanisticas, que
preve a LSG, non resultou afectado pola LRSV e, polo tanto, nin sequera
son cuestionables desde o punto de vista da legalidade.

Outra cousa seria contempla-lo problema desde o punto de vista da
conveniencia de reforma-la LSG para afastarse dunha regulacién en exceso
complexa nuns aspectos, e continua-la lifia iniciada para a aprobacién do
planeamento pola Lei 7/1995, de delegacién e distribucién de competencias.
En relacién con estas non deixa de chocar, como expoiiente dunha iner-
cia’4, as que se lle atribtien 4 Conselleria en materia de normas provin-
ciais ou de ordenacién urbanistica comun a varios municipios e proteccién
da legalidade en zonas verdes, espacios libres, dotaciéns, equipamentos
e solo ristico con especial proteccién.

Pero tamén a plausible orientacién flexibilizadora que ofrecen
outros preceptos, dos que depende a inclusién ou non de solo en dreas
de repartimento e equivalentes, e consecuentemente un réxime xuridico,
requiririan unha maior obxectivizacién ou criterios obxectivos para a stia
determinacion.

Como a historia recente do urbanismo revela, un dos grandes problemas
para o éxito da sta regulacion radica na efectividade da stia aplicacién. A
Lei 8/1990 e o TR de 1992 practicamente non foron aplicados e, nume-
rosos preceptos da lexislacion anterior ou non o foron ou o foron con no-
toria dificultade xerando o problema que querian resolver: creacién de solo
apto para edificar. Neste sentido a LSG ¢é, quizais, demasiado debedora
desa tradicién.

53 Vid, STC 61/97 (f. x. 19).

54 Cfr. MEILAN, J. L. prélogo cit., pax. XII, con critica tamén sobre as comisions pro-
vinciais de urbanismo, acertadamente suprimidas en Galicia.
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Postscriptum

Redactado o presente traballo, publicouse no Diario Oficial de Galicia
do 25 de setembro de 1998 a Instruccién 1/1998, do 24 de xullo da Con-
selleria de Politica Territorial, Obras Ptiblicas e Vivenda da Xunta de Ga-
licia sobre aplicacién da Lei do solo de Galicia no marco da Lei 6/1998,
do 13 de abril sobre réxime do solo e valoraciéns.

Segundo declaracién auténtica da sua introduccién, a Lei do Solo de
Galicia “foi escrupulosamente respectuosa coa orde constitucional de
distribucién de competencias”, do que ofrece como proba a remisién que
a disposicién adicional 12 lle fai 4 lexislacién estatal.

A finalidade da citada instruccién é de caracter hermenéutico -non po-
dia ser doutra maneira- dirixida 4s administraciéns publicas e 6s “distintos
operadores urbanisticos”, “buscando a interpretacion que permita a efi-
caz e plena aplicacién da lexislacién urbanistica autonémica en canto re-
sulte compatible co novo marco da lexislacién estatal”.

Tal obxectivo coincide substancialmente co do traballo, co que exis-
ten notorias coincidencias e algunha diferencia.

1. A citada instruccién entende que no solo urbano consolidado non
poden aplicarse os procedementos de xestién previstos na LSG, como de-
limitacién de poligonos, actuaciéns sistemdticas, etc., por entender que
o impide o artigo 14.1 da estatal LRSV.

Como se di no traballo, a LSG admite que no solo urbano consoli-
dado os plans xerais poden definir dreas de repartimento coa conseguinte
repercusién no aproveitamento (art. 87.2). Coa cautela que establece o
artigo 87.2 in fine (“en ningtin caso entrard no repartimento o aprovei-
tamento da edificacién existente que o plano mantefia”) e a necesidade
dunha motivacion “seria e obxectiva” da inclusién do solo urbano en areas
de repartimento para evita-la arbitrariedade, estimo que a interpretacion
que realiza a instruccién é innecesariamente contundente. Poden existir
casos nos que sexa moi conveniente utilizar eses procedementos de xes-
tién en beneficio dun urbanismo racional en aspectos concretos que
melloren a imaxe da cidade, sen ter que acudir & expropiacién forzosa,
que dificilmente poderfa xustificarse, a stia oportunidade, en operacions
daquela natureza.

Doutra parte, como se razoa no traballo, os preceptos sobre transfe-
rencias de aproveitamento urbanistico, 6s que non se alude explicitamente
na instruccién, anulounos a STC 61/1997, en razén do cardcter supleto-
rio que lles atribuiu a lexislacién estatal 1990-1992.

2. Polo que se refire 6 solo de nicleo rural, a instruccion equiparao
taxativamente 6 solo urbano “por estar consolidados pola edificacién e
coas caracteristicas que estableza a lexislacién urbanistica”, segundo a
expresion do artigo 8.b in fine da LRSV que equipara a esa consolidacién
cualificadora o “feito fisico da agrupacién de vivendas”, xa que en defi-



nitiva “ambalas dudas clases de solo lle serven de soporte fisico a un asen-
tamento de poboacién”, por suposto sen que estea asegurada a equiva-
lencia da calidade.

A instruccion engade -pasando o seu cardcter, para adoptar outro de
tipo regulamentario- que o planeamento debera incluir no estudio do me-
dio rural unha anaélise detallada do grao de consolidacién edificadora de
cada nticleo rural e que xustifique o ambito delimitado.

3. A instruccion participa, como o traballo, da diferente concepcién da
LRSV e da LSG en relacién co cardcter residual do solo: para aquela, esa
condicién tena o solo urbanizable e para a segunda o solo mistico de acordo
cunha inercia que debia superarse. De tédolos modos as equivalencias non
resultan dificiles:

a) O solo urbanizable definido pola LSG correspéndese co solo ur-

banizable “sectorizado” da LRSV, como recofiece a instruccién e se

razoa no traballo.

b) O solo ristico comtn apto para urbanizar da LSG correspéndese

co urbanizable non sectorizado da LRSV.

¢) O solo ristico de especial proteccién da LSG correspéndese co non

urbanizable, o mesmo que o ristico non obxecto de especial protec-

ci6én da LSG se corresponde co solo non urbanizado inadecuado para

o desenvolvemento urbano da LRSV.

Dado o amplo caricter residual que ten o solo urbanizable na LRSV,
a instruccién puntualiza —con espirito regulamentario- que “o planifica-
dor estara obrigado a considerar como apto para urbanizar a totalidade
do solo ristico comtin, excepto os ambitos que resulten inadecuados para
o desenvolvemento urbanistico, o que terd que xustificarse cumpridamente
no preceptivo estudio do medio rural”, &
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entro del Programa de accién (1996-2000) del Ministerio de Justi-
D cia, la reforma del derecho privado ocupa una posicion esencial, ya
que su contenido incide directamente en la agilidad y seguridad del tré-
fico juridico y econémico, en la libre circulacién de bienes y servicios, y
en el respeto de los derechos fundamentales de los ciudadanos en su as-
pecto personal y patrimonial.

La reforma de la justicia, el acceso a ella y la pronta solucién de con-
flictos, unido ese objetivo a la desjudicializacién de la contratacién pri-
vada, requiere no sélo la adecuacién de los medios personales, formati-
vos y materiales a las necesidades de cada momento, sino el dotar a los
jueces y tribunales de los instrumentos juridicos ttiles para desarrollar su
misién constitucional. La unidad del mercado, la integracién europea, el
acceso a una vivienda digna, la erradicacién de la morosidad, la dismi-
nucién de los costes, la transparencia del mercado, la libre competencia,
tienen un traslado necesario a la actuacién de jueces y tribunales, garan-
tes de las libertades individuales y sociales. Como dice el Informe para
1997 del Banco Mundial, el Estado debe suministrar “bienes publicos
puros”, y, entre ellos, destacan la independencia y dotacién del Poder
Judicial y la proteccién de los derechos reales (singularmente, la propie-
dad). La seguridad juridica, judicial y extrajudicial (ésta sujeta a aquélla),
el cumplimiento voluntario y forzoso de las normas, la previsibilidad de



las resoluciones judiciales, producen un efecto directo en la economia
de mercado (“Justicia y libre mercado en la Unién Europea”, BIMJ n.°
1824/98).
En este orden de cosas, la ministra de Justicia, Margarita Mariscal de
Gante, en su Programa de accién, ha abordado las siguientes reformas:
1°. De cardcter general:

¥ Anteproyecto de nueva Ley de enjuiciamiento civil (abril, 1997; apro-
bado por el Consejo de Ministros en diciembre de 1997).

I Anteproyecto de Ley concursal (Comisién General de Codificacién,
1996).

¥ Anteproyecto de Ley de condiciones generales de la contratacién (1996;
Ley 7/1998 de 13 de abril).

I Anteproyecto de ley de reforma de la ley de tratamiento automati-
zado dotados de cardcter personal (1997; Congreso, 1998).
2°, De cardcter sectorial:

¥ Anteproyecto de nueva Ley de venta a plazos de bienes muebles (1996;
Congreso, 1997; Ley 28/1998, de 13 de julio).

I Anteproyecto de aprovechamiento por turno de bienes inmuebles
(1996; Congreso, 1997; Ley 42/1998, de 15 de diciembre).

1 Informe articulado sobre la reforma de la Ley de propiedad horizontal
(1997: Congreso. 1997).

! Borrador de Anteproyecto de ley de juntas arbitrales de derecho pri-
vado (1997).

# Borrador de reforma de la Ley de fundaciones (1997).
# Borrador de Anteproyecto de ley del Registro de Bienes Muebles (1997).
! Borrador de Anteproyecto de ley de venta a distancia (1998).

3°. Sobre el estado civil:

! Informe articulado sobre Anteproyecto de ley en materia de adop-

cion internacional (1997; Congreso, 1998).

I Informe articulado sobre Anteproyecto de ley sobre atribucién de ape-

llidos (1997; Congreso, 1998).

I Informe articulado de Anteproyecto de ley sobre el uso del nombre

y apellidos, por coficialidad lingiiistica (1997; Congreso, 1998).

i Borrador de Anteproyecto de ley de reforma de la Ley de Registro Ci-

vil (1998).

Ahora, en el presente estudio ~opinién estrictamente personal-, se
publica, en parte, la conferencia pronunciada en la Escola Galega de
Administracién Publica (1998).
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1. Precedentes prelegislativos

La integracién de la Directiva 93/13/CEE, sobre cldusulas abusivas, que
debi6 trasponerse con fecha limite de 31/12/1984 y que ha sido, no obs-
tante, objeto de aplicacién por el Tribunal Supremo aun antes de finali-
zar ese plazo (SSTTSS de 23/07/1993 y 20/07/19941) y recientemente, por
el efecto directo en nuestro ordenamiento interno (STS 12/07/1996), ofre-
cia dos posibilidades:

I La aprobacién de una ley de condiciones generales, en la que se in-
serta la directiva, siguiendo una técnica parecida a la aplicada por la
Comisién General de Codificacion.

# La modificacién parcial de la Ley de defensa de los consumidores y
usuarios (en adelante, LDC), sin abordar la regulacién de las condi-
ciones generales.

La LDC, en su articulo 10, habia recogido la jurisprudencia del TS so-
bre cliusulas abusivas, elaborada con base en el Cédigo civil y con refe-
rencia, en determinados supuestos, al concepto de “condicién general de
la contratacién”. Cabfa la critica por mezclar el concepto de “condicién
general” y el de cldusula abusiva, que partia del presupuesto de condi-
cién general y daba a entender que la condicién general es o puede ser
clausula abusiva”2.

En un principio, se elaboré un anteproyecto modificativo de la LDC.
Tal vez por su simplicidad, creando una Comisién Nacional de Control.
Comision fuertemente contestada por el sector empresarial debido a su
carcter intervencionista. A esa comision, por razones evidentes de pu-
blicidad y seguridad juridica, se unia un registro.

El Consejo de Estado, en su dictamen (31/10/1996), declaré como se
desaprovechaba la ocasi6n tinica de dotar a nuestro ordenamiento de una
Ley de condiciones generales, presupuesto de la aplicacin, en buena parte,
de la nocién clausula abusiva, y mas atn, con un anteproyecto, elabo-
rado por la Comisién General de Codificacién (1983, 1988), plenamente
conocido y respaldado por 1la doctrina cientifica. Portugal y Alemania,
asi lo habian hecho. Habian integrado las clausulas abusivas dentro de
sus leyes de condiciones generales, con doble regulacion.

El Ministerio de Justicia, al abordar el problema de la transposicion,
mantuvo el mismo criterio que el Consejo de Estado y adapt6 el texto de

1 Vid. MiQuEL GONZALEZ, ]. M2, en Estudios en Homenaje a D. Aurelio Menéndez. Re-
flexiones sobre las Condiciones Generales, pags. 4959-4960

2 En realidad, la cldusula abusiva puede existir con o sin condicién general, y ésta,
en principio, es una clausula valida, si bien, segtin Alfaro (op. cit. infra), declarativa y
aunque se trate de derecho dispositivo. Vid. DE CAstrO, DiEz-Picazo y MIQUEL GON-
ZALEZ, sobre la naturaleza de las condiciones generales.



la Comisién General de Codificaciéon, manteniendo la reforma parcial
de la Ley general para la defensa de los consumidores y usuarios. A un
tiempo suprime la Comisién Nacional de Control de Cldusulas Abusi-
vas, tomada del derecho francés (Decreto de 10/03/1993), cuya inopera-
tividad ha sido puesta de manifiesto por los autores (“en mars 1997, —sefiala
el pfr. Gilles Paisant- 10 avis avaient été rendus despuis I'instauration de
cette procédure”3).

A. Doctrina.

Escribe el profesor De Castro en 1961, en su importante estudio so-
bre “Las condiciones generales de los contratos y la eficacia de las leyes”
(Anuario de Derecho Civil), que el debate doctrinal se centra en el atribuir
0 no cardcter normativo a las condiciones generales ~poder del predis-
ponente o de un grupo de predisponentes para legislar-, de fuente del de-
recho, de uso mercantil, de derecho natural o de contenido contractual,
discurriendo su analisis por el derecho romano, el derecho comtin, la co-
dificacién hasta la época actual, donde se reconoce el caricter imperativo
de determinadas normas dispositivas y la imposibilidad de exclusién de
elementos bdsicos generales de los contratos o de determinado tipo con-
tractual. El debate de la autonomia de la voluntad y de la libre prestacién
del consentimiento. Los limites genéricos de la ley, la buena fe, las bue-
nas costumbres, el orden ptiblico o el equilibrio de contraprestaciones.
La erradicacion de la renuncia de derechos, de las limitaciones o exone-
raciones de responsabilidad, la imposicién de clausulas compromisarias,
la sujecion a fuero (...) y tantas otras que hoy son undnimemente reco-
nocidas como cldusulas nulas por abusivas. Asi como la posibilidad de
integracién judicial del contrato, una vez anulada alguna o algunas de
aquellas.

Senala De Castro la importancia capital que tuvo, para la evolucion
de nuestro derecho, la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de enero
de 1857, "dictada en un recurso de nulidad”, que marca un nuevo camino
doctrinal y jurisprudencial, en torno a la irrenunciabilidad de la ley, e in-
cluso del privilegio, asi como sobre las interpretaciones o doctrinas que
intentan o postulan la disminucién del efecto protector de la ley, por ra-
z6n del cumplimiento de “los fines de ptiblica utilidad”.

Treinta y siete afios después de postular el profesor De Castro la opor-
tunidad de una reforma legal, se lleva a cabo bajo su misma premisa ins-
piradora: “el equilibrio y la buisqueda de un efecto econémico neutro,
estimulando el cumplimiento voluntario de la norma”. En el Proyecto de

3 Vid. Les critéres d'appéciation du caracter abuaif des clauses, Journée d’étude sur
les clauses abusives (21- 3- 97), INC Hebdo, n.° 1015, 12-12-1997, p4g. 11 (su re-
ferencia en el boletin de la Agencia Europea de Informacién a los Consumidores de
Vitoria, Gobierno Vasco).
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ley remitido a Las Cortes también se estimé -cuya importancia refleja-
necesaria la colaboracién, la activa colaboracion de los notarios, como
redactores de documentos ptiblicos, con la doble férmula de abstencién
(nulidad: ya regulada por la normativa notarial) y de advertencia, propia
de un jurista?.

A esta cita del profesor De Castro podria anadir innumerables auto-
res, desde el trabajo de Rodrigo Bercovitz en Estudios juridicos sobre pro-
teccion de los consumidores (1987), la monografia de Alfaro Aguila-Real (Las
condiciones generales de contratacion, Civitas, 1991), el articulo de Alberto
Emparanza (La Directiva comunitaria sobre las clausulas abusivas en los
contratos celebrados con consumidores y sus repercusiones en el Orde-
namiento espanol, 1994"5) o el de Miquel Gonzilez (Reflexiones sobre
condiciones generales, Estudios en Homenaje al Profesor Aurelio Menéndez,
1996), el prélogo de Diez-Picazo a la obra que sobre la materia ha pu-
blicado la Fundacién BBV, “Condiciones generales y cldusulas abusivas”
(1996), hasta cuestiones mds concretas, “El control de las condiciones ge-
nerales imprecisas o abusivas en el &mbito registral” (1993), del prof. Al-
biez Dohrmann, o “Las condiciones generales de la contratacién y su control
en el 4mbito registral”, de la abogado Llavero Rodriguez-Porrero publi-
cado el 9 de enero de 1998 por la revista juridica La Ley.

El prof. Diez-Picazo seiala que la “contratacién por medio de con-
diciones generales constituye un fenémeno inevitable en la economia mo-
derna, en que una parte muy importante de los negocios se realiza a través
de lo que se ha podido llamar una contratacién en masa. Las condicio-
nes generales cumplen, por ello, una funcién econémica que no se puede
desconocer. S6lo uniformando el contenido contractual, puede el em-
presario racionalizar las operaciones comerciales y sélo de este modo pue-
den reducirse los llamados “costos de la negociacién de contratos”....Por
eso, la polémica que los ultimos treinta y cuarenta anos se mantenia en
torno a la validez de este modo de contratar y las dificultades de su cali-
ficacion juridica, es hoy una polémica superada. Naturalmente, las “con-
diciones generales” sélo pueden ser contenido contractual. De ninguna

4 En estos dias (febrero de 1998), acaba de aparecer publicado el articulo de refe-
rencia en el libro Estudios juridicos del Profesor De Castro, coeditado por el Consejo Ge-
neral del Notariado y el Colegio de Registradores, ed. Centro de Estudios Registrales,
Tomo 11, pags. 921-963.

5 Revista de Derecho Mercantil. El prof. Emparanza destaca la necesidad de una ley
de condiciones generales, de la regulacién de las acciones colectiva y del efecto “ultra
partes” de las sentencias firmes estimatorias, para disminuir costes -y tiempo- (“me-
diante la extensién de los efectos de la sentencia condenatoria que declarase la nuli-
dad de las condiciones generales a todos aquellos formularios contractuales que
incluyesen similares términos”, “que s6lo podra afectar al empresario predisponente
condenado judicialmente”), el reconocimiento de la accién de retractacién (...) (op.
cit., pags. 492, 494, 496, 498 y 500).



otra fuente del derecho puede derivar su obligatoriedad. No puede de-
cirse que exista un poder reglamentario de los empresarios que vincule a
los clientes sin necesidad de aceptaciéon”. Las “condiciones generales, o
son contenido contractual o no son nada” y, ello, aunque se ponga “en
crisis el dogma de la plenitud de la voluntad y, sobre todo, la idea de que
es necesaria uha concurrencia perfecta de voluntades”®

Miquel Gonzélez?, por su parte, dice al respecto: “La libertad contractual
se bifurca en dos aspectos: libertad de decisién (celebrar o no el contrato)
y libertad de configuracién (establecer unas u otras normas). Esta dife-
renciacion corresponde a la distincién entre contrato como acto y con-
trato como regla. En los contratos con condiciones generales los problemas
proceden de la exclusion de una de las partes de la libertad de configu-
racién del contenido contractual”. Y su régimen juridico - indica- se ma-
nifiesta en tres puntos esenciales: 1) Control de inclusién por el que se
decide cuando una condicién general ha sido incorporada al contrato. 2)
Reglas de interpretacion de las clausulas. Y 3) Control de contenido por
el que se decide sobre la validez de una condicion general incorporada e
interpretada.

El prof. Lasarte, por otro lado, destaca el cardcter irreversible de la con-
tratacion en masa, dentro de la economia de mercado, y la redaccién de
condiciones generales como parte del propio sistema organizativo de las
empresas (“habitos de consumo”). En “la actualidad, condiciones gene-
rales de la contratacién y contratos de adhesién son sustancialmente dos
caras de la misma moneda”; ello no impide la existencia de un contrato
de adhesion individual -~podemos afadir. Tras la Ley general para la de-
fensa de los consumidores y usuarios, puede decirse que existe “una re-
gulacion bastante completa (aunque técnicamente imperfecta) de las
condiciones generales”, a través de su articulo 10. En ¢él, se define la con-
dicion general, se establecen los requisitos formales de “integracién en el
documento contractual” y de constancia (recibo, copia, documento), salvo
renuncia; también los requisitos materiales (“equidad contractual”):
buena fe y justo equilibrio de las contraprestaciones; la interpretacién “con-
tra stipulatorem”; la primacia de las cldusulas particulares; y la sancién
de nulidad”s.

6 Vid. op. cit., pdgs. 29-31. En contra de la tesis de Alfaro (concrecion empresarial
de la buena fe), que supondria otorgar a los empresarios “una cierta dosis de poder
normativo que es inconciliable con el sistema de fuentes del derecho y con el Estado
democratico”.

7 Reflexiones sobre las condiciones generales, Estudios juridicos en homenaje a Au-
relio Menéndez, Tomo IV, ed. Civitas, Madrid—-1996, pags. 4941 vy ss.

8 LASARTE AvAREZ, C., Principios de Derecho Civil, Tomo 111, Contratos, ed. Trivium,
Madrid, 1994, pags. 71 y ss.
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Martinez de Aguirre, en su obra El Derecho civil a finales del siglo XX,
seiala: “la principal misién actual del derecho civil ~es-: la promocion
y defensa de la persona, su dignidad y derechos”. El derecho comunita-
rio es un facto activo de homogeneizacién"?.

B. Comisién General de Codificacion.

En base a las recomendaciones del Poder Judicial y del Consejo de Es-
tado, en sus Informe (1995) y Dictamen (1996) respectivos, al Antepro-
yecto de ley por el que se modifica la Ley 26/1984, general para la defensa
de los consumidores y usuarios; en plena sintonia, en términos genera-
les con el borrador de Ley de condiciones generales de la contratacion,
elaborado por la Comisién General de Codificacion en 1988, plenamente
aceptado y conocido por la doctrina (en términos expresos del Consejo
de Estado); se sigui6 por el Ministerio de Justicia -segtin hechos indica-
dos- dicho borrador, adaptdndolo a la Directiva comunitaria e incorpo-
rando aquellos nuevos elementos que juzgé imprescindibles para la plena
eficacia de la futura ley”10.

Dice la exposicién de motivos del borrador: “...sobre los efectos de la
sentencia que puede recaer en los litigios promovidos sobre ineficacia de
las condiciones generales. En este sentido, la sentencia firme que, a ins-
tancia de las entidades legitimadas -se refiere a las acciones colectivas-,
declara la ineficacia de la totalidad o de una parte de unas condiciones
generales, impondré al demandado la obligacién de eliminar —de- sus
condiciones generales las que se declaren ineficaces y a abstenerse de uti-
lizarlas en lo sucesivo. Pero es que, ademds, esta obligacion afectard tam-
bién a quienes se dediquen a la misma actividad que el demandado y
utilicen en su contratacién para circunstancias analogas clausulas iguales
a las declaradas ineficaces” (arts. 23-27). Se prevé depésito de las con-
diciones en el Registro, a efectos de prescripcién y de publicidad, por ra-
zones de seguridad juridica y de conocimiento de los legitimados para
interponer la accién colectiva. El depésito se concibe obligatorio (art. 29).
“El catélogo de cldusulas concretas que son consideradas ineficaces —con-
tinda 1a exposiciéon de motivos- aparece recogido en los articulos 9 a 17
y no ha pretendido ser ni excesivamente extenso ni muy minucioso (...)
El carécter abierto del catdlogo permite que su contenido se vaya ampliando
paulatinamente a través de la préctica judicial. A esta tarea puede contri-
buir eficazmente la publicidad registral regulada en los articulos 23 y 25
del anteproyecto”.

9 Ed. Tecnos, 1991, pags. 89 y 108.

10 Sy texto fntegro en mi estudio, “La seguridad del consumidor en la adquisicion
de inmuebles” (ed. Civitas, 2a edicién, Madrid- 1993). Vid. LasaRTe Awarez, C., Prin-
cipios de Derecho Civil, Tomo 111, Contratos, ed. Trivium, 1994, pags. 79 y as.



Las clausulas abusivas contenidas en el articulado son las siguientes:
plazo excesivamente largo para aceptar o rechazar la oferta contractual,
la reserva de la facultad de interpretar los términos del contrato, de de-
terminar si sus prestaciones se ajustan a lo pactado, o de resolver unila-
teralmente sin motivo vélido y justificado -con la especialidad de los
contratos de larga duracién o de duracién indeterminada, prérrogas y pre-
aviso- o de impedir o limitar la facultad resolutoria (art. 1124 Cc), el ejer-
cicio de derechos en caso de retraso culpable, o la prohibicién de
compensar los créditos (arts. 9 a 11 del borrador)... Y otras muchas reflejadas
en la ley y en la directiva. También contiene excepciones concretas (arts.
9 a 16) para la relacién entre profesionales o empresarios que contratan
dentro de su giro o tréfico.

C. Consejo General del Poder Judicial.
En el Informe de 20/12/1995:

! “se considera indispensable la creacién de un registro a través del que se
dé publicidad a las condiciones generales para poder ejercer las corres-
pondientes acciones legales”.

il se "deberia introducir también la accién de retractacién y seria conve-
niente establecer la acumulacién obligatoria de todos los procesos que ver-
sen sobre un mismo objeto asi como reforzar la eficacia del control judicial
de las condiciones generales de contratacion a través del otorgamiento de
eficacia ultra partes a las sentencias firmes dictadas en procesos en que
se ejerciten acciones de cesacién o retractacion”!l,

En el Informe de 09/04/1997 se recomienda la oportunidad de in-
troducir “un procedimiento de conciliacién ante un tercero que no estu-
viese investido de jurisdiccién a fin de llegar a un acuerdo en la redaccién
de la cldusulas” y plantea distintas cuestiones de gran interés -que pasa-
ron al texto del anteproyecto- y algunas dudas interpretativas —sin cone-
xién con el Informe anterior- sobre el Registro de Condiciones Generales,
que el proyecto de ley, en base al informe anterior y al dictamen del Con-
sejo de Estado, aclara.

D. Consejo Consultivo de los Consumidores.

El Consejo de Consumidores y Usuarios (Informe de 24 de febrero
de 1997) es favorable al Anteproyecto de Ley de Condiciones Generales
de la Contratacién: “Se considera -sefiala~ que una normativa de esta in-
dole viene a acrecentar la proteccion de los consumidores, por ello estima
conveniente que nuestro ordenamiento juridico pueda disponer de una

11 Argumentacién reproducida por el Consejo de Estado en su dictamen n.° 2939/96,
de 31 de octubre de 1996.
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normativa reguladora de las Condiciones Generales de la Contratacion
Y a continuaciéon enumera algunos extremos necesitados de “modifica-
cién o aclaracién”. Entre ellos, declara:

¥ La eficacia “ultra partes” de la sentencia recaida en este tipo de pro-
cedimientos judiciales —ex art. 18- evitaria muchos litigios innecesa-
rios (...) serfa aconsejable —para evitar pronunciamientos divergentes-
que los jueces gozaran de mas poder de apreciacion en el tema de la
competencia territorial y de la nulidad de pleno derecho de determi-
nadas clausulas”.

I El “Registro de Condiciones Generales nos merece una opinién
aceptable, puesto que resultard beneficioso para el consumidor. Pero
aunque la creacién de un Registro de Condiciones Generales es posi-
tiva, los efectos beneficiosos para el consumidor quedan claramente
desdibujados al otorgarse caracter potestativo a la inscripcion de tales
clausulas. Creemos que con objeto de conseguir un mayor control de
las condiciones generales de la contratacion, la inscripcion debe ser
obligatoria”.

E. Consejo de Estado.

El Consejo de Estado se ha pronunciado dos veces sobre esta materia.
La primera, el 31 de octubre de 1996 (Dictamen 2939/96), durante la tra-
mitacién del anteproyecto de Ley de reforma de la general para la defensa
de los consumidores y usuarios, recomendando elaborar una Ley de con-
diciones generales de la contratacién y la creacién de un registro publico
estatal (STC 71/1982, de 30 de noviembre), con base en las recomenda-
ciones coincidentes del Consejo General del Poder Judicial y en los tér-
minos sugeridos por el Consejo General de Cdmaras de Comercio,
Industria y Navegacién y el Colegio de Registradores, sin crear nuevos or-
ganos, tal y como ha hecho el legislador portugués, con referencia expresa
al Registro Mercantil Central, de Venta a Plazos -cuya técnica sigue la ley-
(...) La segunda (Dictamen n® 3194/97), el 24 de julio de 1997, reconoce
la competencia estatal, con cita de la STC de 26 de enero de 1989, de-
clara la correcta transposicion de la directiva, una vez incorporada su re-
comendacién anterior sobre la conveniencia del dictado de una Ley de
Condiciones Generales de la Contratacién (se ocupa de la necesidad del
recurso de casacién por accion colectiva, del concepto de cldusula abu-
siva, de que la sentencia firme sea estimatoria...”12).

12 Vid. anexo I de mi libro La ley de condiciones generales de la contratacién, ed. CER.,
1998.



E. Memoria Justificativa.

La Memoria Justificativa del proyecto de ley, remitida a Las Cortes, con-
tiene con largueza las claves de la nueva regulacién y su fundamento. Las
razones del prelegislador.

Dice concretamente:

“Las condiciones generales son, ante todo, cldusulas que van a formar
parte del contenido de un contrato”13,

Ahora bien, son cldusulas que se caracterizan por la concurrencia de
las siguientes circunstancias:

a) Predisposicién por una de las partes contratantes.

Poco importa si el predisponente ha redactado por si mismo tales clau-
sulas o utiliza clusulas redactadas o establecidas anteriormente por otros.
Lo importante es que exista predisposicién de determinadas cldusulas con-
tractuales.

b) Ausencia de negociacién individuall4.

Toda cldusula no negociada individualmente no siempre es condicién
general, ya que puede tratarse de un contrato de adhesién particular. Sin
embargo, la afirmaci6n inversa siempre se cumple: toda condicién general

13 Al margen de la discusién doctrinal sobre si realmente tienen o no naturaleza
contractual (condiciones generales de los contratos) o si mds bien tienen caricter nor-
mativo por si mismas (condiciones generales de la contratacion), el proyecto de ley
precisamente lo que quiere regular son los contratos en los que se den condiciones
generales. Es decir, regula el aspecto contractual de las condiciones generales (Vid. su-
pra Diez-Picazo, op. cit., pag. 30).

14 El Consejo de Estado afirma que “no comparte en sus términos literales las an-
teriores definiciones -sobre la distincién entre condiciones generales y clausulas no
negociadas individualmente-, ya que siendo normalmente los contratos de adhesién
aquéllos en los que una de las partes, - generalmente un empresario o profesional que
realiza una contratacién en masa- establece un contenido prefijado para todos los con-
tratos de un determinado tipo que en el giro de sus actividades se realicen, las condi-
ciones generales de la contratacién hacen referencia a una realidad previa al contrato
de adhesi6n y se presentan como un conjunto homogéneo de reglas predispuestas for-
malmente por un sujeto, relativas a los contenidos contractuales de ciertos contratos
a celebrar (con independencia de su constancia expresa o no en los singulares con-
tratos). Existe entre ambos fenémenos una relacién evidente en la préctica pues las
condiciones generales de la contratacién nacen para integrarse en una serie 0 grupos
de contratos a los que aportan un factor de tipicidad de caricter extralegal. La re-
daccién de dichas condiciones no es el resultado de un acuerdo entre aquéllos que van
a celebrar el contrato sobre la base de ellas, sino fruto exclusivo de una de las partes
o de un tercero que las ha formulado previamente o predispuesto. No obstante, tam-
bién hay que tener en cuenta la existencia de contratos prerredactados con cardcter par-
ticular, es decir, que las condiciones predispuestas no lo hayan sido con la finalidad
de aplicarlas a todos los contratos del mismo tipo que celebre la empresa con consu-
midores, sino a uno concreto cuya categoria puede considerarse como contrato de
adhesion”.
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implica predisposicién, y en consecuencia, no negociacién individual de
la clausula.

El requisito de la predisposicién conlleva necesariamente que las clau-
sulas no hayan sido negociadas individualmente. Si existe negociacion in-
dividual no existe predisposicion, y por tanto, tampoco condicién general
del contrato.

Por otro lado, la circunstancia de que se haya negociado individual-
mente alguna de las condiciones particulares del contrato, no excluye el
caracter de condiciones generales del conjunto.

¢) Que esté destinada a una pluralidad de contratos.

Las condiciones generales deben estdn redactadas por el predisponente
-0 por un tercero- con la finalidad de incorporarse a una pluralidad de
contratos a celebrar por aquél con diferentes personas.

La exigencia de que exista predisposicion, incorporacién al contrato
exclusivamente imputable a una de las partes y finalidad de destinarse a
una pluralidad de contratos, excluye del concepto de condicién general
de los contratos a las meras recomendaciones de determinadas cldusulas,
en tanto no se comiencen efectivamente a utilizar!>.

Estos requisitos (cardcter contractual, predisposicién que excluye la ne-
gociacién individual y finalidad de incorporarse a una pluralidad de con-
tratos) se recogen en el articulo 1 del proyecto:

“Son condiciones generales de la contratacién las clausulas predispues-
tas cuya incorporacién al contrato sea exclusivamente imputable a una de
las partes, con independencia de la autoria material de las mismas, de su
apariencia externa, de su extension y de cualesquiera otras circunstancias,
habiendo sido redactadas con la finalidad de ser incorporadas a una plu-
ralidad de contratos o declaraciones juridicamente relevantes”.

A continuacién distingue entre “condiciones generales” y “clausulas
abusivas”, y justifica cada especifica regulacion:

“En este sentido, el proyecto no pretende refundir en un sélo texto dos
regulaciones. Las dualidad de régimen juridico se mantiene: condiciones
generales en la ley “ad hoc”; proteccién al consumidor en los contratos
de adhesién (haya o no condiciones generales), en particular frente a las
cldusulas abusivas, en la Ley general para la defensa de los consumidores
y usuarios. Todo ello sin perjuicio de que se pretenda una regulacion ho-
mogénea cuando las condiciones generales sean asimismo abusivas e in-
tervenga un consumidor”16,

15 Careceria del mas minimo sentido afirmar que los meros formularios con-
tractuales tengan el caracter de condiciones generales de la contratacién. No basta
con la aptitud para ser incluidas en una pluralidad de contratos; se requiere que se sean
efectivamente utilizadas.

16 “No existe una refundicién legal o que las condiciones generales utilizadas frente
a consumidores quedan doblemente sometidas a la misma regulaci6n: las condiciones



Prosigue la memoria con la determinacién del @&mbito subjetivo ~hoy
articulo 2 de la ley aprobada-, con referencia a los tres tipos de relacio-
nes juridicas posibles:

A) relaciones entre consumidores.
B) relaciones entre empresarios o profesionales.
C) relaciones de empresarios o profesionales con consumidores.

A. Las relaciones de consumidores entre si no son objeto de regula-
cién alguna en el proyecto. Su régimen juridico sera el derivado de la apli-
cacién de las normas generales sobre obligaciones y contratos del Cédigo
civil.

En este sentido nada impedird que un juez pueda declarar nulas de-
terminadas cldusulas contractuales por abusivas!? o dejar sin efecto un
contrato por alteracién de las circunstancias que lo motivaron, que pro-
duzca un importante desequilibrio contractual 8.

B. Las relaciones de empresarios o profesionales entre si se seguiran
rigiendo también por las normas generales del Cédigo de comercio y su-
pletoriamente del Cdédigo civil, y serd aplicable a estas relaciones con-
tractuales lo ya dicho respecto a la posibilidad de que sean objeto de una
accién judicial individual de nulidad contractual.

Lo que ocurre es que las relaciones de empresarios o profesionales en-
tre si son objeto de un nuevo régimen juridico cuando se basen en con-
diciones generales, ya que el proyecto también extiende a ellas su &mbito
de aplicacién.

Las relaciones contractuales entre profesionales!?, en cuanto estén ba-
sadas en condiciones generales, deberdn someterse a los requisitos esta-

generales pueden darse frente a consumidores o frente a empresarios y merecen una
regulacién general; las relaciones contractuales con consumidores cuando existe una
posicién de predominio y una mera adhesién por parte de éstos (existan o no condi-
ciones generales), merecen una regulacion especifica, dentro de la Legislacién de pro-
teccién del consumidor, en particular frente al posible abuso que produzca un
desequilibrio contractual. No existe por tanto doble regulacién, sino regimenes juri-
dicos distintos para lo que son cosas distintas, sin perjuicio de que cuando se solapen
los supuestos de hecho (caso de que una condicién general se produzca frente a un
consumidor y sea abusiva) el Ordenamiento juridico deba ser arménico y no contra-
dictorio. Ello explica la remisién del articulo 7.2 del proyecto al 10 bis de la Ley ge-
neral para la defensa de los consumidores y usuarios”. El prof. Diez-Picazo se muestra
favorable a que la proteccién de la directiva se extienda a cualquier adherente a las con-
diciones generales, no sélo al consumidor (op. cit., pag. 37).

17 Fundamentalmente por via del articulo 1256 del Cédigo civil, que prohibe de-
jar el cumplimiento de un contrato al arbitrio de uno de los contratantes, y que su-
pone la proscripcion de cldusulas de interpretacién unilateral, resolucién al arbitrio
de uno de los contratantes, etcétera.

18 Clausula rebus sic stantibus.

19 Expresion esta -como sefiala el Consejo de Estado- que también abarca al em-
presario.
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blecidos por el proyecto, esto es, deberdn incorporarse al contrato y es-
tar claramente redactadas; en consecuencia, no ser ilegibles, oscuras, am-
biguas ni incomprensibles. Caso contrario, podran ser objeto de las acciones
colectivas de cesacién o retractacién?0.

Lo que no existe es una lista especifica de clausulas nulas por abusi-
vas2!, que —como se ha dicho- por razones de competitividad empresa-
rial se dejan al régimen general de nulidad contractual.

C. Las relaciones de profesionales con consumidores pueden tener una
triple manifestacion:

c.]. Derivar de cldusulas contractuales negociadas individualmente.

¢.2. Derivar de clausulas contractuales predispuestas al consumidor,

que se limita a adherirse a ellas, aunque estén circunscritas a un solo
contrato.

¢.3. Derivar de condiciones generales de la contratacion.

En el primer caso (c.1) las relaciones entre profesionales y consumi-
dores se regiran por las reglas generales, pudiendo instarse por cualquier
parte una accién de nulidad contractual de caracter individual, en los su-
puestos previstos en las normas generales sobre obligaciones y contratos.

En el segundo caso (c.2) las relaciones contractuales se regiran por las
reglas generales y ademds y especificamente por las normas de proteccion
al consumidor, entre ellas las que definen el concepto de cldusula con-
tractual abusiva (articulo 10 bis de la Ley general para la defensa de los
consumidores y usuarios).

En el tercer caso (c.3) las relaciones contractuales se regirdn por la Ley
de condiciones generales, pudiendo ser objeto de acciones colectivas de
cesacién o retractacién por parte de las entidades legitimadas activamente
para ello. Tales acciones colectivas no sélo podran ser ejercitadas si las
condiciones generales no cumplen los requisitos de incorporacién y cla-
ridad que en el proyecto se regulan, sino también si son abusivas (se
entienden por abusivas las mismas que para los contratos de adhesion
individuales).

En cualquier caso en estas relaciones (c.3) siempre prevalecera la mas
proteccionista Ley general de defensa de los consumidores y usuarios, en
cuanto que la Ley de condiciones generales serd aplicable si en la nego-
ciacién con consumidores se acude a clusulas de tal naturaleza, pero s6lo

20 Esta necesidad ha sido puesta de manifiesto por asociaciones empresariales
(PYMES).

21 “En Portugal la Ley 220/95, de 31 de enero distingue dos listas de clausulas con-
tractuales prohibidas, segin que se trate de relaciones entre empresarios o relaciones
con consumidores finales. En el proyecto espaiiol también se sigue una idea similar,
si bien dejando “a cero” al contenido de la lista cuando se trata de relaciones entre
empresarios o profesionales.



en lo no regulado especificamente por aquélla?2. Serd asi aplicable a los
consumidores la mas estricta exigencia de constancia expresa documen-
tal de las clausulas y el régimen de moderaci6n de los articulos 10.1 y 10
bis 2 de la Ley 26/1984.

A pesar de que el proyecto desde el inicio pretende distinguir las di-
versas clases de relaciones antes expresadas, en el texto actual se han he-
cho las correcciones que se han estimado mas adecuadas para que su 4mbito
subjetivo quede claramente perfilado23,

En cualquier caso, asi entendido el @mbito de aplicacién del proyecto,
no se pueden alegar cuestiones de inconstitucionalidad”.

A continuacién la memoria se centra en el dmbito territorial, en los
contratos excluidos, en la no incorporacién y nulidad, en el Registro de
Condiciones Generales —con sus precedentes de derecho comparado-, en
el ejercicio de las acciones colectivas, en la colaboracién de los profesio-
nales oficiales, ejercientes de funciones ptiblicas.

Es de destacar por su importancia préctica para la desjudicializacion de
la contratacion el efecto horizontal de las sentencias estimatorias firmes:

“Mientras que las sentencias -incluso las dictadas en acciones co-
lectivas- producen efectos inter partes, la inscripcién de tales sentencias
en el Registro de Condiciones Generales permitira su eficacia erga omnes,
efecto tipico y propio de un registro de derecho privado. No cabe atribuir
efectos “ultra partes” o caracter normativo a una sentencia, ni siquiera aun-
que se publique en el Boletin Oficial del Estado; esta atribucion deriva y es
propia de la inscripcién en los registros juridicos.

En el articulo 19 queda claro el efecto prejudicial que tienen las sen-
tencias dictadas en acciones colectivas, y que s6lo puede ser efectivo a tra-
vés de la eficacia “erga omnes” que atribuye la inscripcion en el Registro
de Condiciones Generales24.

Con ello se aclara que el efecto horizontal de las sentencias sélo se
atribuye a las acciones colectivas de cesacién, y no a las de retractacién y
que s6lo afectan a la cesacién de cldusulas idénticas utilizadas por el mismo
predisponente, con lo que se respeta el principio constitucional de tutela
judicial efectiva.

El ejercicio de la accién de retractacion exige en la redaccién del pro-
yecto que las clausulas hayan sido efectivamente utilizadas en alguna oca-
sion. Asi, los meros formularios no serian susceptibles de la accién, para
la cual se exige que haya una efectiva utilizacién, aunque sea en ocasiones

22 Cfr. articulo 10.2 de la Ley general de defensa de los consumidores y usuarios,
en la nueva redaccién del proyecto.

23 Especialmente en la exposicién de motivos.

24 Este es el sentido de la eficacia ultra partes que respecto del Registro Publico de
Condiciones Generales propugnaba el Consejo General del Poder Judicial en su in-
forme de 20 de diciembre de 1995.
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aisladas. No deja, por ello, de tener sentido la distincién entre la
accién de cesacién (que se utilizaré frente a los predisponentes de las con-
diciones que se estimen nulas) y la accién de retractacién (que se utiliza-
ré frente a corporaciones u organizaciones empresariales o profesionales
que recomienden cldusulas generales contrarias a la ley)”.

Por otra parte, la memoria senala:

“El proyecto sefala las funciones de colaboracién de determinados pro-
fesionales — ejercientes de funciones publicas- en la aplicacién de la ley,
en concreto de notarios, registradores de la Propiedad y mercantiles y co-
rredores de comercio”25 (cuestion pendiente -podemos afiadir ahora-, por
razén de la naturaleza multidisciplinar del derecho del consumo y de gran efi-
cacia prdctica, requerida, ademds, por las asociaciones de consumidores).

Este deber de informacién, que corresponde a los profesionales ejer-
cientes de funciones publicas, no debe confundirse con la informacién
de las condiciones generales que corresponde al predisponente de las
mismas; el primero va referido a la aplicacién en general de la ley y la
segunda se refiere a las concretas estipulaciones que puedan constituir con-
diciones generales.

A este respecto conviene aclarar la distinta intervencién de unos y otros.

a) En cuanto a los notarios, el proyecto les atribuye una importante
funcién de asesoramiento a los contratantes otorgantes de algin instru-
mento publico -mis atin siendo redactores del contrato-. “En su funci6n
de dacién de fe extrajudicial y de asesoramiento a los interesados cuya
voluntad debe plasmase en la escritura publica, los notarios deben ca-
balmente advertir a los consumidores del cardcter posiblemente abusivo
de las clausulas prerredactadas por el otorgante empresario o profesio-
nal, todo ello sin perjuicio de la facultad de abstenerse de autorizar la
escritura si considera que dichas cldusulas son claramente contrarias al
Ordenamiento juridico, facultad de abstencién y no de mera advertencia
que les atribuye el Reglamento notarial"26.

“b) En cuanto a los registradores de la Propiedad y Mercantiles, de con-
formidad con el criterio general del articulo 18 de la Ley hipotecaria (el
hecho de que una cldusula sea general y no particular no es una excep-
cién), deberan calificar su validez a los efectos de practicar, denegar o sus-
pender la inscripcién”27.

Pero deben tenerse en cuenta las siguientes aclaraciones:

25 Articulo 10.5 -hoy 6- de la Ley general de defensa de consumidores y usuarios
modificado por la disposicion final primera del proyecto.

26 A veces, se ha planteado jcémo van a conocer si se trata de condiciones gene-
rales! Suponemos que si se aplica la O.N. E. y H. de 05/05/1994 (oferta a disposicién
del consumidor) o después de autorizar “diez”, “cincuenta” o “cien” contratos igua-
les la presuncién se convierte en evidencia.

27 Cfr. Igualmente articulo 65 Ley hipotecaria.



I que sélo se refiere a cldusulas de eficacia real, ya que las cldusulas
meramente obligacionales no son objeto de inscripcién”28.

I que ello es independiente de los recursos, gubernativo y judicial, que
pueden interponerse conforme a la legislacién hipotecaria.

I que dentro de dichas causas de nulidad calificables estaran las clau-
sulas objetivamente abusivas, pero no las cuantitativas o subjetivamente
abusivas. A este respecto puede citarse la doctrina ya vigente de la Di-
reccion General de los Registros y del Notariado, que admite la califi-
cacién de las cldusulas abusivas por dejar el contrato al arbitrio de uno
de los contratantes, pero no de aquéllas cuyo cardcter abusivo no sea
objetivo?? (cuando imponga una valoracién cuantitativa).

“Por otro lado, la conveniencia de adaptar la actuacién de los regis-
tradores a la legislacién sobre proteccién de los consumidores, es lo que
ha impulsado al proyecto a modificar —a través de la disposicién adicio-
nal segunda- los articulos 222, 233, 253 y 258 de la Ley hipotecaria, en
materia de publicidad e informacién al consumidor30.

28 Cfr. articulos 98 Ley hipotecaria y 9 de su reglamento.

29 “La Resolucién de la Direccién General de los Registros y del Notariado de 7 de
septiembre de 1988 confirma la nota de calificacién del registrador que habia dene-
gado la cldusula de interés variable en una escritura de préstamo hipotecario, en la que
el tipo de referencia estaba constituido por el preferencial de la propia entidad acree-
dora, lo que era atentatorio contra lo dispuesto en el articulo 1256 del Cédigo civil y
10 de la Ley general de defensa de los consumidores y usuarios”.

Sobre el dmbito de la calificacién en esta materia, fuera ya de la memoria justifi-
cativa y de la posicién de los mas prestigiosos hipotecaristas (Garcia Garcia, Amorés
Guardiola...), nos remitimos al estudio de Llavero Rodriguez-Porrero, citado infra, y
a la posicién favorable del profesor Emparanza: “la labor emprendida por la Di-
reccién General de los Registros y del Notariado, que ha dictaminado varias resolu-
ciones sobre la eventual invalidez de cldusulas insertas en documentos inscribibles en
el Registro de la Propiedad” (La Directiva comunitaria sobre las cldusula abusivas
en los contratos celebrados con consumidores y sus repercusiones en el ordena-
miento espafol, Revista de Derecho Mercantil, 1994, pag. 494: se remite al estudio del
profesor Albiez Dohrmann “El control de las condiciones generales imprecisas y abu-
sivas en el dambito registral, RCDI n.°® 618, 1993, pags. 1421 y ss, para quien la califi-
cacién es inevitable.).

No obstante, la ley aprobada ha modificado el respectivo articulo. Se ha dicho (no
sé si interesadamente) que supone una invasién de competencias jurisdiccionales, ol-
vidando los articulos 66.2 de la Ley hipotecaria y 101 de su R.H. (La calificacidn de los
documentos presentados en el Registro se entenderd limitada a los efectos de extender, sus-
pender o denegar la inscripcion, anotacion, nota marginal o cancelacion solicitada, y no im-
pedird el procedimiento que pueda seguirse ante los tribunales sobre la validez o nulidad del
titulo o sobre la competencia del juez o tribunal, ni prejuzgard los resultados del mismo pro-
cedimiento. — Si la ejecutoria que en éste recayere resultare contraria a la calificacion, el re-
gistrador practicard el asiento solicitado, el cual surtird sus efectos desde la fecha del de pre-
sentacion del titulo, si se hubiere tomado la correspondiente anotacidn preventiva y ésta estuviese
vigente") e incluso la existencia de los procedimientos ejecutivos extrajudiciales, donde
se priva de la propiedad de un inmueble a una persona determinada.

30 También se acomoda la legislacién a la debida proteccién de datos de carécter
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¢) En cuanto a los corredores de comercio, se pretende utilizar su fun-
cién en orden también a la debida aplicacién de la Ley de condiciones
generales y general de defensa de los consumidores y usuarios, y en este
sentido se les atribuye funciones de informacién a los consumidores, pero
no se establece una deber especifico de advertencia, a diferencia de los
notarios, dada la diferente funcién que ejercen unos y otros, puesta de
relieve por el propio Consejo de Estado”3!.

G. Tramitacion parlamentaria

En general, el proyecto de ley ha sido muy bien recibido por los par-
tidos politicos, como demuestra, de forma incontrastable, la ausencia de
enmiendas a la totalidad en ambas cdmaras, y las propias enmiendas al
articulado introducidas en el Congreso de Diputados, publicado en Bo-
letin de las Cortes Generales, Senado, el 21 de febrero de 1998. Su necesi-
dad y urgencia también ha quedado acreditada toda vez que la fecha limite
de transposicion de la directiva venci6 el 31 de diciembre de 1994.

Ningtn partido politico ha impugnado los elementos esenciales: la re-
gulacién de las condiciones generales (la “letra pequena”), las acciones
colectivas, el depsito y publicidad registral (erga omnes), el efecto hori-
zontal de las sentencias (ultra partes), las clausulas abusivas (“lista negra”).
Las enmiendas han girado en torno a la matizacién o adicién de algunos
articulos, su modificacién, su aclaracién, su supresién. En torno, pues, al
nivel de proteccién del consumidor (elevacién, mantenimiento o dismi-
nucién), entre otras cuestiones.

Tal vez, como novedades —entre otras muchas que se aprecian en el
anexo IV-, se pueden senalar dos: con la admisién de recurso de casa-
cién en todo caso, recogida en el proyecto de ley, la distincion entre efi-
cacia ultra partes y doctrina legal frente al mismo predisponente y la
supresién de la exclusién del objeto de las contraprestaciones (objeto prin-
cipal del contrato y su adecuacién al precio, siempre que se defina de forma
clara y precisa), presente en la directiva.

personal (vid. GIMENO SENDRA, Vicente, “El Registro de la propiedad y el derecho a la
intimidad”, en la revista La Ley, nimero 4307, 11 de junio de 1997, e Instrucciones de
la DGRy N. de 29/10/1996 y 17/02/1998).

31 “Cfr. Dictdémenes del Consejo de Estado nimeros 484/95, pagina 47", (y 3194/97,
pégs. 67 y 68).



2. Derecho comunitario32

Una de las cuestiones de principio que debe tenerse presente es la ca-
rencia, en general, de competencias de la Unién Europea en materia de
derecho privado y, en concreto, sobre los derechos reales. S6lo aquello
que afecta a las libertades comunitarias —directivas societarias— o a la pro-
teccion de los consumidores es objeto de regulacién. No asi el derecho
de familia o el de obligaciones y contratos, en general. Sélo en cuanto
afecte al libre mercado, a su transparencia, a la libre competencia, como
sefialaba el Libro Verde antes mencionado.

A. Comision Europea

Desde 1975, fecha en que se aprueba el Programa preliminar para una
politica de proteccién e informacién de los consumidores (Resolucién de
14/04/1975), hasta la creacién de una direccién general especifica, la XXIV,
pasando por la introduccién en el Tratado CE de una politica comunita-
ria expresa (Maastricht, 1992, art. 129 TCE), la Unién ha desarrollado una
notable actividad, plagada de normas, en este campo. Es la competencia
atributiva de su intervencién en el derecho privado, fuera del control de
los servicios financieros (Direccién General XV) y de la regulacién sobre
sociedades mercantiles.

Precisamente, de lo que se trata, ahora, es de trasponer una Directiva
comunitaria sobre cldusulas abusivas. Directiva de minimos y de efecto
horizontal, que no excluye sectores especificos33 y que se refiere, como
es tradicional en la Unién Europea, al consumidor como persona fisica
(a diferencia de nuestro derecho, mds proteccionista: art. 1 de la LDC).

B. Comité Econdmico y Social.

El Comité Econémico y Social, el llamado segundo Parlamento Eu-
ropeo, en su dictamen sobre la propuesta de directiva (91/C 159/13), se-
nala: “la directiva no constituird una importante desviacién del derecho
contractual de nueve Estado miembros (Reino Unido, Francia, Alemania,
Paises Bajos, Espana, Portugal, Irlanda, Dinamarca y Luxemburgo), cu-
yas legislaciones en materia de cldusulas abusivas en los contratos inclu-
yen unos principios muy préximos a los presentados en la directiva y que
ya se estdn aplicando a las partes contratantes de dichos estados”, Y afiade
“la directiva tampoco introducird cambios radicales en el derecho con-

32 En general, mi libro La proteccidn inmobiliaria del consumidor en la Comunidad Eu-
ropea, ed. Colegio de Registradores, Madrid, 1994.

33 El Segundo Programa para una politica de proteccién e informacién a 108 con-
sumidores (Resolucion del Consejo de 19/05/1981) se refiere, expresamente, a las con-
diciones abusivas de crédito (I1.B.28.1).
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tractual de los tres estados miembros (Bélgica, Italia y Grecia) en los que
no existe legislacién especifica en la materia, dado que en dichos paises
un cuerpo de jurisprudencia penaliza, aunque a veces con algunas dudas,
las cldusulas abusivas de los contratos”.

C. Politica de los consumidores

La Guia del consumidor europeo en el Mercado Unico, editada por el
Servicio de Politica de los Consumidores de la Comisién Europea (hoy
Direccién General XXIV) en 1995, destaca las siguientes clausulas abu-
sivas:

I Las que excluyen la responsabilidad del profesional por danos fisi-

cos o muerte del consumidor, consecuencia de la relacién contractual.

I Las que limitan, en caso de incumplimiento defectuoso, parcial o

total, la responsabilidad del profesional.

I Las que comprometen al consumidor en firme y no al profesional,

que condiciona unilateralmente su obligacion.

I Las que permiten retener cantidades abonadas, en caso de renuncia

del consumidor al contrato o a su ejecucién, sin establecer una canti-

dad equivalente para el supuesto inverso.

I Las cldusulas de penalizacién o indemnizacién desproporcionadas

por incumplimiento del consumidor.

! Las que facultan al profesional para la rescisién unilateral, sin dere-

cho correlativo, o a la retencién de cantidades sin prestacién efectuada.

1 Las que autorizan a la finalizacién o extincién de contratos de du-

racion indefinida, sin preaviso con antelacion razonable.

1 La prérroga automatica, sin consentimiento del consumidor, en los

contratos de larga duracién.

1 La adhesién irrenunciable a clausulas de las que el consumidor no

ha podido, en tiempo, conocer su trascendencia real.

¥ La alteracién unilateral por el profesional de los términos del con-

trato, de la prestacién o del servicio.

1 El aumento unilateral del precio o su establecimiento en el momento

de la entrega del bien o prestacién del servicio.

I La reserva exclusiva de estimar cumplido el contrato o de su inter-

pretacién.

¥ Eximirse el profesional de la responsabilidad de sus mandatarios o

supeditarla a condiciones especiales.

1 Exigir el camplimiento del consumidor, sin el correlativo del profe-

sional.

I Cesién del contrato, con merma de garantias del consumidor, sin con-

sentimiento de éste.



I Suprimir u obstaculizar el ejercicio de acciones judiciales o de recursos,

con sujecién a un arbitraje no regulado legalmente.

! Inversion de la carga de la prueba.

Como dice Llavero Rodriguez-Porrero: “El Segundo Plan trienal de
accidon (1993-1995) manifiesta la necesidad de crear mecanismos extra-
judiciales de control, que desemperfien una labor cautelar y preventiva de
los conflictos que causen al consumidor, seguridad cautelar que actuard
de manera mis eficiente y con un radio de accién mds amplio que las
acciones de mero resarcimiento una vez que las condiciones generales
abusivas han causado un dafio y perjuicio cuya reparacién se reclama”. “Y
en este marco de control del contenido de las condiciones generales debe
situarse la funcién de los notarios y de los registradores, quienes mediante
el ejercicio de sus funciones de control previo de la legalidad de las cldu-
sulas contribuyen de manera decisiva a depurar y eliminar de los contra-
tos de adhesion aquellas cldusulas abusivas de transcendencia real que con
desprecio absoluto al principio de la equivalencia de las prestaciones y de
la buena fe contractual causan graves perjuicios para el consumidor”34.

Sobre la proteccién del deudor hipotecario en los estados de la Unién
Europea, la Federacién Hipotecaria ante la CEE ha llegado a las siguien-
tes conclusiones: “Ce panorama de la protection du consommateur en matiére
de crédit hypothécaire dans les pays de la Communauté révéle la diversité des
systemes et pratiques en vigueur.

Toutefois, et contrairement aux idées généralement recues selon lesquelles il
reste beaucoup a faire, on constate heureusement, grdce i des évolutions récen-
tes, des tendances communes qui montrent que, des a présent, un haut niveau
de protection du consommateur est assuré dans le domaine du crédit hypothé-
caire. —Cette protection vise généralement trois objectifs principaux: l'informa-
tion, la liberté de choix, la sécurité juridigue...

Dans la majorité de pays européens, les législations en vigueur accordent une
priorité évidente aux mesures d'information générale du consommateur par une
réglementation de la publicité, dont l'objectivité est garantie par des rigles is-
sues du Droit Civil et Commercial. Pénal ou Administratif. La liberté de choix
est également assurée, soit par un délai de réflexion, soit, le plus souvent, par
un droit de rétractation ou plutdt un pouvoir de fait de renunciation.

Bien entendu, la sécurité du consommateur s'apprécie tant lors de la con-
clusion du contrat que lors de son exécution. Pour ce qui est de la conclusion,
tres peu de pays connaissent des contracts—types (contrats d'adhésion) et c'est
la liberté contractuelle qui prévaut. 1l faut noter que les contraintes prudentie-
lles, statutaires et autres auxquelles sont soumis les préteurs hypothécaires, ga-
rantissent un niveau de sécurité trés important pour le consommateur.

34 Op. cit., pag. 2.
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La qualité spécifique du crédit hypothécaire est d'ailleurs essentiellement sa
sécurité exceptionnelle tant pour le consommateur que pour le créancier, sécu-
rité encore renforcée par l'intervention souvent obligatoire d'un notaire.

Enfin, l'existence de plus en plus généralisée d'association représentatives de
consommateurs, ayant ou non, selon les cas, vocation nationale, mais bénéfi-
ciant de la personnalité morale et par la, du droit d'ester en justice, contribue
grandement a parfaire cette protection.

Malgré tout, la Commission des Communautés Européennes a jugé néces-
saire d'inclure dans son dernier Plan d’Action Triennal poor la politique de pro-
tection des consommateurs dans la C.E.E., 23 actions a entreprende au niveau
communautaire tout en respectant le principe de “subsidiarité”. Quatre domai-
nes prioritaires on été retenus: représentation, information, sécurité et transac-
tions des consommateurs.

La Commission a donc adopté plusieurs propositions de directives que inte-
ressent plus particulierement le crédit hypothécaire et notamment celles visant:

I & encourager la publicité comparative;

% & la protection des personnes a 1'égard des données a caractére personnel;
I aux contrats négociés a distance;

¥ aux clauses abusives dans les contrats.

La Fédération Hypothécaire aupres de la CE se réjouit des iniciatives de la
Commission visant & accroite la transparence des conditions offertes permettant
au consommateur d'exercer son libre choix.

Si la protection du consommateur doit étre d'un niveaus élevé, il nous ap-
parait cependant que quelques procédés abusifs qui peuvent encore subsister ice
ou la, ne justifient pas une harmonisation lourde qui affecterait les pratiques
généralement saines des établissements de crédit et qui sont de loin les plus re-
pandues.

En particulier, une extension de la réglementation concernant les problemes
techniques et opérationnels tels que les modalités de remboursement anticipe,
étroitement liés aux situations des marchés financiers et des systemes de refi-
nancement, poserait des problemes de gestion, parfois insurmontables aux éta-
blissements de crédit, qui ne pourraient que se répercuter sur le coit des préts
et donc sur les consommateur. Il faut veiller a un certain parallélisme entre les
droits de I'emprunteur et ceux du préteur garant des capitaux qu'il ere.

En conclusion, il faut sans doute éviter d'imposer a la Communauté des r¢é-
glementations protectrices excessives susceptibles de se retourner contre le con-
sommateur, le risque éventuel, di a la mise en application sans réserve du principe
de la reconnaissance mutuelle des techniques et des normes nationales, étant
tempéré par la clause dintérét général contenue dans la deuxieme directive de
coordination bancaire.

Il importe de trouver un juste équilibre entre la liberté d'une part et la pro-
tection d'autre part.



Pour sa part, la Fédération Hypothécaire, consciente de l'importante crois-
sante attachée a la protection des consommateurs dans les pays de la Commu-
nauté, profitant des opportunités que lui sont offertes, continuera d'apporter son
concours aux initiatives de la Commission dans ce domaine fondamental pour
le développement du crédit dans le cadre du marché unique”35.

3. Finalidad de la Ley

En nuestro derecho interno, la evolucién se ha producido de forma
parecida a la de otros paises. Por un lado, como hemos indicado, se plan-
tea la aprobacién de una Ley de condiciones generales (borrador de la
Comision General de Codificacion de 1983), en base a la doctrina legal
y cientifica, que interpreta y aplica las normas de los c6digos civil y de
comercio. Por otro, se precipita ~por el sindrome téxico- la aprobacién
de una Ley de defensa de los consumidores y usuarios, que intenta in-
cluir en su articulo 10 esas doctrinas, legal y cientifica. Es decir, en cual-
quier caso, existe una consolidada jurisprudencia sobre condiciones
generales y cldusulas abusivas, que abarca las relaciones entre profesio-
nales y empresarios y entre éstos y consumidores.

Vulgarizando conceptos, la finalidad de la ley no es otra que la erra-
dicacién en la contratacion de la denominada, con sentido expresivo, real
y gréfico, “letra pequena”, y de las cldusulas abusivas, mediante la inclu-
sion de una “lista negra” de ellas, de cardcter enunciativo. Clausulas que,
a veces, solo serdn negras en su definicién y “grises” en su nocién prac-
tica, en cuanto necesitan de la declaracién judicial, subsumiendo en su
dictado el supuesto de hecho concreto. Pero, para el jurista, la duda es
competencia judicial, igual que la valoracién cuantitativa del abuso de
derecho, sélo el abuso cualitativo evidencia la presencia de una cldusula
nula3s,

La finalidad de la ley, como hemos sefialado es servir de cauce al
libre mercado: libre competencia, transparencia del mercado (concurren-

35 "La Protection de I'Emprunteur Hypothécaire dans les pays de la Communaute
Europeenne, ed. Federation Hypothécaire aupres de la C.E.E., Bruselas-1992, pags.
177-179.

El paralelismo entre la directiva y el C6digo civil se muestra en sus articulos 1116,
1155, 1316, 1317, 1476, 1691, 1795, 1826, también en otros como los articulos 1195,
1308, 1256, 1288 y 1154 (vid. “La proteccion inmobiliaria del consumidor en la Co-
munidad Europea, op. cit., pdgs. 210-211). Entre nosotros, RIVERO ALEMAN, S., Disciplina
del crédito bancario y proteccién del consumidor, ed. Aranzadi, Pamplona, 1995, es-
tudia este sector, dentro del marco del derecho comparado de la Unién Europea y del
derecho interno. En especial, “La adhesi6n a las condiciones generales” (cap. I1I, II) y
“Las condiciones contractuales abusivas” (cap. 111, III), pags. 199 y ss.

36 Vid, su estudio en mi libro La seguridad del consumidor en la adquisicién de in-
muebles, ed. Civitas, 2* edicién, Madrid, 1993.
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cia37), libre eleccién del consumidor y seguridad juridica para las pequefias
y medianas empresas. Su aceptacion general, la muestra la inexistencia
de enmiendas a la totalidad en su tramitacién parlamentaria y su voca-
cién de ser una ley equilibrada, exenta de la nocién de intervencionismo.
Se cuenta, ademas, con una certeza: la experiencia previa de distintos es-
tados de la Unién Europea (Alemania, Gran Bretaiia, Francia, Portugal...),
que valora como positivo su efecto econémico. Es una ley para el mer-
cado tinico europeo3?. La inutilidad econémica de la inclusion de clau-
sulas abusivas, como he tenido ocasién de expresar, es evidente. Situacion
que refuerza el cumplimiento voluntario de su contenido40.

37 La Ley alemana contra la limitacién de la concurrencia, de 27 de julio de 1957,
recoge las primeras referencias a las condiciones generales (DE CasTrO y Bravo, E, o0p.
cit. infra, pag. 962).

38 Se excluy6 la Comisién Nacional de Control de Cldusulas Abusivas y el Regis-
tro Publico de ella dependiente previstos en el borrador de anteproyecto de 1995.

39 Serfa absurdo que un empresario espafol que interviene en otro mercado es-
tatal (Alemania, Gran Bretafia...) estuviera sujeto a normas de esta naturaleza y, co-
rrelativamente, una empresa comunitaria o extranjera que lo hace en Espana, en perjuicio
de los consumidores espaioles, no se sujetase a ellas. Decia De Castro en 1961: “La
integracién de la economia espafiola en la general europea o en la mundial, el con-
tacto con firmas extranjeras, multiplicardn los casos en los que serd necesario averi-
guar la eficacia de las condiciones generales, fueran o no fueran sometidas a la firma
del contratante” (op. cit., pag. 921).

40 Vid. mi articulo “La inutilidad econémica de las cldusulas abusivas”, Expansion,
05/12/1997: “Sélo el efecto psicolégico intimidatorio, en la mayoria de los casos, jus-
tifica que el profesional incluya cldusulas abusivas en los contratos, pues en buena parte
de los casos la consumacién forzosa del contrato se fundamenta en la falta de pago
del precio o de entrega de la contraprestacion, tnica causa directa de ejecucién, sin
fase declarativa. El perjuicio del consumidor nace, sin embargo, de la imputacién de
gastos o de la detraccién de cantidades.

En cualquier caso, el control de la nulidad de las clausulas abusivas es judicial. Se-
rn las sentencias del Tribunal Supremo las que aborden su declaraci6n, tal y como
ocurre en la actualidad. Ya advirti6 el Comité Econémico y Social de la Unién Euro-
pea que la directiva no suponia una importante desviacion de nuestro derecho con-
tractual. La doctrina legal, en base al Cédigo civil, ha depurado la materia y muestra
la directiva gran paralelismo con su dictado. La novedad, en definitiva, reside -y ello
es importante- en la clarificacién en materia de condiciones generales, en el recono-
cimiento de las acciones colectivas, en el efecto horizontal o erga omnes de las sentencias
(efecto substantivo propio de la publicidad registral en nuestro ordenamiento juridico
y que afecta al mismo predisponente), en la tipificacién enunciativa de las cldusulas
abusivas... en la desjudicializacion de la contratacién privada en beneficio de las pe-
quenas y medianas y de los consumidores. A veces, a primera vista se confunden por
los comentaristas ambas leyes —condiciones generales y defensa de los consumidores-,
pero, enseguida, observan su articulacion y correlacién, segin esté presente 0 no un
consumidor. Se trata de la libertad civil, de la libre prestacién del consentimiento, del
restablecimiento del equilibrio contractual, de la libertad, en suma.

Como es obvio, en el intento desjudicializador, se cuenta con la colaboracién de
notarios y registradores, conforme al articulo 7 de la directiva, que prevé medidas
extrajudiciales. Nadie comprenderfa, caso contrario, que el notario, redactor del do-



cumento, incluya cldusulas nulas por abusivas en los contratos, 0 que, como asesor
juridico, no advierta de su posible nulidad. Igualmente, en su respectivo habito y sélo
en éste, los registradores deben rechazar las cldusulas nulas por abusivas (a efectos de
su inscripcién), conforme al vigente articulo 18 de la Ley hipotecaria. Nadie comprenderia,
tampoco, que, en contra de la seguridad de los derechos y del trafico juridico, se ins-
cribiesen pactos nulos, de patente nulidad (cldusulas tipificadas y sentencias del Tri-
bunal Supremo), y que las titularidades -los derechos patrimoniales de los ciudadanos—
estuviesen amenazadas de nulidad.

Por otra parte, parece que la reforma de la Ley hipotecaria sigue sin entenderse.
Tal vez, por su excesiva claridad. Nadie se ha preocupado de conocer su fundamento
en las normas vigentes - y vigentes hace cincuenta y catorce afios—, y su efecto bene-
ficioso para los consumidores, en cuanto impone obligaciones concretas a los regis-
tradores, tan evidentes que casi no merecen comentario. Seria retrégrado, ahora, el que
no se impulsase, como se hace en la reforma propuesta, la plena informatizacién de
los registros y su apertura a las nuevas tecnologias de las comunicaciones (interco-
municacién de registradores, solicitud telemdtica a través de cualesquiera de ellos). Se
confunden los derechos de los ciudadanos e interesados con los deberes registrales in-
ternos. El que una base de datos sea fiable, y mas en materia inmobiliaria (sobre la
publicidad se entrega el precio y se contrata), es requisito insoslayable de su utilidad
social y publica. Por ello, el acceso directo al niicleo de la base de datos debe prohi-
birse: en otro caso, la publicidad que se expida, a través de ella, no valdrd naday, ade-
mds, confundird a los interesados en su consulta. Por ejemplo, con una terminal
doméstica se puede hacer una transferencia bancaria, pero por esa terminal, es obvio,
no se puede acceder al nicleo central del ordenador de la entidad financiera. Este es
el mismo caso. Si la base de datos contiene el fichero (hoy en ficha de cartén), su des-
truccién (desaparecida la ficha de cartén) supone la destruccién del archivo del registro
(ninguna finca podr4 encontrarse en los libros).

Por otra parte, el acceso fisico a los libros estd ya prohibido, para que no se des-
truyan los folios registrales (“cancelando” el consultante las cargas y la finca). Es un
problema de conservacién del archivo.

Dos reales decretos de 1983 imponen al registrador la obligacién de dedicar, al
menos, dos horas al dia para asesorar e informar sobre aspectos registrales - y s6lo re-
gistrales—. Un articulo vigente en 1996, el 355 del Reglamento hipotecario, impone el
informe no vinculante: . Explicativo de la situacién juridico-registral de la finca. 2.
Sobre el modo mds conveniente de actualizar el contenido registral de conformidad
con los datos aportados por el solicitante. 3. Sobre el alcance de una determinada ca-
lificacién. Es decir, lo que dice el proyecto de ley, pero mds barato: no es necesario pe-
dir, a la vez, como ahora, una certificacion.

El articulo 5 del Real decreto 1935/1983, de 25 de mayo, impone la obligacién de
asesorar e informar sobre aspectos registrales (“Todos los registradores deberan dedi-
car, como minimo, dentro de las horas de oficina, dos horas para informar al ptiblico
en materias relacionadas con el registro. La informacién versara sobre los medios re-
gistrales mas adecuados para el logro de los fines licitos que se propongan quienes le
solicitan”). Como vemos, desde hace catorce afios la “novedad” existe. La proteccién
de datos (articulo 12 del Reglamento del Registro Mercantil) es tan evidente como ne-
cesaria, asi lo entiende la Agencia de Proteccién de Datos y el profesor Gimeno Sen-
dra, magistrado del Tribunal Constitucional. No creemos que sea de interés saber si
una persona es o no hijo natural o adoptivo, si la causa de una anotacién es delito (el
no expresar violacion, asesinato...). Los datos sensibles o los que afectan a la solven-
cia patrimonial (cargas caducadas o canceladas).

La ley vigente exige interés conocido en averiguar el estado de los bienes inmue-
bles, en la parte necesaria (no todo) y previo examen de los libros. En la exhibicién,
el Reglamento hipotecario - vigente- prohibe la copia literal de los asientos. Es lo mismo
que contiene el proyecto, clarificando la materia (circulares de 8 de abril de 1983 y
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4. Tres leyes en un proyecto (inico

A grandes rasgos, la técnica prelegislativa se puede resumnir de la siguiente
forma4!:

1°. Es una Ley de condiciones generales de la contratacion tiene vo-
cacién de simplicidad (24 articulos) y claridad de inteleccion.

20 Se distingue, con nitidez, entre “condiciones generales”y “clausulas
abusivas”, también entre condiciones generales y contrato de adhesion
sin condiciones generales.

39, Su ambito material, objetivo y subjetivo, se extiende a cualesquiera
condiciones generales y a todas las relaciones juridicas®?. Clausulas pre-
dispuestas con la finalidad de incorporarse a un nimero indefinido de
contratos. S6lo excluye los contratos administrativos, sucesorios, familiares
y laborales.

4°. Regula las acciones colectivas declarativa, de cesacion y de retrac-
tacién (una vez insertas las condiciones generales en un contrato43) y la
accién individual de nulidad, la prescripcién de aquélla y la publicidad
de ambas.

12 de junio de 1985, instrucciones de 5 de febrero de 1987 y 29 de octubre de 1996;
sobre presentaci6n, Instruccién de 3 de diciembre de 1996). La obligacion, l6gicamente,
es del registrador (;quién expide las copias de las escrituras?, ;los propios interesados
fotocopian el Protocolo notarial?, ;quién expide la informacion urbanistica o la cer-
tificacién catastral?, ;quién dicta las sentencias?, jse pretende el autoservicio?).

Por lo demds, expresar al consumidor los derechos que le asisten frente al regis-
trador: requisitos registrales, recursos, minuta de inscripcion, medios legales de sub-
sanacién... Y calificacién global y unitaria. Todo a la vez. No un defecto hoy y otro
mafana (ya existe asi desde 1989 en el Reglamento del Registro Mercantil). También
el expresar al interesado, al consumidor, directa y gratuitamente (“observaciones”), sin
perjuicio de que subsane por los medios que tenga por conveniente segin su interés,
los medios de subsanacién. Es decir, lo que dice el Real decreto 1983 y existe para do-
cumentos judiciales y administrativos desde hace cincuenta afos. Que no sea suficiente
decir “infringe el parrafo 2°, inciso 3° del articulo tal”, sino aporte el poder, la ratifi-
cacién, las capitulaciones, acomparie la escritura... Ademds, el Consejo General del Po-
der Judicial no hizo sobre estos aspectos observacion alguna... "

41 “Clausulas abusivas y condiciones generales de la contratacién”, diario ABC,
29/09/97.

42 Jgual que en Alemania, Portugal o Italia. Incluso en nuestro derecho vigente,
segun Alfaro (op. cit. , pags. 111 y ss. y 180): vid. STS. 26/05/1986 (agente de seguros
y compaiifa aseguradora). También la Comisién General de Codificacién y Rodrigo
Bercovitz, en Estudios juridicos sobre proteccion de los consumidores (con su hermano Al-
berto, ed. Tecnos, Madrid, 1987, pag. 188).

43 A diferencia de lo que plantea, ahora, la doctrina francesa para su derecho in-
terno: ampliar el ambito a las clausulas abusivas contenidas en libros formularios
(Jean-Pierre Pizzio, Les éditeurs de modéles de conventions et la protection contre les clau-
ses abusives, INC Hebdo, n.® 1015, 12/12/97, pégs. 32 y ss.). En nuestro derecho, ca-
bria pensar en la via accién de retractacion, pero siempre que hubiesen sido utilizadas
por el predisponente. No obstante, parece claro que, en principio, estdn excluidas, se-
giin se desprende de la memoria justificativa.



5°. La publicidad de las resoluciones judiciales, declarando nulas de-
terminadas cldusulas, y su efecto horizontal, se instrumenta a través de
creacién de un registro juridico#4, cuya inscripcion -la de la condiciones
generales- es, por regla general, voluntaria43, con efectos erga omnes, ins-
trumento de seguridad, donde se incluyen -con caracter obligatorio- las
sentencias y las anotaciones de demanda, objeto, asimismo, de publica-
cién en el BORME o en un periédico de gran circulacién, por decisién
judicial.

6°. El ambito territorial se articula por una norma imperativa de co-
nexion: la residencia del adherente (arts. 3 y 5 de la Convencién de Roma).

7°. Son nulas las clausulas que infrinjan disposiciones de derecho ne-
cesario o sean abusivas.

8°. Se modifican determinados articulos de la LDC, incluyendo una
disposicion adicional que relaciona las cldusulas abusivas.

9°. Se establece una cldusula de aplicacién preferente, dentro de la LDC.

10°. Se regula la actuacién de los profesionales oficiales (notarios,
corredores de comercio, registradores#¢), dentro de las tres leyes (LCG,
LDC y LH).

Tres niveles de concrecion en el ajuste del derecho privado a las nor-
mas consumeristas: primer nivel, condiciones generales (notarios, también
corredores y registradores); segundo nivel, proteccién de los consumido-
res (notarios, corredores y registradores); y tercer nivel, publicidad e in-
formacién registrales.

5. Estructura y articulado

La ley se estructura en siete capitulos, que integran 24 articulos, tres
disposiciones adicionales, una disposicién transitoria, una disposicién de-
rogatoria y tres disposiciones finales.

El capitulo I, disposiciones generales, se compone de seis articulos: ar-
ticulo 1, dmbito objetivo (definicion), articulo 2, ambito subjetivo, arti-
culo 3, dmbito territorial, articulo 4, contratos excluidos, articulo 5, requisitos
de incorporacién, y 6, reglas de interpretacién.

44 Vid. art. 20 de la ley alemana (Garcia Amigo, op. cit., pags. 96 y ss.) y art. 94 de
la ley britdnica (Fair Trading Act. 1973). También la ley portuguesa (elogiada por el
Consejo de Estado, Dictamen n.° 2939/96).

43 Salvo sectores especificos; previsién legal que, aiin con su supresion, siempre
como posibilidad hubiera existido (R.D.).

46 “Asimismo, mis articulos: “La proteccién registral de los consumidores en la Di-
rectiva 93/13/CEE", Estudios sobre Consumo, n.® 28 (1993, y “Las clausulas de los con-
tratos bancarios y los derechos de los consumidores”, Noticias de la Unién Europea,
CISS, n.° 138, julio de 1996. En general, el libro La proteccién inmobiliaria del consu-
midor en la Comunidad Europea, ed. Colegio de Registradores, Madrid, 1994.
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El capitulo II, no incorporacién y nulidad de determinadas condicio-
nes generales, se integra por cuatro articulos: articulo 7, no incorporacién,
articulo 8, nulidad, articulo 9, régimen aplicable, y articulo 10, efectos.

El capitulo 111, Del Registro de Condiciones Generales de la Contra-
tacién, con un articulo, el 11.

El capitulo IV, Acciones colectivas de cesacion, retractacion y declara-
tiva de condiciones generales, contiene nueve articulos: articulo 12, acciones
de cesacién, retractacion y declarativa, articulo 13, sometimiento a dicta-
men de conciliacién, articulo 14, competencia material y tramitacién del
proceso, articulo 15, competencia territorial, articulo 16, legitimacién
activa, articulo 17, legitimacién pasiva, articulo 18, intervinientes en el
proceso, recurso de casacion contra sentencias de cesacién, articulo 19,
prescripcién, y 20, efectos de la sentencia.

El capitulo V, Publicidad de las sentencias, con los articulos 21, pu-
blicacién, y 22, inscripcién en el Registro de Condiciones Generales.

El capitulo VI, Informacién sobre condiciones generales, con un arti-
culo, el 23, informacién.

Y el capitulo VII, Régimen sancionador, articulo 24, con el mismo epi-
grafe.

La disposicion adicional primera modifica la Ley general para la de-
fensa de los consumidores y usuarios, la segunda, la Ley hipotecaria, la
transitoria tnica, aplicacién y adaptacion (retroaccién), la derogatoria tnica,
sobre la adicional segunda de la Ley de arbitraje, y las tres finales, en
materia de titulo competencial, autorizaciones al Gobierno y entrada
en vigor.

A. Condiciones generales.

El articulo 1.1 define las condiciones generales de la contratacién: “Son
condiciones generales de la contratacién las cldusulas predispuestas cuya
incorporacién al contrato sea exclusivamente impuesta por una de las par-
tes, con independencia de la autorfa material de las mismas, de su apa-
riencia externa, de su extensién y de cualesquiera otras circunstancias,
habiendo sido redactadas con la finalidad de ser incorporadas a una plu-
ralidad de contratos”.

Asf pues, son elementos configuradores: la predisposicién y la incor-
poracién impuesta por un contratante, con la finalidad de ser incluidas
a una pluralidad de contratos (con independencia de su forma, extension
o cualesquiera otras circunstancias y aunque alguna cldusula se haya ne-
gociado individualmente o ciertos elementos de ella®7).

47 El apartado 2 del mismo articulo aclara: “El hecho de que ciertos elementos de
una cldusula o que una clausula aislada se hayan negociado individualmente no ex-
cluir4 la aplicacion de esta ley al resto del contrato”.



El articulo 2 define, por su parte, los elementos subjetivos: predispo-
nente (profesional: persona fisica o juridica que acttia dentro de su acti-
vidad profesional o empresarial, publica o privada) y adherente (persona
fisica o juridica, sea o no, a su vez, profesional). Es curioso que haya “sor-
prendido” la terminologia: llamar “predisponente” al que dispone con
cardcter previo y “adherente” a quien se adhiere en virtud de un contrato,
tradicionalmente, conocido como “de adhesién”48,

Su dmbito territorial (articulo 3) se extiende a aquellas condiciones
generales presentes en contratos sujetos a la legislacién espafola o extran-
jera (si, en este caso, se emiti6 la declaracién de voluntad en Espanay el
adherente en ella tiene su residencia habitual), sin perjuicio de tratados
o convenios internacionales (Convenio de Roma de 19/06/1980, ratifi-
cado el 07/05/1993, BOE 19/07/1993).

El articulo 4 excluye los contratos administrativos, laborales, de cons-
titucién de sociedades, sobre relaciones familiares, sucesorios, los que
reflejen disposiciones o principios de convenios internacionales ratifica-
dos o regulados especificamente por disposiciones generales, de caracter
obligatorio.

Los requisitos de incorporacién se establecen en el articulo 5: “1. Las
condiciones generales pasan a formar parte del contrato cuando se acepte
por el adherente su incorporacién al mismo y sea firmado por todos los
contratantes. Todo contrato deberd hacer referencia a las condiciones ge-
nerales incorporadas.

No podra entenderse que ha habido aceptacién de la incorporacion
de las condiciones generales al contrato cuando el predisponente no haya
informado expresamente al adherente acerca de su existencia, y no le haya
facilitado un ejemplar de las mismas”,

Dos supuestos especiales se afladen en los ntimeros 2 y 3: cuando el
contrato no deba formalizarse por escrito y cuando se trate de contrata-
cién telefénica o electrénica?. Y una obligacién general: “4. La redaccién
de las clausulas generales debera ajustarse a los criterios de transparen-
cia, claridad, concrecién y sencillez”,

48 Vid. Diez-Picazo, que utiliza los mismos términos, op. cit. , por ejemplo, pdg. 39.

49 "2 Cuando el contrato no deba formalizarse por escrito -vid C6digo civil-y el
predisponente entregue un resguardo justificativo de la contraprestacion recibida, bas-
tard con que el predisponente anuncie las condiciones generales en un lugar visible
dentro del lugar en el que se celebra el negocio, que las inserte en la documentacién
del contrato que acompana su celebracién; o que, de cualquier otra forma, garantice
al adherente una posibilidad efectiva de conocer su existencia y contenido en el mo-
mento de la celebracién. 3. En los casos de contratacién telefénica o electrénica, serd
necesario que conste en los términos que reglamentariamente se establezcan la
aceptacion de todas y cada una de las cldusulas del contrato, sin necesidad de firma
convencional. En este supuesto, se enviard inmediatamente al consumidor -debe
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El articulo 6 establece que, en caso de contradiccién, se aplicardn las
condiciones mas beneficiosas para el adherente, y, en idéntico sentido,
se resolveran las dudas, aplicindose, supletoriamente, las reglas del C6-
digo civil30.

Si el adherente no ha podido conocer, de manera completay al tiempo
de la celebracién del contrato, las condiciones generales, o no estdn fir-
madas, o sean ilegibles, ambiguas, oscuras o incomprensibles, se deter-
mina en el articulo 7 su no incorporacién. Y el articulo 8, la nulidad de
aquéllas que contravengan esta ley o cualquier norma imperativa o pro-
hibitiva, en particular, las abusivas, cuando el adherente sea un consumidor.
El régimen de la declaracién judicial de no incorporacién o nulidad de
la cldusula o del contrato, asi como su aclaracién e integracién por la sen-
tencia estimatoria, en ejercicio de accién individual, se contiene en los
articulos 9 y 10. Serd competente el juez del domicilio del demandante.

El ambito intertemporal (contratos y clausulados preexistentes) se aborda
en la disposicién transitoria tnica:

“Los contratos celebrados antes de la entrada en vigor de esta ley, que
contengan condiciones generales, podran inscribirse en el Registro de Con-
diciones Generales de la Contratacion, salvo que, por norma expresa, se
determine la obligatoriedad de su inscripcién, en cuyo caso deberan ha-
cerlo en el plazo que indique dicha norma.

Desde la entrada en vigor de esta ley, podran ejercitarse las acciones de
cesacién, de retractacién y declarativa reguladas en la misma”.

La publicidad registral de las condiciones generales se establece en el
articulo 11. La inscripcion, siguiendo la técnica del Registro de Venta a Pla-
zos de Bienes Muebles, se realiza mediante su depésito y con caracter vo-
luntario, salvo que se imponga para un sector especifico. En el Registro
se inscriben, asimismo, obligatoriamente, las sentencias firmes estimatorias
y las medidas cautelares y se anotan las demandas (vid. art. 2251), Tam-
bién la persistencia en la utilizacién de las condiciones declaradas nulas.
Esté sujeto el régimen de recursos a la legislacion hipotecaria y, en con-
secuencia, a la jurisdiccién ordinaria (algo, por otro lado, inevitable"32).

entenderse adherente, a menos que se trate de una excepcién- justificacion escrita de
la contratacion efectuada, donde constardn todos los términos de la misma”.

50 En la actualidad, se contenia la norma en el art. 10, apartado 2, principio con-
tra stipulatorem o contra proferentem (art. 1288 del Codigo civil) y de prevalencia de las
clusulas, particulares o generales, mds beneficiosas para el consumidor. Vid. GOMEZ
CALERO, ]., Los derechos de los consumidores y usuarios, ed. Dykinson, Madrid, 1994. IV
Clausulas, condiciones o estipulaciones de cardcter general, pags. 89 y ss.

51 “En todo caso en que hubiere prosperado una accién colectiva o una accién
individual de nulidad o no incorporacién relativa a condiciones generales, el juez
dictara mandamiento al registrador de Condiciones Generales de la Contratacion para
la inscripci6n de la sentencia en el mismo”.

52 Si se sigue la linea discursiva de la competencia constitucional y ministerial, se



La publicidad registral es medio de cognicibilidad general, facilita la
interposici6n de acciones colectivas, produce efectos erga omnes (por ejem-
plo, para notarios y registradores: art. 10.6 LDC) y ultra partes (las sen-
tencias firmes estimatorias, por accién colectiva de cesacién, impondran
al predisponente la eliminacién de las clausulas nulas de las condiciones
generales y el deber de abstencion en el futuro: art. 20.1. Y vinculard a
los jueces en los términos de su nimero 4 como doctrina legal -fuente
normativa- frente al mismo predisponente).

Por otro lado, se establece, siguiendo la recomendacién del Consejo
del Poder Judicial (“un tercero no investido de jurisdiccién”), el dictamen
de conciliacién por el registrador de Condiciones Generales, con carac-
ter potestativo (art. 13).

La disposicién adicional tercera prevé la existencia de un Registro de
Condiciones Generales, al menos, en la cabecera de cada tribunal de jus-
ticia. El principio constitucional de libre circulacién de bienes y servicios,
la unidad del mercado, la unidad de la jurisdiccién, impone que la pu-
blicidad registral se articule con una estructura (disposicién final segunda)
similar al Registro de Venta a Plazos: un Registro Central coordinado con
un Registro Provincial (para facilitar al profesional el cumplimiento o el
ejercicio de sus derechos, asi como al consumidor y a los legitimados en
acciones colectivas los suyos). Ahora, no se habla de “provincial”, sino
de uno, al menos, por Tribunal Superior de Justicia. Estructura que nunca
supone ni debe suponer duplicidad, antes al contrario coordinacién in-
terna, con el mismo coste. La publicidad centralizada (facilita la consulta:
una vez por diecisiete, diecinueve o veinte), sin perjuicio del acercamiento
y la globalizacién por territorios de los tribunales de justicia. Es decir,
podria ser presentacion en cualquier registro de Espaiia, remision del clau-
sulado al territorial y de copia al central (en el Venta a Plazos, el provin-
cial Ia remite directamente a éste).

La acciones colectivas —una de las mds importantes novedades de la
ley- se regulan en los articulos 12 (cesacién, retractacién y declarativa);
14 (competencia material y tramitacioén del proceso: jurisdiccién ordinaria,
acumulacién de acciones colectivas); 15 (competencia territorial: esta-
blecimiento del demando, y, a falta de éste, su domicilio); 16 (legitima-
cion activa: asociaciones o corporaciones empresariales, profesionales y

impugnan claramente los “esfuerzos” de algunos contra el caracter juridico del Re-
gistro: libre circulacién de bienes y servicios, unidad de mercado, obligaciones y con-
tratos, Ministerio de Justicia, jurisdiccién ordinaria, cognocibilidad de los clausulados,
efecto substantivo de la publicidad registral de las sentencias. En otro caso, ;juris-
diccién contencioso-administrativa?, ;por qué el Poder Judicial observaba que la po-
testad sancionadora correspondia al Ministerio de Justicia?, spor qué realiza la labor
prelegislativa?, ;por qué el Consejo de Estado recomienda el Registro Mercantil Cen-
tral o el Venta a Plazos?
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de agricultores, cimaras de comercio, asociaciones de consumidores y usua-
rios, el Instituto Nacional de Consumo, los érganos autonémicos y lo-
cales correspondientes, los colegios profesionales y el Ministerio Fiscal);
legitimaci6n pasiva (profesional que las utilice o recomiende, varios pro-
fesionales de un sector o asociaciones); 18 (intervinientes en el proceso
y recurso de casacién); y 19 (prescripcion general: plazo, dos anos desde
la fecha de la inscripcién. La declarativa es imprescriptible). El articulo
20 se ocupa del efecto de la sentencia:
“1. La sentencia estimatoria obtenida en un proceso incoado mediante
el ejercicio de la accién de cesacién, impondré al demandado la obliga-
cién de eliminar de sus condiciones generales las clausulas que declare con-
trarias a lo prevenido en esta ley o en otras leyes imperativas, y la de
abstenerse de utilizarlas en lo sucesivo.
2. Si la accién ejercitada fuera la de retractacion, la sentencia impondra
al demandado la obligacién de retractarse de la recomendaci6n efectuada
y de abstenerse de su recomendacién futura, de aquéllas clausulas de con-
diciones generales que hayan sido consideradas contrarias a derecho.

3. Si la acci6n ejercitada fuera la declarativa, la sentencia declarara el ca-
racter de condicion general de la cldusula o cldusulas afectadas y dispon-
dré su inscripcién en el Registro de Condiciones Generales.

4. La sentencia dictada en recurso de casacién, conforme al articulo 18,
parrafo 3 de esta ley, una vez constituya doctrina legal, vinculard a todos
los jueces en los eventuales ulteriores procesos en que se inste la nulidad
de clausulas idénticas a las que hubieran sido objeto de la referida sen-
tencia, siempre que se trate del mismo predisponente”.

La publicacién del fallo de las sentencias firmes estimatorias, a costa
del condenado, se dispone en el articulo 21: BORME o un periédico de
los de mayor circulacién, o en ambos medios.

Por su intervencién en el trifico juridico, civil y mercantil, se dispone
el deber de informacion sobre la aplicabilidad de esta ley a notarios, co-
rredores y registradores. El notario, ademas, como redactor del documento,
velar, advertird que la incorporacién de las condiciones ha tenido lugar
por la suscripcién del contrato y de las normas de interpretacion de éste
(arts. 5y 6). También hara constar el cardcter de condiciones generales
de aquéllas que tengan tal naturaleza y estén inscritas o la manifestacién
contraria de los contratantes.

Finalmente, el articulo 24 establece un régimen administrativo de san-
cién del incumplimiento del deber de inscripcién o por contravencion
de lo dispuesto en las sentencias. La competencia, la potestad sanciona-
dora, tal y como aconsejé el Consejo del Poder Judicial, corresponde al
Ministerio de Justicia.



B. Cldusulas abusivas53

La disposicién adicional primera incorpora la directiva. Para ello se
modifican los siguientes articulos de la Ley de defensa de los consumi-
dores y usuarios:

1°. El articulo 2, apartado 1, letra b): “La proteccién de sus legitimos
intereses econémicos y sociales; en particular, frente a la inclusion de clau-
sulas abusivas en los contratos”. Es decir, la reforma eleva a rango de prin-
cipio general de proteccién de los consumidores la exclusion de las ddusulas
abusivas. Asi, el aspecto juridico-privado de la ley queda reflejado en su
parte programatica (la exclusién del abuso juridico de derecho)34.

2°. El nuevo articulo 10 contiene ese principio general, con amplio
criterio: 1. Las clausulas, condiciones o estipulaciones que se apliquen a
la oferta o promocién de productos o servicios, y las cldusulas no nego-
ciadas individualmente relativas a tales productos o servicios, incluidos
los que faciliten las administraciones publicas y las entidades y empresas
de ellas dependientes, deberdn cumplir los siguientes requisitos:

a) Concrecion, claridad y sencillez en la redaccién, con posibilidad de
comprensién directa, sin reenvios a textos o documentos que no se faci-
liten previa o simultaneamente a la conclusién del contrato, y a los que,
en todo caso, deberd hacerse referencia expresa en el documento contractual.

b) Entrega, salvo renuncia expresa del interesado, de recibo justificante,
copia o documento acreditativo de la operacién, o en su caso, de presu-
puesto debidamente explicado.

¢) Buena fe y justo equilibrio55 entre los derechos y obligaciones de las
partes, lo que en todo caso excluye la utilizacién de cldusulas abusivas.

2. En caso de duda sobre el sentido de una cldusula prevalecera la in-
terpretacion mds favorable para el consumidor.

3. Si las cldusulas tienen el cardcter de condiciones generales, conforme
a la Ley sobre condiciones generales de la contratacion, quedaran tam-
bién sometidas a las prescripciones de ésta.

53 Es lo que se suele denominar “control de fondo o control de contenido” de las
condiciones generales o de los contratos de adhesion. Existe para ello, segtin Diez-Pi-
cazo, un control concreto (en relacién con el concreto contrato establecido entre el
predisponente y el adherente, y compete a este) y un control abstracto (a través de las
acciones colectivas y su eficacia debe ser erga omnes): op. cit., pags. 39-40.

54 El dmbito contractual sujeto se contiene, con una férmula amplia, en la nueva
disposicién adicional segunda. “Lo dispuesto en la presente ley serd de aplicacién a
todo tipo de contratos en los que intervengan consumidores, con las condiciones y
requisitos en ella establecidos, a falta de normativa sectorial especifica, que en cual-
quier caso respeta el nivel de proteccién del consumidor previsto en aquélla”. Cir-
cunstancia que obliga al 6rgano competente a cumplir su imposicién, no al profesional
afectado (que, a su vez, deberd cumplir lo previsto en esa normativa especifica).

55 Ya hemos visto la situacién de la concurrencia o no de ambos requisitos en de-
recho comparado.
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4. Los convenios arbitrales establecidos en la contratacion a que se re-
fiere este articulo serdn eficaces si, ademds de reunir los requisitos que
para su validez exigen las leyes, resultan claros y explicitos. La negativa
del consumidor o usuario a someterse a un sistema arbitral distinto del
previsto en el articulo 31 de esta ley no podra impedir por si misma la
celebracién del contrato principal.

5. Las cldusulas, condiciones o estipulaciones que utilicen las empre-
sas publicas o concesionarias de servicios publicos, estardn sometidas a
la aprobacién y control de las administraciones publicas competentes,
cuando asi se disponga como requisito de validez y con independencia
de la consulta prevista en el articulo 22 de esta ley. Todo ello sin perjui-
cio de su sometimiento a las disposiciones generales de esta ley.

6. Los notarios y los registradores de la Propiedad y mercantiles, en el
ejercicio profesional de sus respectivas funciones publicas, no autoriza-
ran ni inscribirdn aquellos contratos o negocios juridicos en los que se
pretenda la inclusién de clausulas declaradas nulas por abusivas en sen-
tencia inscrita en el Registro de Condiciones Generales.

Los notarios, los corredores de comercio y los registradores de la Pro-
piedad y mercantiles, en el ejercicio profesional de sus respectivas fun-
ciones publicas, informaran a los consumidores en los asuntos propios
de su especialidad y competencia”.

En coordinacién con la Ley de condiciones generales, la actualizacion
juridico-privada del articulo supone, recogiendo la demanda comunmente
sentida por los consumidores, extender el efecto erga omnes de la publi-
cidad registral de las sentencias, imponiendo una prohibicién a notarios
y registradores, sin perjuicio del establecimiento del deber activo de in-
formacién, que comparten con los corredores. Efecto horizontal (erga om-
nes), pues, que refuerza el cumplimiento de las sentencias y se articula en
una doble via: articulo 10.6, para notarios y registradores (s6lo se nece-
sita sentencia inscrita, cualquier sentencia); articulo 20, para jueces y tri-
bunales (efecto prejudicial -art. 20.1, excepcion de cosa juzgada- y ultra
partes -art. 20.4, fuente normativa aplicable al mismo predisponente3°).

56 Frente a éste, la doctrina legal opera como norma especifica, como lex contrac-
tus, ahora fuente primaria de aplicacién directa por el juez o tribunal, excluyendo el
litigio.

En la redaccion originaria, se dejaba en manos del predisponente la facultad de
recurrir en casacién, pero la sentencia firme estimatoria afectaba a todas las clausulas
iguales. Ahora, esta singular “doctrina legal” no puede entenderse como garantia para
el predisponente que no recurre en casacién para no extender los efectos de la sen-
tencia estimatoria firme a todos los contratos subscritos o por subscribir, dada la obli-
gacién contenida en el art. 20.1. De otra forma, bastaria no recurrir en casacion para
evitar el efecto ultra partes y obligar tanto a los consumidores como a los legitimados
para el ejercicio de la accién colectiva a interponer tanto recursos judiciales como con-
tratos se hayan firmado. La accién colectiva pasaria a ser individual. Y al predisponente



3°. El articulo 10bis se refiere a la nulidad de las cldusulas declaradas
nulas por disposicién legal o judicial: “1. Se consideraran cldusulas abu-
sivas todas aquellas estipulaciones no negociadas individualmente que en
contra de las exigencias de la buena fe causen, en perjuicio del consumi-
dor, un desequilibrio importante de los derechos y obligaciones de las
partes que se derivan del contrato. En todo caso se consideraran clausulas
abusivas los supuestos de estipulaciones que se relacionan en la disposi-
cién adicional de la presente ley.

El hecho de que ciertos elementos de una cldusula o que una cldusula
aislada se hayan negociado individualmente no excluira la aplicacién de
este articulo al resto del contrato. El profesional que afirme que una de-
terminada cldusula ha sido negociada individualmente, asumird la carga
de la prueba.

El cardcter abusivo de una cldusula se apreciara teniendo en cuenta la
naturaleza de los bienes o servicios objeto del contrato y considerando
todas las circunstancias concurrentes en el momento de su celebracién,
asi como todas las demads clausulas del contrato o de otro del que éste
dependa57.

2. Serdn nulas de pleno derecho y se tendrin por no puestas las clau-
sulas, condiciones y estipulaciones en las que se aprecie el caracter abu-
sivo. La parte del contrato afectada por la nulidad se integrara con arreglo
a lo dispuesto por el articulo 1258 del Cédigo civil. A estos efectos, el juez
que declare la nulidad de dichas clausulas integrara el contrato y dispondra
de facultades moderadoras respecto de los derechos y obligaciones de las
partes, cuando subsista el contrato, y de las consecuencias de su inefica-
cia en caso de perjuicio apreciable para el consumidor o usuario. Sélo
cuando las cldusulas subsistentes determinen una situacién no equitativa

puede interesarle dificultar el efecto de aquella sentencia firme sobre otros contratos,
a sabiendas de que un alto porcentaje de consumidores, por razén de la cuantia del
contrato, no reclamara.

37 En el Congreso se suprimi6 el siguiente parrafo: “Tal apreciacién no se refe-
rird a la definicién del objeto principal del contrato ni a su adecuacién con el precio
pactado, siempre que las clausulas que lo definan se redacten de manera claray com-
prensible”. Ello, obviamente, no puede referirse sino a la apreciacion de cuestiones
circunstanciales, pues nunca podrd la declaracién judicial sustituir el objeto principal
del contrato ni el precio, determinante siempre de su nulidad absoluta por error obs-
tativo (sin posibilidad de moderaci6n o integracion).

El parrafo aparecia en la directiva y su supresién como elevacién del nivel de pro-
teccién del consumidor no puede suponer la “suplantacién” de la parte esencial del
contrato (contraprestacién). Serfa inconstitucional (afecta al libre mercado: libre com-
petencia). En consecuencia, s6lo puede tratarse de elementos accesorios (el interés, por
ejemplo, que es a lo que se referia la enmienda de supresion).

Vid. Diez-Picazo, op. cit., pag. 41: “Conviene puntualizar que la definicién de “clau-
sulas abusivas” se refiere al contenido contractual, con exclusién de las prestaciones
esenciales de las partes...".
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en la posicién de las partes que no pueda ser subsanada podra declarar
la ineficacia del contrato.

3. Las normas de proteccién de los consumidores frente a las clausulas
abusivas serdn aplicables, cualquiera que sea la ley que las partes hayan
elegido para regir el contrato, en los términos previstos en el articulo 5 del
Convenio de Roma de 1980 sobre Ley aplicable a las obligaciones con-
tractuales”.

4. Se mantiene la previsioén anterior sobre peso y medida, trasparen-
cia del precio y los servicios postventa, trasladandola al articulo 23, pa-
mrafo final. Asimismo, el articulo 34, apartado 9, coordinado con el pérrafo
segundo articulo 24 de la Ley de condiciones generales, prevé el régimen
sancionador.

5. Se declaran abusivas las cldusulas que infrinjan lo prevenido en la
relacién que se contiene en la disposicién adicional (abuso objetivo y
subjetivo, cualitativo y cuantitativo). Como en cualquier otro derecho (cfr.
el portugués), la lista negra siempre presupone la labor judicial de in-
tegracién del supuesto de hecho en la norma. La tutela judicial efectiva
siempre tendra lugar. Unas cldusulas son claramente apreciables y otras
se acompanan de elementos circunstanciales. Es lo que denominamos abuso
objetivo y subjetivo, o cualitativo y cuantitativo. Las cldusulas se agrupan
en cinco apartados: vinculacién del contrato a la voluntad del profesio-
nal, privacién de derechos bésicos del consumidor, falta de reciprocidad,
sobregarantias y otras.

C. Publicidad registral>®

Como no podria ser de otra forma y es en la realidad juridica de las
normas vigentes, la nulidad, la moderacién, la integracién del contrato
es -y seguira siendo- competencia judicial exclusiva. También es lugar co-
miin que aquellos profesionales que ejercen funciones ptiblicas en cuanto
su actuacién extrajudicial se basa, precisamente, en el amparo y salvaguarda
de jueces y tribunales, deben coadyuvar al cumplimiento voluntario de
los contratos (desjudicializacién) y colaborar con la funcién jurisdiccio-
nal. Por tanto, basta recordar el articulo 66 de la Ley hipotecaria o el 101
de su reglamento para reconocer que la validez del titulo, de la cldusula
o del derecho no inscrito siempre admite la revisién judicial. Mds aun,
las propias resoluciones de la Direccién General de los Registros y del

58 Vid. MARTINEZ SANTIAGO, José M., “En torno a la publicidad registral inmobilia-
ria”, discurso de ingreso en la Real Academia de Legislacién y Jurisprudencia de Va-
lladolid, 1997, (sobre la publicidad formal, pags. 46 y ss.; sobre la exhibicion de los
libros, pags. 52-56, sobre la informatizacién de los archivos, pags. 68-71). Publicado,
asimismo, en la RCDI n.° 644, 1998, pags. 117-176. También el discurso del prof. Au-
rim Guardiola para su ingreso en la RA. de]. y L.



Notariado, dentro de los actos de jurisdiccién voluntaria (como reconoce
la exposicién de motivos de esta ley), también, como sefiala la Sentencia
del Tribunal Supremo 1161/1994, de 22 de diciembre. Hilo conductor que
lleva a una serie de conclusiones en el marco de la nueva ley:

1°. Se trata de una ley de derecho privado, dentro de las competen-
cias exclusivas del Estado, y, en consecuencia ~como ha ocurrido- la ta-
rea prelegislativa, dentro del Gobiemno, corresponde al Ministerio de Justicia
y no a Sanidad y Consumo.

2°. El Ministerio de Justicia en su Programa de actuacién 1996-2000
tiene sefalado como objetivo prioritario proponer, potenciar y adoptar,
dentro de las respectivas competencias, las reformas necesarias para que
la Administracién de Justicia en Espafa esté dotada de los medios per-
sonales, materiales, de formacién y juridicos adecuados. La reforma, pues,
de las leyes procesales y substantivas, como herramienta de trabajo de jue-
ces y tribunales, debe producir varios efectos: reducir pleitos, simplificar
procesos, agilizar la solucién de conflictos.

39, Para el cumplimiento de ese objetivo, deben ponerse a su servi-
cio todos los medios o instrumentos existentes, desde la conciliacién o
el arbitraje, a la jurisdiccién voluntaria, y, dada su transcendencia social,
econémica y juridica, el trafico privado tiene que contar con quienes en
él intervienen sin ser parte en la relacién contractual. Es decir, con nota-
rios, corredores y registradores. En concreto, en materia inmobiliaria (de-
recho constitucional a una vivienda digna), por su importancia subjetiva
para los ciudadanos, notarios y registradores deben colaborar eficazmente
con la justicia.

4°, El notario, como jurista y redactor de los instrumentos publicos,
debe aportar diversos elementos a este objetivo: la certeza de la incorpo-
racién al contrato de las condiciones generales, la advertencia de las re-
glas de interpretacién y la exclusion de las cldusulas nulas. Redactar, también,
con claridad y sencillez, con transparencia y concrecién. Todo ello en li-
nea con el cumplimiento voluntario de las obligaciones y del ejercicio de
los derechos.

5°. El registrador, como jurista y redactor de los asientos, debe, asi-
mismo, calificar la validez del contrato, del acto dispositivo, del derecho,
(vid. art. 18 de la Ley hipotecaria5?) y de las cldusulas inscribibles (los
pactos personales estan excluidos: arts. 98 de dicha ley y 98 y 434, pd-
rrafo 5, de su reglamento); y, a un tiempo, debe facilitar y calificar el con-
tenido de los asientos (proteccion de datos y de los consumidores) en orden

59 Art. 101 del Reglamento hipotecario: “La calificacién de los documentos pre-
sentados en el registro se entenderd limitada a los efectos de extender, suspender o de-
negar la inscripcién, anotacién, nota marginal o cancelacién solicitada, y no impedird

"

el procedimiento que pueda seguirse ante los tribunales sobre la validez o nulidad del titulo...."
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a la publicidad formal que expida, asegurando la claridad, sencillez, trans-
parencia, la veracidad de la informacién y inalterabilidad de sus archivos
(libros, bases de datos), estableciendo deberes especificos frente a cual-
quier persona interesada en la inscripcién de su derecho (antes, durante
y una vez practicado el asiento).

6°. Si el articulo 23 de la Ley de condiciones generales se refiere a la
redaccion del contrato, principalmente, y el 10.6 de la Ley de defensa de
los consumidores a la inadmisién de las clausulas declaradas judicial-
mente nulas, el tercer nivel de concrecién de la reforma del derecho pri-
vado en esta materia se incluye en la correlativa de la Ley hipotecaria. Asi
se coordinan las tres leyes, integrandose una en la otra para formar las
normas generales aplicables al caso o supuesto de hecho.

Este enfoque, insito en disposiciones vigentes de distinto rango, se en-
cuadra en la prictica diaria y comprobada, sin buscar nuevas férmulas ca-
rentes de previa evaluacion. Si releemos, pues, los reales decretos 1935/1983,
de 25 de mayo60, 3503/1983, de 21 de diciembre®!, las instrucciones de
la Direccién General de los Registros y del Notariado de 5 de febrero de
1987, 29 de octubre de 1996 y 17 de febrero de 1998, las circulares de 8
de abril de 1983 y 12 de junio de 198562, el nuevo Reglamento del Re-
gistro Mercantil (R.D. 1784/1996, de 19 de julio), en especial, el articulo
12, o la propia Ley hipotecaria vigente y su reglamento %3, comprobaremos
el fundamento de aquel aserto. La adaptacion de la Ley hipotecaria a
los nuevos requerimientos sociales (proteccion de los consumidores, pro-

60 Pregmbulo: .. Asimismo, parece conveniente establecer un tiempo diario en que
el registrador debera atender directamente al ptiblico para informarle o asesorarle en ma-
terias relacionadas con el Registro”. Y el articulo 5 parrafo primero, dispone: “Todos los
registradores deberdn dedicar como minimo, dentro de las horas de oficina, dos ho-
ras diarias para informar al piiblico en materias relacionadas con el registro. La infor-
macién versara sobre los medios registrales méds adecuados para el logro de los fines
licitos que se propongan quienes la solicitan.”

61 pregmbulo: “..parece conveniente potenciar la funcién del registrador en un do-
ble sentido: por un lado, adoptando sistemas en los que publicidad registral traiga con-
sigo una actuacion activa de informacidn por parte del Registro, lo que indudablemente
supone una mayor comodidad para el destinatario de la publicidad registral, y por otro,
aprovechando el cardcter profesional del derecho del registrador para la emisi6n de infor-
mes explicativos de la situacidn de las fincas o derechos inscritos...”. En consecuencia, el vi-
gente articulo 355.1 del Reglamento hipotecario: “Mediante peticién expresa y por escrito
(...) podri solicitarse que el registrador emita un breve informe no vinculante, expli-
cativo de la situacién juridico-registral de la finca o derecho o del modo mds conve-
niente de actualizar el contenido registral de conformidad con los datos aportados por
el solicitante, o bien sobre el alcance de una determinada calificacion registral”

62 Publicadas todas ellas —a excepcién de la Instruccién de 1998- en el Boletin del
Centro de Estudios Hipotecarios de Catalufia 76/97, pags. 61 y ss. (distribuido por M. Pons
ed.).

63 Vid. arts. 221, 222, 225 y 233 de la ley y 332, 333 y 334 de su reglamento.



teccién de datos, solicitud telematica, intercomunicacién de registradores,
libre eleccién...), se integra, como una necesidad, en el ambito de la nueva
ley, con la seguridad del conocimiento de la eficacia practica de su im-
plantacion.

El nuevo articulo 222, “De la informacién registral”, se divide en ocho
apartados: primero, norma general de informacién; segundo, principio
de publicidad directa, medios formales de dar publicidad (nota y certifi-
cacién) y conservacion e integridad de los archivos, especialmente, bases
de datos (exclusion de registros paralelos), tercero, valor juridico de la in-
formacién (proteccién de los consumidores); cuarto, claridad y sencillez
de la publicidad formal (proteccién de los consumidores); quinto, defi-
nicién de la nota simple informativa (proteccién de los consumidores,
campos informiticos); sexto, proteccion de la intimidad y privaticidad®4;

64 Orm VALLEIO, A., Derecho a la intimidad e informdtica (Tutela de la persona por
el uso de fichero y tratamientos informaticos de datos personales. Particular atencién
a los ficheros de titularidad privada), ed. Comares, Granada, 1994: “Ni que decir tiene
que el dia que el Registro Civil quede informatizado, teniendo en cuenta el cardcter
restringido de su publicidad habra de extremarse el cuidado en la custodia y manejo
de los datos, dada la mayor facilidad del acceso a los mismos. Es de esperar que la DGRN
adopte pronto las necesarias cautelas, a tenor de la falta de sometimiento de los ficheros
del Registro Civil a la LORTAD y la inaplicabilidad de las garantias que establece a fa-
vor de los afectados” (pdgs. 100-101). "...Registro de la Propiedad... hay que recordar
que la publicidad registral no es ilimitada....- interés conocido-...O sea, que el regis-
trador dispone de la prerrogativa de negarse a otorgar publicidad. Y que mejor fun-
damento el peligro para la intimidad, pues desde nuestro punto de vista, para los
particulares, el Registro, tal como establece la Resolucién de la DGRN de 22 febrero 1991,
estd limitado a la informacién que sea acorde con su objetivo. que es la seguridad del trdfico
juridico inmobiliario y el fomento del crédito territorial. En nuestra opinién, la creciente,
inevitable y conveniente informatizacién de las oficinas registrales exige una renovada
lectura de los preceptos de la legislacion hipotecaria, que imponen limites a la publici-
dad. La razon...: los datos del Registro de la Propiedad en si mismos no son intimos
en absoluto, pero pueden llegar a serlo cuando se ponen en conexién unos con otros
y mucho mads si se relacionan con informaciones de otra indole. De ahi que el regis-
trador, pensamos, pueda y deba abstenerse de suministrar la informacién o limitar la
misma, cuando la soliciten personas que presumiblemente persigan intereses distintos
a la funcién y finalidad de la oficina del Registro. No obstante, resulta harto dudoso que
el registrador esté obligado a facilitar la publicidad registral en el caso de una hipoté-
tica colisién con la libertad de informacién por tratarse de datos registrales relativos
a una persona de notoriedad publica, dada la prevalencia del derecho a la informa-
cion. La razon es bien sencilla, el registrador ni tiene medios ni es la instancia ade-
cuada para calibrar el interés general de la noticia, que es lo que da prevalencia al derecho
a la informacién -vid. infra en este estudio la STS] de Andalucia, anexo I11.

En lo que concierne al Registro Mercantil (...) la exclusién del mismo de la LOR-
TAD deriva de su finalidad también piblica. No hay en el RRM (...) limites legalmente
establecidos a la publicidad...por més que los argumentos que hemos hecho para el
Registro de la Propiedad sean trasladables al Mercantil..."” Prosigue estudiando Orti Va-
llejo los ficheros de indices, generales y particulares y afiade: “De todas maneras, pen-
samos que la LORTAD deberia haber establecido en relacién al Registro de la Propiedad
y Mercantil, lo mismo que ha efectuado con el Registro Civil. 0 sea, remitirse de plano
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séptimo, informacion al consumidor sobre un supuesto concreto; y octavo,
libre eleccién de registrador a efecto de nota simple informativa e inter-
comunicacién de registradores (proteccién del consumidor).

El nuevo articulo 253 de la Ley hipotecaria se compone de tres apar-
tados: primero y segundo, la nota de inscripcién debe contener elemen-
tos basicos para conocer las operaciones registrales realizadas, la extension
y titularidad del derecho inscrito, asi como la situacién juridica en que
se encuentra la finca (proteccién del consumidor, transparencia); y ter-
cero, medios de subsanacién de defectos, observaciones y dictimenes (pro-
teccion del consumidor).

Finalmente, el nuevo articulo 258 de la ley, “De la informacién y pro-
teccién al consumidor”, contiene cinco apartados: primero, la informacién
genérica sobre las normas registrales (es el derecho bdsico del consumi-
dor: la informacién mas elemental frente al articulo 222.7); segundo, la
denegacion de las cldusulas declaradas nulas por abusivas (remision al
articulo 10bis de la Ley general ahora, también, reformada, articulo 7 de
la Directiva 93/13/CEE); tercero, minuta de inscripcién (redaccién actual
del articulo); cuarto, denegacién del asiento de presentacion; y cinco, ca-
lificacién, a efectos de inscripcion y de publicidad formal, global y uni-
taria (todos los defectos o toda la nota o certificacion a la vez, sin posi-
bles calificaciones o adiciones ulteriores).

Los principios de publicidad formal (publicidad directa, publicidad
juridica y publicidad profesional) se recogen en la Instruccion de 17 de
febrero de 1998, que dice:

La publicidad formal de los asientos registrales, tanto en el ambito de
los registros de la Propiedad como Mercantiles, como dnico medio le-
galmente establecido para conocer la situacién juridica de los bienes in-
muebles y de las sociedades y demds sujetos inscribibles, se ajusta a los
siguientes principios:

1°. Publicidad juridica. La finalidad de la publicidad formal es la de pro-
bar, judicial y extrajudicialmente, la existencia, extensién y 1imites del de-
recho inscrito y que su titular es el Gnico legitimado para disponer de él
(efectos defensivo y ofensivo), asi como la de agilizar el trafico juridico
y dar certeza a la contratacién, haciendo posible en el ambito inmobi-
liario y mercantil el principio de seguridad juridica consagrado en la Cons-
titucién (articulo 9).

a la legislacion especial pertinente...”. Y su prevision ulterior de informatizacion se ha
cumplido, e, incluso, respecto de los ficheros convencionales o manuales en virtud de
la directiva. También alude a los registros de Venta a Plazos, Hipoteca Mobiliaria... (pags.
102-106). Hoy la Ley 5/1998, de 6 de marzo, de incorporacién al derecho espafol de
la Directiva 96/9/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre proteccion juridica
de las bases de datos se digna de tomarse en consideracién en esta materia (registros
privados paralelos).



Los registros de la Propiedad, los registros Mercantiles, el Registro Mer-
cantil Central, el Registro de Venta a Plazos de Bienes Muebles (a integrar
en el Registro de Bienes Muebles), los registros de buques y aeronaves, y
los registros de hipoteca mobiliaria y prenda sin desplazamiento son re-
gistros de valor juridico destinados no sélo a la difusién general de su
contenido, sino a la atribucién a los derechos inscritos de su plenitud de
efectos, en favor de su titular y en aras, también, de la agilidad y de la se-
guridad en la contratacién con terceros.

La publicidad formal de los asientos registrales es asi una publicidad
juridica, en cuanto que constituye el medio técnico juridico que permite
el desenvolvimiento de los especiales y naturales efectos que al derecho
inscrito atribuye nuestro Ordenamiento juridico (publicidad civil y mer-
cantil organizadas).

Si rigurosos son los requisitos de acceso de los derechos al registro, en
aras de la solidez de los pronunciamientos registrales (titulacion autén-
tica, calificacion registral, tracto sucesivo), también deben serlo los requisitos
de control de la veracidad y exactitud de la informacién suministrada (en
otro caso, crearia confusién e inseguridad juridica a quienes contratan con
base en la misma), asi como su alcance en relacién con el interés del so-
licitante (que en el ambito mercantil se presume), todo ello bajo la ex-
clusiva responsabilidad del registrador, como titular del archivo (articulos
222, 227 y 233 de la Ley hipotecaria, 332 y 335 de su reglamento, 23.1
del Cédigo de comercio, y 77 y 78 del Reglamento del Registro Mercan-
til), de igual suerte que al notario corresponde la expedicién de las co-
pias autorizadas y simples del protocolo o archivo notarial.

2°. Publicidad directa. El conocimiento de los asientos registrales debe
estar al alcance de cualquier interesado, de manera efectiva, y sin necesi-
dad de tener que acudir —~con un coste anadido- a la intervencién obli-
gada de empresas o profesionales para su obtencién, sin perjuicio del
derecho de aquél de hacerlo voluntariamente si lo considera conveniente.

La posibilidad de acceso directo a la publicidad formal en ningtin caso
significa que se acceda directamente a la base de datos de los registrado-
res, de forma que puedan los archivos ser alterados, manipulados, borrados
o vaciados. Ello irfa en contra de la finalidad del propio registro y del en-
tero sistema registral disefiado por nuestro Ordenamiento juridico, ba-
sado en la seguridad de los pronunciamientos registrales. Los registradores
de la Propiedad y mercantiles deben asi adoptar las medidas técnicas y
organizativas necesarias que garanticen la integridad de los datos conte-
nidos en sus archivos y evitar su alteracion, pérdida o destruccién. Es de-
cir, una cosa es la plena libertad en la solicitud de informacién, por cualquier
medio, fisico o telematico, y otra el acceso al nticleo central de la base de
datos o demds componentes del archivo.

Publicidad directa significa celeridad en la obtencidn de la informa-
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cién solicitada, bajo el control profesional del registrador que asegure su
adecuacién a los asientos registrales (veracidad de la informacion). Ello
implica la necesidad de incorporar a los registros las nuevas tecnologias
para que se pueda emitir la publicidad formal en tiempo real con las de-
bidas garantias. De ahf la obligacién de profundizar en el proceso de in-
formatizacién de los registros, permitiendo la comunicacién del interesado
con el registrador de forma telemitica, asi como la expedicion por aquél
de la publicidad formal a través de fax, correo electrénico u otros medios
que conjuguen los citados criterios de eficacia y celeridad con el de vera-
cidad (control profesional) de la informacién suministrada (vid. O.M.
10/06/1997). Entre ellos, de forma imperativa, la ruptura instantanea en-
tre nexo de solicitud y respuesta, surgiendo ésta de la simultdnea remi-
sién por el registrador. El tiempo real debe ser un tiempo real juridico,
exento de inseguridad (la mera posibilidad tedrica de manipulacion de
la informacién generarfa el cuestionamiento de la fiabilidad ~veracidad
juridica- del sistema).

30, Publicidad profesional. La publicidad formal de los asientos regis-
trales no podra consistir en dar conocimiento indiscriminado del patri-
monio de las personas o publicidad en masa. Quien desee obtener in-
formacion de los asientos debera acreditar al registrador que tiene interés
legitimo en ello, de acuerdo con el sentido y funcién de la institucién re-
gistral, si bien en el ambito mercantil dicho interés se presume.

Los registradores seran responsables de que la publicidad formal re-
fleje fielmente los datos contenidos en los asientos registrales, sin exten-
derse a més de lo que sea necesario para satisfacer el legitimo interés del
solicitante. A este respecto la publicidad formal no puede consistir en la
mera reproduccién xerogréfica o literal de los asientos registrales (vid. arts.
233 de la Ley hipotecaria y 334 de su reglamento), sin perjuicio de los
supuestos legalmente previstos de certificaciones literales o de la literali-
dad de determinados extremos en que el solicitante esté interesado.

Los datos sensibles de carécter personal o patrimonial contenidos en
los asientos registrales no podran ser objeto de publicidad formal ni de
tratamiento automatizado, para finalidades distintas de las propias de la
institucion registral (vid. exposicién de motivos de la Ley organica 5 /1992,
de 29 de octubre, sobre tratamiento automatizado de los datos de carac-
ter personal). Cuando se ajusta a tal finalidad, la publicidad del contenido
de los asientos no requiere el consentimiento del titular ni es tampoco
necesario que se le notifique su cesion o tratamiento, sin perjuicio del de-
recho de aquél a ser informado, a su instancia, del nombre o de la deno-
minacién y domicilio de las personas fisicas o juridicas que han recabado
informacién respecto a su persona o bienes.

Reducida, en nuestro sistema, por razones de seguridad, eficacia, efi-
cienciay economicidad, la investigacién juridica de la propiedad y de las



empresas a la mera solicitud de publicidad formal, es preciso cohonestar
ésta con la finalidad que le atribuyen las normas. Se consideran, pues, fi-
nalidades de la institucion registral la investigacién —juridica, en sentido
amplio- patrimonial y econémica (crédito, solvencia y responsabilidad),
asi como la investigacion estrictamente juridica encaminada a la contra-
tacion o a la interposicion de acciones judiciales (objeto, titularidad, li-
mitaciones, representacion ...), pero no la investigacién privada de datos
no patrimoniales contenidos en el registro, de manera que el registrador
s6lo podra dar publicidad de los mismos si se cumplen las normas so-
bre proteccién de datos (art. 18.4 de la Constitucién habeas data, vid. STC
254/1993). Para su interpretacién, el registrador cuenta con el protocolo
de colaboracién entre la Agencia de Proteccién de Datos y el Colegio de
Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia (03/11/1994).

En el caso de la publicidad inmobiliaria (donde existe la excepcional
posibilidad de manifestacién por exhibicién mediata de los libros: vid.
art. 334 del Reglamento hipotecario e Instruccién de 05/02/1987, norma
quinta) es al registrador de la Propiedad a quien corresponde determinar
y elegir, de entre todas las posibles, cual va a ser la forma de manifesta-
cion del registro (exhibicion o nota simple). Potestad de eleccién reco-
nocida por el Ordenamiento juridico (como establecen el articulo 332.2
del Reglamento hipotecario y numerosas resoluciones de esta Direccién
General, asi como la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Ma-
drid de 12/03/1997), que supone determinar libremente la forma de ma-
nifestacién mds adecuada en la que se conjuguen y se tengan en cuenta
varios fines, como son el principio de publicidad del registro, el derecho
a obtener por quien tenga interés legitimo informacién registral, y el prin-
cipio de causar el menor dafo posible a la conservacién de los libros y
garantizar la integridad de sus bases de datos, asi como aplicar las nor-
mas sobre proteccién de datos antes expresadas.

Por otro lado, en orden a la proteccién de los intereses juridicos y eco-
noémicos de los consumidores (art. 51 de la Constitucién y art. 1 de la
Ley de defensa de los consumidores y usuarios), la publicidad registral
deberd expresarse con claridad y sencillez, haciendo constar su valor ju-
ridico (claridad grafica, claridad de conceptos, valor meramente informativo:
vid. Instruccién de 05/02/1987, norma quinta). Evidentemente, sélo la
certificacion da fe del contenido de los asientos (arts. 225 de la Ley hi-
potecaria y 23.1 del Cédigo de comercio).

Estos principios han sido acogidos y puestos de manifiesto reiterada-
mente por esta Direccién General.

La Resolucién-circular de 8 de abril de 1983 sobre publicidad formal
de los registros regul6 el control de la identidad de los solicitantes legi-
timamente interesados y adopté medidas de conservacién, seguridad e
integridad de los libros del registro.
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En ella se recordé que

“_Los registradores deben tomar las medidas necesarias, en cada caso,
para armonizar las facilidades que han de darse a quienes tengan interés
conforme a la ley en la obtencién de la publicidad registral con la seguri-
dad, integridad y conservacién de los libros del registro. Por otro lado, la
expresada finalidad de publicidad puede desvirtuarse si no existe interés
legitimo en la consulta de los libros registrales (...) Los registradores po-
drén, cuando las circunstancias asi lo aconsejen, establecer algin tipo de
control de la identidad de los que solicitan la manifestacién de los libros
del registro, de manera que quede en la oficina informacién de los que,
cada dia, hayan examinado dichos libros (...) Los registradores deberan
tomar las precauciones adecuadas para que la facilidad del conocimiento
del contenido de los asientos (...) no se utilice por personas o empresas
que, con falsa apariencia de interés legitimo, funcionan como oficinas de
publicidad inmobiliaria, paralelas al registro, con finalidad de lucro, y ori-
ginando un trafico, incluso ilegal, de informacién, que con frecuencia es
inexacto, y, por ello, rechazable, por ser el registro el instrumento de pu-
blicidad que debe ser directamente utilizado. En consecuencia, cuando el
que solicita la informacién no sea directamente interesado, sino encargado
para ello por quien lo es, debe acreditar, a satisfaccién del registrador, di-
cho encargo”.

La Resolucién~-circular de 12 de junio de 1985 sobre publicidad for-
mal de los registros dijo al respecto lo siguiente:

* . como ya indic6 este Centro Directivo en la Resolucién de 8 de abril
de 1983, la aparicién de personas o empresas que, con falsa apariencia de
interés legitimo, funcionan como oficinas de publicidad inmobiliaria, pa-
ralelas al registro, con finalidad de lucro, y originando un tréfico, incluso
ilegal, de informacién, que con frecuencia es inexacto, y, por ello, recha-
zable, por ser el registro el instrumento de publicidad que debe ser di-
rectamente utilizado. A todo ello se une la necesidad de salvaguardar la
integridad de la informacién contenida en los libros y de que dicha in-
formacién sea puesta s6lo a disposicién de quien tenga interés legitimo
en su conocimiento, con la maxima exactitud y rapidez (...). Los registra-
dores, cuando las circunstancias lo aconsejen, estableceran el tipo de con-
trol que estimen oportuno sobre la identidad y datos personales de quienes
soliciten la manifestaci6n de los libros de manera que quede en la oficina
informacién suficiente de las personas que cada dia hayan examinado di-
chos libros u obtenido notas simples (...) Cuando el que solicite la infor-
macién no sea directamente interesado, sino encargado para ello, deberd
acreditar a satisfaccién del registrador dicho encargo. Podré dispensarse
de la justificacién del encargo a profesionales del derecho, oficinas publicas
y entidades financieras cuando la informacién que directamente soliciten
se refiera a personas o fincas concretas relacionadas con la legitima acti-
vidad de tales profesionales, oficinas o entidades. Se considerard carentes
de interés legitimo a aquellos que a juicio del registrador pretenden
acceder a la informacion contenida en los libros del registro con la fina-
lidad de comercializar por cualquier procedimiento la propia informacién



obtenida.... “. Por otro lado, es obvio que el contenido de los asientos es
intrinsecamente variable (actos o negocios juridicos posteriores, embar-
gos...) Y, por tanto, la captura para su comercializacién o reventa perju-
dica los intereses econédmicos y juridicos de los consumidores e interesados
en la informacién registral.

La Instruccién de 5 de febrero de 1987, sobre publicidad en los registros
de la Propiedad establecié que

“.. se pondra de manifiesto el contenido de los libros del registro a quie-
nes tengan interés, a juicio del registrador, en conocer el estado de los bienes
inmuebles o derechos reales inscritos. El registrador podrd dispensar la jus-
tificacion del interés a las personas o entidades cuando la obtencién de la
informacién registral constituya el objeto especifico de sus actividades pro-
fesionales o empresariales o sea elemento esencial para su regular desen-
volvimiento (entidades y organismos publicos, entidades financieras,
profesionales del derecho, detectives, gestores, agentes de la propiedad in-
mobiliaria, informadores comerciales, verificadores de fincas y demds pro-
fesionales que desempefien actividades similares). Cuando la persona o
entidad que solicite la informacion registral no sea portadora de un inte-
rés directo, el registrador podrd exigirle la acreditacion del encargo reci-
bido v la concrecién de éste a personas o fincas determinadas (...). Los
registradores establecerdn el tipo de control que estimen oportuno acerca
de la identidad y datos personales de quienes solicitan la manifestacién
de los libros del registro, de manera que quede en la oficina informacién
suficiente de las personas que cada dia hayan examinado los libros u
obtenido notas simples de su contenido...”.

La Instrucciéon de 29 de octubre de 1996 ha ordenado la recuperacion
e incorporacién a los indices informatizados de los registradores de to-
dos los datos necesarios de las fincas con asientos posteriores a 1950, que
deberd efectuarse antes del 31 de diciembre de 1998, y acordé la necesa-
ria intercomunicacion entre si de los registradores de la Propiedad y mer-
cantiles a los efectos de solicitud y recepcion de notas simples (vid. O.M.
de 10/06/1997). Asimismo define el contenido de la nota simple, tnico
medio de incorporar, uniformemente, a las bases de datos el contenido
juridico esencial de los asientos (definicién de los campos informaticos)
y coordinar, a un tiempo, la nueva tecnologia de las telecomunicaciones
con la proteccion de datos de caricter personal y la proteccién del con-
sumidor. Si el interesado solicita conocer otro extremo circunstancial de-
berd advertirlo expresamente.

A ello debemos anadir la reciente reforma del Reglamento hipoteca-
rio por R.D. 1867/98, de 4 de septiembre (arts. 332-334 y 355)

Como ha destacado Bourgoignie, al relacionar el derecho de consumo
con el derecho privado:
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= Derecho civil:

“Puesto que la funcién de consumir se ejerce generalmente mediante el
establecimiento de intercambios de consumo formalizados en forma de
contratos ~principalmente compraventa y contrato de empresa- las dis-
posiciones del derecho de obligaciones y contratos encuentran en el campo
del consumo un marco natural de aplicacién. El recurso a determinados
principios generales del derecho civil, tales como el orden publico y las
buenas costumbres (CC, art. 1133), la buena fe (CC, art. 1134, pdrr. 3), la
lesion (CC, art. 1118) y el abuso del derecho, permite establecer un cierto
control abstracto de los abusos en los intercambios de consumo, procu-
rando aumentar la obligacién de informacién a cargo del profesional con
respecto al consumidor en la fase precontractual del intercambio, asi como
corregir los desequilibrios derivados del empleo de cldusulas abusivas o
desproporcionadas en las condiciones del contrato.

Por otra parte, la utilizacién de bienes y servicios puestos en el mercado
y destinados al consumidor, queda cubierta por principios de responsa-
bilidad establecidos mediante las reglas del derecho civil, que delimita-
ran las responsabilidades de fabricantes, distribuidores, vendedores,
prestadores de servicios y consumidores, en el momento en que un pro-
ducto o servicio se revele peligroso para la salud o la seguridad del usua-
rio, o simplemente defectuoso al no responder al uso que cabria esperar
de él”.

= Derecho mercantil:

“El derecho del consumo, como hemos visto, excluye de su campo de
aplicacion las relaciones establecidas entre dos profesionales, salvo en si-
tuaciones en que uno de ellos acttia en calidad de consumidor, en el marco
de dicha transaccion. Las relaciones establecidas dentro del campo del de-
recho del consumo que se presentan, generalmente, como actos mixtos,
se aplicaran en cierta medida, por ejemplo en materia de prueba. Ademas,
se imponen varias obligaciones, tanto al acceso a la actividad comercial
como al ejercicio de ésta, referentes directa o indirectamente, de manera
positiva o negativa, a la situacién de los consumidores. Se trata sobre todo
de: (i) reglas que prescriben las condiciones de acceso a la profesién en
determinados sectores de actividad de pequerias y medianas empresas, que
puedan mejorar la competencia profesional del prestador partiendo de la
calidad del servicio prestado al consumidor, pero cuyo efecto restrictivo
sobre la estructura competitiva del mercado es evidente; (ii) y de medidas
de consentimiento o autorizacién previas, impuestas por el legislador para
el ejercicio de determinadas actividades, tales como seguros, transporte,
organizacién de viajes, servicios bancarios y financieros, para la fabrica-
cién, importacién o distribucién de muiltiples mercancias, tales como los
automéviles, medicamentos, productos alimenticios, cosméticos y apara-
tos eléctricos y para el recurso a ciertas modalidades de venta, por ejem-
plo, las ventas a plazos y su financiacién, las ventas en liquidacién, las ofertas
conjuntas y el comercio ambulante. Del mismo modo, existen disposiciones
que pretenden, sobre todo mediante la legislacién sobre publicidad, prac-



ticas comerciales y competencia desleal, proteger el comercio contra todo
ataque susceptible de perjudicar los intereses del comerciante, tales como
la apropiacion de clientela por medios ilicitos, el recurso de publicidad
comparativa o parasitaria, la liquidacion de precios, el boicot y la nega-
tiva de venta.

Queda por sefialar que el derecho del consumo no puede limitar su marco
de aplicacion inicamente a la comercializacion, segin lo pretende el Cé-
digo de comercio. El acceso a un derecho del consumo difumina la dis-
tincién tradicional, establecida por el derecho privado, entre derecho civil
y derecho mercantil. Esta divergencia no puede mantenerse ante los im-
perativos del orden ptiblico de proteccion. “Este se interesa, como hemos
visto, por todo operador econémico en el seno del mercado y le importa
poco que el profesional en cuestién posea la categoria de artesano, co-
merciante, titular de una profesién liberal, de una sociedad anénima o de
una asociacion sin dnimo de lucro”.

= Derecho procesal:

“Como hemos visto anteriormente, para el derecho del consumo, el ac-
ceso a la justicia es un componente esencial de sus intervenciones e in-
cluso la condicién de eficacia para sus iniciativas. Se trata de asegurar que
la organizacién judicial y los procedimientos de resolucién de conflictos
establecidos, permitan la expresién por parte de los consumidores, bien
actien aislados, o en grupo, de sus demandas y denuncias. A este efecto,
se requieren reglas simplificadas que faciliten, aceleren, hagan menos ilu-
soria la resolucién de litigios, y que impliquen, a nivel individual, una pre-
tension economica menor; de la misma manera, se pretende emplear nuevos
instrumentos que tengan en cuenta, en el campo judicial, la dimensién
colectiva de las pretensiones del consumo y que autoricen la representa-
cién jurisdiccional de los intereses colectivos de los consumidores. La fun-
cién de juzgar en si misma requiere un juez activo, coautor del cambio y
que desempenie un papel de entrenador mas que de arbitro3,

En definitiva, entendemos que esta es la finalidad de la nueva ley, con
esos tres niveles de concrecién advertidos (obligaciones y contratos, clau-
sulas abusivas, orden ptiblico inmobiliario), necesariamente relacionados.
Es légico que el que la directiva tenga un objetivo mads reducido (direc-
tiva de minimos, falta de competencia general en la materia por parte de
la Unién Europea ~art. 222 del Tratado CE) no tiene nada que ver con la
voluntad soberana del legislador y su encuadre en el ordenamiento juri-
dico total. La propia exposicién de motivos de la ley dice: “La presente
ley tiene por objeto la transposicion de la Directiva 93/13/CEE del Con-
sejo de 5 de abril de 1993 sobre cldusulas abusivas en los contratos cele-
brados con consumidores, asi como la regulacién de la condiciones ge-
nerales de la contratacién... La disposicién adicional segunda modifica la

65 Op. cit supra, pags. 174-179.
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Ley hipotecaria para acomodar las obligaciones profesionales de los
registradores de la Propiedad a la normativa sobre proteccién al con-
sumidor y sobre condiciones generales, adecuando a las mismas y a la
legislacion sobre proteccion de datos de las labores de calificacion, in-
formacién y publicidad formal”. @
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CLAUSULAS DE EXCLUSION OU
REDUCCION DE RESPONSABILIDADE
NA LEI SOBRE CONDICIONS XERAIS
DA CONTRATACION

Domingo Bello Janeiro
Director da EGAP

1. Preliminar: normativa e dmbito de aplicacién

No presente relatorio, e como advertencia previa, preténdese dar conta,
con cardcter eminentemente practico, das decisions xudiciais mdis rele-
vantes que se vifieron producindo con ocasién dos litixios formulados como
consecuencia da insercién de clausulas de exclusién ou reduccién de res-
ponsabilidade na moderna contratacién. E son de preferente interese aque-
las sentencias que, para resolve-lo conflicto suscitado, aplican algiin dos
preceptos que, referidos 4 tal materia, contén a Lei 26 /1984, do 19 de xu-
llo, xeral para a defensa dos consumidores e usuarios (LCU), e tefien pre-
sente as novidades que a nova Lei 7/1998, do 13 de abril, sobre condicions
xerais da contratacién (LCXC)!, introduce respecto disto.

Trétase, pois, de realizar unha exposicién e andlise da casuistica que
a aplicacién practica da dita cuestién, 6 amparo dos referidos textos le-
gais, ocasionou no noso pais, co propésito de proporcionarlles adecuada
resposta 6s problemas que se xeraron, pofiendo de relevo, no seu caso,
as insuficiencias da LCU do ano 1984 e as da propia LCXC de 1998, pero

1 Lei publicada no BOE n.° 89, do 14 de abril de 1998. Esta baseada no Proxecto
de lei 121/79 (BOE do 5 de setembro de 1997).



sen pretender, de ningtin modo, levar adiante unha nova e completa ela-
boracién doutrinal, de corte teérico ou dogmatico, con noticia exhaus-
tiva dos diversos estudios, nacionais ou fordneos, que versaron sobre o
asunto nin tampouco da distinta normativa existente respecto disto no
dmbito do dereito comparado europeo, para o que é obrigado remitirse,
coa finalidade de profundar na rica controversia que o tema lles suxire,
6s documentados traballos dirixidos por J. Ghestin2 ou G. Alpa e M. Bes-
sone3.

Primeiramente quixera determe, ainda que de forma breve e a titulo
simplemente informativo, nas principais modificaciéns introducidas pola
LCXC. Esta lei, que finalmente veu a luz despois de diversos intentos de
aprobacion?, tivo por obxecto a transposicién 6 dereito interno da Directiva
93/13/CEE do Consello, do 5 de abril de 19935, sobre clausulas abusivas
nos contratos realizados con consumidoresS, asi como a regulacién das
condiciéns xerais da contrataciéon? como fenémeno caracteristico da con-

2 Cfr. Les clauses abusives dans les contrats types en France et en Europe. Actes de la Ta-
ble ronde du 12 decembre 1990, Paris 1991; tamén, mdis concretamente, A. S. Muzuaghi,
Le déclin des clauses d'excnération de responsabilité sous I'influence de I'ordre public nouveau.
Etude de droit comparé Libye-Egypte-France, Paris, 1981,

3 Cfr. I contratti standard nel diritto interno e comunitario, Torino, 1991; as{ mesmo,
FERREIRA DE ALMEIDA, C., Os direitos dos consumidores, Coimbra 1982, baixo o epigrafe
“O fendmeno do consumerismo e as alteracoes legislativas e jurisprudenciais”, paxs. 29 e segs.

4 A preocupacion do lexislador por construir unha regulacién xeral para a contratacién
mediante a técnica de condiciéns xerais supuxo a elaboracién de varios borradores de
anteproxectos de lei que culminaron coa adopcién do proxecto e coa conseguinte apro-
bacién da Lei sobre condiciéns xerais da contratacién.

5 DOCE do 21 de maio de 1993, L 95.

6 A directiva persegue a eliminacién das clausulas abusivas dos contratos realiza-
dos con consumidores, e a conseguinte harmonizacién do sector, a través da denominada
“armonizacién minima“, no sentido de que fixa “un minimo comin denominador
que debe existir en los ordenamientos nacionales, sin impedir que subsistan aquellas
normas nacionales que, por encima de los minimos comunitarios, le otorguen un ma-
yor grado de proteccién al consumidor” (Zapater DuQuE, E., Armonizacién de legisla-
ciones en la politica de proteccion al consumidor: fundamento juridico e instrumentos juridi-
cos empleados, Directiva. Revista juridica de estudios monogrdficos, 1990, PPV, pdx. 140).
Esta técnica, xeralmente empregada en materia de consumidores, maniféstase de
forma expresa no artigo 8 da Directiva 93 cando se sinala que “Os estados membros
poderdn adoptar ou manter no dmbito regulado pola presente directiva disposiciéns
madis estrictas que sexan compatibles co tratado, co fin de garantirlle 6 consumidor un
maior nivel de proteccién”.

7 Neste sentido, como sinalou Alvarez Lata, “el 4mbito de aplicacién de la Directi-
va es sustancialmente diverso ya que, por un lado, varian los pardmetros que definen al
consumidor, concepto que desde una perspectiva se amplia y desde otra se reduce con
respecto a la LCU (de 1984), y, por otro, extrae expresamente de la nocién de cldusulas
abusivas aquéllas que hayan sido previamente negociadas por las partes” (Vid., ALvAREZ
Lata, N., Cldusulas restrictivas de responsabilidad civil, Editorial Comares, Granada, 1998,
pax, 235).

B REGAP

(=}
=t



B ESTUDIOS

=

tratacién en masa determinado pola predisposicion unilateral de todo ou
parte do contido obrigatorio e a stia proxeccién sobre unha pluralidade
de contratos (artigo 1 LCXC).

De acordo con Pagador Lépez8, caberia dicir que o sistema de control
de contido establecido pola directiva gravita 6 redor da formulacién dunha
cldusula xeral de prohibicién do emprego de cldusulas abusivas (artigos
3.1. e 4)°, que se ve posteriormente integrada ou reforzada mediante a
remision a un catdlogo simplemente indicativo de cldusulas que poden ser
declaradas abusivas'?, o que contén o anexo da directiva (artigo 3.3 e anexo) L.

O ambito de aplicacién obxectivo da directiva (artigo 3.1) vén dado pola nocién
de clausulas contractuais que non se negociasen individualmente, é dicir (artigo
3.2.1), aquelas cldusulas contractuais que fosen redactadas previamente e respecto do
contido das cales non puido exercer influencia ningunha o contratante que actia en
calidade de consumidor.

Desde un punto de vista subxectivo ou material-funcional, a directiva resulta apli-
cable 4s clausulas non excluidas do seu ambito de aplicacién e que, ademais, formen
parte de contratos realizados entre profesionais e consumidores.

8 Vid. PAGADOR LOPEZ, ], La Directiva comunitaria sobre cldusulas contractuales abusi-
vas, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1998, pdxs. 76 e segs.

9 O artigo 3 da directiva establece que "as cliusulas contractuais que non nego-
ciasen individualmente consideraranse abusivas, se malia as esixencias da boa fe, cau-
san en detrimento do consumidor un desequilibrio importante entre os dereitos e as
obrigas das partes que se derivan do contrato.

Considerarase que unha clausula non se negociou individualmente cando fose re-
dactada previamente e o consumidor non puidese influir sobre o seu contido, en par-
ticular, no caso dos contratos de adhesién...

De acordo con ALearo AGuILA-REAL, ], (no relatorio impartido no curso do Con-
sello Xeral do Poder Xudicial El nuevo derecho de las condiciones generales de la contra-
tacion), “la simple lectura del precepto transcrito nos permite deducir que son las clausulas
predispuestas e impuestas unilateralmente por el empresario las que resultan objeto
del control que la Directiva instaura y no, como reza su titulo, las cldusulas abusivas”.

O concepto de cldusula abusiva contido materialmente no seu artigo 3 delimita
correctamente o 4mbito de aplicacién do control do contido e respecta suficientemente
a liberdade contractual.

10 A doutrina veu sublifiando a importancia deste amplo catilogo, tanto en rela-
cién coa cldusula xeral, respecto da cal se considerou un mecanismo de concrecion (E.
Emparanza, La Directiva comunitaria sobre las cldusulas abusivas en los contratos celebra-
dos con los consumidores y sus repercusiones en el ordenamiento espafiol, RDM, 1994, pax.
474), como na medida en que, nunha perspectiva de técnica xuridica, recolle a tradi-
cion daqueles ordenamentos nacionais que xa emanaran normas especiais en materia
de condiciéns xerais da contratacién, consistente en apoiar ou reforza-la regulacién
do control de contido mediante a combinacién dunha clausula xeral prohibitiva e unha
ou varias listaxes de cardcter analitico de supostos concretos prohibidos.

11 Respecto disto, o considerando 17° da directiva explica que, “para os efectos da
mesma, a lista de clausulas que relaciona o anexo non pode ter senén cardcter indi-
cativo” e que “dado o seu cardcter minimo, os estados membros, no marco da stia le-
xislacién nacional, poden sometela a engadidos ou formulaciéns mdis restrictivas, en
particular con respecto 6 alcance de tales cldusulas”.



Respecto da regulacion das condiciéns xerais da contratacién, e tendo
presente a directiva comunitaria, a LCXC recolle os seguintes temas:

1 A definicién do concepto de condiciéns xerais de contratacién, que
son as impostas por unha das partes, e a distincién coas cldusulas abusi-
vas, que se definen, engadindolle un artigo 10 bis 4 LCU, e como aquelas
que, en contra das esixencias da boa fe causen, en detrimento do consu-
midor, un desequilibrio importante dos dereitos e obrigas contractuais!2.

I Regtilanse os requisitos para que a incorporacién dunha cldusula xe-
ral se considere axustada a dereito (“requisitos de incorporacién” ou “con-
trol de inclusién das condicions xerais!3), e 6ptase pola interpretacién das
cldusulas escuras na forma madis vantaxosa para o adherente.

! Sancién de nulidade das cldusulas xerais non axustadas 4 lei ou, se
o contrato se realizou cun consumidor, que resulten abusivas, en termos
que exporemos madis detidamente con posterioridade.

! Creacién dun rexistro de condiciéns xerais da contratacién (capitulo
III LCXC). Esta é unha das maiores novidades que a lei incorpora. Este
rexistro estard a cargo dun rexistrador da propiedade e mercantil, e a ins-
cricién das condiciéns xerais, en principio, é facultativa. Tratase dun re-
xistro xuridico, creado ex novo ou polo Ministerio de Xustiza, a organizacién
do cal se axustard d4s normas que se dicten regulamentariamente, se ben
a lei concreta na sta disposiciéon adicional terceira que existird polo
menos un na cabeceira de cada Tribunal Superior de Xustiza, polo que o
da Comunidade Auténoma de Galicia terd a siia sede na Corufia.

12 Do mesmo modo, a nova redaccién do artigo 10 LCU, no apartado 1, pardgrafo
c) establece que "as cldusulas, condiciéns ou estipulaciéns que se lle apliquen 4 oferta
ou promocién de productos ou servicios, e as cldusulas non negociadas individual-
mente relativas a tales productos ou servicios, incluidos os que faciliten as adminis-
tracions publicas e as entidades e empresas delas dependentes, deberdn cumpri-los
seguintes requisitos: c) Boa fe e xusto equilibrio entre os dereitos e obrigas das partes,
o que en todo caso exclie a utilizacién de cldusulas abusivas”. Neste sentido, é signi-
ficativa a emenda n.® 70 presentada polo Grupo Federal IU-IC 6 Proxecto de LCXC
(BOCG, CONGRESQO, serie A. n.° 78-6, do 23 de outubro de 1997), que lle engadiu
a referida redaccién a expresién "boa fe”, en consonancia co propésito do articulado.

13 Compre distinguir entre “requisitos de inclusién ou control de inclusién” e “re-
quisitos de control”, a través dos cales se pretende defende-lo adherente das condi-
ciéns xerais, dado que este non pode participar na sia elaboracién, nin pode negociar
sobre o seu contido, polo que perde o interese polas mesmas. Neste sentido, resulta
ilustrativa para entende-la diferencia entre ambolos dous controis a SAP de Baleares
do 14 de xullo de 1994 (Actualidade Civil (AC) 1291), na que se formulaba a eficacia
dunha serie de condiciéns xerais: “faise preciso efectuar dias operaciéns ou controis:
dun lado o control de inclusién, € dicir, a verificacién de se tales obrigas chegaron a
formar parte do contrato porque retinen os requisitos do art. 10.1 a) da Lei 26/1984,
do 19 de xullo, xeral para a defensa dos consumidores e usuarios; e, doutro lado, o
control de contido, é dicir, o exame de se, ainda formando parte do contido do con-
trato, as condiciéns son abusivas e, polo tanto, ineficaces (art. 10.1.c)... As cldusulas
discutidas superan o primeiro dos mencionados controis e, polo tanto, deben ser con-
sideradas como integrantes do contrato de préstamo..."
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¥ Regulacién das acciéns colectivas encamifiadas a impedi-la utiliza-
cién de condiciéns xerais contrarias 4 leil4: accidns de cesacion'?, de re-
traccién!6 e declaratival?.

1 Réxime sancionador polo incumprimento da normativa sobre con-
diciéns xerais da contratacién.

Asi mesmo, esta norma modifica a Lei hipotecaria para acomoda-las
obrigas profesionais dos rexistradores da Propiedade & normativa sobre
proteccién 6 consumidor e sobre condiciéns xerais.

Polo que se refire 4 tramitacion parlamentaria da LCXC, o proxecto
de lei foi ben recibido polos partidos politicos, como demostra indubi-
dablemente a ausencia de emendas 4 totalidade en dmbalas duas cama-
ras, e as propias emendas 6 articulado introducidas no Congreso dos
Deputados, publicado no BOCG, Senado, o 21 de febreiro de 1998.

Ningiin grupo parlamentario impugnou os elementos esenciais do
proxecto: a regulacién das condiciéns xerais (a “letra pequena”), a publi-
cidade rexistral (erga omnes), o efecto horizontal das sentencias (ultra par-
tes), as cldusulas abusivas (a “lista negra”) ... Como sinalou o director xe-
ral de rexistros e do notariado, De los Cobos Mancha!8, as emendas xiraron
6 redor da matizacién ou da adicién dalgtns artigos, da stia modificacion,
da sta aclaracién, da sua supresion. O redor, pois, do nivel de proteccion
do consumidor (elevacién, mantemento ou diminucién), entre outras
cuestions.

Por outra parte, e no que 6 tema do meu relatorio se refire, a nova LCXC,
na sua disposicién adicional primeira, modifica a LCU para incrementa-
-la proteccién 6s consumidores, introduci-la definicion de clausulas abu-
sivas (apartado tres da disposicion adicional primeira) e establecer unha
enumeracion enunciativa destas (apartado seis da disposicion adicional
primeira, que lle engade unha disposicion adicional primeira 4 LCU),
extraidas nas stas lifias xerais da directival?, pero engade tamén aqueloutras

14 A LCXC determina as diferentes clases de acciéns que poden interpofier, entre
outros entes, as asociacions de consumidores e usuarios, para levar e propicia-lo con-
trol efectivo das condicions xerais de contratacion.

15 Acciéns dirixidas a impedi-la utilizacién dunha condicién xeral de contratacion
e a elimina-la xa utilizada se se consideraran nulas.

16 Acciéns, o fin das cales é desmenti-la adecuada utilizacion e a validez dunha
condicién xeral de contratacién, xa sexa recomendada por un predispofiente ou por
unha organizacion calquera.

17 Acciéns a través das cales se procede a declarar unha clausula contractual como
condicién xeral no mercado e é cofiecida polo mesmo a través da oportuna inscricién
no previsto Rexistro de Condici6ns Xerais de Contratacion (artigo 15 LCXC).

18 No seu relatorio dado nas “Xornadas sobre condiciéns xerais da contratacion
e da proteccion do consumidor”, realizadas na Escola Galega de Administracion Pi-
blica, Santiago de Compostela, os dias 15, 16 e 17 de xuno de 1998.

19 O control de contido, en canto base fundamental do dereito especial das cldusulas



que ainda sen estar previstas nela, se estima necesario que estean inclui-
das no dereito espaiiol polo seu caricter claramente abusivo. Esta lei vai
madis ald da disciplina das clausulas abusivas nos contratos realizados con
consumidores e usuarios, xa que estipula de forma xeral as condiciéns xe-
rais da contratacién; é dicir, protexe a igualdade dos contratantes tanto
se a parte que contrata, que debe someterse ds condiciéns xerais da con-
tratacion, é un consumidor ou usuario, como se é un profesional.

Concretamente, e respecto da regulacién das cldusulas de exclusién ou
reduccién de responsabilidade na LCU, a sda engadida disposicién adi-
cional primeira da LCXC contempla con caracter de abusivas, entre ou-
tras, as seguintes cldusulas:

! “A exclusién ou limitacién da obriga do profesional de respecta-los
acordos ou compromisos adquiridos polos seus mandatarios ou repre-
sentantes ou supedita-los seus compromisos 6 cumprimento de deter-
minadas formalidades”.

I “A exclusién ou limitacién de forma inadecuada dos dereitos legais
do consumidor por incumprimento total ou parcial ou por cumprimento
defectuoso do profesional.

En particular as cldusulas que modifiquen, en prexuizo do consumi-
dor, as normas legais sobre vicios ocultos, salvo que se limiten a substi-
tui-la obriga de saneamento pola de reparacién ou substitucién da cousa
obxecto do contrato, sempre que non supofa a dita reparacién ou subs-
titucién gasto ningun para o consumidor e non excliian ou limiten os de-
reitos deste 4 indemnizacién dos danos e prexuizos ocasionados polos
vicios e 6 saneamento conforme as normas legais no caso de que a repa-
racién ou substitucion non foran posibles ou resultasen insatisfactorias”.

! “A exclusion ou limitacion de responsabilidade do profesional no
cumprimento do contrato, polos danos ou pola morte ou lesiéns causa-
dos 6 consumidor debidos a unha accién ou omisién por parte daquel,
ou 4 liberacién de responsabilidade por cesién do contrato a terceiro,
sen consentimento do debedor, se pode enxendrar mingua das garantias
deste”20,

contractuais predispostas, regulado pola directiva comunitaria, persegue a eliminacién
daquelas cldusulas contractuais predispostas, o contido regulador das cales se reputa
abusivo, isto ¢, inadmisible por parte do ordenamento xuridico. Na Directiva do ano
1993 sobre clausulas abusivas, o control de contido artictilase 6 redor da existencia
dunha clausula xeral prohibitiva (artigo 3.1) -a aplicacién da cal trata de facilitarse
mediante o establecemento duns criterios instrumentais para tal fin (artigo 4.1)- e dun
catalogo exemplificativo de cldusulas que se consideran prohibidas, o cal figura reco-
llido no anexo da directiva (artigo 3.3 e anexo).

20 A emenda n.° 105 presentada polo Grupo Parlamentario Catalan (CIU) 6 Pro-
xecto de LCXC (BOCG, CONGRESO, serie A. n.° 78-6, do 23 de outubro de 1997)
serviu para modifica-la cldusula 10? do apartado II da disposicién adicional nova
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§ “A limitacién ou exclusién de forma inadecuada da facultade do con-
sumidor de resolve-lo contrato por incumprimento do profesional”.

O estudio das clausulas de exclusién ou reduccién de responsabilidade
no ambito da proteccién de consumidores constitde un dos aspectos esen-
ciais do réxime de responsabilidade consagrado na LCU, por varias ra-
z6ns: tanto pola inusitada frecuencia de tales declaracions, habitualmente
abusivas, canto polas carencias da stia regulacién na LCU de 1984, carencias
que veu solucionar, en parte, a LCXC, como, en fin, porque todo o ré-
xime de responsabilidade previsto nos arts. 25 e segs. da LCU, de dificil
interpretacién harmoniosa, careceria, en grande medida, de aplicacion,
de se aceptaren indiscriminadamente as declaraciéns de exenci6n de res-
ponsabilidade nos termos en que adoita predispofier o empresario.

En efecto, é ben coiiecida a dificultade hermenéutica orixinada pola
diccién dos arts. 25 a 28 LCU, que despois de consagrar no primero de-
les, art. 25, un réxime de responsabilidade obxectiva especialmente rixido,
producido pola simple introduccién no mercado dun producto defectuoso,
eliminando, incluso, as excepciéns habituais de inimputabilidade (forza
maior, culpa non exclusiva da victima...), sen embargo o seguinte artigo,
o 26, esta redactado con criterios de responsabilidade por culpa ou
subxectiva, mentres que o continuador art. 27, que non marca ningunha
contraposicién con respecto 6 seu precedente, de inspiracién subxectivista,
non se sabe ben qué tipo de responsabilidade establece, tamén subxec-
tiva, como se sostén na STS do 23 de maio de 19912, o criterio do cal
asume a SAP de Valencia, seccién 72, do 31 de xullo de 199122 e, mais
claramente, foi defendido na SAP de Santander, seccién 22, do 3 de abril
de 199023 ou, polo contrario, de corte obxectivo?4, que € o tipo de res-
ponsabilidade polo que opta decididamente o ultimo dos preceptos, 0
art. 28, ainda que neste caso condicionada polo correcto uso e consumo
dos bens.

Pois ben, por se non fora suficiente obstaculo para logra-la garantia e
a tutela dos dereitos de consumidores e usuarios a deficiente redaccién
dos mentados arts. 25 a 28 da LCU e a sta defectuosa sistematica, asi como

incorporada 4 LCU, a que fai referencia o apartado seis da disposicion adicional pri-
meira. Asi, en concepto de mellora técnica, suprimiuse o tltimo pardgrafo previsto no
proxecto (“..asi como as limitacions de responsabilidade contrarias utilidade ou fi-
nalidade do ben ou servicio.”).

21 Repertorio de xurisprudencia Aranzadi (Arzdi.) 3784.

22 Revista General de Derecho (RGD) 1991, péxs. 9440 e segs.

23 RGD 1991, péxs. 11598 e segs.

24 Vid. nesta direccién, e ali referencias 4 doutrina maioritaria que se produce en
sentido contrario, BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., Comentarios a la Ley General para la
defensa de los consumidores y usuarios, BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., J. SaLas (coord.),
Madrid, 1992, pdxs. 662 a 666.



a falta de desenvolvemento regulamentario desta lei ou, especialmente,
a ausencia dun procedemento xudicial eficaz, rapido e de baixo custo para
posibilita-las reclamacions de danos polo consumo de bens e servicios,
sobre todo se, como é habitual, son de escasa contia?5, é o certo que a
adecuada proteccién do consumidor necesariamente ha de pasar por ana-
lizar previamente con detalle os limites das clausulas de reduccion ou exo-
neracién de responsabilidade do predispoifiente.

Asi as cousas, como complemento do disposto nos arts. 25 e segs. da
LCU e da disposicién adicional primeira engadida pola LCXC, e en tanto
que inevitable garantia da aplicacién dos criterios establecidos nos ditos
preceptos para a adecuada tutela dos consumidores, resulta obrigado ana-
liza-lo alcance, as consecuencias e os efectos das frecuentes clausulas ~ha-
bitualmente en condiciéns xerais— de limitacién -ou, tamén, exclusién-
de responsabilidade, pois a stia admisién sen condicionamentos deixa-
ria sen sentido grande parte das normas tuitivas contidas na LCU e na LCXC.

Con esta finalidade tuteladora dos dereitos e intereses do consumidor,
en diversas directivas ou propostas comunitarias prohibese, nos seus res-
pectivos dmbitos26, a limitacién ou exoneracién de responsabilidade e, con
parecida orientacion -ainda que con defectuosa redaccién e discutible opor-
tunidade e sistematica-, a LCU de 1984, despois de declarar reiteradamente,
en aplicacién do art. 6.2 do Cédigo civil (CC) e en coherencia coa con-
dicién imperativa da propia LCU, o caracter irrenunciable dos dereitos dos
consumidores reconecidos na mencionada lei (arts. 2.3, na adquisicién
de bens ou servicios, e 10.1.c), xa sen esta desgraciada limitacién), con-
sideraba nulas “as limitacions absolutas de responsabilidade fronte 6
consumidor e usuario e as relativas a utilidade ou finalidade esencial do
producto ou servicio” (art. 10.1.c) 6 LCU)?7,

25 Vid. o amplo tratamento dos aspectos procesuais que se leva adiante en Brasil
no Cédigo de defensa do consumidor que entrou en vigor o 11 de marzo de 1991 (Lei
n.° 8078, do 11 de setembro de 1990), do que da boa conta PELLEGRINI GRINOVER, A.,
“La nueva normativa brasilena del consumidor”, Estudios sobre consumo, n.° 25, decembro
1992, paxs. 13 e segs.

26 Asi, o art. 12 da Directiva 85/734/CEE, do 25 de xullo de 1985, publicada no
Diario Oficial de las Comunidades Europeas -DO- nim. L 210, do 7 de agosto de 1985,
relativa 4 aproximacién das disposiciéns legais, regulamentarias e administrativas dos
estados membros en materia de responsabilidade polos danos causados por pro-
ductos defectuosos, o prazo dos cales para a adecuacién dos ordenamentos respecti-
vos dos estados membros expirou o 30 de xullo de 1988 (art. 19 da Directiva 85/734)
ou o art. 7 da proposta da Directiva do Consello sobre responsabilidade do prestador
de servicios (DO nim. C 12, do 18 de xaneiro de 1991).

27 Neste sentido, SAP de Biscaia do 24 de xaneiro de 1994, que segue o criterio
mantido na SAT de Oviedo do 6 de xullo de 1989 e na SAP de Valencia do 17 de ou-
tubro de 1990, 6 enfrontarse a unha cldusula coa que unha axencia de viaxes limitaba
aresponsabilidade en caso de falta de aloxamento no hotel contratado; SAP de Oviedo
do 22 de xaneiro de 1993 e SAP de Asturias do 28 de abril de 1994 para declarar
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Tal criptica declaracién, de dubidosa utilidade, s6 resultaba aplicable
6s consumidores nos termos, tamén de dificil intelixibilidade, do art. 1
LCU28, que non quedaron aclarados na Lei 7/1998%7 e, 6 parecer, unica-
mente cando as clausulas de limitacién de responsabilidade formaban parte
dos formularios contractuais de condiciéns xerais, irradiando, en calquera
caso, a stia eficacia tanto para a responsabilidade contractual como para
a extracontractual (art. 10.1 LCU).

Para o resto, para as clausulas contidas nun contrato particular —asi
como para os non consumidores e tamén, nestes, para as modificaciéns
convencionais da responsabilidade aquiliana-, haberia de acudirse, para
os efectos de conclui-la sia validez, 6 disposto con cardcter xeral nos arts.
1102 e 1255 CC, que, por outra parte, resultan tamén de aplicacién para
discerni-la validez —e licitude- das cldusulas limitativas introducidas nos
médulos de contratacién en masa.

En calquera caso, esta diferencia de trato para as mesmas cldusulas en
funcién da sda insercién ou non en condicidns xerais, imposta pola
diccién literal do antigo art. 10 LCU e admitida por boa parte da dou-
trina, non deixaba de ser altamente cuestionable por inxusta, segundo xa
sinalara E de Castro30, extremo este no que, por non desviarnos do tema
obxecto do traballo, non nos podemos estender; aceptamos asi, para
efectos simplemente expositivos, a dicotomia tradicional en funcion da
insercién ou non da clausula en cuestién nos médulos de contratacion
uniforme, diversificacién que, desde logo, tamén ten razéns xustificati-
vas de peso e que, a pesar de ser omitida na proposta de directiva do Con-
sello sobre clausulas abusivas nos contratos realizados con consumidores,
sen embargo terminou sendo asumida tanto na proposta modificada de
directiva do Consello como, en fin, na propia Directiva 93/13/CEE, do 5
de abril de 199331, e na propia LCXC de 1998.

nula unha clusula relativa 6s intereses moratorios dun contrato de financiamento;
SAP de Baleares do 23 de xufio de 1994 (Arzdi. C 1036) que declara abusiva unha clau-
sula sobre a duracién dun contrato de arrendamento de servicios; do mesmo xeito,
SAP de Madrid do 8 de xullo de 1994 (Arzdi. C 1486).

28 Vid. as diibidas que suscita en BERcOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A., Estudios, cit., paxs.
106 e segs.

29 Asi, mentres na exposicién de motivos da LCXC se pon de relevo que "De con-
formidade coa directiva transposta, o consumidor protexido serd non s6 o destinata-
rio final dos bens e servicios obxecto do contrato, senén calquera persoa que actie
cun propésito alleo 4 stia actividade profesional”, sen embargo non se modificou o
artigo 1/2 da LCU, que segue esixindo para a consideracién legal de consumidor e usua-
rio que sexan destinatarios finais.

30 Cfr. “Las condiciones generales de los contratos y la eficacia de las leyes”, ADC
1961, pax. 337, con cita de Moller (nt. 164).

31 DO nim. C 243, do 28 de setembro de 1990; DO niim. C 73, do 24 de marzo
de 1992, e DO nim. L 95, do 21 de abril de 1993, respectivamente.



Agora ben, o lexislador espafiol, como quedou dito, vai mdis ald ca
previsién da directiva, pois dicta unha lei de condiciéns xerais aplicables
non s6, como a directiva, 6s contratos de consumo, senén tamén entre
empresas ou profesionais, no dmbito da contratacién mercantil, ainda cando
neste dltimo d@mbito non establece a posibilidade de control do seu con-
tido cando € abusivo, o cal constittie un elemento esencial das condiciéns
xerais.

Para concluir esta introduccién, ha de destacarse que a eficacia das
cldusulas limitativas ou exoneratorias de responsabilidade, tanto aquelas
que figuran en condiciéns xerais como as incluidas en contratos particu-
lares, non pode estenderse mdis ald do consumidor concreto co que se
estipulan, e ¢, ademais, necesario que o dito adquirente do producto as
aceptara expresamente3? ou, incluso, de modo técito, pero sempre sufi-
cientemente acreditativo da stia vontade de admisién, sendo neste aspecto
de especial relevancia a reiterada xurisprudencia do Tribunal Supremo
que se coida de sinala-la diferencia entre consentimento tacito e mero co-
Necemento33.

Asi, pode estimarse que o consumidor acepta aquelas cladsulas que fi-
guran no certificado de garantia que o dito usuario lle remite 6 predisponente,
pero non cando figura s6 no producto ou nas sdas instrucciéns de uso (...)3
e é por iso que a Directiva 93/13/CEE, sobre as cldusulas abusivas nos con-
tratos realizados con consumidores, inclte na letra €) do niimero 1 do anexo,
como exemplo de clausulas, abusivas, aquelas que tefian por obxecto ou
por efecto “facer constar de forma irrefragable a adhesién do consumidor
a cldusulas, das cales non tivo a oportunidade de tomar cofiecemento
real antes da realizacién do contrato”, o que, igualmente, se recolle na
LCXC, na disposicion adicional primeira, V, 20, cando considera abusivas
“as declaraciéns de recepcién ou de conformidade sobre feitos ficticios, e
as declaraciéns de adhesion do consumidor a cldusulas, das cales non
tivo cofiecemento real antes da realizacién do contrato”35.

32 Asi, SAP de Cadiz, seccién 32, do 22 de marzo de 1997 (AC 874).

33 SSTS do 19 de decembro de 1990 (Arzdi. 10287) e 11 de xuiio de 1991 (Arzdi.
4445); con todo, o TS veu dotando de virtualidade como consentimento tacito a pa-
sividade ou non oposicién da esposa 4 actuacién do seu marido (SSTS do 26 de marzo
e do 3 de xullo de 1992, Arzdi. 2332 e 6049).

34 ParrA LUCAN, M2. A., Dafios por productos y proteccién del consumidor, Barcelona,
1990, pdx. 451, nt. 345, seguindo a Carnevali.

35 Con motivo da emenda n.° 107 que o Grupo Parlamentario Cataldn (CIU) lle
presentou 0 Proxecto de LCXC (BOCG, CONGRESO, serie A, n.° 78-6, do 23 de ou-
tubro de 1997) suprimiuse a locucién “insuficiente ou” na cldusula 202 do apartado
V da disposicién adicional nova incorporada 4 LCU (no Proxecto de lei a dita cldusula
referfase 4s “declaraciéns de recepcién ou conformidade sobre feitos insuficientes ou
ficticios”), 6 ter en conta que tal expresion resultaba inintelixible, ademais de non
figurar tampouco o suposto legal entre as cldusulas abusivas da Directiva 93/13/CEE.

B REGAP

[=}
®



M ESTUDIOS

it
o
0

Con tal orientacién, na STS do 18 de xufio de 19903¢ non se ten en
consideracién unha cldusula de submisién 4 lei inglesa, pois no contrato
de adhesion, asinado por dmbalas duas partes, a meritada cldusula -que,
segundo veremos, pode supofier unha verdadeira, ainda que indirecta, li-
mitacién de responsabilidade do predispofente-, figura nas condici6ns
xerais unidas como anexo e as que se refire o contrato, pero que non apa-
recen asinadas polos interesados, o que, igualmente, estimou a STS do 29
de abril de 199137, en aplicacién do disposto no art. 3 da Lei do contrato
de seguro.

Asi mesmo, na STS do 29 de xaneiro de 199638 o Alto Tribunal man-
tén que nos contratos de adhesion, a subscricion e a aceptacién expresa
das condiciéns xerais determina o seu valor normativo e a vinculacion
para o tomador3?, polo que as condici6ns limitativas s terfan valor e obri-
garian a quen as subscribe, se este “de forma taxativa e por escrito ben
determinante” as aceptara40,

2. Limites xerais de validez das clausulas limitativas

Polo que se refire 6s limites que, con caracter xeral, han de respectarse
para a validez dos pactos limitativos ou exoneratorios de responsabilidade,
de aplicacién na marxe da sta inclusién ou non en condiciéns xerais e
con independencia do caracter contractual ou non da responsabilidade
consecuente e da condicién de consumidor ou usuario do acredor ou da-
nado, o art. 1255 CC prohibe as estipulaciéns contrarias 4 lei, en remi-
sién implicita, no noso dmbito, 4 norma imperativa prevista no art. 1102
CC (tamén art. 1107.2 CC), que consagra a nulidade —ausencia de vali-
dez e licitude- dos pactos de exenci6n —ou limitacién- de responsabili-
dade en caso de dolo.

Malia o silencio respecto disto no artigo 1103 CC sobre a prohibicion
de exonerarse de responsabilidade en caso de culpa grave, que sinalara
xa a anella STS do 2 de xullo de 18754 e que tamén aparece consagrado
nos arts. 1299 do Cédigo civil italiano e 100 do Cédigo de obrigas suizo
ou, asi mesmo, nos actuais arts. 168.2 e 1366 CC, parece oportuno, na

36 Arzdi. 4764.

37 Arzdi. 3067.

38 Arzdi. 738.

39 STS do 8 de marzo de 1990 (Arzdi. 2424).
40 §TS do 7 de febreiro de 1992 (Arzdi. 838).

41 Xurisprudencia civil, coleccién completa das sentencias dictadas polo Tribunal
Supremo publicada pola direccion da Revista General de Legislacion y Jurisprudencia (JC),
tomo XXXII, n.® 271, paxs. 354 e segs.



mesma direccion, considerar aplicable tamén 6s supostos de culpa grave
a prohibicién que se contén respecto do dolo no artigo 1102 CC, segundo
advirte un sector da doutrina e a xurisprudencia?2, o que ten especial trans-
cendencia se temos en conta que, como se destacou43, vivimos na “era
do accidente”, froito do desenvolvemento técnico e tecnoléxico, onde a
fronteira entre a simple culpa e o caso fortuito se difumina cada vez méis.

Neste punto, convén ter presente que a nulidade da cldusula non sé
vird determinada pola directa exclusién da responsabilidade por dolo (o
que non serd frecuente), senén, fundamentalmente, pola inclusién de li-
mitaciéns que, subrepticiamente, supoiien tal consecuencia, como acon-
teceu no caso xulgado na STS do 2 de outubro de 199244, na que se de-
clara a nulidade dunha cldusula que limitaba a responsabilidade do
constructor exclusivamente 6s defectos ocultos das vivendas, pois, como
se razoa na dita resolucién, “pretende-la validez da estipulacién que limita
a cobertura dos dereitos dos compradores é facer posible a renuncia 4
accion por dolo (artigo 1.102), impedir que a neglixencia sexa esixible en
toda clase de obrigas (1.103) e deixalos absolutamente indefensos, o que
impide incluso a Lei de consumidores”.

En segundo lugar, e en desenvolvemento do disposto no mesmo art.
1255 CC, carecen de validez -e de licitude- as cldusulas limitativas ou
exoneratorias de responsabilidade contrarias d orde publica ou 4 moral
~incluso ainda que non exista dolo ou culpa grave, casos nos que, de or-
dinario, o dito limite adquire maior virtualidade-, inciso que, no noso
dereito, permite predica-la nulidade das cldusulas de exoneracién ou li-
mitacién que afecten a danos 4 vida ou integridade fisica ou 4 dignidade
das persoas, por contrarias 4 orde publica (art. 10 da Constitucién espa-
nola), segundo estima F. Jordano Fraga*> ou, se se quere, 6s bos costu-
mes ou 4 moral, como conclie M. Garcia Amigo46.

Igualmente, pola mesma razon de tipo publico, é nulo calquera pacto
que implique un abuso de posicién econémica fronte a contraparte (arts.
9 e 51 da Constitucién)47 ou as limitacions de responsabilidade deriva-

42 Asi, SAT Oviedo do 6 de xullo de 1988 (a Lei 1989/2, 669). Vid. ampla infor-
macidn respecto disto en JorDANO Fraca, E, La responsabilidad contractual, Madrid, 1987,
pédxs. 362 a 367 e PINTO MONTEIRO, A., Cldusulas limitativas e de exclusdo de responsabili-
dade civil, Coimbra 1985, pdxs. 232 a 237, con detallada exposicién do dereito com-
parado respecto disto.

43 Cfr. PINTO MONTEIRO, A., “Cldusulas de responsabilidade civil”, separata do niimero
especial do Boletin da Facultade de Dereito de Coimbra en homenaxe 6 Prof. Dr. A. Ro-
drigues Queird, Coimbra 1990, paxs. 18 e 19.

44 Arzdi. 7516.

45 Op. cit., pax. 370.

46 Cldusulas limitativas de la responsabilidad contractual, Madrid, 1965, pax. 163.

47 A SAP de Le6n do 7 de decembro de 1994 (Arzdi. 2163) declara a nulidade dunha
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das do delicto, que non por casualidade, como resaltou S. Diaz Alabart4é,
foron excluidas da arbitraxe especial de consumo no art. 31 LCU e, tamén,
despois, no art. 2.2.d) do Real decreto 636/1993, do 3 de maio, co que
se regula o sistema arbitral de consumo.

Por tltimo, para finalizar esta breve analise da validez das declaraciéns
que reducen a responsabilidade dunha das partes de conformidade co ré-
xime xeral, ha de terse presente que, no ambito contractual, han de esti-
marse nulas, en principio, tédalas convenciéns que supofnan ou impliquen
a exoneracién total de responsabilidade do debedor, non xa s6 en virtude
do disposto no art. 1911 CC sen6n, mdis claramente, porque O art. 1256
do mesmo corpo legal prohibe que quede 6 arbitrio dunha das partes cum-
prir ou non cumpri-las stias obrigas*?.

Efectivamente, xa a STS do 4 de xullo de 195350 declarara nula a clau-
sula que figuraba incluida nun billete gratuito concedido por RENFE, coa
que esta se exoneraba de calquera “clase de prexuizos que puideran oca-
siondrselles 6 portador do mesmo -billete- e 4 demais persoas nel com-
prendidas” e, na mesma direccién, a SAP de Barcelona, seccién 162, do
15 de novembro de 19905!, considera contraria 4 lei a que se refire o art.
1255 CC, por vulnera-la boa fe, a clausula que figura nas bases dun con-
curso con premio na que se establece a exoneracién de responsabilidade
para o caso de perda ou deterioracién da obra artistica participante no
CONCurso e, en consecuencia, concliese que o promitente debe respon-
der de tal perda ou deterioracién en tédolos casos, excepto nos supostos
de caso fortuito ou forza maior>2.

3. Limites especificos de validez de clausulas limitativas para
formularios de contratos de condicions xerais

Ante o panorama normativo precedentemente exposto, de aplicacién
tamén, reitérase, para as limitaciéns contidas en formularios de contrata-
cién uniforme, pode colixirse que resultaba ben evidente a escasa utilidade
da disposicién contida no apartado sexto do art. 10.1.c) LCU de 1984.

clausula abusiva por comportar unha violacién de orde piiblico-econémica en prexuizo
do consumidor e en beneficio do banco.

48 Cfr. Comentarios, cit., pax. 290.

49 Cfr., por todos, GULLON BALLESTEROS, A., Comentario del Cédigo Civil, tomo II, Mi-
nisterio de Xustiza, Madrid, 1993, pax. 2055.

50 Arzdi. 2017.
51 RGD 1991, paxs. 4333 e segs.

52 Este mesmo criterio xurisprudencial é o que mantén a xa citada SAP de Biscaia
do 24 de xaneiro de 1994,



A dita inutilidade resulta tanto madis evidente se se ten en conta que
0s arts. 25 e segs. LCU establecen a responsabilidade xeral do subminis-
trador, o que, en coherencia co caracter irrenunciable dos dereitos que a
propia lei lle recofiece 6 consumidor (arts. 2.3 e antigo 10.1.c) LCU), en-
tre os que se conta a esixencia de responsabilidades reguladas nos ditos
arts. 25 e segs., facia basicamente innecesaria a disposicién contida no men-
cionado art. 10.1.c) 6 LCU, como, con acerto, se destacara®3, pois resul-
taba incluso dubidosa a razén xustificativa que poderfa, desde logo, aducirse
de informacién 6 consumidor®4 en tanto que iso non se compadece co
seu perturbador e confuso teor literal.

En efecto, o primeiro paragrafo do art. 10.1.c) 6 LCU de 1984 decla-
raba ineficaces as limitaciéns absolutas de responsabilidade fronte 6 con-
sumidor se estas estdn incluidas en condiciéns xerais; logo, da sda
diccién textual poderia deducirse a indiscutible validez, sen matices, das
limitaciéns non absolutas cuantitativa ou cualitativamente —exclusién para
un concreto suposto ou ata unha especifica cantidade ou a partir dun de-
terminado periodo de tempo-.

Sen embargo, esta conclusion contradicia de modo claro a anterior-
mente sinalada necesaria restriccién imposta, con caracter xeral, no art.
1255 CC, de tal modo que, ainda que non é absoluta a limitacién de res-
ponsabilidade, é igualmente nulo o pacto de limitacién contrario a unha
esixencia especifica de orde piblica, significativamente para danos pro-
venientes de delictos ou, de modo especial, ante danos causados 4s per-
soas, que son obxecto de especifica atencién no art. 18.a) do Decreto-lei
portugués 446/85, do 25 de outubro, sobre “cldusulas contractuais xerais” 55
e na letra a) do niim. 1 do anexo da Directiva 93/13/CEE, do 5 de abril
de 1993, sobre as cldusulas abusivas nos contratos realizados con con-
sumidores, que considera de tal condicién aquelas estipulaciéns que te-
fian por obxecto ou por efecto “excluir ou limita-la responsabilidade legal
do profesional en caso de morte ou danos fisicos do consumidor debi-
dos a unha accién ou omisién do mencionado profesional”.

Da mesma maneira, con base na aplicacién dos arts. 1255 e 1102 CC,
carece de validez a limitacién, ainda relativa, de responsabilidade ante da-
nos causados por dolo ou culpa grave (cofiecendo ou debendo cofecer,
coa dilixencia esixible a todo profesional, o cardcter danoso do producto
lanzado 6 mercado), sobre todo tendo en conta o maior rigor empregado
respecto disto pola xurisprudencia nos contratos de adhesién, pois incluso
aquelas decisiéns que, por exemplo, non aceptan a equiparacién entre o

53 BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., en BERCOVITZ, A. e R., Estudios juridicos sobre pro-
teccidn de los consumidores, Madrid, 1987, paxs. 210 e 211.

24 Vid., en cambio, tal alegacién en Diaz ALABART, S., Comentarios, cit., pax. 289.
55 Didrio da Republica-1 Serie, ntim. 246.
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dolo e a culpa grave, sen embargo deixan a salvo aqueles “supostos en
que exista entre os contratantes unha desigualdade que non lle permitise
6 acredor discuti-la cldusula co seu debedor”, segundo se advirte na SAP
Bilbao do 22 de maio de 198755, o que, expresamente, se sancionaba no
art. 20 da proposta de anteproxecto de lei de condiciéns xerais da con-
tratacién, na sua segunda redaccién57.

Logo, a tinica novidade da primeira parte do art. 10.1.c) 6 LCU de
1984, respecto do réxime de limitaciéns xeral precedentemente exposto,
radicaba en que carecian de validez as limitaciéns de responsabilidade que
tiveran cardcter absoluto nos casos de culpa leve se se encontraran inclu-
idas nos formularios de contratacién uniforme e, loxicamente, se foran acep-
tadas polo consumidor, o que, por outra parte, Xa tifia a stia correspon-
dente sancién xeral de conformidade co disposto nos arts. 1256 e 1911 CC.

A dita regulacién, en principio, parecia un réxime menos tuitivo do
consumidor c6 derivado, se non existise tal inciso, dunha interpretacién
combinada dos arts. 25 a 28 da LCU de 1984, todo o que, en fin, parecia,
como noutras ocasiéns xa sinalei, de dubidosa oportunidade no marco da
enumeracién dun elenco de cldusulas abusivas introducidas en condi-
ciéns xerais —potencialmente mais perigosas para o consumidor c6s con-
tratos particulares—, tanto mdis se se ten en conta a aplicabilidade dos
arts. 25 e segs. para todo consumidor, contratante ou non, na marxe do
contido das condiciéns xerais.

A parte de todo iso, resulta que, ademais, tampouco era demasiado
acertada a conclusién derivada do primeiro inciso do art. 10.1.c) 6 LCU
pois non sempre nin necesariamente sempre son validas as limitaciéns
non absolutas de responsabilidade con culpa leve, en tanto que serd igual-
mente nula unha declaracién con tal contido limitativo que rompa o equi-
librio das prestaciéns como, por exemplo, nos supostos nos que, cOmo
contrapartida, non se lle ofreza 6 consumidor a obtencién do beneficio
dun prezo notoriamente reducido38.

O segundo inciso do antigo art. 10.1.c) 6 LCU declaraba invalidas as
limitacions —non se sabe ben se absolutas ou non- de responsabilidade
relativas 4 utilidade ou 4 finalidade esencial do producto ou do servicio
se estas estiveren recollidas en condiciéns xerais, o que é, outra vez, unha
aclaracién ou especificacién do disposto en diversos preceptos da LCU,
que consagra nos arts. 2.1.b)5?, 2.1.c), 8.1 e 27.1.a) o dereito -bdsico e
irrenunciable- do consumidor 4 utilidade ou 4 finalidade esencial do pro-
ducto ou servicio e, ademais, non s6 en condiciéns xerais.

56 A Lei 1987/4, 125.

57 Boletin de Informacién do Ministerio de Xustiza, 1988, paxs. 148 e segs.

58 Cfr. Diaz ALABART, S., Comentarios, cit., pax. 290.

59 A nova LCXC, no apartado 1 da sda disposicién adicional primeira, modificou



Outra vez, en fin, pode concluirse a innecesariedade da mencién, que,
como destacaba R. Bercovitz Rodriguez-Cano®?, s6 podia servir para in-
troducir confusién sobre o alcance dos dereitos que a lei lles reconece en
todo caso e con cardcter imperativo 6 consumidor e ¢ usuario, tal e como
se destacaba, se ben obiter dictum, —-pois no caso nin se trataba dun acto
de consumo nin de consumidor ou demandante- na SAP Valencia, sec-
cién 72, do 17 de outubro de 19906!, na que se ponia de relevo que a
anterior redaccién do art. 10, na stia integridade “pola sia excesiva xe-
neralizacion e imprecision (...) é orixe dunha verdadeira inseguridade xu-
ridica, cunha eficacia mdis que discutible”.

Boa proba do carécter superfluo do dito inciso é que non foi alegado
nin aplicado na SAP de Barcelona, seccién 12, do 24 de xaneiro de 199162,
para determina-la nulidade da cldusula dun ticket de aparcamento a tra-
vés da cal a empresa que o explota se exonera de responsabilidade por
roubo, danos a terceiros ou substracciéns, pois tal conclusién de ausen-
cia de validez da dita cldusula fundamentouse no caso, tanto nos limites
xerais do art. 1255 CC canto nos dereitos basicos do consumidor que pre-
dican as letras c) e f) do art. 2.1 LCU e que tenen caracter irrenunciable
a teor do art. 2.3 LCU, asi como tamén na prohibicién do antigo inciso
8 do art. 10.1.c ) —actualmente, na disposicién adicional primeira da LCXC
de 1998, IV, 1963~ sobre o investimento da carga da proba e, incluso, ta-
mén daquelas cldusulas que impliquen limitaciéns absolutas de respon-
sabilidade que consideraba abusivas o propio inciso 6° do art. 10.1.c) en
termos que anteriormente advertimos e que na actualidade se contem-
plan na LCXC de 1998.

En calquera caso, no dito suposto tradicional de contrato de garaxe®4
non foi preciso recorrer 4 segunda parte do mentado precepto para con-

o parégrafo b) do apartado 1 do artigo 2 da LCU de 1984, que queda redactado da se-
guinte forma: “Son dereitos bésicos dos consumidores e usuarios a proteccién dos seus
lexitimos intereses econdmicos e sociais; en particular, fronte 4 inclusién de cldusulas
abusivas nos contratos”.

60 Cfr. Estudios, cit., pax. 211.

61 A Lei, 1991-2, 171,

62 RGD 1991, pax. 6666 e segs.

63 Despois de que o Grupo Parlamentario Catalan (CIU) presentara a emenda nim.
106 6 Proxecto de LCXC, CONGRESQ, serie A, ntim. 78-6, do 23 de outubro de 1997,
para os efectos de engadir in fine un texto na cldusula 192 do apartado IV da disposi-
cion adicional nova incorporada 4 LCU (a stia xustificacién era a de axusta-lo precepto
legal 6 teor literal do artigo 1.q) do anexo da directiva trasposta), esta quedou redac-
tada da seguinte maneira: “A imposicién da carga da proba en prexuizo do consumi-
dor nos casos en que deberia corresponderlle 4 outra parte contratante”.

64 Vid., por todas, a SAP Madrid do 3 de outubro de 1987 (A Lei 1987-4, 578) na
que se pon de relevo que son obrigas do encargado do garaxe as de poiier un lugar su-
ficiente, determinadoe ou indeterminado, segundo as peculiares condiciéns convidas,
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siderar non posta a cldusula en cuestion e, desde a perspectiva contraria,
igualmente nun contrato de aparcamento, na SAP de Madrid, seccién 117,
do 14 de abril de 199265 tampouco se requiriu un pacto escrito para en-
tender nacida a obriga de vixilancia do vehiculo, pois o servicio que ofrece
o aparcamento lévaa implicita como consecuencia coherente co uso e coa
boa fe (art. 1258 CC) con caracter “indispofiible 6 ser esixible polo con-
sumidor (artigo 8.1 en relacién co 2.1 B e 2.3 da referida lei)” en tanto
que integrante da utilidade ou da finalidade esencial do producto ou ser-
vicio®®.

Asi mesmo, na SAP Palencia do 30 de marzo de 199267 foi suficiente a
invocacién da disposicién xenérica contida no antigo apartado 3 do art.
10.1.c), en combinacién coas normas xerais que preconizan os arts. 1256
e 1258 CC, para considerar nula a clausula que figuraba nunha poliza de
seguro multirrisco en virtude da cal, despois de especificar que un dos
riscos cubertos é a caida dun raio, se consideran excluidos os danos cau-
sados pola caida do raio nas instalacions, aparellos eléctricos e os seus
accesorios e, en consecuencia, para condena-la compafia de seguros a in-
demniza-los danos causados 6 caer un raio na antena de television situa-
da no tellado do edificio, no baixo do cal se sitiia o comercio dos asegu-
rados.

Neste caso resultou innecesario aplica-lo inciso 6, na sia tltima parte,
pois a AP Palencia, coa aplicacién dos preceptos anteriormente mencio-
nados, concluiu, igualmente, a nulidade da cldusula en cuestién 6 consi-
derar que a mesma contraviiia claramente a finalidade esencial do con-
trato de seguro, polo menos no que a un dos riscos cubertos, a caida do
raio, se referia, pois se diso se pretendia exclui-la caida en instalaciéns
eléctricas, “é dificilmente imaxinable o citado risco”, 4 parte de que “se-
ria coloca-lo asegurado nunha situacién de franca desvantaxe en relacion
co asegurador, vulnera-las consecuencias que fosen conformes 4 boa fee
deixa-la eficacia do contrato (...) 6 arbitrio dunha das partes”, como, con
acerto, se razoa na dita sentencia.

En efecto, exactamente igual que non resulta necesario o dito inciso
no ambito do contrato de seguro co obxecto de conclui-la nulidade das
clausulas de exclusién de cobertura para aqueles danos causados pola con-
ducta dolosa ou con neglixencia grave do asegurado ou que tefan a sta

4 disposicién do usuario para a situacién do seu vehiculo, a vixilancia deste e a obriga
de devolverllo 6 seu propietario no mesmo estado en que lle foi entregado.

65 AC 548/1992.

66 Vid. CAVANILLAS MUGICA, S., “Las prestaciones propias de cada producto o servi-
cio (art. 8.1 de la Ley general para la defensa de los consumidores y usuarios)”, Aran-
zadi Civil, n.° 2, paxs. 7 e segs.

67 A Lei 1992-4, 213.



orixe na ausencia de adopcién das medidas de seguridade adecuadas, posto
que as ditas cldusulas contradin xa claramente o dereito 4 finalidade ou
4 utilidade esencial, 4 prestacién propia do contrato de seguro que se con-
sagra no art. 76, co cardcter imperativo que respecto disto predica o art.
2, dmbolos dous da Lei do contrato de seguro, que lle impide 6 asegu-
rador que poida imputarlle 4 victima que o dano se debeu 4 conducta
dolosa do asegurado e, asi, unha cldusula con tal contido limitativo foi
declarada ineficaz polas SSTS do 9 de novembro de 199068 e do 10 de
xuno de 199169, se ben en dmbolos dous casos concorrian outras razéns
xustificativas da aludida nulidade, en concreto non seren asinadas indi-
vidualmente en contravencién 6 disposto no art. 3.1 in fine da Lei do con-
trato de seguro.

4. Pactos de limitacion indirecta de responsabilidade

Outra boa mostra das deficiencias da LCU de 1984 na materia da que
nos ocupamos radica en que, malia ser innecesariamente explicita na in-
clusién de determinadas cldusulas abusivas na enumeracién exemplifi-
cativa, non exhaustiva —"entre outras”- do art. 10 que xa se encontraban
sancionadas —e de maneira mais clara e efectiva- no resto do articulado
da lei ou noutras normas do ordenamento xuridico, sen embargo, resul-
taban desgraciadamente silenciadas outras que, de ordinario, adoitan in-
cluirse en condicions xerais, a especifica mencién das cales devén tanto
madis necesaria non s xa pola stia frecuencia e importancia intrinseca se-
noén, sobre todo, por canto que, polo que a nés nos interesa, pode ser mais
dubidoso en tales supostos a stia condicién abusiva na medida en que
nos mesmos a limitacién de responsabilidade se produce con caracter in-
directo” e porque, ademais, precisamente por iso, dificilmente espertan
sospeitas do seu cardcter abusivo no consumidor medio?!.

68 Arzdi. 8535.
69 Arzdi. 4434.

70 BercoVITz RODRIGUEZ-CANO, R., Estudios..., cit., pax. 213, pon como exemplos as
limitaciéns 4 facultade de opofier excepciéns, prérrogas ou renovaciéns contractuais
tdcitas, rexeitamento da excepcién de compensacién...

71 Vid. Diaz ALABART, S., Comentarios a la Ley General para la defensa de los consumi-
dores y usuarios, BERcOvITZ R., e J. SaLas (coord.), Madrid 1992, pax. 293 e “Las cldu-
sulas contractuales abusivas”, en Contratos de adhesidn, cit., pax. 62. Iso ten especial
relevancia precisamente porque, como se evidencia da resolucién da Sentencia do Tri-
bunal Supremo, STS, do 30 de novembro de 1993 (AC 355/1994), para analiza-la va-
lidez das cldusulas dun contrato hai que especifica-la concreta cldusula e o precepto
que conculca non s6 porque o recurso de casacién ten cardcter extraordinario e non
€ unha nova instancia sen6n tamén “porque se lle crearia unha patente indefension
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Asi, e tal e como defendin noutras ocasions, estraiiaba o esquecemento
da expresa prohibicién de incluir en condiciéns xerais a imposicién de
renuncias 6 propio foro?2 —entre o que se conta, xa, especialmente, o so-
metemento a un dereito estranxeiro a que se referia a mencionada STS
do 18 de xufio de 199073~, que se encontra comprendida, desde logo, no
art. 2.3.2 e antigo 10.1.c.) 10 LCU ou no art. 6.2 da Directiva 93/13/CEE,
sobre clausulas abusivas nos contratos realizados con consumidores’? e
que se contemplaba expresamente no art. 22 do Anteproxecto de condi-
ciéns xerais, segunda redaccién’s, e, antes, no art. 14 da Lei de venda de
bens mobles a prazos con cardcter imperativo, segundo se destaca na STS
do 12 de decembro de 199176, ou no art. 121.1, da Lei de arrendamen-
tos urbanos (mantense tamén no art. 32 do Proxecto de lei do 30 de de-
cembro de 1992) ou no art. 1 da Lei de represién da usura, do 23 dexullo
de 1908 ou, en fin, no art. 24 da Lei 90/1980, sobre contrato de seguro.

A dita cldusula, a pesar de ser licita no noso dereito (art. 56 da
Lei de procesamento civil?7, por certo non aplicable nin 6s xuizos

4 parte recorrida, que non cofieceria os argumentos —si existisen- en prol da sia ile-
galidade, polo que nada poderia alegar en contra para defenderse”.

72 Respecto da consideracién de cliusulas abusivas, a renuncia & submisién de foro
propio estd recofiecida como abusiva desde a Resolucién do Consello de Europa do
16 de novembro de 1976 e consiste nun pacto que frecuentemente se incliie nos con-
tratos de adhesién, mediante o cal o adherente se compromete a litigar no foro que
determinase o predispofiente en calquera tipo de contenda, renunciando 6 que lle co-
mresponderia de conformidade coas regras da competenda, 0 que provoca un desequilibrio
en prexuizo do adherente-consumidor (Vid. Reves LOPEz, M? Jestis, “Condiciones Ge-
nerales de la Contratacién: caracteristicas de la nueva Ley. Comentario a la Sentencia
del TS de 28 de noviembre de 1997". Rec. Nim. 1829/1997 (RJ 1997, 8435), en Re-
vista de Derecho Patrimonial, editorial Aranzadi, 1998.

73 Repertorio de Jurisprudencia Aranzadi -Arzdi.- 4764, no que non se ten en con-
sideracién unha clausula de submisién 4 lei inglesa, pois no contrato de adhesién, asi-
nado por ambalas dias partes, a meritada cldusula figura nas condici6ns xerais unidas
como anexo e 4s que se refire o contrato, pero que non aparecen asinadas polos in-
teresados.

74 Diario Oficial das Comunidades Europeas n.° L 95, do 21 de abril de 1993.

75 Boletin de Informacién del Ministerio de Justicia, 1988, péxs. 148 e segs. Vid., en
igual direccién, o art. 23 do anteproxecto na terceira redaccion ultimada polo Minis-
terio de Xustiza no outono de 1991, onde se especifica que “as cldusulas de condiciéns
xerais non poderan conte-lo pacto de submision expresa a xuiz ou a tribunal distinto
do que lle corresponda 6 domicilio do adherente”.

76 Arzdi. 8996.

77 Vid. sobre os requisitos que deben de cubrir para a validez da cldusula de sub-
misién expresa SSTS do 18 de febreiro de 1993 (Arzdi. 1241) onde se declara nula por-
que non contén unha renuncia clara e terminante 6 seu foro propio, e 19 do mesmo
mes e ano (Arzdi. 998) na que se contefien referencias xurisprudenciais sobre a vali-
dez de cdlausulas submisorias que figuran 6 dorso dos contratos e albards, o que cons-
tituiu o obxecto de debate na dita decisién entre diias empresas e 17 de marzo de 1993
(Arzdi. 2019) onde tamén se incliie ampla informacion xurisprudencial, que considera



verbais78 nin 6s executivos trala nova redaccion dos artigos 717 e 1439 do
dito texto legal dada pola Lei 10/1992, do 30 de abril, de medidas ur-
xentes de reforma procesual), sen embargo, 6 dificultar ou obstaculiza-lo
exercicio das acciéns de resarcimento do adherente, supén unha verdadeira
limitacién da responsabilidade do predispofiente ou, por mellor dicir,
unha auténtica indefensién para o consumidor, polo menos en boa parte
das ocasions??. Esta foi a razén que moveu o lexislador a engadirlle, a tra-
vés da nova LCXC, unha disposicién adicional primeira 4 LCU de 1984,
que regula, no seu apartado V, puntos 27 e 28, como cldusulas abusivas
“a prevision de pactos de submision expresa a xuiz ou a tribunal distinto
do que lle corresponda 6 domicilio do consumidor, 6 lugar do cumpri-
mento da obriga ou a aquel en que se encontre o ben se fora inmoble, asi
como os de renuncia ou transaccién respecto do dereito do consumidor
4 eleccién de fedatario competente segundo a lei para autoriza-lo docu-
mento publico en que inicial ou ulteriormente tefia que formalizarse o con-
trato”80 e “a submisién do contrato a un dereito estranxeiro con respecto
6 lugar onde o consumidor emita a sua declaracidon negocial ou onde o
profesional desenvolva a actividade dirixida 4 promocién de contratos de
igual ou similar natureza”.

Non obstante, con anterioridade 4 entrada en vigor da LCXC, houbo
situaciéns nas que resultaba de equidade a validez e eficacia da cldusula
de submisién, como sucedeu, por exemplo, no suposto xulgado nas SSTS

suficiente, para que nun contrato conste a submision expresa, que se deduza da sua
expresién a atribucion a un xuiz determinado sen que sexa preciso emprega-las mes-
mas palabras do artigo 58.2 do mentado texto procesual. QOutra informacién
sobre o particular en ILLEscas Rus, A. V., “La sumisién expresa en los contratos de
adhesion”, en Contratos de adhesion, cit., paxs. 413 a 424,

78 De conformidade cos cales decidense os procesos civis, calquera que sexa a sia
contia, relativos 4 indemnizacién dos danos e prexuizos ocasionados con motivo da
circulacién de vehiculos de motor de acordo coa disposicién adicional primeira/1 da
Lei orgdnica 3/1989, do 21 de xuno, de actualizacién do Cddigo penal.

79 Vid. as criticas respecto disto de Bercovitz RODRIGUEZ-CANO, R., Estudios, cit., pax.
204; Diaz ALABART, S., Comentarios, cit., pax. 271 e VILLALBA ALAVA, M., “Breve estudio
sobre algunas cldusulas que de ordinario figuran impresas en las polizas de los con-
tratos de crédito, préstamo, leasing y para la concesion de tarjetas de crédito a la vista
de la legislacion tuitiva de la parte contratante débil”, AC, paxs. 791 e 792, 1992.

80 O texto afastase da redaccién da directiva comunitaria, pois fai referencia a es-
tas cldusulas no apartado q) como as que tefian por obxecto “suprimir ou obstacu-
liza-lo exercicio de acciéns xudiciais ou de recursos por parte do consumidor (...)". Por
outro lado, hai que facer constata-lo éxito obtido pola emenda n.° 111 presentada polo
Grupo Parlamentario Cataldn (CIU) 6 Proxecto de LCXC (BOCG, CONGRESO, serie
A, n.° 78-6, do 23 de outubro de 1997), para os efectos de suprimi-la palabra “ex-
clusivo” (“..dereito exclusivo do consumidor...”) na cldusula 272 do apartado V da dis-
posicién adicional nova incorporada 4 LCU, posto que a eleccion do fedatario non é
un dereito exclusivo de ningunha das partes, senén de ambalas duas.
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do 31 de maio de 199181 e 22 de xullo de 199282, que decidiron en idén-
tico sentido sobre igual presuposto factico suscitado entre as mesmas par-
tes contendentes, 6 acceder 4 casacién por duas vias procedementais di-
ferentes, e nas que se declaraba a procedencia dunha clausula de submision
expresa que sobresafa de forma nitida no contrato perfeccionado e, en con-
secuencia, admitiase a reclamacién de cantidade por parte do empresa-
rio contra o consumidor —~comunidade de propietarios- que indebidamente
resolvera o contrato, deixando, en parte, impagada a prestacion efectuada
pola actora.

Agora ben, con independencia da xustiza do caso concreto, era o certo
que, de acordo coas disposiciéns contidas na LCU de 1984, o exame e a
decisién por parte dos tribunais sobre a validez ou non da clausula de
submisién, como atinadamente se razoaba nas dtias decisions ultimamente
citadas, supofian pronunciamentos de fondo “despois de pondera-las obri-
gas que asumiron os contratantes en funcién da sia situacién, contia dos
intereses en xogo, posibilidade de actuacion, deseno perfecto ou menos
perfecto da bilateralidade, desprazamento da onerosidade a unha soa das
partes, boa fe, etc. Todo iso, tralo debate e trala proba...".

Diso podia razoablemente inferirse que a ausencia de inclusién da con-
dicién xeral que lle impoiifa 6 adherente a renuncia 6 propio foro no elenco
do antigo art. 10 LCU favorecia e propiciaba, inescusablemente, a xene-
ralizada utilizacién desta nos modelos de contratos de adhesion, pois, se-
gundo sinalamos, s6 tralo detido estudio do fondo da realidade negocial
subsumida, e nunca no xuizo previo de competencia®3, podian chegar os
nosos tribunais a aprecia-lo cardcter abusivo da cldusula en cuestién, o
que, en definitiva, dificilmente acaecia, pois ante a dificultade que supén
para o adherente litigar lonxe do seu domicilio, sobre todo se a contia da
stia reclamacién non é elevada, habitualmente declinaba impetra-la tu-
tela dos seus dereitos ante os tribunais.

A parte disto, e co texto da LCU anterior 4s modificaciéns que veu in-
troducir a LCXC, a solucién que adoptarian os 6rganos xudiciais distaba
moito de ser clara, como se evidenciaba da discrepancia posta de mani-
festo polo Auto do 5 de setembro de 1991 da AP de Malaga, seccién 4284,

81 Arzdi. 3955.

82 Arzdi. 6449.

83 En termos empregados pola citada STS do 31 de maio de 1991 (Arzdi. 3955).
Ténase en conta, non obstante, as distintas formas en que se poden formula-las dife-
rentes cuestiéns de competencia territorial, sexa a través do exame previo cando se in-
voque por parte do actor a submisién expresa, como estd establecido para o xuizo de
cognicién no art. 32 do Decreto do 21 de novembro de 1952, de procedementos ante
a xustiza municipal, ou, no seu caso, a través da inhibitoria ou declinatoria dos arts.
72 e segs. da LEC.

84 RGD 1992, pixs. 7618 e segs.



no suposto xulgado nas dias sentencias do Tribunal Supremo a que vimos
facendo referencia e, asi, fronte a decisién maioritaria, que, en aplicacién
do preceptuado na anterior redaccién do art. 10, nim. 1. c), 3.2 e4 LCU,
considerou nula a cldusula de renuncia 6 foro propio que figuraba no
contrato totalmente impreso redactado previa e unilateralmente pola em-
presa constructora e a aplicacién do cal non podia evitar o usuario ou
consumidor, a comunidade de propietarios, que quixera obte-lo servicio,
pola contra un dos maxistrados formulou un voto particular no que con-
sideraba de plena validez a cldusula en cuestién, o que, posteriomente,
ratificou o TS.

Asi mesmo, tal conclusién, a validez dunha cldusula de submisién ex-
presa, ainda inserida no reverso do documento e malia que a sinatura se
estampara no anverso, foi asumida pola SAP de Madrid, seccién 112, do
21 de xaneiro de 199285, na que se aducia en prol de tal decisién que a
ribrica do contratante —que no caso era comerciante e non consumidor,
polo que se trataba dunha declaracién obiter dictum~ figuraba xusto de-
baixo da declaracién de cofiecer e aceptar na stia totalidade as condiciéns
xerais que figuraban 6 dorso do contrato, e non se apreciaba, no caso, o
esixido desequilibrio nin prexuizo desproporcionado ou de maneira non
equitativa entre as partes.

Non obstante, con base na Directiva 93/13/CEE, e como mostra da
sempre oscilante xurisprudencia respecto disto, as SSTS do 8 de novem-
bro de 1996 (Arzdi. 7954) e do 1 de febreiro de 1997 (Arzdi. 672), fieis
6 criterio mantido, entre outras, polas SSTS do 23 de xullo de 1993 (Arzdi.
6476), 20 de xullo de 1994 (Arzdi. 6518), 12 de xullo de 1996 (Arzdi.
5580), 14 de setembro de 1996 (Arzdi. 6715), 23 de setembro de 1996,
30 de novembro de 1996, 12 de maio de 1997, 11 de outubro de 1997,
28 de novembro de 1997, 20 de febreiro de 1998 e 25 de febreiro de 1998,
supuxeron un cambio de orientacién xurisprudencial respecto das dias
sentencias comentadas, que recofiecian como abusiva a cldusula de sub-
misién expresa86. De tal recofiecemento, do que me mostrei sempre de-

85 RGD 1992, péaxs. 5806 e segs.

86 O cambio de orientacion xurisprudencial veu motivado non s6 pola directiva
comunitaria, senén tamén pola nova redaccién da Lei de procesamento civil por Lei
10/1992, do 30 de abril, de medidas urxentes de reforma procesual, 6 enlazar directa-
mente a sia exposicion de motivos, os pactos de prorroga de foro e a proteccién dos
consumidores, pois establece que “los datos disponibles vienen demostrando que una
muy notable proporcién de los asuntos civiles dirimidos en algunas ciudades procede
de otros partidos judiciales, residenciandose alli en virtud de pactos de sumisién ex-
presa que, sobre perjudicar generalmente al contratante mas débil, distorsionan las
cargas competenciales de algunos érganos jurisdiccionales en razén del tnico e in-
aceptable criterio de la comodidad de una de las partes”, TORRES LaNa, J.A., "Prérroga
del fuero y proteccién de los consumidores en la reciente jurisprudencia del Tribunal
Supremo”. No mesmo sentido, VaLLs LLORET, ]. D., “Comentario a la sentencia del
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fensor, participou o lexislador 4 hora de redacta-la nova LCXC, como asi
puxen de manifesto anteriormente, 0 que, en ultimo termo, non pode ser
senén acollido favorablemente, non sé polo caracter abusivo da cldusula
en cuestién senén, tamén, pola incerteza xudicial que ocasionaba a sia
inclusién, segundo se puido ver.

Seguindo coa exposicion das lagoas que presentaba a LCU de 1984
no tocante a especifica-la nulidade daquelas clausulas de limitacion in-
directa de responsabilidade en prexuizo do consumidor, tamén resultaba
criticable que non tiveran un apartado propio no elenco do art. 10 LCU
as clusulas penais excesivas ou por atrasos minimos (acaso, incluibles
no antigo n.° 5 do art. 10.1.c) nos termos que posteriormente exporemos)
ou aquelas que alteraban a duracién dos prazos, alongandoos para o pro-
poiiente e acurtindoos para o consumidor®?, ou que establecian prazos
excesivos para incorrer en mora o predispofiente ou que acurtaban os pra-
zos legais de prescricién ou que establecian uns novos de caducidade das
acciéns de esixencia de responsabilidade en tales termos que, ou ben por
si s6s ou, quizais, pola esixencia de ulteriores requisitos —~de proba ou for-
mais—, facian excesivamente dificil o exercicio dos dereitos do consumi-
dor8® oy, en fin, aqueloutras cldusulas nas que a enumeracién dos supostos
nos que non se respondia deixaban, en realidade, a obriga ¢ arbitrio do
predispofiente8.

Sobre tales aspectos, que na actualidade aparecen, en parte, regulados
na disposicién adicional primeira que a nova LCXC veu engadirlle 4 LCU,

Tribunal Supremo de 12 de julio de 1996”, Cuadernos Civitas de Jurisprudencia Civil,
n.° 43, 1997, pax. 89.

87 Cfr. PoLo, E., Proteccidn del contratante débil y condiciones generales de los contra-
tos, Madrid, 1990, péxs. 111 e 112 e artigo 8 do Anteproxecto da LCXC, terceira redac-
cién, onde se declaraba que “as cldusulas de condicions xerais non poderén reservarlle
6 predispofiente un prazo excesivamente longo ou insuficientemente determinado, aten-
dida a natureza e circunstancias do contrato, para aceptar ou rexeitar unha oferta con-
tractual ou para satisface-la prestacién debida”, o que, agora, segundo se dird no texto,
aparece regulado na disposicién adicional primeira, I, 1%, da LCXC, cando considera
abusivas “as clausulas que lle reserven 6 profesional que contrata co consumidor un
prazo excesivamente longo ou insuficientemente determinado para aceptar ou rexei-
tar unha oferta contractual ou satisface-la prestacién debida, asi como as que preve-
xan a prérroga automdtica dun contrato de duracién determinada se o consumidor
non se manifesta en contra, e fixa unha data limite que non lle permita de maneira
efectiva 6 consumidor manifesta-la siia vontade de non prorrogalo”.

88 Cfr. JorDANO FRAGA, E, op. cit., pdxs. 422 e 423 e art. 20.1 do terceiro antepro-
xecto de condiciones xerais, no cal se advertia que “as cldusulas de condiciéns xerais
non poderan establecer que as declaraciéns ou comunicaciéns que deba efectuar o ad-
herente no marco do contrato tefian de suxeitarse a requisitos de forma ou envio mais
rigorosos cd forma escrita ou c6 correo certificado, respectivamente”.

89 Cfr. Diez-Picazo, L., Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, vol. 1, Madrid,
1993, pax. 354.



a varias veces mencionada Directiva comunitaria sobre as cldusulas abu-
sivas nos contratos realizados con consumidores, no nimero 1 do anexo,
considera que son abusivas as cldusulas que tiveran por obxecto ou por
efecto “imponerlle 6 consumidor que non cumpra as stias obrigas unha
indemnizacién desproporcionalmente alta” ~letra e~ ou “autoriza-lo pro-
fesional para rescindi-lo contrato discrecionalmente, se 6 consumidor non
se lle recofiece a mesma facultade...” -letra f)- ou, tamén, “autoriza-lo pro-
fesional a ponerlle fin a un contrato de duracién indefinida, sen notifi-
cacién previa con antelacién razoable, salvo por motivos graves” -letra
g)- ou, en fin, “prorrogar automaticamente un contrato de duracién de-
terminada se o consumidor non se manifesta en contra, cando se fixou
unha data limite demasiado afastada para que o consumidor exprese a
stia vontade de non prorrogalo” -letra h)-.

Agora na disposiciéon adicional primeira, [, 12, 22 e 32 da LCXC, con-
sidéranse abusivas “as cldusulas que lle reserven 6 profesional que con-
trata co consumidor un prazo excesivamente longo ou insuficientemente
determinado para aceptar ou rexeitar unha oferta contractual ou para sa-
tisface-la prestacién debida, asi como as que prevexan a prérroga automdtica
dun contrato de duracién determinada se o consumidor non se manifesta
en contra, e se fixa unha data limite que non lle permita de maneira efec-
tiva 6 consumidor manifesta-la stia vontade de non prorrogalo”, e estima
en igual sentido, “a reserva a favor do profesional de facultades de inter-
pretacion ou de modificacién unilateral do contrato sen motivos vélidos
especificados neste, asi como a de resolver anticipadamente un contrato
con prazo determinado se 6 consumidor non se lle recofiece a mesma fa-
cultade ou a de resolver nun prazo desproporcionadamente breve ou sen
previa notificacion con antelacién razoable un contrato por tempo inde-
finido, salvo por incumprimento do contrato ou por motivos graves que
alteren as circunstancias que motivaron a realizacién deste”?, tralo que

90 O Grupo Parlamentario Cataldn (CIU) na emenda n.° 102 presentada 6 Proxecto
de LCXC (BOCG, CONGRESQ, serie A, n.° 78-6, do 23 de outubro de 1997), para os
efectos de modifica-la cldusula 22 do apartado I da disposicién adicional nova incor-
porada 4 LCU, propuxo con éxito unha nova redaccién desta a que se lle engadiu a ex-
presién “..ou se 6 consumidor non se lle recofiece a mesma facultade...”. A xustifica-
cién argiiida por CIU foi a de “inclui-lo establecido para estes supostos no apartado
f) do anexo da Directiva 93/13/CEE obxecto de transposicién, no sentido de autoriza-
lo profesional para rescindi-lo contrato discrecionalmente, se 6 consumidor non se Ile
recofiece a mesma facultade, 6 resultar evidente que o reconiecemento desta facultade
resolutiva anticipada elimina automaticamente o cardcter abusivo da clausula.

Asi mesmo, por considerar conveniente que se recolla expresamente a exclusion
Xunto cos motivos graves do incumprimento do contrato para que non quede ningunha
dubida de que a resolucién dos contratos por parte do profesional nos casos de
impago do prezo é perfectamente posible. Neste sentido, debemos ter en conta que a
ausencia de pago por parte do cliente do prezo do contrato rompe o equilibrio das
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tameén se inclde entre as clausulas abusivas “a vinculacién incondicionada
do consumidor 6 contrato ainda cando o profesional non cumprira coas
stias obrigas, ou a imposicién dunha indemnizacién desproporcionada-
mente alta 6 consumidor que non cumpra as stas obrigas”9!.

En xeral, ha de concluirse que todas aquelas cldusulas, incluidas en
condiciéns xerais, que, ainda de modo indirecto, dificultan excesiva e in-
xustificadamente o exercicio da esixencia de responsabilidade por parte
do consumidor, impofiendo condiciéns especialmente onerosas para este,
deben de ser consideradas abusivas, tal e como se previa, expresamente,
nos incisos 8° e 9° do antigo art. 10.1.c) LCU.

Os mentados apartados, respectivamente, rexeitaban o investimento
da carga da proba en prexuizo do consumidor ou usuario -dentro do es-
pirito do cal debian incluirse aqueles pactos que limitaran os medios de
proba que puider utilizar o consumidor, segundo puntualiza S. Diaz Ala-
bart?2, como, por exemplo, aqueles que limitaran a proba do pago 4 pre-
sentacion de recibos?3...— e a imposicién 6 usuario da obtencién dun previo
recofiecemento da sta reclamacion por parte dalgunha Administracion
publica ou dos xuices ou tribunais para consegui-lo correspondente cum-
primento por parte do productor ou subministrador das stas obrigas ou
prestaciéns propias.

prestaciéns entre as partes, e encadrase, polo tanto, entre 0s motivos graves que dan
dereito 4 resolucion deste”.

91 Esta cldusula foi obxecto de diias emendas (ntms. 103 e 141) presentadas por
dous partidos diferentes, as propostas dos cales prosperaron (BOCG, CONGRESO, se-
rie A, n.° 78-6, do 23 de outubro de 1997). A emenda n.° 103 foi presentada polo
Grupo Parlamentario Catalan (CIU), a través da proposicién do cal se lle engadiu 4
cléusula 32 do apartado I da disposicién adicional nova a frase “ainda cando o pro-
fesional non cumprira coas stias obrigas,...”. Pola stia parte, a emenda n.® 141, presentada
polo Grupo Popular, modificou o texto da citada cldusula déndolle a sia redaccién
definitiva. Ambalas diias emendas tiveron a siia xustificacién en axusta-lo concepto de
"vinculacién incondicional 6 consumidor” 6 establecido pola directiva trasposta
(anexo 1, O), eliminando en cambio a referencia ds prorrogas ou preavisos que xa es-
t4n inclufdos no apartado primeiro desta mesma disposicion 6 tratar das prorrogas au-
tomaticas dos contratos.

92 Cfr. Comentarios, cit., pax. 300 e “Las cldusulas contractuales abusivas” en Con-
tratos de adhesion, cit., pax. 65.

93 Vid. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., Estudios, cit., pax. 213. Na sentencia da AP
das Palmas, seccién 22, do 5 de xullo de 1993 (Aranzadi Civil, Arzdi. C., 1940/1993-
11), en aplicacién, entre outras normas, do referido apartado 8°, desestimase o recurso
da entidade de crédito sobre reclamacién de cantidade precisamente porque non xus-
tificou o saldo debedor nin a concrecién dos intereses aplicados, e non admite que a
liquidacién unilateral da suposta débeda, ainda certificada por fedatario mercantil, re-
sulte suficiente para acredita-la cuantificacién desta. Concliie que é a entidade en cues-
ti6n a que ha de proba-lo que insta para o seu cumprimento 6 seren nulas as condiciéns
que implican a necesidade de investimento da carga da proba en prexuizo do consu-
midor ou usuario.



Respecto disto, con grande claridade, no nimero 1, letra q) do anexo
da supradita Directiva 93/13/CEE sobre as cldusulas abusivas nos contratos
realizados con consumidores, considéranse abusivas as cldusulas que ti-
veran por obxecto ou por efecto “suprimir ou obstaculiza-lo exercicio de
accions xudiciais ou de recursos por parte do consumidor, en particular
obrigdndoo a dirixirse exclusivamente a unha xurisdiccién de arbitraxe
non cuberta polas disposiciéns xuridicas, limitando indebidamente os me-
dios de proba 4 stia disposicién ou impoféndolle unha carga da proba
que, conforme a lexislacién aplicable, deberia corresponderlle a outra parte
contratante”?4, e considéranse na disposicién adicional primeira, IV, 19,
da LCXC abusivas “a imposicién da carga da proba en prexuizo do con-
sumidor nos casos en que deberia corresponderlle 4 outra parte contra-
tante”, asi como “a submision a arbitraxes distintas da de consumo, salvo
que se trate de 6rganos de arbitraxe institucionais creados por normas le-
gais para un sector 0 un suposto especifico” (ibidem, V, 26).

Da mesma maneira, se ben desde outra perspectiva, son abusivas as cldu-
sulas introducidas en formularios de contratacién en masa que, se ben
non suponen unha reduccién de responsabilidade para o predispofente,
sen embargo, aumentan inxustificadamente a responsabilidade do adhe-
rente.

Con tal orientacién resultaba nula, a teor do antigo inciso 7° do art.
10/1.c) LCU, a frecuente cldusula que trata de facer repercutir sobre o con-
sumidor os fallos, defectos ou erros administrativos, bancarios ou de do-
miciliacién de pagos non directamente imputables 6 usuario, de tal modo
que non resultaba valida a exencion de responsabilidade por parte do em-
presario ou profesional -habitualmente, bancario- ante danos produci-
dos pola falta de dilixencia esixible e ainda cando existise previamente
un fallo, defecto ou erro do consumidor e, en tal sentido, a STS do 23 de
decembro de 195495 declarara nula a cldusula imposta polo Banco Exte-
rior de Espafia coa que se exoneraba de toda responsabilidade “pola perda
de efectos e documentos en camino... e calquera neglixencia dos nosos
correspondentes...”, o cal, na actual LCXC, na disposicién adicional pri-
meira, V, 21, aparece, baixo a consideracién de abusiva, sinalandose como
tal “a transmision 6 consumidor das consecuencias econémicas de erros
administrativos ou de xestién que non lle sexan imputables”.

En concreto, ante cheques ou tarxetas de crédito extraviados, non é va-
lido e eficaz o pagamento -e non resulta aplicable o art. 1164 CC, como
precisara a STS do 16 de xaneiro de 192896~ cando non existiu unha

94 As SSTS do 8 de novembro de 1996 (Arzdi. 7954) e do 30 de novembro de 1996
(Arzdi. 8457) sérvense da transcricién literal da mencionada directiva como fundamento.

95 Arzdi. 3168.
96 Xurisprudencia civil, Coleccién completa das sentencias dictadas polo Tribunal
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comprobacién dilixente- por exemplo, se a sinatura groseiramente difire
da autorizada- con independencia e na marxe da ausencia de prevencion
por escrito, por parte do usuario, da perda ou substraccién e, todo iso sen
prexuizo de que a gravidade do descoido do consumidor pode producir,
segundo veremos, a l6xica minoracién da contia da indemnizacién, de
conformidade coa doutrina xurisprudencial da compensacion de culpas
construida 6 abeiro do artigo 1.103 CC, como conclie, con ampla infor-
macién, a SAP de Madrid, seccién 212, do 31 de marzo de 199397.
Efectivamente, no caso concreto de pago dun cheque falso, como se
sinala na STS do 15 de xullo de 198898, “as antigas discusions tedricas
sobre quén ha de soporta-las consecuencias dunha falsificacién queda-
ron, en certo modo, dilucidadas, pola Lei 19/1985, do 16 de xullo, cam-
biaria e do cheque, no seu artigo 156 que (...) recolle a doutrina anterior
dominante e lle impon 6 Banco o dano resultante dun cheque falsificado,
sempre que non se demostre a culpa do librador..."”. A dita imputacion
de responsabilidade 6 empresario de banca € plenamente consecuente co

Supremo publicada pola direccién da Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, t.
180, n.° 67, paxs. 419 e segs.

97 RGD 1993, paxs. 6268 e segs. Vid. no sentido do texto, en xeral, sobre a dimi-
nucién do dereito 4 indemnizacién do consumidor ante a concorrencia da culpa do
danado e defecto do producto, o artigo 8 da Directiva 85/734/CEE e o artigo 9 do Pro-
xecto de lei de responsabilidade civil polos danos causados por productos defectuo-
sos (Boletin Oficial de las Cortes Generales do 20 de decembro de 1993), 6 que s6 se lle
presentou unha emenda, a nimero 33, por parte do Grupo de Coalicién Canaria, que
propén o texto “compensacién de culpas” (Boletin Oficial de las Cortes Generales do 22
de febreiro de 1994) ¢, na doutrina, Rojo, A., “La responsabilidad del fabricante en el
derecho espaniol y en la Directiva 85/374/CEE", en Curso sobre el nuevo derecho del con-
sumidor, Madrid, 1990, paxs. 156 e 157; PArra LUCAN, M?. A. Daios por productos y pro-
teccion del consumidor, Barcelona, 1990, paxs. 401 e 402 e BERcOVITZ RODRIGUEZ-CANO,
R., Comentarios, cit., paxs. 691 e 692; pero véxase en contra de tal posible reduccién,
JIMENEZ DE PARGA, R., “Responsabilidad del empresario en la Ley de defensa del con-
sumidor” en Derecho Mercantil de la Comunidad Econémica Europea. Estudios en home-
naje a José Girén Tena, Madrid, 1991, pax. 652. Sobre as declaraciéns xurisprudenciais
que se inclinan por moderar equitativamente a contia da indemnizacién en caso de
concorrencia de culpas, SSTS do 27 de xullo de 1992 (Arzdi. 6461); 12 e 24 de febreiro
de 1993 (Arzdi. 762 e 1251) e, especificamente en aplicacién da LCU, 29 de maio de
1993 (Arzdi. 4052).

98 Arzdi. 5717. Vid., sobre o particular, ultimamente MariNA GARCIA-TURON, A., La
responsabilidad por el pago de cheque falso o falsificado, Valladolid, 1993, especialmente
péxs. 123 a 137, onde, fronte 4 conclusién que expuxemos na nota anterior, pon de
relevo que no suposto singular de pago de cheque falso ou falsificado, a concorren-
cia de culpas, se a intervencién do librado e do librador ten igual alcance, producird
unha compensacién das conductas neglixentes das partes que trae cOmo consecuen-
cia a imputacién do dano 6 librado, quen na sia primaria e bdsica perspectiva vén
obrigado 6 seu resarcimento polo artigo 156 da Lei cambiaria, tralo que conclie que
s6 poderd alterarse o principio xeral instaurado no dito precepto se 0 comportamento
mais significado respecto do pago indebido recae sobre o librador, de sorte que fose
totalmente decisivo para alcanza-lo dito resultado.



espirito da LCU, segundo advertiu G. Batlle Sales??, quen pon de relevo
que o banco s6 podera eximirse da responsabilidade se proba non s6 a
sta conducta dilixente, senén a culpa do librador, o que produce un au-
téntico investimento da carga da proba.

Agora ben, a actuacion dilixente do profesional, a quen, na compro-
bacién das firmas, se lle esixe o esmero e celo dun comerciante experto
que xeralmente exerce funciéns de depésito e comisién, segundo reite-
rada xurisprudencia (STS do 30 de setembro de 1985100 e a xa mencio-
nada do 15 de xullo de 1988) e a ausencia de dilixencia por parte do usuario
~de acordo co stdndar do bo pai de familia- exonera de responsabilidade
6 primeiro en termos que posteriormente comprobaremos con maior de-
talle 6 analiza-la culpa exclusiva da victima.

Asi, na STS do 7 de xufio de 1984101 non se aprecia conducta negli-
xente do empregado dun banco que aboou o importe dun talén porque
a falsificacién deste era perfecta, o que “fixo posible o seu paso como certo,
lexitimo e coa sinatura exacta 4 auténtica, circunstancias que evidentemente
impiden reprocharlle 6 empregado unha conducta culposa ou incumpridora
dos normais deberes da stia funcién, incluso dos madis esixentes, relati-
vos 4 comprobacién do documento e 4 identidade do posuidor do che-
que, de tal maneira aparentemente lexitimos e certos que precisaria de
técnicas especiais, non esixidas polo uso comercial no dmbito do contrato
en cuestion” e, en consecuencia, absélvese o banco depositario da recla-
macién de cantidade interposta polo depositante dun contrato de conta
corrente ante o aboamento por un empregado da entidade do importe
dun talén contra a conta do actor a quen lle substraeran o talonario.

Con todo, ainda que no suposto factico ultimamente citado non se
fai alusion a tal aspecto, para que iso suceda, para que o banco poida exi-
mirse de responsabilidade, é necesario que, de conformidade coa dispo-
sicién contida no artigo 156 da Lei cambiaria e do cheque, probe que a
conducta do consumidor -librador no suposto do cheque extraviado- é
culposa, pois se este actiia sen culpa, ainda cando o banco empregara a
dilixencia debida requirida pola stia condicién de empresario, o dano se-
ralle imputable 6 profesional bancario en virtude da doutrina do risco
profesional e, en conclusién, non lle pode imputar 6 consumidor as con-
secuencias do pago, segundo se decidiu no caso xulgado na varias veces
mencionada STS do 15 de xullo de 1988102, onde se pon de relevo a grande

99 Cfr. “Notas al art. 156 de la Ley cambiaria y del cheque”, en Homenaje al profe-
sor Juan Roca Juan, Murcia, 1989, pax. 78 e Pago del cheque falso: responsabilidad del banco,
Madrid 1991, pdx. 18, onde se pon de relevo que o banco sé poderd eximirse da res-
ponsabilidade se proba non s6 a stia conducta dilixente, senén a culpa do librador.

100 Arzdi. 4565.

101 Arzdi. 3217.

102 A esta sentencia faise referencia como fundamento de dereito na SAP de Gra-
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dificultade que, en determinadas ocasiéns, supén discrimina-la existen-
cia de culpa no desenvolvemento da actividade bancaria, pois dous dos
maxistrados formulan un voto particular co que discrepan respecto da con-
ducta da entidade bancaria e do consumidor, 6 cualifica-la actitude da pri-
meira de dilixente e, pola contra, de neglixente a do usuario.

En efecto, non sempre resulta tan evidente a ausencia de dilixencia do
empregado da entidade bancaria como no suposto xulgado na SAP Ma-
drid, seccién 192, do 6 de novembro de 1992103, onde se considera res-
ponsable o banco demandado nun suposto de disposicién de efectivo por
quen non é titular dunha libreta de aforro que se extraviara e rexéitase a
alegacién do banco de conducta neglixente do titular da cartilla por non
custodiala debidamente pois, no caso, o empregado “non s6 non com-
probou a identidade da sinatura (...) senén que non adoptou a elemen-
tal precaucién de esixi-la exhibicién do DNIL..."

Asf mesmo, con parecida orientacién, na SAP Madrid, seccién 192, do
4 de febreiro de 1993104 concliese que o banco debe de soporta-las con-
secuencias que se deriven da indebida utilizacién da tarxeta de crédito 6
non probar que existira algiin tipo de neglixencia por parte do titular da
tarxeta na custodia do niimero ou clave secreta, queda, pola contra, ple-
namente acreditado que o banco incumpriu as stas obrigas 6 non tomar
precauciéns para asegurarse da recepcion da tarxeta de crédito renovada
por parte do seu titular, o que non puido probar fronte 4 negativa de re-
cepcion deste, 6 que se lle remitira por correo ordinario o exemplar da
tarxeta que teria que substitui-la xa caducada, o cal chegou a poder dun
terceiro non autorizado.

En calquera caso, sobre este aspecto tan frecuente, aimputacion de res-
ponsabilidade dentro dos contratos de crédito e de conta corrente, nos
supostos de pago indebido por cheques extraviados ou subtraidos, e como
corolario de canto antecedentemente adiantamos, pode deducirse que, a
teor do disposto na LCU nos incisos 6° e 7° do antigo art. 10.1.c) e na
actual LCXC, na disposicién adicional primeira, V, 21, e na propia lei cam-
biaria e do cheque, no seu art. 156, non resulta vélida a exoneracion de
responsabilidade por parte da entidade de crédito naqueles supostos nos
que non actuou coa dilixencia debida que require a sia condicién de em-
presario, de modo tal que é nulo o pacto que pretende facer repercutir
sobre o usuario do servicio bancario en exclusiva, as consecuencias deri-

nada do 14 de decembro de 1994 (Arzdi. 2262), na que se declara nula por contra-
vencién do artigo 10.1.c).6 unha cldusula na que unha entidade bancaria se exone-
raba fronte 6 depositario/consumidor da responsabilidade dimanante do contrato de
dep6sito bancario.

103 RGD 1993, péxs. 3740 e segs.

104 RGD 1993, pdxs. 6263 e segs.



vadas da ausencia de dilixencia debida por este na garda do talonario de
cheques, que, en ningtin caso, pode configurarse como exoneracién de
responsabilidade para a entidade de crédito, nin sequera baixo o pretexto
da sda obriga de custodial0s.

Para finaliza-la andlise da disposicién contida na redaccién anterior
do artigo 10.1.7 LCU de 1984 en termos recollidos en parte na disposi-
ci6én adicional primeira, V, 21, da LCXC, exporemos catro decisiéns xu-
diciais de audiencias provinciais, ddas delas da Audiencia de Madrid, outra
de Oviedo e atiltima de Cérdoba, nas que se aplica ou se pretende a apli-
cacién do mentado precepto.

Na primeira destas decisions, a AP de Madrid, seccién 112, do 9 de
outubro de 1990106 considera nula a clausula contractual contida nun
contrato de conta de crédito na que se presume en favor da entidade de
crédito e en contra do titular da conta que os saldos mensuais non im-
pugnados por escrito no mes seguinte d sia liquidacién son correctos e
faran fe en xuizo, salvo proba en contrario, ainda cando o titular alegara
que non recibira o extracto correspondente.

No dito caso, a AP de Madrid fundamenta a nulidade tanto na dispo-
sicién contida no anteriormente aludido inciso 8 do art. 10.1.c), 6 obri-
gar “o cliente a proba-la inexistencia da débeda escusando o banco do seu
onus probandi ordinario, e é indiferente que a ese resultado se chegue por
unha via indirecta”1%7, como na violacién polo banco, do dereito 4 in-
formacién do usuario que consagra o art. 13.1 LCU, canto, polo que agora
nos interesa, no inciso 7 do repetido art. 10.1.c), posto que a entidade ban-
caria non probou suficientemente a utilizacién por parte do usuario da
tarxeta de crédito da que se deriva o saldo debedor que reclama e non ache-
gou os documentos acreditativos das operacions sen que, de conformidade
co mencionado inciso 7, sexa posible aludir ou ampararse “na dificultade
de achega-los comprobantes (dificultade dificilmente crible, e que pretende
disimular unha neglixencia probatoria que evidencia o feito de que incluso
os extractos que se achegan sexan simples fotocopias)”.

105 Vid., respecto disto AzORIN RONCERO, J., “La Ley general de proteccién de los
derechos de usuarios y consumidores”, RGD, nims. 490 e 491, 1985; Nieto CaroL, U.,
“Contratos de adhesién y derecho de los consumidores. Situaciones especificas de las
condiciones generales en los contratos crediticios”, AC 1993, pax. 38; e MARINA GAR-
Cia-TURON, A., op. cit., paxs. 123 a 130, quen considera nula de pleno dereito toda
cldusula dirixida, non a delimitar un especifico contido negocial, senén a exclui-la
responsabilidade do banco en caso de pago de cheque falso ou falsificado.

106 RGD 1991, péx. 3210 e segs.

107 Este mesmo fundamento de nulidade é utilizado pola SAP de Le6n do 7 de
decembro de 1994 (Arzdi. 2164) 6 declarar que en “caso de reclamarse a débeda a
través do exercicio da accién cambiaria se produce unha inversion da carga da proba
en prexuizo do consumidor e prohibida no n.° 8 do citado artigo 10 n.° 1. ¢) LCU"
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A segunda sentencia da AP de Madrid, seccién 112, do 14 de abril de
1992108, foi exposta con anterioridade e refirese 4 obriga de vixilancia do
vehiculo depositado nun aparcamento por parte da empresa que o explota
sen que, de ningtin modo, poidan ser imputables 6 usuario os fallos de-
rivados da organizacién de tal vixilancia de conformidade co preceptuado
respecto disto no inciso obxecto da nosa atencion neste momento.

Na terceira das sentencias precedentemente anunciadas, do 27 de xufio
de 1992, a AP de Oviedo, seccién 12109, aplica o inciso 7° do art. 10.1.c)
de modo especialmente favorable para o consumidor, e mantén un cri-
terio que, con facilidade, pode ser fonte de posibles fraudes por parte do
usuario dos servicios bancarios, pois, ~revogando a decisién do xuiz a quo,
que lle impuxera a carga da proba 6 consumidor 6 amparo do art. 1214
CC-, ante o atascamento ou irregularidade no funcionamento do “caixeiro
automético” da entidade bancaria demandada, que lle impediu 6 usua-
rio realiza-la operacién de ingreso dunha determinada cantidade, e fixo
que xurdiran dibidas sobre as causas da avaria e sobre o contido e o pa-
radoiro final do sobre que o actor introduciu no aludido caixeiro, consi-
dera que non é licito “imputarlle 6 usuario do servicio as consecuencias
desfavorables do defectuoso funcionamento do dito mecanismo, sen
proba ningunha da sta actuacién dolosa ou de mala fe ~que en ningin
caso caberia presumir-" e, en consecuencia, concliie que “acreditada a ava-
ra e 6 non probarse a culpa ou a mala fe do actor, os riscos e as conse-
cuencias desta son a cargo da entidade demandada”.

Agora ben, na tltima das decisions ds que fixemos alusion, a AP de
Cérdoba, seccién 12, na Sentencia do 19 de maio de 1992119, rexeita a
aplicacién do referido inciso 7° do art. 10.1.c) LCU que invocara a parte
demandada -que, ademais, non era consumidor 6 non se-la destinataria
final do producto- fronte 4 reclamacién de cantidade por parte dunha
compania eléctrica que, por un erro na facturacion, cobrou menos do que
realmente correspondia en funcién do consumo de enerxia efectivamente
detectado, e sinala que o dito inciso non resulta de aplicacion 6s supos-
tos en que, como é o caso, “se estd exercitando unha accién derivada de
enriquecemento sen causa que obviamente debe prosperar...” posto que
s6 establece que “as clausulas que determinen a irrepercutibilidade do erro
son contrarias 4 boa fe...”, todo o cal convén ter presente 4 hora de for-
mular oportunamente as pretensions ante os 6rganos xurisdiccionais para

108 AC 546/1992 manifesta en igual sentido, ante similar presuposto féctico de falta
de cumprimento por parte do titular do aparcamento da stia obriga de custodia orga-
nizativa, e en aplicacién da mesma normativa da LCU, a SAP Cédiz, seccién 22, do
29 de maio de 1992 (Arzdi. C. 829/1992).

109 RGD, marzo 1993, n. 582, paxs. 2365 a 2366.

110 RGD 1992, péxs. 10829 e segs.



evitar que, 6 amparo da diccién da normativa prevista na LCU, se vio-
lente groseiramente a verdadeira ratio do dito marco legal.

Por outra parte, coa mesma orientacién que se mantifia no artigo 10.1.c)
7 LCU, carecen de validez, de conformidade co que parecia dispofier o
criptico inciso 5° do artigo 10.1.c), as condiciéns xerais que lle impofian
6 consumidor indemnizaciéns ou penalizaciéns que non encontren a stia
debida xustificacién correlativa en vantaxes adicionais para o adhe-
rente!ll, sobre todo cando non quedase patente, “coa debida claridade e
separacion”, que se trata de prestacidns adicionais 4 principal que, en con-
secuencia, poden ser rexeitadas ou aceptadas en cada caso con indepen-
dencia desta, da prestacién principal.

De acordo coa finalidade que inspiraba este tltimo apartado 5° do
artigo 10.1.c), e con independencia da stia defectuosa redaccién!!'?, debe
de considerarse tamén abusiva, como expresamente se sinalaba no para-
grafo 2° do artigo 21 do anteproxecto de condicions xerais, a clausula que
lle impida 6 adherente probar que, malia a stia falta de cumprimento, non
se produciu dano indemnizable o que, 6 producirse tal dano como con-
secuencia do seu incumprimento, a contia deste é substancialmente in-
ferior 4 cantidade globalmente establecida como indemnizacién, ou que,
igualmente, se considera abusivo no anexo da Directiva 93/13/CEE, na
letra e) do nimero 1, cando inclte aquelas cldusulas que tefian por ob-
xecto ou por efecto “imponerlle 6 consumidor que non cumpra as sias
obrigas unha indemnizacién desproporcionadamente alta” cunha férmula
similar 4 consagrada no pardgrafo 343 BGB (unverhdltnismdssig hoch) ou,
como se advertia no artigo 21 do terceiro Anteproxecto de lei de condi-
cions xerais, que establezan “unha cantidade que exceda substancialmente
dos danos e prexuizos que previsiblemente poidan ocasionarse”.

Asi mesmo, o paragrafo 1° do art. 21 da proposta de Anteproxecto de
lei de condicions xerais declaraba que “as condiciéns xerais non poderan
imponerlle 6 contratante sometido a estas 0 pagamento dunha indem-
nizacion non razoable en caso de incumprimento, total ou parcial, de re-
solucién ou de renuncia do contrato”, o que permite entender que a
prohibicién se refire tanto ds penas de importe demasiado elevado en re-
lacién co dano causado ou, o que sera frecuente, que non gardan rela-

1 A STS do 28 de marzo de 1956 (Arzdi. 1539) declarou nula a cldusula prevista
en caso de incendio coa cal a compania aseguradora resultaria liberada de responsa-
bilidade se o asegurado, para xustificar ou valora-los obxectos sinistrados esaxerase a
contia dos danos.

12 vid, sobre a dificultade de situacién da clausula penal nos supostos do art. 10
LCU, e ali informacion, DAviLa GONZALEZ, ]., La obligacién con cldusula penal, Madrid
1992, paxs. 483 a 491. En xeral, sobre o tema, recentemente, con outras referencias,
RODRIGUEZ TAPIA, J. M., “Sobre la cldusula penal en el Cédigo Civil”, Anuario de Dere-
cho Civil, 1993, péxs. 511 e segs.
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cién coa levidade do incumprimento do consumidor como, tamén, ds que
resulten ser demasiado baixas tal e como A. Pinto Monteiro!!3 defendeu
en Portugal en relacién co art. 19.c) do Decreto-lei 446/85, do 25 de ou-
tubro, sobre “clausulas contractuais xerais”114, que inclde entre as clau-
sulas relativamente prohibidas aquelas que “consagrem cldusulas penais
desproporcionadas aos danos a ressarcir”, pero, en calquera caso, sen que caiba
ningunha dibida de que ha de considerarse vexatoria e abusiva toda clau-
sula penal que non sexa substitutiva dos danos e prexuizos causados, 0
que, sen embargo, non pode ser mantido, por exemplo, no dereito por-
tugués!l5, e que ¢, na actualidade, contemplado, nas varias veces citada
disposicién adicional primeira, IV, 24, que considera abusivos "os incre-
mentos de prezo por servicios accesorios, financiamento, aprazamentos,
recargos, indemnizacién ou penalizacions que non correspondan a pres-
taciéns adicionais susceptibles de ser aceptados ou rexeitados, en cada caso
expresados coa debida claridade ou separacion’”.

En fin, o acerto —e a necesidade- de incluir no elenco de cldusulas
abusivas a pena non substitutiva da indemnizaciéon de danos e prexuizos
realmente producidos pode evidenciarse con relativa facilidade ante a
doutrina establecida pola Direccién Xeral dos Rexistros e do Notariado nas
resoluciéns do 8, 9, 10, 11 e 14 de outubro de 1991116, onde, nun contrato
de compravenda a prazos no que a falta de pagamento dos dous tltimos
prazos ou do tltimo deles ten o caracter de condicién resolutoria expli-
cita, se sostén que os medios de que dispén o rexistrador (art. 18 da Lei
hipotecaria) lle impiden apreciar se ten carcter abusivo conforme a LCU
unha clausula en virtude da cal, no caso de resolucién, o vendedor poderd
detraer, para efectos da consignacién do art. 175 do Regulamento hipo-
tecario, unha determinada cantidade por cada mes ou fraccién en concepto
de renda polo uso da cousa e, ademais, en concepto de clausula penal, a
metade das cantidades satisfeitas, co limite en &mbolos dous casos do 20
por 100 do prezo total do predio vendido por cada ano transcorrido, todo
iso 4 parte de quedar en beneficio do vendedor, sen dereito a indemnizacién,
cantas obras e instalaciéns se realizasen na leira.

Pois ben, en tal caso en que, ademais da apropiacién das melloras
realizadas na leira, se introduciu unha cldusula que, como sinalou o

113 Cldusula penal e indemnizagao, Coimbra, 1990, pax. 598.

114 Didrio da Repuiblica-I Serie, n.° 246.

115 Vid. PiNTo MONTEIRO A., op. lt. cit., paxs. 592 a 601, onde demostra que no De-
creto-lei 446/85 se distingue entre a cldusula penal, a funcién esencial da cal serd co-
ercitiva, e a clausula simplemente indemnizatoria, pois fronte 4 regulacion da primeira
no art. 19.¢), o art. 22.c) incluie entre as clausulas relativamente prohibidas aquelas que
“limiten a responsabilidade de quem as predisponha, por vicio da prestagdo, a reparagoes ou
a indemnizacoes pecunidrias predeterminadas”

116 Arzdi. 7494, 7495, 7496, 7497 e 7498,



)

rexistrador no seu informe, é “estrictamente penal, que vai mdis ala da in-
demnizacion do dano”, a Direccién Xeral dos Rexistros e do Notariado
considera que o rexistrador carece de medios para aprecia-lo seu caracter
abusivo, o que, 6 parecer, ainda que non se di expresamente, se reserva a
apreciacion dos xuices e tribunais, segundo alegou o notario no recurso
gobernativo, con cita das resoluciéns do 16 de febreiro e do 16 de marzo
de 1990117, de todo o cal pode, en fin, colixirse a necesidade da stia consta-
tacién na lei para clarifica-lo seu réxime xuridico!!8 en concordancia coa
reiterada doutrina xurisprudencial que ordena que, ademais da necesidade
de constar en pacto expreso, as cldusulas penais han de interpretarse res-
trictivamente!1?,

5. Pactos de limitacioén de responsabilidade permitidos

No art. 25 LCU determinase que a proba da culpa exclusiva —extensi-
ble tamén & culpa concorrente de forma determinante!20- do consumi-
dor ou das persoas das que deba responder civilmente liberard de
responsabilidade a calquera dos membros da cadea de produccién e dis-
tribucién, sobre os que, desde logo, debe recae-la carga da proba, co que
resulta suficiente que o consumidor demostre os danos e prexuizos, o de-
fecto do producto e a relacién de causalidade entre aqueles e este, tal e
como expresamente se advirte na proposta de directiva do Consello so-
bre a responsabilidade do prestador de servicios no seu artigo 5, asi como
tamén se previa no mesmo artigo 5 do Proxecto de lei de responsabilidade
civil polos danos causados por productos defectuosos.

17 Arzdi. 730 e 2301.

18 vid. amplas referencias 4 xurisprudencia hipotecaria en relacién co art. 10 LCU
en CABELLO DE LOS COBOS Y MANCHA, L. M2., La seguridad del consumidor en la adquisi-
cidn de inmuebles, Madrid, 1993, péxs. 127 a 161 e “Circunstancias generales de la pro-
teccion del consumidor en materia de vivienda”, en Ponencias y Comunicaciones
presentadas al IX Congreso Internacional de Derecho Registral, Colegio de Registradores
de la Propiedad y Mercantiles de Espaiia, tomo I, Madrid, 1993, paxs. 122 a 138, asi
como en ALBIEZ DoHRMANN, KJ., “El control de las condiciones generales imprecisas
y abusivas en el dmbito registral”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, 1993, paxs.
1454 a 1478.

119 STS do 14 de febreiro de 1992 (Arzdi. 1270) e ali referencias. Vid. tamén am-
pla informacién en igual sentido na SAP de Barcelona, seccién 152, do 29 de xaneiro
de 1992 (Arzdi. C. 365/1992), onde precisamente, en aplicacién da LCU, se considera
abusiva a clausula penal controvertida.

120 Cfr. Diaz Avaarr, S., Comentarios, cit., pax. 294.
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E dicir, como se destaca na SAP de Cédiz, seccién 12, do 7 de maio
de 1992121, tendo en conta que a proba do consumidor, de que pola sia
parte non houbo culpa, raia no diabélico, resulta correcto que a LCU, in-
formada polo principio a prol do consumidor como principio xeral do
ordenamento xuridico (art. 11 LCU), recollido expresamente na Consti-
tucién (art. 51), materialice “unha presuncién iuris tantum de autoria do
fabricante, que precisa para quedar exonerado da proba en contrario: a)
sobre a culpa exclusiva do consumidor... e b) sobre o cumprimento das
esixencias e requisitos regulamentariamente establecidos e os demais coi-
dados e dilixencias que esixa a natureza do producto”.

Incluso, non hai inconveniente en que o nexo causal e o defecto do
ben ou servicio se demostre a través da proba de presuncions, tal e como
sucedeu no suposto xulgado, na SAP de Zaragoza do 13 de decembro de
1991, nun caso no que se condena o fabricante dunha botella de vifio es-
pumoso que estourou no carrifio do supermercado no que a depositara
a demandante no momento en que esta lla fa entregar & caixeira, e de-
duce que a explosion foi debida a un defecto da botella ou do embote-
llado do vifo espumoso, e que, en consecuencia, ¢ responsabilidade da
fabricante, do feito de que esta non puidese demostrar ningunha outra
explicacién que resultase I6xica, pois non se considera convincente que
a causa da explosién fora unha defectuosa manipulacién da botella pola
parte actora ou a unha defectuosa embalaxe porque, en tales eventos, o
normal é que a botella estoupara 6 ser golpeada ou desembalada.

Parecido presuposto factico, neste caso o estourido dunha botella de
gasosa 6 servirse por si mesmo o cliente nun hipermercado, acaeceu no
suposto xulgado pola SAP de Huelva, do 20 de xullo de 199022, que con-
dena solidariamente o fabricante, distribuidor e vendedor en aplicacion
dos arts. 25 e 27.2 LCU precisamente porque tales demandados non le-
varon adiante a proba que a eles lles incumbia -"nin sequera intentaron
levantar esta carga probatoria”~ da sta propia dilixencia e da neglixen-
cia do consumidor na manipulacién da botella, especificindose que, desde
logo, non era este Gltimo o que debia proba-la culpa ou a neglixencia dos
demandados, o que, pola contra, non sucederfa de ser aplicable o art. 1902
CC como se salientou na SAP Valencia, seccion 72, do 10 de xullo de 199212
que, no mesmo caso de lesions producidas por estourar unha botella de
gasosa e ante a imposibilidade de aplica-la LCU, pois o demandante ¢ al-
macenista e expendedor a terceiros, non outorga a indemnizacion 6 non
probarse a culpa do fabricante, presuposto este, a culpa, sobre 0 que se
continda asentando o noso sistema de responsabilidade extracontractual

121 RGD 1992, péxs. 12291 e segs.
122 RGD 1991, paxs. 11515 e segs.
123 RGD 1992, pixs. 10640 e segs.



e do que non é posible prescindir con cardcter xeral!24, malia a reiterada
xurisprudencia que, no campo aquiliano, se inclina cara 4 adopcién dunha
responsabilidade obxectiva ou por riscol25.

No mesmo sentido que a Audiencia de Huelva, e ante similar suposto
de feito, producironse tamén as SSAP de Valencia, seccién 72, do 23 de
outubro de 1989126 e de Bilbao, seccién 32, do 15 de xaneiro de 1990127,
nas que a condena 6 pagamento das indemnizaciéns 4 victima ante a ro-
tura, en dmbolos dous casos, dunha botella de gasosa se fundamentou
na aplicacién dos arts. 25 e segs. da LCU, o que, igualmente, sucedeu na
SAP de Barcelona, seccién 162, do 4 de febreiro de 1992128, na que se
pon de relevo que “o verdadeiro problema do presente litixio, como tan-
tas veces ocorre na problemadtica do producto defectuoso, estriba na proba
do concretamente sucedido”, e na que se concliie a responsabilidade so-
lidaria do fabricante e vendedor ante a explosién dun recambio de sifén
doméstico que causou graves feridas porque calquera das alternativas do
informe pericial, sobrepresién de gas ou fatiga do material, implican pro-
ducto defectuoso mentres que “pola contra, non hai base suficiente para
pensar na incidencia dunha conducta neglixente do propio prexudicado
que interferise na produccién do evento...”.

Con andloga orientacién, na SAP de Santander, seccién 22, do 3 de
abril de 1990122, condénase o vendedor (6 desconecerse o fabricante —pese
a ser requirido aquel en acto de conciliacién para identificar este-) dunha
cafeteira, a asa da cal se desprendeu a primeira vez que o usuario a utili-
zaba esparexéndose o café quente que lle causou lesiéns 6 fillo menor
do actor, e considérase que a causa eficiente dos danos é un defecto de
fabricacién da cafeteira, non froito de manipulaciéns posteriores “sendo
de destacar que, pola propia dindmica dos feitos, resulta imposible esi-
xir outras probas (...) que non sexan o testemufio das persoas que os pre-
senciaron, como é normal que asi sexa cando se trata dun suceso ocorrido
nun domicilio particular”.

124 En tal sentido, SSTS do 31 de xaneiro de 1989 (Arzdi. 182); 20 de febreiro de
1992 (Arzdi. 1326) e 12 de febreiro de 1993 (Arzdi. 762).

125 Asi, entre as tltimas, para accidentes laborais, SSTS do 20 e 25 de febreiro de
1992 (Arzdi. 1325 e 1554); verbo de accidentes de ferrocarril, STS do 24 de xaneiro
de 1992 (Arzdi. 207) e 24 de febreiro de 1993 (Arzdi. 1251), ainda que nesta tltima
non se considera necesario acudir a tal tendencia...

126 A Lei 1990-1, 723.

127 Vid. exposicién e comentario das ditas decisiéns realizado por Bercovitz
RODRIGUEZ-CANO, R., en Poder Judicial, n.® 20, decembro 1990, "Dos casos judiciales
de responsabilidad derivada de dafos causados por productos defectuosos”, paxs. 69
a73.

128 RGD 1992, péxs. 7423 e segs.

129 RGD 1991, paxs. 11598 e segs.
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Asi mesmo, na SAP Huelva do 15 de abril de 198813, en aplicacién
do art. 25 LCU, estimase a demanda que pretendia a correspondente in-
demnizacién ante a intoxicacién padecida polo actor e os seus familia-
res, porque o propio demandado, que exercia unha actividade lucrativa
susceptible de xerar riscos para os consumidores, recofiece que a causa
do dano radica na inxestién dos aperitivos, elaborados con ovo, que lles
servira e non probou que os ovos xa estaban en mal estado cando os
adquiriu e que, polo tanto, a intoxicacién non puido deberse 4 falta de
atencién no momento de compralos ou a unha mala conservacion ou an-
tihixiénica manipulacién daqueles unha vez adquiridos.

Tamén, ante un presuposto factico que, con relativa frecuencia, se rei-
tera na practica forense, na SAP Lugo do 14 de outubro de 1991131 con-
sidérase acreditada a relacién de causalidade entre o dano causado no
vehiculo entregado para ser reparado e unha accién ou omisién do taller
de reparacién de automébiles, posto que a deterioracién de determina-
das pezas do vehiculo se orixina indefectiblemente pola falta de regula-
cién dos tempos do motor, que é unha operacién absolutamente necesaria
e relacionada ou inseparable da funcién da correa de distribucion, para
a colocacién da cal se levou o coche 6 taller e, resaltase que, ante tal su-
posto, “é o demandado quen ha de cargar co peso da proba tendente 4
stia exculpacién ou 4 declaracién da sia irresponsabilidade”.

Igualmente, ante similar suposto, na SAP Oviedo, seccién 42, do 19
de outubro de 1992132 presimese que a causa do accidente de circula-
ci6n acaecido 6 dia seguinte en que o vehiculo saiu do taller de repara-
cién foi, precisamente, a defectuosa revisién que realizou a demandada,
posto que se demostrou que o sinistro se produciu porque “se soltara a
rétula da suspension anterior esquerda, porque se encontraba frouxa ou
deteriorada a rosca correspondente” e, asi mesmo, que para a COmpro-
bacién da causa por virtude da cal o vehiculo se levou a revisién -a exis-
tencia duns ruidos estrafos— resultaba, xustamente, “preciso desmontar
e monta-la transmisién da roda dianteira esquerda”.

Da mesma maneira, a normativa derivada da LCU aplicouse na SAP
Albacete do 18 de abril de 1990133 para satisface-la pretensién do com-
prador dun vehiculo que, con escasos quilémetros rodados e dentro do
periodo de garantia, se incendiou, o que lle causou danos que o fan in-
servible. O lume iniciouse no compartimento do motor “sen que se de-
duza a existencia dunha causa externa desencadeante do dano do vehiculo

130 A Lei, 1988-3, 701.
131 RGD 1992, péxs. 4730 e segs.
132 Aranzadi civil n.°. 4, ref. AP 1440.

133 Sentencias en apelacién das audiencias provinciais en materia civil e penal, 1990,
ndim 359, paxs. 337 e segs.



nin que, doutra parte, se demostrase a exacta causa determinante do re-
ferido evento” nin que o dono do coche incumprise os controis regula-
mentarios esixidos, polo cal se presume o nexo causal entre o dano e o
defecto do vehiculo en tanto que “se ben non se demostrou o evento desen-
cadeante do incendio, tampouco se descartou que o incendio se xerase
por un fallo de tipo mecdnico, o que constitie unha presuncion de pro-
babilidade de fallo mecdnico que as entidades demandadas ~vendedor e
fabricante- deberon desvirtuar...”,

En cambio, o que, pola contra, non se compadece facilmente cos da-
tos legais, en concreto cos vixentes arts. 1214 e 1253 CC, é a decisién man-
tida nas SSTS do 25 de marzo de 1991134, ante danos ocasionados pola
explosién dun foguete, e 23 de maio de 1991135, nun caso en que un au-
tomobil se incendia e arde na estrada, pois, precisamente, en &mbolos dous
supostos, como de maneira velada vén recofiecer o propio Tribunal Su-
premo, a causa xeradora do dano pode ser moi variada e, se ben é acepta-
ble presumi-la existencia dun defecto do producto que causa un dano se
non existe ningunha outra explicacién razoable que xustifique o feito pro-
ducido, sen embargo, se as causas deste poden ser moi diversas, non é
certo que o fabricante deba probar que o dano se produciu por causa allea
a el, posto que no noso ordenamento xurfdico non existe ningunha pre-
suncién legal da existencia do nexo causal a favor do consumidor.

En canto @ mencionada culpa exclusiva da victima, esta habitualmente
consistird no incorrecto uso e consumo de bens e servicios, dos danos dos
cales o art. 28.1 LCU a sensu contrario excliie de responsabilidade 6 sub-
ministrador e productor, o que, pola sia vez, debe ser posto en relacién
co preceptuado nos arts. 3.2 e 13.f) LCU, que obrigan a poner en cofie-
cemento do consumidor de modo veraz, eficaz e suficiente as instrucciéns
ou indicaciéns para o correcto uso ou consumo dos bens ou servicios asi
como advertilo dos riscos previsibles en funcién da propia natureza do
ben e das persoas 4s que van ser destinados, tendo neste punto especial
relevancia a Directiva 87/357/CEE, sobre productos de aparencia enga-
nosa que pofien en perigo a satde ou a seguridade dos consumidores, a
fabricacién e comercializacién dos cales foi prohibida polo Real decreto
820/1990, do 22 de xufio.

Pois ben, da interpretacién combinada dos preceptos da LCU ante-
riormente expostos pode deducirse que, se pacte ou non, é valida a li-

134 Arzdi. 2443,

135 Arzdi. 3784, comentada por BErcovitz RODRIGUEZ-CANO, R., en Cuadernos Ci-
vitas de Jurisprudencia Civil 1991, nim. 26, paxs. 603 e segs., onde destaca que o "Tri-
bunal Supremo confunde el tema de culpa con el tema de nexo causal. No parece correcto,
en ausencia de presuncién legal, que el fabricante deba probar que el incendio del co-
che se produjo por causa ajena a él”.
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mitacién ou exoneracién de responsabilidade ante danos causados por
culpa exclusiva da victima, a pesar do uso ou consumo correcto do pro-
ducto (asi, un diabético que inxire productos contraindicados para o seu
padecemento) pero tamén que o fabricante terd que responder dos da-
nos, ainda ocasionados por un uso incorrecto do consumidor se este non
foi advertido dos riscos do producto.

Asi as cousas, e na marxe dos casos de culpa exclusiva da victima,
adquiren especial transcendencia as instrucciéns de uso ou consumo do
producto e, asf, na STS do 3 de outubro de 1991136 condénase a entidade
productora dun insecticida a indemniza-lo actor ante os danos ocasionados,
polo dito producto, na sta colleita de limoeiros, posto que na etiqueta
adherida 6s envases do insecticida figuraba anunciado este como eficaz
para erradica-la praga que sufria a colleita cando en realidade carecia desa
anunciada eficacia e, ademais, a sia aplicacién ocasionou a perda da co-
lleita e, igualmente, se ben en aplicacién dos usos a que se refire o art.
1258 CC, na STS do 23 de marzo de 1988137 se condena a empresa titu-
lar da explotacién dunha estacién de esqui a responder dos accidentes
debidos 4 falta de informacién sobre o estado perigoso das pistas.

De novo, ante a proba que fai 0 consumidor, nos termos anteriormente
anunciados, do dano, o defecto do producto e a relacién de causalidade,
correspéndelle 6 empresario demostrar non s6 o estado normal do pro-
ducto ou o uso incorrecto do mesmo senén, tamén, polo menos en xe-
ral, “a adecuada informacién 6 consumidor sobre o perigo do producto
e as formas de evitalos” como concltie a SAP Bilbao, seccién 42, do 27
de xaneiro de 1993138 na que se condena a compafiia productora e a dis-
tribuidora dunha bombona de gas butano que, 6 intentar cambiala o con-
sumidor, estourou e na que se destaca que as empresas demandadas, para
exonerarse de responsabilidade, lles incumbia demostra-lo uso incorrecto
que o consumidor fixo da bombona asi como que nela incorporan, en
termos patentes e claros, a debida informacién sobre o dito uso “nin que
a mencionada informacién alerte sobre operaciéns ou manipulaciéns do
producto que entrafien uso incorrecto ou risco do consumidor”, o que,
6 non considerarse probado no curso do procedemento, supén a condena
solidaria dos demandados.

O referido deber de informacién dos caracteres e, tamén, dos posibles
riscos xerados polo uso ou consumo do producto s6 pode excepcionarse
naqueles casos nos que se aprecie que tales riscos son xeralmente corie-
cidos ou de fécil recognoscibilidade e, asi, na actualidade, non parece que
poida prospera-la reclamacién de danos e prexuizos  satide irrogados por

136 Arzdi. 6902.
137 Arzdi. 2226.
138 AC 576/1993.



beber alcol ou por fumar en exceso e, ainda, para tales casos, se esixe a
correcta informacién.

Efectivamente, sobre este dltimo aspecto, a Directiva 89/622/CEE, do
13 de novembro!3?, relativa a4 aproximacion as disposiciéns legais, regu-
lamentarias e administrativas dos estados membros en materia de etique-
tado dos productos do tabaco sinala, no seu art. 4, apdo. 1, que “tédalas
unidades de envasado dos productos do tabaco deberdn levar na stia cara
mais visible (...) a advertencia xeral: “Prexudica seriamente a saide” e, a
continuacion, no seu apdo. 2, engade que “nos paquetes de cigarros, a ou-
tra cara maior do envase levard (...) advertencias especificas...” alternando
entre a lista de advertencias establecida por cada Estado partindo exclusi-
vamente das que se recollen no anexo da directiva e as advertencias espe-
cificas que se tomen en consideracion. Sinalarase no anexo que, obriga-
toriamente deberdn figurar nas listas nacionais as advertencias “Fumar
provoca cancro” e “Fumar provoca enfermidades cardiovasculares”, inclu-
indose despois outras entre as que poderdn elixir os estados membros.

Non obstante iso, é o certo que, como adiantamos, a ausencia de di-
lixencia da victima non queda enervada, en principio, pola falta de in-
formacién dos riscos do producto se estes son de xeral conecemento e,
asi, a SAP de Valencia, seccién 72, do 31 de xullo de 1991140, sen prexu-
izo das eventuais responsabilidades administrativas, considera que non
cabe imputarlle responsabilidade 4 empresa fabricante ou vendedora pola
falta de advertencia no etiquetado do producto pirotécnico dos posibles
perigos ou precauciéns no seu manexo “dado o conecemento que en cal-
quera persoa cabe presumir acerca do particular risco que o material pi-
rotécnico encerra, coas conseguintes cautelas que, na sda utilizacién se
imponen, seguindo unha conducta dilixente que se ha de acentuar cando
se trate de elementos cunhas tales peculiaridades”, do cal se estima que
se revela consciente a victima, que, ademais, no momento de lle adquiri-
lo material 6 comerciante, non realizou ningunha peticién de informa-
cién sobre instruccidons de manexo.

En calquera caso, e na marxe destes elementos de risco, en que, segundo
declarou a STS do 21 de xullo de 1989141, 6 parecer do cal se adhire a
SAP de Valencia ultimamente citada, non é suficiente a adopcién dunha
dilixencia media, senén que é preciso esgota-la adecuada 6s deberes de
coidado propios da disposicién e manexo do mecanismo perigoso, a di-
lixencia en cuestion, como regra xeral, para determina-la culpa exclusiva
da victima, ha de ser examinada en relacién non co consumidor medio
ou bo pai de familia sendn con referencia 6 suxeito tipico 6 que poten-

139 DOCE ntim. L 359, do 8 de decembro de 1989.
140 RGD 1991, pdxs. 9440 e segs.
141 Arzdi. 5772.

G W REGAP



M ESTUDIOS

Gi
0

cialmente pode ir destinado o producto (consumidor-tipo) con especial
atencién, no seu caso, 6s denominados “consumidores de ghetto”14? ou
“subconsumidores” (nenos, ancidns, persoas carentes de medios econo-
micos ou de cultura...)!43.

En relacién con este dltimo aspecto, tefien particular relevancia a Di-
rectiva 88/378/CEE, do 3 de maio?4¢, relativa 4 aproximacion das lexisla-
ciéns dos estados membros sobre a seguridade dos xoguetes e 88/379/CEE,
do 7 de xuno!45, sobre a aproximacién das disposiciéns legais, regula-
mentarias e administrativas dos estados membros relativas 4 clasificacién,
envasado e etiquetado de preparados perigosos asi como a Directiva da
Comisién 90/35, do 19 de decembro de 1989146, pola que se definen, de
conformidade co artigo 6 da Directiva 88/739/CEE, as categorias de pre-
parados, os envases dos cales deben ir provistos dun peche de seguridade
para nenos e/ou dunha indicacién de perigo que sexa detectable 6 tacto.

Con todo, convén destacar, segundo anteriormente adiantamos, as di-
ficultades que, en determinados casos, pode entrafar acredita-la con-
ducta neglixente do consumidor, posto que se ben resulta relativamente
facil demostrar que o dano sufrido foi causado por inxerir un producto
que, segundo se reflicte con claridade no seu envase ou envoltorio, caducara

142 yid, PiNTO MONTEIRO, A., “Contratos de adesio: o regime juridico das cldusulas con-
tratuais gerais instituido pelo Decreto-lei n.° 446/85, de 25 de outubro”, Revista da Ordem
dos Advogados, Lisboa 1986, pax. 766, con cita de G. Alpa.

143 Cfr. CAVANILLAS MUGICA, S., Responsabilidad civil y proteccion del consumidor,
Palma de Mallorca, 1985, paxs. 173 a 175 e “La proteccién del subconsumidor en la
normativa sobre responsabilidad civil por productos o servicios defectuosos”, Estudios
sobre consumo, nim. 18, paxs. 43 a 48.

144 DO, n.° L 187/1, do 16 de xullo de 1988, na cal, no seu quinto considerando,
se resalta que, co fin de que o producto non comprometa a seguridade e/ou satide dos
usuarios ou terceiros, “o grao de seguridade do xoguete debe establecerse segundo o
criterio da utilizacién conforme o destino do producto pero tendo en conta tamén
o uso previsible deste -o producto-, respecto do comportamento habitual dos nenos,
que normalmente carecen do grao de “dilixencia media” propia do usuario adulto” e,
por iso, no art. 2.1 se sinala que "0s xoguetes s6 poderdn comercializarse se non com-
prometen a seguridade e/ou a satide dos usuarios ou de terceiros, cando se utilicen para
o seu destino normal ou se utilicen conforme o seu uso previsible tendo en conta o
comportamento habitual dos nenos”. A stia transposicién 6 dereito interno produ-
ciuse polo Real decreto 880/1990, do 29 de xullo, que estableceu normas de seguri-
dade nos xoguetes.

145 DO, niim. L 187/14, do 16 de xullo de 1988, que, no seu art. 6.1.b), sinala que
“0s estados membros tomaran todalas medidas oportunas para que (...). os recipien-
tes que contefian preparados perigosos ofrecidos ou vendidos 6 publico en xeral non
poidan ter unha forma e/ou unha decoracién gréfica que poidan atraer ou excita-la
curiosidade activa dos nenos ou inducir a erro 6 consumidor...". Vid. un caso de in-
fraccién da normativa vixente sobre etiquetado de productos téxicos na sentencia do
Tribunal Superior de Xustiza de Catalufia do 23 de setembro de 1992 (RGD 1993,
péxs. 2161 e segs.).

146 DO, ndm. L 19/14, do 24 de xaneiro de 1990.



xa, sen embargo, a carga probatoria devén francamente complicada cando
o dano se pretende derivar da consumicién dun alimento, o mal estado
do cal non se debe a un defecto orixinario senén a ausencia das precau-
ciéns que a stia correcta conservacion esixial47.

Asi mesmo, ha de advertirse das dificultades que se poden producir
naqueles supostos nos que, como ocorre con alglins medicamentos, nas
instrucciéns de uso, consumo ou utilizacién se especifica que o mesmo
haber4 de realizarse baixo prescricién facultativa ou coa supervisién do
subministrador, en tal caso, se se demostra que o producto se encontraba
en bo estado e reunia as condicions necesarias de seguridade, serd o pro-
fesional o que deba de responder dos danos causados!48, tal e como se
decidiu na STS do 14 de novembro de 1984149 ante a perda dunha co-
lleita por incorrecta aplicacion dun insecticida, as instrucciéns, moi de-
talladas, concltien coa indicacién, cualificada de “importante”, de que debia
utilizarse “baixo control directo do distribuidor”, que foi condenado por
considerarse que incumprira as sias obrigas de dar adecuadas instrucciéns
sobre a aplicacién do producto.

Por outra parte, ainda cando nada se especifique no art. 25 LCU, a con-
correncia do defecto do producto coa culpa do prexudicado ou da per-
soa da que deba responder (nunca dun terceiro, que carece de incidencia
no réxime de responsabilidade do art. 25 LCU, como tamén se sinala no
art. 8.1 da Directiva 85/734/CEE!50) habera que ter en conta, non para

147 Vid. OLmos PILDAIN, A., “La responsabilidad civil derivada de los dafios oca-
sionados por el consumo de productos alimenticios”, La Ley 1987/4, pax. 1023.

148 Vid. Reves Lopez, M2. ], "Algunas reflexiones sobre el Derecho del Consumo
y la Directiva 374/85 sobre responsabilidad por productos defectuosos”, RGD 1991,
paxs. 55 e 56.

149 Arzdi. 5554, en aplicacién do disposto no art. 1902 CC, o que tamén terfa que
facerse actualmente porque os demandantes eran agricultores que, como tales, non
retinen a condicién de consumidores do art. 1.2 e 3 LCUL

150 Segundo se advertiu retro (nt. 8), 0 prazo para a adecuacién 4 Directiva dos or-
denamentos dos estados membros expirou o 30 de xullo de 1988 sen que no noso
pafs levase adiante tal transposicién. Vid. sobre a problematica da introduccién da di-
rectiva en diversos estados (Reino Unido, Reptiblica Federal Alemana, Bélxica e Fran-
cia) en Sécurité des consommateurs et responsabilité du fait des produits défectueux. Collogue
des 6 et novembre 1986, baixo a direccién de J. Ghestin, Paris 1987. Vid. abundantes
referencias 4 xurisprudencia do Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas sobre
a aplicabilidade das directivas cando son suficientemente detalladas unha vez vencido
© prazo para a sta transposicién 6s ordenamentos dos estados membros en SAP Bar-
celona, seccién 12, do 9 de setembro de 1992 (RGD 1993, paxs. 3804 e segs.) en onde,
sen embargo, non se aplica a Directiva 85/577, do 20 de decembro de 1985, sobre
proteccién de consumidores no caso de contratos negociados féra dos establecemen-
tos comerciais 6 considerdrense as normas internas amplamente favorables 6 consu-
midor de boa fe, que, segundo se aprecia na dita decisi6n, non era o caso. Igualmente,
ampla informacién en Botana Garcia, G. A., “Incidencia de los instrumentos de De-
recho Comunitario en la proteccién de los consumidores”, AC 1993, paxs. 55 e 56,
especialmente nt. 13.
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a exoneracién de responsabilidade, cando menos se tal culpa non foi de-
terminante, senén para a diminucién do dereito 4 indemnizacién do con-
sumidor, de acordo co texto do art. 8 da Directiva 85/734/CEE, que sinala
que a concorrencia de culpa do prexudicado ou da persoa por quen deba
responder pode tamén reduci-la responsabilidade do productor e non s,
segundo se deduce do art. 25 LCU, anulala!>l.

Tamén, malia o silencio da LCU —como acaece na Directiva 85/734/CEE-,
debe admitirse, como criterio de inimputabilidade ou excepcién 6 criterio
de imputacién obxectiva -que non xa de interrupcién do nexo causal, se-
gundo puntualizou E Pantaleén Prieto!52- o caso fortuito ou a forza maior,
pois a stia imprevisibilidade ou inevitabilidade supén que a sta cobertu-
ra quede marxinada do disposto na LCU, a ratio da cal é a protecciéon do
consumidor fronte a danos normais!3.

Do mesmo xeito, e pola mesma razén de imprevisibilidade ou inevi-
tabilidade, dificilmente podera admitirse a responsabilidade do produc-
tor polos denominados riscos sobrevidos ou de desenvolvemento (Ent-
wicklungsgefahren, development risks)154, sen prexuizo de destacar que, neste
aspecto, na Directiva 85/734/CEE, despois de declararse no seu art. 7.€)
que “o productor non sera responsable se proba (...) que, no momento
no que o producto foi posto en circulacién, o estado dos cofniecementos
cientificos e técnicos non permitia descubri-la existencia do defecto”, sen
embargo, no art. 15 permiteselle a cada Estado membro manter —o que
xa se encontraba previsto, con caracter xeral no art. 13- ou, no seu caso,
disponer —de acordo co procedemento previsto no paragrafo 2° do men-

151 Vid. no sentido do texto, art. 9 do Proxecto de lei de responsabilidade civil po-
los danos causados por productos defectuosos (Boletin Oficial de las Cortes Generales
do 26 de febreiro de 1993) ¢, na doutrina, Rojo, A, “La responsabilidad del fabricante
en el Derecho espafiol y en la Directiva 85/374/CEE", en Curso sobre el Nuevo Derecho
del Consumidor, Madrid, 1990, paxs. 156 e 157; Parra LUCAN, M?. A, op. cit., pdxs. 401
e 402 e BercoviTz RoDRIGUEZ-CANO, R., Comentarios, cit., paxs. 691 e 692; pero véxase
en contra de tal posible reduccion, JIMENEZ DE PARGA, R., “Responsabilidad del empre-
sario en la Ley de Defensa del Consumidor” en Derecho Mercantil de la Comunidad Eco-
némica Europea. Estudios en homenaje a José Girdn Tena, Madrid, 1991, pax. 652. Sobre
as declaraciéns xurisprudenciais que se inclinan por moderar equitativamente a con-
tia da indemnizacién en caso de concorrencia de culpas, SSTS de 27 de xullo de 1992
(Arzdi. 6461) e de 12 e 24 de febreiro de 1993 (Arzdi. 762 e 1251).

152 Cfr, “Causalidad e imputacion objetiva: Criterios de imputacion”, Centenario
del Cédigo Civil, Madrid, 1990, t. 11, paxs. 1561 a 1566 e Comentario del Cédigo Civil,
cit., péxs. 1981 a 1988.

153 Cfr. BErcovitz RODRIGUEZ-CANO, R., Comentarios, cit., paxs. 693 e LOPEz RENDO,
C., “La responsabilidad civil del fabricante en la Ley General de los Consumidores y
Usuarios de 19 de julio de 1984. Algunos problemas que plantea y perspectivas de
una reforma”, La Ley 1990/4, pax. 952.

154 Asf, en Portugal, o Decreto-lei nim. 383/1989, do 6 de novembro, sobre
Responsabilidade civil do produtor (Didrio da Repuiblica-1 Série, nim. 255, péxs. 4830



tado art. 15- na sta lexislacién que o productor sexa responsable incluso
se demostrara que o defecto do producto, o uso do cal veu causando da-
nos nos consumidores, sé puido descubrirse precisamente polo posterior
desenvolvemento cientifico e tecnoléxico.

Como facilmente pode apreciarse, a directiva, coa solucién de com-
promiso anteriormente exposta, non pechou definitivamente o discutido
problema da responsabilidade polos riscos de desenvolvemento, isto é,
polos danos ocasionados como consecuencia do insuficiente desenvol-
vemento da ciencia no momento en que o producto foi posto en circu-
lacién, aspecto sobre o que os argumentos esgrimidos polos representantes
dos consumidores e da industria a favor ou en contra, respectivamente,
de imporfie-la responsabilidade sobre o productor son en igual medida
sostibles e, en calquera caso, dificilmente conciliables!55.

Agora ben, a exoneracién de responsabilidade do productor polos ris-
cos de desenvolvemento, que, con anterioridade, mantivemos e que, salvo
para medicamentos e alimentos, se sostia no Proxecto de lei de res-
ponsabilidade civil polos danos causados polos productos defectuosos no
art. 6.1.e), non chega 6 extremo de liberalo de responsabilidade, desde
logo, polos danos ocasionados polos defectos do producto que —desco-
necidos polo fabricante do producto acabado no instante da sia elabo-
racién- foron descubertos no posterior momento da sta distribucién 6
ptblico, que leva adiante ou ben a persoa que importa o producto na co-
munidade ou ben o subministrador, este tltimo en caso de imposibili-
dade de identificacién do productor (considerados ambos como productores
no art. 3.2 e 3.3 da Directiva 85/734/CEE).

Do mesmo xeito, non poden quedar exonerados naqueles supostos
nos que, no momento en que se detecta o defecto, os posibles suxeitos
responsables non procedesen coa méaxima celeridade e dilixencia a adverti-
-los consumidores dos perigos potenciais do producto, debendo de des-
tacarse, en fin, que o descofiecemento do defecto ha de ser absoluto, para
todos, na marxe das dificultades de todo tipo -incluidas as econémicas-

segs.), sinala, no art. 5, letra e, que “O produtor ndo é responsdvel se provar:...e) que
o estado dos conhecimentos cientificos e técnicos, no momento em que pds o pro-
duto em circulacdo, ndo permitia detectar a existéncia do defeito”. Cfr., na doutrina
espanola, BErcovitz RODRIGUEZ-CANO, R., Comentarios, cit., pax. 694 e Lorez RenDO, C.,
op. et loc ult. cit.

155 No anteriormente mencionado Decreto-lei portugués 383/1989 razéase que
“O intuito de ndo agravar demasiado a posigao do produtor... explica... ndo se tendo
usado da factultade concedida pela directiva de introduzir a responsabilidade pelos
chamados riscos do desenvolvimento”. Vid. na doutrina espafiola, argumentos a favor
e en contra CAVANILLAS MUGICA, S., Responsabilidad, cit., paxs. 188 e segs. e ALCOVER Ga-
RaU, G., La responsabilidad civil del fabricante. Derecho comunitario y adaptacidn al dere-
cho espafiol, Madrid, 1990, pdxs. 50 e segs.
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que implique a investigacién previa 4 fabricacién ou posterior a stia posta
en circulacién.

Por outro lado, se, no noso dereito, o productor se fai responsable dos
riscos de desenvolvemento —como, para os medicamentos, alimentos ou
productos alimentarios destinados 6 consumo humano, previa o art. 6.3
do Proxecto de lei de responsabilidade civil polos danos causados por pro-
ductos defectuosos—, terdn que terse en conta tamén, por imperativo da
mais elemental equidade de acordo coa regra compensatio lucri cum danno,
polo menos para diminui-la contia da indemnizacién, os eventuais be-
neficios obtidos polo producto -sobre todo, se doutra maneira non se
alcanzasen tales vantaxes— que, de tal modo, compensan, en certa medida,
o dano causado!36.

Para concluir este apartado, exporémo-la decisién mantida na SAP Ci-
dade Real, sala 22, do 30 de abril de 1992157, pois constittie un bo exem-
plo de cinto antecedentemente expuxemos; no caso, a demanda dirixirase
contra o Insalud ante a contraccién de hepatite pola actora, con ocasion
de operacién cirtirxica nun centro hospitalario dependente do citado ins-
tituto, 6 administrarlle un preparado comercial de fibrinéxeno, 4 actua-
ci6n do cal lle imputa a inoculacién do virus e a aparicién da enfermidade.
O Insalud recorre fronte 4 condena imposta en primeira instancia, 6 con-
siderar preciso que a demanda se dirixa conxuntamente contra o labora-
torio fabricante da substancia e alega a concorrencia de forza maior ou
caso fortuito exonerante de responsabilidade, todo o cal foi desestimada
na dita decision de AP Cidade Real.

Efectivamente, fronte 4 pretendida necesidade de trae-la litis 6 labora-
torio, a Audiencia rexeita tal alegacién porque “a demandante non basea
a causacién do dano nunha defectuosa elaboracion do producto, senén
en que non adoptou o organismo demandado as medidas necesarias para
evitar, no seu caso concreto, o resultado lesivo, ou no fracaso ou insufi-
ciencia das medidas que se puideran adoptar...”, 4 parte de que a respon-
sabilidade solidaria imposta polos arts. 27 e 28 LCU excltie a excepcién
de litisconsorcio pasivo necesario.

Mais interesante é o razoamento empregado na citada SAP Cidade Real
do 30 de abril de 1992 para decidi-la omisién culposa do Insalud!>8 pois
despois de “chegar 4 conclusién, por impofielo asi a 16xica humana, de

156 En tal sentido, PARRA LuciN, M2. A, op. cit.,, pax. 399, que extrae do art. 28
LCU a consecuencia de responsabilidade polos riscos de desenvolvemento na nosa le-
xislacion.

157 AC 611/1992.

158 Vid. sobre a dificultade probatoria do nexo causal nos supostos en que o de-
fecto do servicio consista na stia omision PARRA LUCAN, M2, A. con ocasién do comentario
4 STS do 19 de xufio de 1990 en Cuadernos Civitas de Jurisprudencia Civil, 1990, n.° 24,
paxs. 861 e segs.



se-la administracién do fibrinéxeno a tinica causa posible neste caso con-
creto da orixe da enfermidade”, considérase probado que o medicamento
en cuestion multiplicaba enorme e innecesariamente o risco de contaxio
de enfermidades infecciosas, razén pola que se deixara de utilizar desde
hai sete anos en Estados Unidos asi como tamén noutros centros do pro-
pio Insalud, de todo o cal -especialmente, da utilizacién dun medicamento
xa superado cientificamente- se deduce que “non se adoptaron tédalas
medidas precisas para evita-lo risco neste caso e que este non era nin efecto
inevitable do acto médico nin mal necesario para o tratamento”, polo que
“non cabe apreciar un caso fortuito, a esencia do cal é a imprevisibilidade
do dano nin forza maior, o fundamento da cal esta na inevitabilidade do
mesmo, porque o dano ocasionado 4 actora é xustamente previsible e evi-
table”,

6. Sancion da infraccion dos limites das clausulas limitativas
ou exonerativas de responsabilidade

O antigo numero 4 do art. 10 LCU de 1984 establecia a nulidade de
pleno dereito das clausulas que incumpran os anteriores requisitos (entre
0s que se contan os enumerados no inciso 6 do supradito precepto), de
tal modo que se establecia a nulidade parcial do contrato con clausulas li-
mitativas ou exoneratorias de responsabilidade que, nos termos e cos ma-
tices anteriormente enunciados, contravifieran os limites legalmente esta-
tuidos. A actual LCU, unha vez introducidas as modificaciéns previstas na
LCXC, regula esta nulidade no niimero 2 do seu engadido artigo 10bis, es-
tablecendo que “serdn nulas de pleno dereito e teranse por non postas as
cldusulas, condicions e estipulaciéns nas que se aprecie o caracter abusi-
vo. A parte do contrato afectada pola nulidade integrarase de acordo co
disposto polo artigo 1258 do Cédigo civil. Para estes efectos, o xuiz que
declara a nulidade das ditas cldusulas integrara o contrato e dispor4 de fa-
cultades moderadoras respecto dos dereitos e obrigas das partes, cando
subsista o contrato, e das consecuencias da sia ineficacia en caso de prexuizo
apreciable para o consumidor ou usuario. $6 cando as cldusulas subsis-
tentes determinen unha situacién non equitativa na posicién das partes
que non poida ser solucionada podera declara-la ineficacia do contrato”,

A mentada nulidade da cldusula, 6 ser radical ou de pleno dereito,
“operaré de forma automadtica”, como se sinala na SAP Malaga do 20 de
outubro de 1992159 e pode ser reclamada tanto por via de accién como
de excepcion, sen limite de prazo!®0, polo contratante prexudicado ou,

159 Aranzadi Civil n.° 4, ref. AP 1440.
160 Vid., por todas, sobre a imprescritibilidade da accién de nulidade radical, STS
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tamén, por asociaciéns de consumidores en defensa do interese xeral (arg.
ex art. 20 LCU) ou, incluso, en defensa do interese concreto dalgtin dos
seus asociados, segundo se admitiu na SAP de Albacete do 8 de xullo de
1991161, na que se sinala que, do contrario, resultarfa inaplicable o dito
art. 20 LCU, “xa que é pouco probable unha lesion que afecte a toda unha
colectividade e non terfa sentido o incorporarse a unha asociacién desa
natureza se a mesma NON servira tamén para salvagardar e esixi-los de-
reitos particulares de cada un dos seus membros”.

Unha vez declarada a nulidade parcial do contrato, a clausula abusiva
terase por non posta —a pesar de que a LCU de 1984 silenciaba a exten-
si6n da cousa xulgada, o que se previa nos arts. 36 e 37 do Anteproxecto
de lei de condiciéns xerais— e o contrato, sen a clausula nula, conserva a
stia validez e mantense en vigor coas subsistentes!62 —que sexan claras,
suficientemente comunicadas e non abusivas-, sendo, no seu caso, ne-
cesario verificar unha integracién do contrato coas disposicions legais, sem-
pre que existan, salvo que, como adoita ser habitual, se trate dun contrato
atipico, e en tal suposto, a falta de dereito legal dispositivo, deberan apli-
carse as regras deducibles do principio de boa fe, de acordo co disposto
no art. 1258 CC e todo iso na marxe de que o predispofiente alegue que
non realizaria o contrato de saber que non valerian as cldusulas irregu-
lares, como destaca L. H. Claveria Gosalbez!%3.

S se se trata de contratos —atipicos— particulares poderia, excepcio-
nalmente, entrar en funcionamento -no lugar da cldusula abusiva- a ex-
presa previsién supletoria das partes —cldusula de salvagarda ou sanatoria-,
que, no marco das condiciéns xerais, tendo en conta o restrinxido —e dis-
cutible- ambito de operatividade da autonomia privada, non debe de ter,
por regra xeral, aplicacién, 6 constituir, normalmente, un indicio da mala
fe do predispofiente (contra o disposto no antigo art. 10.1.c).

A dita conclusién ha de manterse especialmente se se trata da habi-
tual clausula “nos limites sinalados ou admitidos legalmente ou sen pre-
xuizo do disposto pola lei” (que pola sta complicacion, &, polo xeral,
abusiva, de acordo co art. 10.1.a) e, en consecuencia, nula de pleno de-
reito, por aplicacién do novo art. 10bis.2 (anterior 10.4.1) tamén &s clau-
sulas inintelixibles ou escuras, non sé 4s abusivas), de tal modo que s6
sera substitutiva da sancién de nulidade do art. 10bis.2 LCU cando se de-

do 30 de setembro de 1992 (Arzdi. 7414) e sobre a posibilidade de alegala por accién
e por excepcion, diferencidndoa, por iso, da anulabilidade STS do 7 de xuno de 1990
(Arzdi. 4741) e, considerando que tamén esta € susceptible de opofierse por via de ex-
cepcién, STS do 30 de decembro de 1991 (Arzdi. 9610).

161 RGD 1992, péx. 10700.

162 Asf, STS do 13 de novembro de 1995 (Arzdi. 8601).

163 Cfr. “Las condiciones generales de la contratacién: hacia un nuevo derecho del
contrato”, Academia Sevillana del Notariado, 1988, pax. 156.



mostre a razoabilidade da dibida do predisporiente sobre a validez da
clausula que o induciu a complementa-las condiciéns xerais impostas 6
consumidor con outras de salvagarda ou sanatorias, segundo advirte R.
Bercovitz Rodriguez-Cano164.

En calquera caso, sobre todo se nada pactaron no contrato particular
para sana-la cldusula abusiva ou, con cardcter xeral, esta forma parte de
condiciéns xerais, non debe de procede-la reduccién e iso ainda que se
previra tal consecuencia, maxime se se trata de condiciéns xerais.

Asi, ante unha cldusula de exencién de responsabilidade absoluta, a
declaracion de nulidade da mesma implica que o predispofiente responde
tamén por culpa leve sen que lle caiba 6 xuiz reduci-la cldusula sinalando
a sua validez para exclui-la responsabilidade por culpa leve, pois, no pri-
meiro caso, ante a nulidade, o predispofente vese estimulado a redactar,
desde o principio, a exclusién da responsabilidade por culpa leve men-
tres que se coubese a reduccién, o predispoifiente se veria incentivado a
redacta-la clausula de reduccién de responsabilidade en forma abusiva coa
esperanza de opofiela na sda totalidade na fase extraprocesual da vida do
contrato fronte a clientes pouco informados!65.

Agora ben, o niimero cuarto do antigo art. 10 completdbase cun per-
turbador inciso final -proveniente dunha emenda transaccional do Grupo
Parlamentario Socialista do Congreso- que presentaba unha excepcién &
regra xeral da nulidade parcial do contrato enunciada no primeiro dos
apartados do precepto, 6 dispofier que nos supostos nos que as clausu-
las subsistentes determinen unha situacién non equitativa das posiciéns
das partes, serd ineficaz o contrato mesmo. Esta excepcién contémplase
no novo artigo 10bis.2, non obstante nesta tltima redaccién déixase 6
arbitrio do xuiz, o poder declara-la ineficacia do contrato e sempre que a
referida situacién non equitativa non poida ser solucionada.

A declaracion realizada polo antigo art. 10, congruente co cardcter
central do consentimento como determinante da validez dos contratos
-que, sen embargo, foi obviada no primeiro paragrafo do mentado artigo-
e coherente coa finalidade de toda norma xuridica de velar pola adecuada
proteccion das partes intervenientes, entre as que tamén se conta o pre-
disponiente, suscitara 16xicos reparos na maiorfa da doutrinal6, que, con
razon, destacaba que a dita disposicion non respondia 6 fin de proteccién
do consumidor que persegue a lei.

En efecto, en contradiccién co espirito e a finalidade da LCU e co
propio principio constitucional de proteccién do consumidor, o anterior

164 Cfr. Estudios, cit., pax. 203.
165 Vid. respecto disto, ainda que non comparto tal razoamento, ALEARO AGUILA-
REAL, ]., Las condiciones generales de la contratacién, Madrid, 1991, pax. 430.

166 Vid. e ali referencias en tal sentido, ALFARO AGUILA-REAL, J., op. cit., pax. 454,
nt. 294, quen, sen embargo, valora positivamente o precepto, salvo na stia redaccién.
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art. 10.4.2 determinaba tamén a sancién da ineficacia do contrato enteiro
cando, unha vez suprimida a clausula abusiva -acaso substituida polo de-
reito dispositivo- o resto do clausulado contractual determinaba unha si-
tuacién non equitativa da posicién da parte predispofiente e non s6 do
contratante débil-167, polo que, como se advertiul68 o adherente se ve-
ria obrigado a escoller entre soporta-las cldusulas lesivas omitindo a sta
impugnacién ou invocacién ou ben soporta-la ineficacia do contrato, o
que, en principio, implicaba a perda do ben ou servicio que necesitaba.

A dita situacién de desequilibrio contra o predispofiente que o art.
10.4.2 contemplaba como constitutiva do suposto de feito determinante
da aplicacién da sancién nel prevista, habitualmente acaecera nos casos
obxecto do noso estudio!®® pois a declaracién de nulidade das clausulas
de exclusién ou limitacién de responsabilidade e a stia substitucion polo
dereito dispositivo empeorard, por regra xeral, a posicién —econémica-
do empresario predispofiente, que aducira calcula-lo prezo do producto
en funcién do nivel de responsabilidade, sendo, en calquera caso, abso-
lutamente imprescindible demostra-lo prexuizo econémico considerable
ocasionado polo mantemento do contrato sen a clausula nula e, no seu
caso, proba-la relacién de causalidade entre prezo e nivel de responsabi-
lidade.

Obviamente, non procederd a alegacion 4 disposicion contida no art.
10.4.2 e no novo art. 10bis.2 cando a cldusula nula sexa groseiramente
contraria 4 lei (asi, exencién de responsabilidade por dolo) pois o pre-
dispofiente debia preve-la declaracién de ineficacia da clausula, polo que
resulta inadmisible a alegacién da situacién inequitativa que un empre-
sario minimamente dilixente deberia evitar.

Asi mesmo, resulta improcedente a ineficacia do enteiro contrato cando
a situacion de desequilibrio foi provocada pola supresion dunha cldusula
que, no momento da impugnacién ou da declaracién de nulidade, resulta
xa inoperativa (asf, a reduccion excesiva dos prazos de reclamacién cando
o prazo legal igualmente transcorrera).

Asi as cousas, unha vez apuntada, sequera brevemente, a situacién
fActica determinante da operatividade do segundo inciso do niimero cuar-
to do antigo art. 10 LCU, actual 10bis.2, o maior problema derivado do
mesmo radica na determinacién da natureza xuridica da sancién estatui-
da, precisamente pola ausencia de rigor técnico de que adoece: a “inefica-

167 Asi, SAP de Madrid do 8 de outubro de 1993 (Arzdi. 2594), citada na Sentendia
da mesma Audiencia do 8 de xullo de 1994 (Arzdi. 1486).

168 Cfr. BercoviTz RODRIGUEZ-CANO, R., Estudios, cit., pax. 203 e CLAVERIA GOSALBEZ,
L. H., “Las condiciones generales”, cit., pax. 157.

169 Vid. ALFARO AGUILA-REAL, ., 0p. cit., paxs. 463 e 464, sobre os grupos de casos
6s que se lles aplica a regra do art. 10.4 Il LCU.



cia” do contrato é unha categoria xenérica que, no noso dereito, engloba,
polo menos, tres especies tipicas: a nulidade absoluta, a anulabilidade e a
rescision.

Non parece defendible que o precepto poida estimarse referido 4 anu-
labilidade!7° non xa s6 porque o suposto de feito previsto é substancial-
mente distinto dos casos contemplados no art. 1301 CC senén, sobre todo,
porque o lexislador omitiu calquera referencia a aspectos substanciais do
réxime da anulabilidade (ausencia de previsién de prazo para a interpo-
sicion da accién, da posibilidade de confirmacién do contrato...) e iso sen
necesidade xa de aludir 6 cardcter especial que, fronte & nulidade, repre-
senta a anulabilidade!7!, o que tanta polémica doutrinal suscitoul72,

Agora ben, igualmente estimamos que a finalidade da norma de pro-
texe-la parte afectada polo control do contido e a integracién do contrato-
non se compadece facilmente coa previsién do art. 6.3173 ou, mellor, coas
declaraciéns xurisprudenciais —e doutrinais- respecto da nulidade radi-
cal, en concreto coa apreciacién ex officio polo xuiz, a non produccién ab
origine de efectos do contrato na sua integridade, a stia insolucionabilidade
ou a ausencia de limitacién da lexitimacién actival74, sobre todo tendo
en conta que carece de sentido —ainda admitindo que as normas da LCU
tenan o seu fundamento na orde publica econémica!75- declara-la nuli-

170 Vid., sen embargo, inclindndose por tal solucién, Ruiz Musioz, M., La nulidad
parcial del contrato y la defensa de los consumidores, Valladolid, 1993, péxs. 280 e 281.

171 Vid. en tal sentido, e alf referencias, JORDANO FraGA, E, Falta absoluta de con-
sentimiento, interpretacion e ineficacia contractuales, Studia Albornotiana, Bolona-Zaragoza,
1988, paxs. 20, 21, 134 e 334.

172 Vid. ampla informacién respecto disto en GorpiLo CaNas, A., “Nulidad, anu-
labilidad e inexistencia (El sistema de ias nulidades en un Cédigo latino situado en-
tre la primera y la segunda Codificacién)”, Centenario del Cdigo Civil, t. I, Madrid 1990,
pdxs. 979 e 980, para quen a regra ou forma normal de ineficacia do contrato é a anu-
labilidade.

173 Pero véxase, en cambio, en favor da nulidade total, BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO,
R., Estudios, cit., paxs. 202 e 203, ainda considerando, por iso, criticable o precepto e
JorDANO Fraca, E, La responsabilidad, cit., paxs. 415 e 416.

174 Asi, sobre a non confirmabilidade dos contratos nulos, STS do 31 de xaneiro
de 1991 (Arzdi. 522); acerca da posibilidade de exercicio da accién por calquera
terceiro interesado, STS do 22 de setembro de 1989 (Arzdi. 6351) e, respecto do auto-
matismo dos seus efectos, STS do 15 de novembro de 1991 (Arzdi. 8406). Na doutrina,
por todos, acerca de tales caracteres, DE CasTRO Y Bravo, E, El negocio juridico, Madrid
1971, pax. 475 e Diez-Picazo, L., op. cit., paxs. 445 a 448; asi mesmo, se ben destacando
0 cardcter excepcional da apreciacién ex officio da nulidade absoluta, acaso s6 predi-
cable dos actos contrarios 4 orde publica (STS do 29 de marzo de 1932, Arzdi. 976),
DELGADO ECHEVERRIA, ]., Comentarios al Cddigo Civil y Compilaciones Forales, dirixidos
Ppor ALBALADEJO GARCia, M., Madrid 1981, t. XVII, vol. 2, péxs. 283 e 284.

175 Para GoORDILLO CAR&S, A., 0p. cit., paxs. 976 e 980, a nulidade de pleno dereito
ordénaselle 4 proteccion do interese piiblico, o que a diferencia do réxime da anula-
bilidade, destinado a tutela-lo interese privado e dispoiiible dos particulares.
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dade do enteiro contrato se a parte 4 que o control puxo en situacion
inequitativa ou para a cal xerou unha descompensacién lesiva desexa, sen
embargo, a subsistencia do mesmo.

Por todo iso, parece, mais ben, que o lexislador se refire, co xenérico
termo “ineficacia”, ou ben a unha nulidade absoluta particular, s6 invo-
cable por instancia de parte interesada!”¢ ~aquela que se viu afectada na
sia situacién contractual de modo prexudicial como consecuencia da su-
presion s6 da clausula abusiva- ou, quizais, tamén, como propugna J. Al-
faro Aguila-Reall7?, & rescision.

Todo isto sen prexuizo de destacar que, neste caso, non parece ilicito
que os tribunais leven adiante unha interpretacion “correctora” do pre-
cepto!78, como propén L. H. Claveria Gosalbez!79, para impedir que o
predisponente impofia a ineficacia total do contrato, de tal modo que o
dito precepto sexa inaplicable cando a ineficacia total resulte lesiva para
o adherente, en tal caso debe de procederse 4 reconstruccién da regra ne-
gocial mediante a integracién co dereito dispositivo e se, ainda asi pro-
voca cargas non equitativas contra o predispofiente, a solucién deberia
ser que se reputen non incluidas tameén as cldusulas claras e non abusi-
vas que provocaron tal desequilibrio, pero nunca a ineficacia total, que
deixa o adherente sen o producto, servicio ou ben.

En calquera caso, e con isto condliio, esta cuestién da ineficacia me-
rece unha analise mais detallada do que permiten os limites razoables da
presente conferencia, pois iso, a dita exposicién mais detida, vén esixida
non s6 polas deficiencias expostas senén, de modo especial, porque as
excepciéns 6 caracter parcial da ineficacia do contrato con clausulas abu-
sivas non foron suficientemente clarificadas na Directiva 93/13/CEE, do
5 de abril, o artigo 6 da cal prevé que os estados membros establecerdn
que non vinculardn 6 consumidor as ditas cldusulas e dispordn que “o
contrato siga sendo obrigatorio para as partes nos mesmos termos se este

176 Vid. Lacruz BERDEIO J. L. e J., DELGADO ECHEVERRIA, Elementos de Derecho Civil,
t. I, vol. 3°, Barcelona, 1990, pags. 271 y 272 sobre la posibilidad -y necesidad- de
superar, en determinados casos, los estrictos moldes de la nulidad y la anulabilidad
tal como han sido rigidamente configurados por la doctrina y la jurisprudencia.

177 Op. cit., paxs. 459 a 461.

178 O que, por outra parte, habitualmente, en situacions mais discutibles, levan
adiante: especialmente en punto 6s arts. 1137 ou 1138 CC nos eventos de pluralidade
de intervenientes no proceso constructivo se non pode precisarse a participacién de
cada un nos defectos da construccién (STS do 8 de xuno de 1992, Arzdi. 5168) ou ante
os supostos de pluralidade de autores en caso de culpa extracontractual (STS do 28 de
abril de 1992, Arzdi. 4466) ou, tamén, con ocasién do cardcter subsidiario da accién
rescisoria por fraude, con motivo da impugnacién das capitulaciéns matrimoniais (STS
do 15 de xufio de 1992, Arzdi. 5137).

179 Cfr. Comentarios, cit., pax. 343.



pode subsistir sen as cldusulas abusivas”, sen que, en fin, se especifiquen
os termos ou as condiciéns en que non ha de procede-la subsistencia par-
cial do contrato.

Tampouco a dita excepcién 4 ineficacia da concreta cldusula —ou, no
seu caso, 4 non inclusién- se podia considerar definitivamente solucio-
nada no Anteproxecto de lei de condiciéns xerais da contratacién, o ar-
tigo 27 do cal dispofifa que “o resto do contrato, no seu caso, conservara
a sua validez, integrandose coas disposicions legais, sempre que a stia apli-
cacién non conduza a resultados distintos dos que as partes preseguiran
6 realiza-lo contrato”, o que, de ninglin modo, supofnia un obsticulo
para que o predispoiiente puidese coloca-lo consumidor na situacién de
acepta-la cldusula abusiva ou, do contrario, impugnala e, posiblemente,
perde-lo ben ou serviciol80. @

180 Cfr. Craveria GosALBEZ, L. H., “El control de las condiciones generales de los
contratos”, La Ley 1989, pax. 1018,

B REGAP

ai
o



| REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

H ESTUDIOS

g

Num. 20 setembro~decembro 1998

LOS LIMITES DEL DERECHO DE PROPIEDAD
EN EL MARCO DEL SISTEMA JURIDICO
DE LA CUOTA LACTEA

Fernando Gonzalez Botija

Becario del Departamento de Derecho Administrativo.
Universidad Complutense. Madrid

1. Introduccién

Se ha dicho con razén que “el problema de la propiedad, como en ge-
neral el de todo el derecho, es un problema de limites”!. Precisamente el
aumento de la regulacion y la fijacion de limites o deberes cada vez mds
intensos al disfrute de los bienes y derechos de los operadores econémi-
cos ha llevado en muchas ocasiones a plantear hasta qué punto el legis-
lador al usar su poder normativo establecia simplemente los limites que
correspondian al contenido normal del derecho de propiedad, de acuerdo
con la funcién social que debe cumplir, o, por el contrario, imponia car-
gas que traspasaban esa frontera al ser desproporcionadas o, incluso, ex-
propiatorias, surgiendo la necesidad de indemnizar de alguna manera a
los particulares afectados con el fin de evitar la ilegalidad de la norma o
la posible responsabilidad patrimonial del Estado.

La Administracién de la Unién Europea no es una excepcion a esta
dinémica intervencionista y encuentra quizds su ejemplo mds notorio en
el campo de la Politica Agricola Comtin (PAC). En este terreno hay que

1 Véase, CasTAN TOBENAS, ., Derecho civil espafiol, comiin y foral, Tomo segundo, vo-
lumen primero, (Derecho de cosas), Ed.Reus, S.A., Madrid, 1987, pp. 149y 228.



destacar el cambio que se ha producido a partir de los afios setenta en la
concepcién de la politicas agrarias desarrolladas en el continente. Tradi-
cionalmente la funcién social de la propiedad agraria se materializaba en
la obligacién de cultivar la tierra y en facilitar el acceso al disfrute de la
misma a aquellos que no eran propietarios. Tras la segunda guerra mun-
dial y la crisis de suministro de alimentos que sufre Europa, la Comuni-
dad que nace en 1957 establece como uno de los objetivos de su politica
mads ambiciosa: la PAC, el garantizar los abastecimientos. En pocos afnos
este objetivo se cumplird con creces hasta tal punto de que a comienzos
de la década de los ochenta el problema con que se enfrentaban las ins-
tituciones europeas era precisamente el inverso, es decir, cémo acabar con
unos excedentes de produccién motivados por la aplicacién de unos me-
canismos de regulacién del mercado que incentivaban a producir sin nin-
guna perspectiva de que los productos elaborados fuesen a tener salida
en el mercado libre al garantizarse su adquisicién por parte de los orga-
nismos administrativos agricolas competentes. La necesidad de eliminar
estos excedentes se habia convertido en un interés general de primer or-
den dado el elevado coste que esta situacién suponia para las arcas co-
munitarias y, en tltima instancia, para el contribuyente europeo que tenia
que costear su financiacién. De este modo en este contexto, frente al an-
tiguo deber de producir y mejorar la explotacién, ahora aparece con fuerza
el deber de no producir, de arrancar lo plantado, de sacrificar el ganado,
de no cultivar las tierras o de retirar del cultivo las que estan produciendo.

La organizacién comtn del mercado de la leche y los productos lac-
teos no ha sido una excepcién a este fenémeno?. Es mas, puede decirse
que el nicleo principal de la normativa adoptada desde finales de la dé-
cada de los setenta en este sector constituye un conjunto de medidas ten-
dentes a absorber de una u otra manera el excedente que se habia formado
en un corto espacio de tiempo. Precisamente, como consecuencia del fra-
caso de los primeros instrumentos adoptados, el Consejo de Ministros de-
cidird implantar el sistema de la conocida cuota lictea (técnicamente de-
nominada como cantidad de referencia) a partir de 1984 con base en los
reglamentos 856/84 y 857/84. La cuota, al ir ligada a la aplicacién de la
llamada tasa suplementaria (mds conocida como “multa de la leche” y que
“grava” las cantidades que se producen por encima de la cuota asignada
a cada productor), supone de hecho y de derecho una limitacion al dis-
frute de un conjunto de bienes que conforman la explotacién ganadera
de orientacion leche y a la libertad de ejercitar esta actividad concreta3.

2 Véase HERRAIZ SERRANO, O., Régimen juridico de los productos ldcteos en la Unién Eu-
ropea”, en Revista Aragonesa de Administracién Publica, n.° 9, diciembre, 1996, pp.
149 v ss.

3 Asi lo habfa destacado expresamente el abogado general Cosmas en su informe
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Por consiguiente se trata de una limitacién impuesta por la institucion que
principalmente ejerce el poder legislativo dentro del marco juridico-po-
litico de la Comunidad Europea: el Consejo de Ministros, que afecta de
manera directa al derecho de propiedad y a la libertad de empresa de los
ganaderos que crian el vacuno de leche. Su aplicacién concreta en deter-
minados casos ha motivado que en este contexto se plantease igualmente
la cuestién que hemos destacado al principio y que ha merecido una res-
puesta més o menos directa por parte del TICE a cuyo estudio y analisis
vamos a dedicar las siguientes lineas.

2. Normativa comunitaria y doctrina jurisprudencial

La posible violacién del derecho de propiedad se ha planteado en los
siguientes aspectos de la normativa comunitaria sobre cuotas lacteas:

2.1. La asignacién de cantidades de referencia especificas
o suplementarias.

El sistema de asignacion de cantidades de referencia se basa sobre la
idea de la atribucién de una cuota teniendo en cuenta la produccion
efectuada en un determinado afio de referencia (1981, 1982 0 1983) a
eleccién de cada Estado miembro. Como se ha sefialado con gran acierto?,
aunque la reglamentacién comunitaria no prohibe expresamente el que
un productor pueda producir toda la leche que desee por encima de la
cuota asignada o, incluso, aunque no poseyese una cantidad de referen-
cia, la obligacién de pagar una tasa suplementaria por toda la leche que
se entrega a un comprador no amparada por la existencia de una cuota
hace de suyo imposible el desarrollo de una actividad de produccién mi-
nimamente rentable si no se disfruta de dicho instrumento del mercado
lacteo. Aqui reside el caracter coercitivo del sistema que determina la im-
portancia de poseer una cuota minima que permita mantener los mar-
genes de beneficio de cada explotacién. Por consiguiente, cualquier
decisién del poder piiblico que implique la no atribucién de cuota o la
atribucién a un nivel insuficiente puede suponer, en determinados casos
extremos, la pérdida definitiva de la explotacion lechera que se gestione.

El ejemplo paradigmatico de esta situacién fue protagonizado por un
grupo de productores que en la segunda mitad de los afios setenta deci-

presentado en la sentencia Duff (ver nota 12) al afirmar que es “evidentemente inne-
gable que el sistemna de la tasa suplementaria restringe en una amplia medida el de-
recho de los productores lecheros a explotar sus elementos patrimoniales, pero
también su derecho a ejercer su actividad profesional” (p. 593).

4 Ver Fuertes, M., “Aproximacién al régimen juridico de la produccién lictea”, en
RAP, n.° 142, pp.155 y ss. (en concreto pp.191 y 192).



dieron acogerse a una normativa comunitaria en virtud de la cual se con-
cedian primas para incentivar la no comercializacién de leche y produc-
tos lacteos durante un periodo de cinco anos. Estos productores, conoci-
dos con la sigla SLOMS3 se encontraron con que al finalizar dicho
compromiso no tenfan derecho a la asignacién de una cuota, ya que su
produccion de leche y productos lacteos durante los afios de referencia
previstos era igual a cero como consecuencia inevitable de encontrarse li-
gados por dicho mecanismo comunitario de primas. Esta situacién fue
impugnada ante el TJCE quien en una larga lista de casos® reconocié que
la normativa comunitaria al respecto (que supuso tanto la falta de asig-
nacién de cuota a los productores SLOM, sus herederos y cesionarios di-
rectos en determinados supuestos, como el intento posterior de las insti-
tuciones comunitarias por reducir la concesién de la misma al 60%?7 de
la cantidad que en justicia les correspondia), constituia una violacién de
la confianza legitima ya que, aunque era cierto que las instituciones co-
munitarias poseen la competencia para limitar los derechos de los agricultores
y ganaderos comunitarios con el fin de alcanzar determinados fines de
interés general, (como es la lucha por estabilizar los mercados agricolas
y ganaderos), los productores de leche no podian esperar que a la finali-
zacién de su compromiso de no comercializacién se iban a ver privados
de la posibilidad absoluta de continuar con la actividad que habia sido su
medio habitual de vida o que iban a ver limitados en un 40% su patrimonio
empresarial. Aunque el TJCE no entrara explicitamente casi nunca a tra-
tar la cuestién de la existencia de una posible violacién del contenido
esencial del derecho de propiedad hay que decir que este tema va a pla-
near sobre toda esta jurisprudencia y serd omnipresente en las alegacio-

5 Esta sigla proviene de la expresion neerlandesa “slachtoffers omschakeling” que
significa literalmente "victimas de la reconversion”.

6 Ver sentencias Mulder I ¢/ Ministro de Agricultura y Pesca y Von Deetzen I ¢/ Haupt-
zollamt Hamburg-Jonas (As 120/86 y 170/86), de 28 de abril de 1988. R. 1988, pp.
2321 y ss.; sentencias de 11/12/1990, K.Spagl ¢/ Hauptzollamt Rosenheim y ]. Pastit-
ter, ¢/ Hauptzollamt Bad Reichenhall, As C-189/89 y C-217/89 respectivamente. R. 1990,
p. 1-4539 y ss.; Sentencia de 22/10/1992, W. Dowling, ¢/ Irlanda, Attorney General y
Minister for Agriculture and Food, As C-85/90. R. 1992, p. I-5305 y ss; Sentencia de
21/3/1991, S. Rauh ¢/ Hauptzollamt Niimberg-Fiirth, As C-314/89. R. 1991, p. I-1647;
Sentencia de 22/10/1991, G. Von Deetzen II ¢/ Hauptzollamt Oldenburg, As C-44/89.
R, 1991, p.I-5119 y ss. y Sentencia de 5/5/1994, Marlies y H-B Kamp ¢/ Hauptzollamt
Wuppertal, As C-21/92. R. 1994, p. [-1619 y ss.

7 Tras declararse la ilegalidad de la normativa comunitaria en las sentencias Mul-
der I y Von Deetzen I por no realizarse asignacion de cuota a este colectivo de pro-
ductores, el Consejo traté de solucionar esta situacién realizando una asignacién de
cuota pero en un 60% de la cantidad producida durante el afio anterior al cese de la
produccién conforme al Reglamento 1078/77. Este recorte del 40% se debi6 al temor
de poner en peligro el fragil equilibrio del mercado lechero si se asignaban las canti-
dades totales a que en principio debian tener derecho estos productores.
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nes de las partes enfrentadas. De esta manera una de las alegaciones fun-
damentales de los productores consistird en afirmar que la falta de previ-
sién en la asignacion o su limitacién, en un momento posterior, a un
60% del nivel de produccién alcanzado en 1977, constituia una medida
expropiatoria y una violacién del contenido esencial tanto de su derecho
de propiedad como de su derecho al ejercicio de la actividad empresarial
de contenido ganadero. Frente a esta opinion, las instituciones comuni-
tarias mantuvieron la tesis de que, o bien no podia afirmarse que existia
un auténtico derecho adquirido a producir leche y, por ende, a recibir
cuota8, o bien no se podia afirmar que existia una violacién del conte-
nido esencial de ambos derechos ya que no se le privaba al propietario de
la posibilidad de dedicar su terreno a otros usos agricolas o ganaderos
sino que simplemente se le privaba de una de sus posibles utilizaciones
sin mas. Hay que decir que aunque el abogado general Slynn en los in-
formes que present6 en los asuntos Mulder I y Von Deetzen I tampoco con-
sideraba que era posible defender la existencia de tal contenido esencial,
sin embargo, si aceptaba la hipétesis de que la normativa comunitaria
que no les asignaba cuota a los productores SLOM era “desproporcionada
en si”?.

Sin embargo, el TJCE sf entr6 a analizar esta cuestién de un modo ex-
preso en el asunto Von Deetzen II, en el que se trataba de dilucidar si no
constitufa una violacién del derecho de propiedad la condicién estable-
cida en la normativa sobre los productores SLOM en virtud de la cual es-
tos tltimos perdian su derecho a una cuota si el productor transmitia su
explotacién por venta o arrendamiento. Y es que, mientras el resto delos
productores licteos tenian reconocido su derecho a transmitir sus bienes
sin limitacién alguna, los SLOM se veian privados de una parte impor-
tante de su facultad de disposicién con la consiguiente pérdida econé-
mica de las inversiones efectuadas en la explotacién, vaciando, por
consiguiente, una parte importante del contenido de su derecho de pro-
piedad sobre la misma. El TICE, pese a reconocer el “valor comercial ad-
quirido entretanto por las cantidades de referencia” no acepto en este caso

8 Esta tesis fue expresamente defendida por la Comisién en la Sentencia Von De-
etzen I antes citada, ver pp. 2363 y 2364. En la sentencia Rauh (arriba citada) la Co-
misién, como nuestro Tribunal Constitucional en su conocida jurisprudencia sobre
recorte de la edad de jubilacién de los funcionarios publicos, intent6 basarse en la di-
ferencia entre derecho subjetivo y expectativa para en este caso recortar las posibili-
dades de transmisién de la explotacion de los productores SLOM por via hereditaria
o similar. El TICE, sin entrar a examinar este argumento concreto, interpreté la nor-
mativa comunitaria en contra de los intereses defendidos por la Comisién con el fin
de enfocar dicha normativa desde una visién mds favorable a la proteccion de los de-
rechos fundamentales, entre los cuales se encuentra el derecho de propiedad.

9 Ver sentencia Mulder I, citada, p. 2343.



concreto la existencia de una violacién del contenido esencial del dere-
cho de propiedad al declarar en primer lugar que dicho derecho
“no implica el derecho a comercializar una ventaja, como las cantida-
des de referencia concedidas en el marco de una organizacién comiin de

mercados, que no procede ni de bienes propios ni de la actividad profe-
sional del interesado”10,

De este modo el TICE venia a mantener la tesis de que la cuota en si
misma no constituye un elemento patrimonial independiente suscepti-
ble de ser objeto del derecho de propiedad. Es cierto que este texto po-
dia haberse interpretado en el sentido de que el TJCE simplemente se
limitaba a advertir que con la cuota no se puede comerciar con el fin, como
luego veremos con detalle mds abajo, de garantizar determinados obje-
tivos de la normativa sobre cuotas lecheras. Sin embargo, la aplicacién
de esta doctrina en sentencias posteriores referidas a otros aspectos de la
regulacion de esta materia revela que no sélo con la cuota no se puede
comerciar sino que no existe el deber de indemnizar la privacién de la
misma como consecuencia directa o indirecta de la aplicacién de deter-
minados mecanismos legales comunitarios. En lo tocante a la pérdida del
valor de las inversiones producida por esta restriccion a la facultad de dis-
posicion, el TICE recordaba que del derecho de propiedad no se desprende
una prerrogativa absoluta, siendo posible la introduccién de limitacio-
nes a su ejercicio justificadas con base en la funcién social que debe cum-
plir. Por ello el TICE concluia que, estas restricciones impuestas dentro
del marco de una Organizacién Comin de Mercados (OCM) deben res-
ponder a

“objetivos de interés general perseguidos por la Comunidad y que no cons-

tituyan, habida cuenta del objetivo perseguido, una intervencién desme-
surada e intolerable que afecte a la propia esencia de los derechos asi ga-
rantizados. A la luz de todo lo anterior procede declarar que la regla de
que las cantidades de referencia especificas vuelvan a la reserva comuni-
taria al vender o arrendar la explotacién antes del 1° de abril de 1992, res-
ponde al deseo de evitar que se asignen dichas cantidades a agricultores
que no tienen la intencién de reanudar la comercializacién de leche de modo
duradero y que buscan tinicamente obtener un beneficio econémico de
la asignacién de una cantidad de referencia en el marco de la normativa
del mercado de leche. Por consiguiente, se encuentra justificada por per-
seguir un objetivo de interés general. Los propietarios interesados pueden,
ademds, sacar un provecho normal de las posibilidades de la explotacién
que les ofrece la asignacién de una cantidad de referencia, ya sea gestio-
nando la explotacién ellos mismos, o transmitiéndola por herencia o por
una operacién analoga a la herencia, ya que en este tiltimo caso pueden
transferir dichas cantidades a su heredero o asimilado”11.

10 Ver sentencia Von Deetzen I, citada, considerando 27,
1 [bidem, considerandos 28 y 29.
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Otro problema importante planteado ante el TJCE!? se produjo en
relacién con la aplicacién de los arts. 3 y 4 del Reglamento 857/84, los
cuales permitian la atribucién de cuotas especificas o suplementarias a
productores que se encontrasen en determinadas circunstancias (jévenes
agricultores, productores que ejercian la actividad lechera a titulo princi-
pal, etc.). Uno de los colectivos que podia ser beneficiado con dichas cuo-
tas estaba constituido por aquellos ganaderos que habian suscrito antes
del 1° de marzo de 1984, con base en la Directiva 72/159/CEE, un plan
de desarrollo de su explotacién lechera, o aquéllos que sin llegar a aco-
gerse a la aplicacion de dicha Directiva habian emprendido igualmente
importantes inversiones para mejorar su explotacién lechera normalmente
con el fin de poder aumentar su produccién. La instauracién del régimen
de cuotas puso en dificultades a varios de ellos ya que la cantidad de re-
ferencia que se les asigno no les permitia alcanzar los objetivos previstos
en el plan, o, al menos, dar rentabilidad a las inversiones realizadas, plan-
teandose abiertamente la cuestién de si estos productores podian invo-
car “un derecho adquirido con el fin de realizar los objetivos de produccién
previstos en el plan” ya que, “debian contar con la estabilidad de los com-
promisos contraidos anteriormente para permitirles aumentar la pro-
ductividad de su explotacion”13.

El TICE destacé que los estados miembros gozaban de una facultad
de apreciacién a la hora de decidir si le asignaban o no una cuota suple-
mentaria a este colectivo de productores. En el caso de que optasen por
realizar tal asignacién tenfan la obligacion de tener en cuenta el objetivo
de produccién previsto en el plan o la capacidad de produccién adqui-
rida con la ejecucién del mismo, de tal manera que se pudiesen benefi-
ciar de los frutos de las inversiones realizadas. Por ello no estaba permi-
tido realizar asignaciones a tanto alzado a todos los productores afectados
por igual. Sin embargo, esta obligacién no significaba que tuviesen que
atribuir la misma cantidad prevista en el plan o una cantidad que guar-
dase una estricta proporcionalidad con la capacidad productiva que po-
dia llegar a alcanzarse con la ejecucién del mismo. Es mds, los estados miem-
bros podian atribuir una cantidad con base en otros criterios objetivos no
discriminatorios, como por ejemplo, objetivos de caracter social (como
beneficiar a los pequefios productores), o tener en cuenta, por razones de

12 Y que también ha dado pie a una interesante, aunque menos copiosa, juris-
prudencia. Ver a este respecto: Sentencia de 11 de julio de 1989, D. Comée y otros ¢/
Copall y Laiterie coopérative du trieux, As. ac 196/88 a 198/88, R. 1989, p. 2309. Sen-
tencia de 12 de julio de 1990, G. Spronk ¢/ Minister van Landbouw en Visserij, As. C-
16/89, R. 1990, p. [-3185. Sentencia de 15 de febrero de 1996, E Duff e. a.. C/ Minister
for Agriculture and Food, Ireland y Attorney General, As. C-63/93, R. 1996, p. I-569.

13 Ver Sentencia Cornée citada, cuestién planteada por el abogado general Van
Gerven, p. 2335.



simplificacién administrativa, el niimero de emplazamientos de estabu-
lacion creados con la ejecucion del plan, a condicion de que la cuota que
se asignase por emplazamiento se determinase en funcién de la produc-
cién nacional media de leche por emplazamiento. Igualmente era legi-
tima la exclusién de cualquier cuota especifica o la atribucién de una cuota
notablemente inferior a la capacidad adquirida para determinadas cate-
gorias de productores que habian desarrollado estos planes pero que po-
seian explotaciones de gran tamano!4. Esa facultad de apreciacién con-
cedida a los estados miembros se interpretd en determinados casos como
la ausencia de obligacién de dichos estados de prever algtin tipo de asig-
nacién de cuota especifica. Esto motivo que se acabase por plantear di-
rectamente ante el TJCE hasta dénde podian llegar los estados en el uso
de dicho poder, cuestién que fue resuelta en el asunto DUFF15. E] para-
lelismo con los productores SLOM a primera vista no podia ser mds evi-
dente. Nos encontrabamos con un colectivo bien determinado de pro-
ductores que incitados por un acto de la comunidad: la Directiva 72/159,
se habian visto incentivados a emprender planes de desarrollo de su ex-
plotacién. Al no recibir ahora cuota suficiente se podia poner en peligro
tanto la viabilidad de la explotacién como la rentabilidad de las inver-
siones realizadas. Sin embargo, este paralelismo no fue admitido por el
TJCE quien, en primer lugar, destacé que esa facultad de apreciacién abar-
caba la posibilidad de no asignar cuota especifica a este colectivo de pro-
ductores. Para el TJCE!6 esta falta de previsién no afectaba a la sustancia
del derecho de propiedad ya que aunque se les impedia a los producto-
res afectados aumentar su produccion, por el contrario se les permitia con-
tinuar su actividad lechera al nivel de su produccién alcanzado en 1983.
Y es que no resulta posible trazar un paralelismo con la situacién sufrida
por los productores SLOM ya que el hecho de no recibir una cuota su-
plementaria por haber desarrollado un plan de inversiones suponia una
restricciéon justificada por un fin de interés general: luchar contra el exce-
dente, la cual no les afectaba especificamente por haber adoptado el plan.
De este modo, estos productores no podian esperar, dada la situacion del
mercado licteo, que no se iban a ver sometidos a restricciones que se

14 Ver Sentencia Cornée citada, considerando 12 y Sentencia Spronk citada consi-
derandos 15, 16, 24, 26, 28y 29.

15 Obsérvese que, como destaca el abogado general en su informe (ver Sentencia
Duff citada, p. 593), el objeto de la cuestion no era si la cuota es objeto autonomo del
derecho de propiedad sino si el derecho al uso y disfrute de unos bienes del productor
lechero estd afectado de un modo intolerable por una limitacién que consiste en la atri-
bucién de una cuota que ha sido fijada sin que se tomase en consideracién la existen-
cia de un plan de desarrollo de la explotacién que conducirfa a un nivel de produccién
mas elevado que el que se alcanzo en el momento de la instauracién del régimen.

16 Sentencia Duff citada considerando 31.
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pudiesen emprender por parte de los poderes piblicos con el fin de es-
tabilizar dicho mercado. En definitiva, no existia, como destacaba el abo-
gado general, un objetivo en la Directiva auténomo tendente a incrementar
la produccién, con lo cual era dificil argumentar la existencia de un de-
recho. Es también innegable que desde el punto de vista econémico es-
tas restricciones debian ser muy sensibles para los productores que ha-
bian suscrito un plan que no habfan concluido en el momento de
instaurarse el sistema de cuotas. A la pregunta de si tal restriccion era
inadmisible, el abogado general ya habia destacado que era justo reco-
nocer que tal restriccién, podia “evidentemente tener una incidencia sobre la
rentabilidad de la explotacion o incluso afectar gravemente su situacion finan-
ciera (ya que los demandantes habian puesto de relieve que habian tenido
que pedir prestado considerables sumas para poder llevar a cabo los pla-
nes), pero no puede considerarse en si que tuviese como efecto directo que los
productores afectados fuesen total y definitivamente privados del uso y disfrute
de su explotacion (sea en el marco de las entregas de leche, sea en el marco de
otra actividad) o que se les impida ejercer esta actividad lucrativa concreta™”.

2.2. La transferencia de la explotacién lechera por
arrendamiento.

La instauraci6n del sistema de cuotas plante6 importantes problemas
en relacién con la proteccién del derecho de propiedad igualmente en la
materia relativa a la transmisién de las explotaciones lecheras. En virtud
de la normativa comunitaria (art. 7 del Reglamento 857/84) toda trans-
ferencia de una explotacién lechera por compraventa, arrendamiento,
etc., implicaba la transmisién correspondiente de la cuota asignada a la
misma. De este modo la doctrina ha destacado como “el derecho que con-
lleva la cuota queda ligado a la tierra en la que se lleva a cabo la produc-
cién”18. Se trata en definitiva del principio de vinculacion de la cuota a
la tierra, el cual con el paso del tiempo ha experimentado un progresivo
debilitamiento. La consecuencia directa de su aplicacién en los origenes
del sistema dio pie a una importante polémica juridica que enfrent6 a arren-
dadores y arrendatarios de tierras destinadas a la explotacién lechera. A
la finalizacién del contrato de arrendamiento, la explotacién o la tierra
volvia a manos del propietario de la misma junto con la cuota asignada
en virtud del citado principio. En determinados casos concretos se pro-
ducia una situacién injusta derivada del hecho de que aquellos arrenda-
tarios que deseasen continuar con su actividad lechera, o que hubiesen
hecho importantes inversiones en la antigua explotacién o tierra arren-

17 Ibidem, p. 94.

18 Viéase, CasTiLLO QUERO, M., Las politicas limitantes de la oferta lechera (implicacio-
nes para el sector ldcteo espafiol), Ed. MAPA (SGT), Serie Estudios, 1992, p. 88.



dada, (que habian contribuido de una manera determinante a la atribu-
cién de una cantidad de referencia ligada a la tierra), se encontraban ahora
con que: o no podian retener la cuota asignada (salvo que el propietario
aceptase ceder la cuota al arrendatario en virtud de la posibilidad que pre-
veia la normativa comunitaria, lo cual era normalmente raro ya que la cuota
suponia siempre una revalorizacion del terreno importante), y por con-
siguiente, continuar con la actividad lechera tal como hemos visto antes,
o no podian obtener una indemnizacién por el hecho de haber contri-
buido a la asignacién o aumento de la cuota ya que la misma no se con-
sideraba como una mejora patrimonial susceptible de indemnizacién de
acuerdo con las normas relativas a los arrendamientos risticos. La im-
portancia de este problema ha sido notable especialmente en los paises
del Norte de Europa en donde la costumbre de arrendar terrenos con di-
cho fin estd muy extendida.

Precisamente el primer litigio que llega ante el TJCE!? con este objeto
lo planted un ganadero alemadn, el Sr.Wachauf, quien habia arrendado una
tierra, en principio no destinada a la actividad de produccién de leche, poco
antes de la introduccién del sistema de cuotas en la cual habia invertido
considerables sumas para habilitarla como explotacién lechera. Al con-
cluir su contrato de arrendamiento en 1983 decidié solicitar a las autori-
dades administrativas una indemnizacién por el abandono definitivo de
la produccién lechera. El St. Wachauf se encontré con una negativa a su
solicitud por parte de dichas autoridades ya que no contaba con el con-
sentimiento del propietario del terreno arrendado, requisito absolutamente
indispensable introducido por la legislacién nacional alemana para que
el arrendatario saliente pudiese obtener una indemnizacién por este con-
cepto. El problema que se planteaba con el Sr. Wachauf radicaba en el he-
cho de que gracias al trabajo y esfuerzo realizado por él, en los afos an-
teriores a la instauracién del régimen de la tasa suplementaria, el propietario
de la tierra arrendada podia ahora optar a la asignacion de una cantidad
de referencia o cuota viendo asi revalorizarse de un modo considerable
su terreno sin haber realizado ninguna inversién propia, mientras que el
arrendatario saliente se veia privado del fruto de su trabajo al no poder
llevarse consigo la cuota, debido al principio de vinculacién de la cuota
a la explotacion antes citada sin tener derecho al pago de una indemni-
zacién compensatoria. Una de las cuestiones que se discutié ante el TICE
fue precisamente la de saber hasta qué punto este posible efecto de la nor-
mativa comunitaria violaba el derecho de propiedad y si la cuota, en tanto
que tal, era susceptible de ser objeto de dicho derecho, cuyo titular en
virtud de la normativa comunitaria era el mismo productor, en este caso

19 Ver, Sentencia de 13 de julio de 1989, H. Wachauf, ¢/ Repiiblica Federal de Ale-
mania, As. 5/88. R. 1989, pp. 2609 y ss.
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el arrendatario, con lo que la privacién de la misma sin indemnizacién
constituiria una auténtica expropiacién. Al hilo de estas cuestiones se en-
frentaban dos posturas claramente antagénicas. Por un lado la mantenida
por la comisi6n, quien, tras destacar que el arrendatario ya obtenfa una
compensacién de su trabajo haciendo suyos los frutos obtenidos (la le-
che), ponia de relieve que

“la cuota lechera estd vinculada, segtin la voluntad del autor del Regla-
mento n.° 857/84, a una explotacién o a una superficie agraria y no es
fruto del trabajo de los productores de leche. Por consiguiente, no procede
reconocer a estos ltimos un derecho subjetivo ejercitable auténomamente
sobre una cantidad de referencia exenta de tasas”20.

Frente a esta posicion, el abogado general Jacobs destacaba que:

“A mi juicio, esto (la tesis defendida por la Comisién y el Gobierno bri-
tanico) puede, en su caso, coincidir con la intencién de la legislacion co-
munitaria pero no con la realidad econémica. Si se analiza la naturaleza
de la cuota desde el punto de vista del productor, estd claro que representa
de hecho una autorizacién de producir una cantidad determinada de un
bien (leche) a un precio garantizado en mayor o menor medida, sin in-
currir en una sancién (tasa suplementaria). En un mercado material-
mente paralizado por la introduccién de las cuotas, semejante “autoriza-
cién” adquiere necesariamente un valor econémico. Este valor se traduce
esencialmente en un aumento de la renta del arrendamiento de la finca y
del valor econémico de las explotaciones productoras de leche"?!.

Por consiguiente, aceptada la hipétesis de que la cuota era un bien
susceptible de ser objeto auténomo del derecho de propiedad, no le era
dificil afirmar que podian “existir situaciones en las que el hecho de que
el arrendatario pierda definitivamente el uso y el valor de la cuota, a la
conclusién del arrendamiento, pueda considerarse una medida expro-
piatoria”22.

El TJCE por su parte, sin entrar a analizar esta cuestién especifica con
detalle, destacé que:

“Una normativa comunitaria que privara sin compensaci6n alguna al arren-
datario, al término del contrato de arrendamiento, del fruto de su trabajo

y de las inversiones por é| efectuadas en la explotacién arrendada, seria

incompatible con las exigencias derivadas de la proteccién de los derechos

fundamentales en el ordenamiento juridico comunitario. Dichas exigen-
cias vinculan, asimismo, a los estados miembros cuando aplican la nor-
mativa comunitaria, de lo que resulta que estos tiltimos estdn obligados,

en lo posible, a aplicar dicha normativa de modo que no menoscaben

tales exigencias”23.

20 [hidem, pp. 2619 y 2620.

21 Sentencia Wachauf citada, p. 2630.
22 Ihidem.

23 [bidem, considerando 19.



Por lo tanto la normativa comunitaria arbitraba férmulas para que los
estados miembros, dentro del margen de apreciacion suficientemente am-
plio que les reconocia el TJCE, pudiesen indemnizar a los arrendatarios
afectados, bien permitiéndoles retener la cuota, bien abriendo vias o per-
mitiendo que recibiesen indemnizacién por la cuota perdida cuando “la
importancia de la contribucién del arrendatario a la produccién lechera
lo justifique”. Debe advertirse que la sentencia Wachauf es anterior cro-
nolégicamente a la jurisprudencia Von Deetzen II antes citada, con lo que
puede decirse que en cierta manera la doctrina sentada en esta sentencia,
abria grandes posibilidades al reconocimiento de la cuota como un bien
susceptible de ser un objeto auténomo del derecho de propiedad, se vio
frustrada en sus potencialidades. Aunque con esta sentencia parecia facil
deducir que los estados miembros venian obligados a garantizar en todo
caso que los arrendatarios afectados recibiesen algin tipo de compensa-
cién, sin embargo, la visidn estrictamente de la cuota como instrumento
publico consagrada en la Sentencia Von Deetzen Il cerrari esta posibili-
dad de interpretacion favorable a los intereses de los productores. La con-
firmacion de esta dltima circunstancia se produjo en el asunto Bostock24
en donde se examind un caso parecido en relacién con unos producto-
res britdnicos que se habian encontrado en la misma situacion que el Sr.
Wachauf. La diferencia entre este tltimo y aquéllos residia en el hecho
de que en el Reino Unido el legislador se habia apresurado a dictar una
norma ad hoc25 con el fin de prever una indemnizacién para los arren-
datarios que al finalizar su contrato se encontraban imposibilitados de
retener la cuota asignada a la explotacién. El inico problema que presentaba
esta norma radicaba en el hecho de que no poseia caricter retroactivo,
dicho de otro modo, dejaba sin derecho a recibir una indemnizacién a
un conjunto de productores que habian finalizado sus contratos de arren-
damiento en el periodo que se extendia desde la instauracién del sistema
de cuotas hasta la entrada en vigor de esta norma. Este colectivo consi-
deraba que el hecho de no haber previsto una indemnizacién para ellos
suponia violar, entre otros derechos fundamentales, el derecho de pro-
piedad. Se trataba en definitiva de saber el alcance de la doctrina sentada
por el TJCE en la Sentencia Wachauf y, en concreto, si los estados miem-
bros venian obligados, so pena de violar el derecho de propiedad tal como
es amparado por el derecho comunitario, a prever siempre una indem-
nizacion en estos casos. La respuesta del TJCE confirmé su doctrina es-
tablecida en la Sentencia Von Deetzen II (considerando 27 citado) a la
que antes nos hemos referido.

24 Sentencia de 24 de marzo de 1994, The Queen, ¢/ Ministry of Agriculture, Fis-
heries and Food, ex parte: Dennis Clifford Bostock. R, 1994, pp. I-955 y ss.

25 Ver, Agriculture Act. 1986 (1986 ¢ 49), en Halsbury's Statutes Service, vol.1, agri-
culture, Pr. 3, pp. 873 y ss.
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2.3. Las reducciones y suspensiones lineales de las cuotas
asignadas a los estados miembros.

El sistema de cuotas supuso un rapido efecto benefactor sobre la si-
tuacién excedentaria del mercado que pronto comenzo a desvanecerse como
consecuencia de la relajacién en la aplicacién de determinados mecanis-
mos correctores de la normativa comunitaria sobre cuotas y debido al
mismo funcionamiento de ciertos aspectos del sistema. Esto motivé que
debido a la persistencia de la situacién excedentaria se considerara que
el nivel de cantidades globales garantizadas asignadas era superior al ni-
vel estimado como deseable para llegar a una situacién de equilibrio en-
tre la oferta y la demanda. Por ello, en 1986 se adopté una reduccién li-
neal de las cantidades globales garantizadas de un 3%, espaciada a lo largo
de dos campanas. Estas reducciones se acompaiiaron del establecimiento
de un régimen de indemnizaciones por el abandono definitivo de la pro-
duccién lechera. Poco tiempo después, en 1987, se reforzaron las medi-
das adoptadas el afio anterior y se decreté una suspension temporal de
las cantidades globales compensada con el pago de una indemnizacién.
La suma de ambos instrumentos26, (reduccién definitiva y suspension
temporal de las cuotas asignadas) suponia de hecho y de derecho la im-
posibilidad para los productores de disfrutar de un porcentaje importante
de la cuota asignada y por ende de una parte de la rentabilidad de sus
empresas.

En los primeros casos en que se planted esta cuestion no se abordd
de un modo directo la posible existencia de una violacién del derecho de
propiedad como consecuencia de la adopcién de estas normas, enfocdn-
dose de un modo indirecto a través del examen de la posible violacion
del art. 39.2 b) del Tratado de Roma, el cual establece como objetivo de
la PAC la necesidad de garantizar “un nivel de vida equitativo a la poblacion
agricola, especialmente con la elevacién de la renta individual de aque-
llos que trabajan en la agricultura” y del principio de no discriminacion.
El primer asunto en el que se trata esta cuestién tuvo por objeto un re-
curso de anulacién introducido por el Reino de Espana?? contra el Re-
glamento por el que se adoptaba la reduccion del 3%, ya que se
consideraba que dicha reduccién iba a tener unas consecuencias nefastas

26 4 reduccién del 3% se establecié con base en el Reglamento (CEE), n.°
1335/86, del Consejo de 6 de mayo de 1986, DOCE n.° L 119/19, de 08/05/1986. El
plan de abandono fue establecido por el Reglamento (CEE), n.° 1336/86, del Con-
sejo de 6 de mayo de 1986, DOCE n.° L 119/21, de 08/05/1986. Finalmente la sus-
pensién temporal se basé en el Reglamento (CEE), n.° 775/87, del Consejo de 16 de
marzo de 1987, n.° L 78/5, de 20/03/1987.

27 Sentencia de 20 de septiembre de 1988, Reino de Espafia, ¢/ Consejo de las Co-
munidades Europeas, As. 203/86. R. 1988, pp. 4563 y ss. Ver considerandos 8 y ss.



sobre determinadas regiones espanolas en donde el sector lechero, ca-
racterizado por la existencia de explotaciones familiares de dimensién re-
ducida, asegura aproximadamente el 70% de la actividad agricola. Esta
situacion se veia agravada debido al bien conocido problema, igualmente
objeto de examen en este asunto, planteado por las cantidades globales
asignadas a Espafia durante la negociacion del Tratado de Adhesion. El
TJCE destacé que esta reduccion estaba plenamente justificada con el fin
de alcanzar el objetivo de estabilizacién del mercado lacteo y resultaba
paliada por el hecho de que se habia acompanado de la aplicacién de un
plan comunitario de abandono de la produccién lechera, lo que permi-
tia la adaptacién progresiva de los agricultores a la nueva situacién al
preverse que su entrada en vigor se produciria un ano después de la pu-
blicacién de la norma y de manera escalonada. Ademads, resultaba una me-
dida proporcionada al ser la opcién menos perjudicial para las rentas
ganaderas frente a la otra opci6n posible consistente en reducir el precio
de intervencion. Ante la alegacion de la existencia de una posible discri-
minacién contra los productores espaiioles frente al resto de los comu-
nitarios, el TJCE recordaba que el Consejo no habia cometido un “error
manifiesto en la apreciacién de los hechos”, ya que la situacién particu-
lar del sector espanol la habia tomado en consideracién el Consejo a la
hora de fijar las condiciones de adhesién. La posible alegacién del hecho
de que nuestro pais era deficitario y por lo tanto, no habia contribuido
a la creacién del excedente no era aceptable ya que la reduccién exigia
“un esfuerzo de solidaridad en el cual debian participar del mismo modo
todos los productores de la Comunidad”.

La cuestioén de la suspensién temporal fue igualmente objeto de im-
pugnacion con base en argumentos parecidos al caso anterior en el asunto
Hierl?8, Se alegaba de nuevo la existencia de una posible discriminacién
por el hecho de que no se hubiese previsto un régimen especial de esca-
lonamiento o una exoneracién de la suspension para los pequefios pro-
ductores (estos tltimos en principio, mds castigados con la suspensién)
y una violacién del art. 39.2 b). El TJCE aproveché para recordar en cuanto
al primer argumento que “el hecho de que una medida adoptada en una
OCM pueda tener repercusiones diferentes para los distintos producto-
res en funcion de la naturaleza particular de su produccién, no es cons-
titutivo de discriminacién desde el momento en que dicha medida se funde
en criterios objetivos, adaptados a las necesidades del funcionamiento glo-
bal de la OCM", y se destacaba en este caso concreto como las cantida-
des suspendidas son proporcionales a las cuotas asignadas. En cuanto a
la existencia de un posible perjuicio para el mantenimiento de la renta

28 Sentencia de 19 de marzo de 1992, . Hierl, ¢/ Hauptzollamt Regensburg, As
C-311/90, R. 1992, p. I-2061 y ss. Ver considerandos 11 y ss.
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ganadera, el TJCE comenzé empleando los argumentos esgrimidos en el
asunto anterior, poniendo el acento en que la suspensién se acompanaba
ademds de una indemnizacién proporcional a la cantidad suspendida des-
tinada a compensar (aunque no enteramente) a tanto alzado la pérdida
de ingresos que hubiera podido causarse. El hecho de que las pequenas
explotaciones se hubieran podido ver afectadas, cosa que no se demos-
tr6, con mayor dureza (especialmente por estar abocados a la cria de va-
cas, ya que el paso a otras producciones no era ni posible ni rentable dadas
las elevadas inversiones necesarias para realizar semejante reconversion
de la explotacién), que las grandes (gracias a las mayores posibilidades
de que disponen estas ultimas para reducir costes o reconvertir su activi-
dad) en sus niveles de ingresos, no afectaba a la legalidad de la medida
ya que se recordaba cémo la normativa arbitraba una serie de medidas
que amparaban la posibilidad de atender a la situacién de los pequenios
productores.

La suspensién decretada en 1987 se prorrogé durante varios afos hasta
que tras la reforma de 1992 se decidié reconvertir las cantidades suspen-
didas en una reduccién definitiva de las cuotas asignadas sin indemni-
zacion. Esta circunstancia motivé que un grupo de productores irlande-
ses decidiera recurrir esta medida siendo resuelto el litigio consiguiente
ante el TPI en la Sentencia O'Dwyer, E. A29. Si en el asunto Hierl se en-
foco esta problematica desde la perspectiva de la proteccién de los inte-
reses de los pequenos agricultores, en el presente caso se volvia a plan-
tear esta cuestién, como en la Sentencia Espana ¢/ Consejo antes citada,
desde el punto de vista del impacto negativo sobre determinadas regio-
nes de la comunidad y en este caso concreto, Irlanda, cuya dependencia
del sector lechero era manifiesta aunque su tratamiento por el TPI fue igual
que el mantenido por el TICE en el caso espafiol, al destacarse que no se
habia probado que la situacién actual de los productores irlandeses fuese
“sensiblemente mas dificil” que la del resto de los productores de los es-
tados miembros. Empezando de nuevo por el art. 39.2 b), en esta oca-
sién el TPI aproveché para profundizar en esta cuestién destacando en
primer lugar que no se habia demostrado la existencia del perjuicio ale-
gado ya que los productores no se habian visto sometidos a la tasa gra-
cias a la posibilidad que les ofrecia la normativa comunitaria de poder
compensar los excedentes de produccion experimentados por unos pro-
ductores con los déficits de otros30. Pero el TPI, ahondando en la linea
iniciada en los asuntos que antes hemos visto y a los cuales se refirié ex-
presamente, iba més lejos al poner de relieve que, incluso en el supuesto

29 Sentencia de 3 de julio de 1995, T. O'Dwyer e. a. ¢/ Consejo de la Unidén Eu-
ropea, As. ac T-466, 469, 437, 474 y 477/93, 1I-p. 2071 y ss.

30 Ver articulo 4 bis del Reglamento 857/84.



de que hubiesen sufrido una pérdida real de renta derivada de la ausen-
cia de indemnizacién, “en una cierta medida, dicha pérdida susceptible
de suponer una bajada temporal en el nivel de vida de los agricultores de-
bia ser aceptada en el marco de las medidas que limitan la produccién y
que son tomadas por el Consejo con el fin de estabilizar el mercado”. Esa
“cierta medida” de pérdida de renta resultaba un sacrificio que se les po-
dia exigir a los productores en la medida en que en primer lugar fuese pro-
porcionado. En este sentido se recordaba que el requisito de la propor-
cionalidad de las medidas adoptadas por el legislador comunitario en el
campo de la PAC debia ser menos riguroso que en otros terrenos ya que
debe gozar de un amplio poder discrecional al tener que evaluar una se-
rie de circunstancias econémicas complejas. De este modo, aunque para
resolver el problema, del excedente licteo, fuera posible imaginar alter-
nativas menos restrictivas para la renta ganadera que una reduccién lineal
de las cuotas (por ejemplo reducir los precios de intervencién), sin em-
bargo esta tiltima medida sélo seria desproporcionada si se demostrase
que era manifiestamente inapropiada. La gran novedad que presenta este
asunto con respecto a los anteriores es que, por primera vez en este te-
reno, se va a entrar por parte de una jurisdicciéon comunitaria a exami-
nar la posible repercusién de este tipo de medidas sobre el derecho de
propiedad. Los productores irlandeses alegaron expresamente que la re-
duccién definitiva suponia una expropiacion sin compensacién, dado que
las cantidades de referencia lecheras tienen un valor econémico real, con
lo que su supresién permanente sin indemnizacién supondria una in-
terferencia intolerable en el derecho de propiedad y amenazaria sus ex-
plotaciones. El TPI se limité a reiterar la doctrina establecida en las sen-
tencias Von Deetzen 11 y Bostock31. Por consiguiente, puede decirse que
con este asunto se consagraba de un modo definitivo, para el conjunto
de aspectos que regulan el sistema de cantidades de referencia, la nega-
cién de la posibilidad de reconocerle a la cuota un valor auténomo a efec-
tos de ser amparada por el derecho de propiedad.

Pero el examen juridico de esta cuestion no se cerrd con la Sentencia
O Dwyer. Poco tiempo después el TICE hubo de pronunciarse sobre el
mismo asunto en un nuevo recurso planteado por productores irlande-
ses y resuelto en la Sentencia IFA e.a32. A pesar de esa similitud este caso
presenta un doble interés:

En primer lugar por el analisis que hace el abogado general, Ruiz-Ja-
rabo de la doctrina jurisprudencial consagra en la Sentencia O'Dwyer en
relacién con el valor de la cuota desde la perspectiva del derecho de pro-

31 Ver, Sentencia O'Dwyer citada, considerandos 72 y ss.

32 Sentencia de 15/04/1997, The Irish Farmers Association e.a. ¢/ Minister for Agri-
culture, Food and Forestry, irleland y Attorney General, As C-22/94, 1-p.1809 y ss.
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piedad. Al tratar en concreto el examen del considerando 27 de la Sen-
tencia Von Deetzen 1133 afirma que
“esto no significa que la cantidad de referencia, que es un activo ligado

a la explotacién agricola, no tenga un valor econémico importante. En otras
palabras, el hecho de que en caso de transferencia, la cuota esté ligada a
la explotacion... no significa que la cantidad de referencia esté desprovista
de un valor econémico en si. Esta cantidad forma parte del conjunto so-
bre el cual se ejerce el derecho de propiedad del propietario de la explo-
tacién agricola, explotacién cuyo valor aumenta o disminuye en funcion
de la importancia de las cuotas que le han sido asignadas. Esta es la razon
por la cual yo estimo que una suspensién definitiva de la cantidad de re-
ferencia de un productor atenta contra su derecho de propiedad y su li-
bertad de ejercer su actividad de explotador lechero. Esto no impide
considerar que la suspensién definitiva de 4,5% de las cantidades de re-
ferencia, que ha sido operada sin indemnizacién por los reglamentos n.°
816/92 y 1560/93 es una limitacion justificada del derecho de propiedad
y de la libertad de ejercicio de la actividad econémica de los productores
lecheros”34.

Para mantener esta tesis el abogado general apunta dos razones: a) En
primer lugar, la suspensién responde a objetivos de interés general per-
seguidos por las instituciones comunitarias en el marco de la OCM: con-
trolar el excedente, y, b) no es desproporcionada, de tal modo que no llega
a afectar la sustancia misma del derecho, destaca el “débil porcentaje de
la cuota afectada sin que se amenace la viabilidad de las explotaciones”.
Y es que en este caso concreto habia quedado demostrado que la reduc-
cién definitiva de la cuota no iba a suponer una pérdida de rentas ya que
como consecuencia del recorte en las cantidades disponibles en el mer-
cado, los productores de leche podian esperar un aumento del precio de
la leche, con lo que la capacidad de amortizacion y el valor de la cuota
de que disponen no disminuiria y no se darfa una pérdida patrimonial
real. Finalmente no debia perderse de vista el hecho de que la normativa
comunitaria al implantar la suspensién ya habia concedido el pago de
una indemnizacién paralela a la misma.

En segundo lugar porque el TJCE, por primera vez desde 1991 (fecha
de la Sentencia Von Deetzen II), al tratar expresamente el tema de la po-
sible violacién del derecho de propiedad no repite el considerando 27 de
la citada sentencia sino que se limita a advertir que:

“la conversién en reduccién definitiva sin indemnizacién no afecta a la
sustancia del derecho de propiedad en la medida en que los productores

33 Ver nota 10 de este trabajo.

34 Ver, Sentencia IFA citada, punto 18 y ss. del informe presentado por el abogado
general Ruiz-Jarabo. En definitiva, este abogado general expresamente reconocia com-
partir la tesis defendida por el abogado general Jacobs en la Sentencia Wachauf.



irlandeses han podido continuar con el ejercicio de su actividad de pro-
ductor de leche. Por otra parte, la disminucién de la produccién de leche
ha permitido el aumento del precio de la leche compensando de esta ma-
nera, al menos parcialmente la pérdida sufrida”3>.

Estas palabras deben conectarse con el argumento que el TICE emplea
para destacar la proporcionalidad de la medida al afirmar que los pro-
ductores “no han sufrido un atentado sustancial a sus cuotas y han reci-
bido durante cinco anos una indemnizacién proporcionada al esfuerzo
que le habia sido exigido de ellos en el pasado y que ya no se estimaba
necesario”36.

3. Conclusion

De la jurisprudencia examinada hasta ahora es fécil establecer un pa-
ralelismo con la doctrina establecida por otros tribunales europeos como
es el caso de nuestro Tribunal Constitucional. La similitud en el plantea-
miento o esquema aplicado es casi absoluta. Se parte de la idea de que la
propiedad cumple una funcién social con base en la cual se pueden
imponer limitaciones a su disfrute aunque siempre que se garantice el
respeto de su contenido esencial o de su sustancia. La cuestién clave
reside, como siempre, en saber qué criterio ha de seguirse para conocer
en qué momento la limitacién no respeta ese contenido esencial por su
efecto expropiatorio o desproporcionado sobre el objeto del derecho de
propiedad afectado.

Antes de responder a esta pregunta en el caso concreto que estamos
examinando hay que empezar advirtiendo que cuando a un productor se
le recorta la cuota que tiene atribuida o no se le concede la que solicita,
se estd introduciendo una limitacién indirecta en el aprovechamiento de
sus bienes para la produccién de leche. Decimos indirecta porque, como
destacdbamos al principio, no se prohibe comercializar la leche que su-
pera la cuota asignada sino que la sancién a su rebasamiento se articula
a través de la aplicacion de la tasa suplementaria establecida en la actua-
lidad en el 115% del precio indicativo37. Por consiguiente, en el fondo se
trata de una limitacién que afecta a los margenes de beneficio de la
actividad empresarial y a la rentabilidad de las posibles inversiones que

35 Ibidem, considerando 29.
36 [hidem, considerando 31.

37 El precio indicativo es el precio de la leche que se trata de asegurar para la to-

talidad de la leche vendida por los productores en el cupo de la campana lechera, en
la medida en que las posibilidades de venta existentes en el mercado de la Comuni-
dad y en los mercados exteriores.
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se hayan efectuado a lo largo de la misma38. Esta parte de su produccién
que se le priva al productor de comercializar, dada la estructura de costes
de cada empresa lactea, puede suponer desde absorber el 100% de
dicho margen (de tal modo que el ganadero produciria a pérdida o sin
beneficio alguno) hasta simplemente representar un recorte mas o me-
nos grande de los beneficios obtenidos pero sin que se impida la conti-
nuacién de la actividad empresarial. En un primer momento, y en
parecidos términos a como se plantea el problema en el derecho urba-
nistico, el propietario de una explotacion lechera no puede esgrimir
ningtn derecho subjetivo a que el Estado le reconozca o le respete un
determinado nivel de produccién o de margen de beneficio que solo el
mercado y la gestién empresarial se encargan de determinar. Desde esta
perspectiva las limitaciones puiblicas sobre este aspecto nunca supondrian
una privacién singular de un verdadero derecho del que es titular el ga-
nadero3?. Podria defenderse la tesis de que, con la asignacién de cuota
no se puede seguir manteniendo esta teoria ya que precisamente este ins-
trumento publico lo que hace es concretar, por imposicion administra-

38 De este modo podia surgir la duda de si esta cuestion no deberia enfocarse qui-
zés desde el principio como una limitacién al ejercicio de la libertad de empresa. Es
cierto que en los litigios planteados, las alegaciones de las partes han hecho referen-
cia a la posible violacion de esta libertad y en alguna ocasién el TICE ha tratado esta
cuestién. Hay que reconocer que diferenciar en el caso concreto de la actividad agri-
cola-ganadera entre cudndo se produce una violacién del derecho de propiedad y cudndo
de la libertad de empresa, puede plantear ciertos problemas. Sin embargo, aunque en
casos como el de los arrendatarios parece mds légico enfocar esta cuestién desde el
punto exclusivo de la libertad de empresa, hemos optado por primar el andlisis desde
la 6ptica del derecho de propiedad porque este es el aspecto objeto de un estudio mds
detallado por el TICE y, porque, como sefialaba nuestro TC, en el derecho agrario las
limitaciones introducidas afectan de un modo indisoluble a la propiedad y a la acti-
vidad empresarial. Por consiguiente no se puede decir que las limitaciones legitimas
de la propiedad pueden violar el contenido esencial de la libertad de empresa. Ver BAR-
NES, J., (Coordinador): Propiedad, expropiacion y responsabilidad (la garantia indemniza-
toria en el derecho europeo y comparado), Ed. Tecnos., Madrid, 1995 (pp. 43, 152, 280y
ss., 569, 570, 752y 753); PAREIO ALFONSO, L., “La garantia del derecho de propiedad
y la ordenacién urbanistica en el Derecho alemin”, en REDA, n.° 17, pp. 245, 254,
255y 263 y ss. (1), n.° 19, pp. 541, 553 y s5. y 565 ¥ ss. (1) y n.® 20, p.33 (1), y
MORELL OCARNA, L., Curso de Derecho Administrativo, Ed. Aranzadi, Pamplona, 1996, p.
604 y ss. (tomo I).

39 Esta cuestion se plante6 expresamente en relacién con los cambios de precios
ptiblicos realizados en el mercado del aceite de oliva en nuestro pais. Ver SaLas, J., Or-
denacién de precios y responsabilidad administrativa”, en REDA n.° 2, p. 227. Igual-
mente en el derecho aleman no se reconoce el derecho de propiedad sobre un margen
de beneficio, (ver BARNES, ]., (Coordinador: “Propiedad, ...", op. cit., p. 154). Es inte-
resante contrastar las opiniones y jurisprudencia recogida en este trabajo sobre esta
cuestion con la recogida por ViLLaR PaLasi, J. L.: “Poder de policia y precio justo. El
problema de la tasa de mercado”, en RAP, n.° 16, p. 50 (nota 75), en donde se afirma
que “La diferencia entre el valor en el mercado y el precio tasado supone una expro-
piacién del contenido econémico sin indemnizacion”.



tiva, el derecho de produccién y los margenes de beneficio correspondientes,
de un determinado ganadero y de una especifica explotacién. Por ello, es
razonable pensar que en este caso concreto si existe un derecho subjetivo
a alcanzar una determinada produccién. La importancia de esta cuestién
se puede constatar pleito tras pleito al ser una de las cuestiones plantea-
das constantemente’ por las partes en litigio. Sin embargo, hay que des-
tacar que en el estado actual de la jurisprudencia comunitaria examinada
no es posible enfocar esta cuestion partiendo de la idea de que la cuota
en si misma es el objeto del derecho de propiedad que se limita. La ex-
plicacién del interés por negar cualquier caracterizacién de la cuota como
un bien susceptible de ser objeto auténomo de las relaciones juridico
privadas (que se pudiese comprar, vender, alquilar, etc.) o que debiese
indemnizarse (cuando, como consecuencia de las medidas limitadoras
adoptadas por el legislador comunitario, se produjese un recorte en la can-
tidad asignada a cada productor individual), hay que buscarlo en el he-
cho de que desde el comienzo de la aplicacién del sistema de cuotas las
instituciones comunitarias trataron de evitar lo que se ha denominado como
un “mercado de cuotas” en donde las cantidades de referencia de un modo
independiente de la tierra pudiesen ser objeto de compraventa, de arren-
damiento, etc. El motivo de este rechazo reside en el deseo de impedir
que muchas cuotas que en principio deberian desaparecer o pasar a la re-
serva nacional para ser reasignadas a cierto tipo de productores privile-
giados por la normativa, continuasen contribuyendo a incrementar los
excedentes lacteos, al ser objeto de una operacién comercial4?. Es por ello
que se decidi6, en virtud del art. 7 del antiguo Reglamento 857/84 y del
actual Reglamento 3950/9241, vincular la transferencia de la cuota a la de
la tierra que le sirve de sustrato. Esta tesis quedaba plasmada en el tantas
veces reiterado considerando 2742 de la Sentencia Von Deetzen I, que en

40 Esto ya habia sido advertido por el Consejo en sus alegaciones presentadas en
el asunto Von Deetzen Il citado (p. 5139 y ss) y por el mismo abogado general, Jacobs
(Ver pp. 5140 a 5142, en especial esta tltima).

41 Reglamento (CEE) n.° 3950/92, del Consejo de 28 de diciembre de 1992, por
el que se establece una tasa suplementaria en el sector de la leche y de los productos
lacteos, DOCE n.° L 405/1, de 31/12/1992.

42 Observese el paralelismo de la tesis del TICE con la mantenida por nuestro TS
en el asunto sobre responsabilidad patrimonial del Estado legislador en la Sentencia
de 20/09/1996, Ar. 6785, en relacién con las pretensiones de recibir una indemniza-
cién por los dafios producidos como consecuencia de la insuficiente cuota azucarera
asignada a ciertas empresas y cuya culpa se atribuia en tltima instancia al legislador
espafol, en tanto que tltimo responsable de nuestra adhesién a la Comunidad. El TS
rechazo esta peticién manteniendo, en relacion con la asignacién de cuota, que “no
es posible reconocer la titularidad de un derecho subjetivo o de una situacién subje-
tiva consolidada e incorporada al patrimonio del apelante y por ello no puede reco-
nocerse un supuesto expropiatorio que obligue a una indemnizacion ...".
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definitiva viene a recordar que la asignacién de cuota es un instrumento
juridico-publico de gestién del mercado, creado por las instituciones co-
munitarias con base en el art. 40.3 del Tratado de Roma. Esta insistencia
en el aspecto publicista de la cuota ocultaba una realidad que con el paso
del tiempo se ha ido imponiendo de un modo inexorable. Dicha reali-
dad, reconocida expresamente por el TICE y por el Consejo?3, consiste en
que la cuota posee un innegable valor patrimonial. Su materializacién prac-
tica se manifesté en un primer momento con la quiebra del principio de
vinculacién producido a nivel de las normativas nacionales (especialmente
en Irlanda, Reino Unido y Holanda) sobre cuotas que ha llevado a la cre-
acién de auténticos mercados de cuotas al estilo de los que ya existian en
otros paises que contaban con una tradicién mas antigua en la aplicacién
de este mecanismo como Canad4. Posteriormente, la propia normativa
comunitaria sobre transferencia de cuotas ha experimentado una dindmica
tendente a asimilar los cambios producidos a nivel nacional lo que oca-
sion6 un verdadero proceso de “erosién” del principio de vinculacién de
la cuota a la tierra que comenzoé con la posibilidad que se les concedia a
los estados miembros de prever que el arrendatario se llevase consigo la
cuota desvinculada de la tierra, (esta tltima retornaba al propietario), al
acabar su contrato, continué con la autorizacion de cesiones temporales
de cantidades de referencia (las cuales constituyen un auténtico “arren-
damiento” de la cuota de un productor) y finalizé con la reforma de 1992
la cual, a la vez que conserva el principio de vinculacién, consagra de una
vez por todas la posibilidad de transferir cuotas sin la correspondiente ce-
sién de tierras, aceptando transferencias duraderas, especialmente por com-
praventa, de cuota desvinculada de la tierra conforme a las condiciones
establecidas en el art. 8 del Reglamento 3950/92. Por consiguiente si la
cuota se alquila o se transfiere sin vincularla a la tierra deberia tomarse
plena conciencia de que se trata de un bien inmaterial susceptible de ser
objeto de cualquier tipo de derecho de caracter privado. Esta tesis vendria
reforzada, ademas de por el fenémeno antes citado que se constata en va-
rios estados miembros, por el hecho de que las indemnizaciones o pla-
nes de abandono que han acompafado generalmente las reducciones y
suspensiones lineales demuestran de un modo indirecto que el legisla-
dor comunitario ha tratado de evitar introducir privaciones de la cuota
individual asignada sin articular algtn tipo de compensacion, lo cual
es una prueba mas de la conciencia del valor que se le reconoce a dicho

43 por el TJCE en el considerando 24 de la Sentencia Von Deetzen Il y por el Con-
sejo en sus alegaciones presentadas en la sentencia de 19 de mayo de 1992, Mulder I
e.a. ¢/ Consejo y Comision, As. C-104/89 a 37/90. R, 1992, p. 3086, en la que reco-
noce que la “cantidad de referencia constituye una plusvalia para el patrimonio de los
interesados habida cuenta de que una explotacién de que dispone de una cuota tiene
un valor superior al de una explotacién que no disponga deella”



instrumento publico. Sin embargo, la evolucién jurisprudencial experi-
mentada hasta el momento no parece permitir confirmar la idea apun-
tada por cierta doctrina, y de gran coherencia con la evolucién que
acabamos de exponer, de que todo recorte o privacién de cuota al pro-
ductor titular de la misma, sea como propietario o arrendatario de la ex-
plotacién afectada, deba ser indemnizado?#4.

Y es que la Sentencia IFA, arriba citada, aunque por primera vez no
reitera el texto del considerando 27 de la Sentencia Von Deetzen II, no
parece indicar que se haya producido un cambio radical en la jurispru-
dencia. Dicha sentencia mds que reconocer un derecho subjetivo a la cuota
cuyo sacrificio pone en marcha automaticamente el mecanismo indem-
nizatorio, lo que parece introducir es un método para conocer cuindo
las limitaciones legales introducidas al disfrute de un bien (la explotacién
agraria en su conjunto) en defensa del interés general (la lucha contra el
excedente) pueden llegar a ser ilegales (generando en determinados ca-
sos la responsabilidad patrimonial de la Administracién y el deber de in-
demnizar a los particulares por violarse el contenido esencial del derecho
de propiedad. Dicho método consiste en examinar si en cada caso con-
creto el recorte o falta de asignacién de cuota impide al ganadero “con-
tinuar con el ejercicio de su actividad de produccién de leche”, lo cual
parece en tltima instancia remitir a un examen de la posible rentabili-
dad residual que se deja a la explotacién afectada en consonancia con la
doctrina aplicada por varios tribunales constitucionales europeos entre
ellos el nuestro45.

44 Ver GARRIDO FaLLa, F, “A vueltas con la responsabilidad del Estado legislador:
las sentencias del Tribunal Supremo de 11 de octubre de 1991 y de 5 de marzo de 1993,
en REDA, n.© 81, p.111 y ss (en especial p. 116). Sin embargo, obsérvese como la doc-
trina administrativista ya habia destacado como el perjuicio patrimonial derivado de
la privacién de determinados instrumentos piiblicos que se disfrutaban debia consi-
derarse como una expropiacién al cesar el ejercicio del derecho que debia dar lugar a
indemnizacién y como las autorizaciones industriales podian alcanzar un valor pa-
trimonial auténomo e independiente en el mercado . Sobre las licencias en general
puede verse BARNES, J., (Coordinador): “Propiedad ...", op.cit., p. 140, y sobre las re-
vocadas por razones de oportunidad puede verse ENTRENA CUESTA, R., “Las licencias en
la legislacién local”, REVIL, n.° 109, pp. 675 y 676. Sobre las autorizaciones indus-
triales ver VILLAR Patasi, J. L., Concesiones Administrativas, en Nueva Enciclopedia Juri-
dica Seix, p. 697.

43 Se trata de un criterio ya apuntado por el abogado general Cosmas en el asunto
Duff arriba citado (ver nota 22). Nuestro Tribunal Constitucional considera que se res-
peta el contenido esencial del derecho de propiedad cuando las limitaciones introducidas
permiten al duefio del bien obtener una rentabilidad al mismo con base en un poder
de uso o de disposicién que no haya sido privado de toda utilidad econémica. De este
modo el TICE parece no utilizar la idea de evaluar la singularidad o generalidad de la
privacién patrimonial como la clave principal para conocer cuando el legislador ha
impuesto al particular una carga sobre su patrimonio que no debe soportar (criterio
criticado con justicia en nuestra doctrina por la dificultad que entrafia delimitar el grupo
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Dicha rentabilidad se entiende como la posibilidad de que al propie-
tario le queden facultades de uso o de disposicion del bien de las cuales
pueda sacar alguna utilidad econémica valordndose a la luz del destino
natural que puede tener. Hay que decir que cuando esta cuestion atane a
un terreno destinado a un aprovechamiento agricola-ganadero admite en
un principio dos enfoques que en definitiva corresponden con los argu-
mentos que se han manejado en las sentencias antes citadas. Desde una
primera perspectiva, defendida principalmente por las instituciones (Con-
sejo y Comisién), la produccién lechera consistiria en una mas de las fa-
cultades o aprovechamientos de que seria susceptible un bien: la tierra y
resto de elementos de la explotacion, a los cuales el propietario puede dar
distintos destinos. De este modo para saber si existe 0 no limitacién ex-
cesiva que da derecho a indemnizacién deberfamos saber si al privarse
de la posibilidad de continuar con la produccién lechera se absorbe con
ello la utilidad esencial de ese terreno y del conjunto de bienes que le acom-
panan para conformar la explotacién lechera. De este modo, para saber
si ]a medida es expropiatoria tendrfamos que examinar caso por caso si
el terreno puede dedicarse a otros usos agrarios, urbanisticos, o de otro
tipo de aprovechamiento econémico (por ejemplo el, hoy tan de moda,
turismo rural) y valorar, incluso, si se trata de una persona que es gana-
dero a titulo principal o que, por el contrario pueda tener esta actividad
como secundaria.

La otra alternativa, defendida por las partes afectadas por las medidas
comunitarias, y que creemos mds acertada, reside en considerar que esa
limitacién se impone no sobre un conjunto de bienes independientes, del
cual el papel protagonista lo ocupa el bien inmueble y especialmente la
tierra sino sobre un dnico bien: la empresa ganadera®®, a la cual de he-
cho se expropia cuando se demuestra que se la ha privado de toda via-
bilidad, y ello independientemente de que luego el terreno y el resto de
los bienes que conforman la misma puedan recibir otros usos, algunos
de ellos muy rentables. En esta situacién se habrfan encontrado los pro-
ductores SLOM y sus cesionarios o herederos a los que no se asignase cuota

afectado. Ver Garcia pE ENTERRIA, E., “Las expropiaciones legislativas desde la perspec-
tiva constitucional. En particular el caso de la Ley de Costas”, en RAP, n.® 141, p. 137;
y del mismo autor: Los principios de la nueva Ley de Expropiacidn Forzosa, Ed.Civitas, Ma-
drid, 1984, p. 69, en donde destaca la insuficiencia de este criterio). En todo caso este
problema parece canalizarse a través del examen del principio de no discriminacion
que, como hemos visto, ha sido examinado en todos estos asuntos correlativamente
con el tema de la proteccién del derecho de propiedad.

46 En el derecho agrario moderno existe ya desde hace cierto tiempo una tenden-
cia a observar al agricultor o ganadero como un empresario y, consecuentemente, a la
explotacion agraria como una verdadera empresa (Sobre este particular ver SOLDEVILLA
y VILLAR, A.D., Derecho agrario (lecciones para un curso), volumen II, parte especial 12,

p. 17 y ss.).



y los arrendatarios que la pierden al finalizar su contrato sin poder con-
tinuar con la produccién lechera perdiendo definitivamente el valor de
la totalidad de las inversiones realizadas4?. Y es que cuando se impide
continuar con la actividad lechera lo que se le priva al interesado es de
su medio de vida o de trabajo, el cual estd constituido por un conjunto
indisoluble de medios de produccién: tierra, ganado y maquinaria, que
conforman un todo. Si ya de por si resulta menos rentable y mas dura la
actividad ganadera no debe perderse de vista que el ganadero, cuando pueda
realizar el cambio de orientacién productiva, deberd soportar unos im-
portantes gastos de reconversion que en muchas ocasiones, sobre todo si
es pequefo, va a ser casi imposible que pueda afrontar financieramente,
ya que no se olvide que el elevado riesgo de esta actividad hace atin més
complicado su posibilidad de acceso al crédito. Ademds, en el supuesto
de que no existiese ese problema financiero, dicha reconversion resulta
muy dificil en el contexto actual de saturacién con excedentes estructu-
rales en practicamente todos los mercados agrarios comunitarios (espe-
cialmente en el del vacuno de orientacién carne, que suele ser la alternativa
materialmente mds factible en estos casos al poseerse las vacas, establos
y tierras para producir forraje) con lo que resulta ilusorio pensar en al-
ternativas rentables a la produccién lechera, maxime en un futuro que tiende
cada vez mas a debilitar los mecanismos ptiblicos de sostén del mercado
y a potenciar la competencia entre los operadores econémicos. De este
modo, el antiguo productor de leche debe introducirse en nuevos mer-
cados en donde otros operadores llevan especializados muchos afios (con
las ventajas para su competitividad que de ello se deriva) y cuentan con
la fidelidad de su clientela. Como tltima objecién a la primera tesis ex-
puesta hay que destacar que va a ser dificil que a una buena parte de los
elementos de la explotacién se les pueda encontrar otro destino. Piénsese
en el caso de las instalaciones de ordeno, de los pastos o de las razas va-
cunas de especializacion leche8. Estas inversiones se han podido perder

47 Esto ltimo siempre que se demostrase la imposibilidad de encontrar en la le-
gislacion nacional aplicable (normativa sobre mejoras o especifica como la inglesa ci-
tada antes) una indemnizacién.

48 Ver Sentencia de 19.5.1992, J. M. Mulder y otros ¢/ Consejo y Comisién de las
Comunidades Europeas, as. acamulados C-104/89 y C-37/90. R, 1992, p. [-3077. Los
demandantes, productores SLOM, en este asunto destacaron que los pastos y prade-
ras de sus explotaciones sélo podian utilizarse con rentabilidad econémica para la
actividad lechera. En este sentido es interesante destacar como nuestro Tribunal Su-
premo ha reconocido en las sentencias de 5.3.1993, Ar. 1623 —asunto Pescanova S.A.-;
de 27.6.1994, Ar. 4981 -asunto Alvamar S.A.- y de 16.9.1997, Ar. 6411 -asunto Pebsa-,
la responsabilidad patrimonial del Estado por los perjuicios causados a determinadas
empresas pesqueras espafnolas al suprimirse determinadas ventajas econ6micas como
consecuencia de la adhesion a la CE, poniéndose de relieve como la supresion de di-
chas medidas nacionales de fomento habfa puesto “en peligro la continuidad opera-
tiva de varias empresas pesqueras conjuntas, al eliminar la base de su rentabilidad”.
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definitivamente. En el caso de los arrendatarios este problema se hace mas
patente ya que, especialmente en el norte de Europa, suele ser él quien
aporta los elementos muebles de la explotacion (ganado y maquinaria)
frente al arrendador que se limita a poner la tierra*®. Con todo, justo es
reconocer que enfrentado a esta cuestion el abogado general Slynn des-
cartaba expresamente en su informe presentado en el asunto Von Deet-
zen I la existencia en el caso de los productores SLOM de una violacién
del contenido esencial del derecho de propiedad, aunque reconocia la evi-
dente desproporcionalidad de la falta de asignacién de cuota. Ademas,
aunque es verdad que el TICE en el asunto Von Deetzen 11 parece exami-
nar esta cuestién analizando las facultades residuales (transmision por he-
rencia o donacién) una vez que se establecia la limitaci6n legal de privar
de la facultad de transmitir con caracter oneroso la explotacion, sin em-
bargo, en la Sentencia IFA el elemento determinante lo constituye el he-
cho de saber si el productor podrd o no continuar con su actividad sin
apreciarse los otros posibles usos a que pueda destinarse el capital libe-
ralizado, con lo que parece ser este tltimo enfoque el que ha acabado por
imponerse en la jurisprudencia de este Alto Tribunal.

Pero si la jurisprudencia IFA puede servir para dejar claro que una
medida que priva al productor de continuar con su actividad viola el con-
tenido esencial del derecho de propiedad, sin embargo deja abierta la cues-
tién de saber si esto debe interpretarse en el sentido de que serian admi-
sibles todo tipo de limitaciones de cuota que no privasen de continuar
con dicha actividad, pero pueden suponer la pérdida definitiva de ciertas
inversiones realizadas o un perjuicio, que sin llegar a ser expropiatorio,
puede ser considerable o discriminatorio en cierta medida rompiendo el
equilibrio en el reparto de las cargas publicas. Esto nos introduce en la
cuestion planteada en otros contextos y en nuestra LRJPAC en su art. 139.3
cuando se afirma que surge el deber de indemnizar aquellos danos pro-
ducidos por las leyes que, aunque no tengan un contenido expropiato-
rio, asi expresamente lo dispongan y el ciudadano no tenga el deber ju-
ridico de soportarlos. Se trata en definitiva de abordar el tema de la posible
desproporcionalidad no expropiatoria de determinado tipo de limitaciones
legales que, con todo, suponen igualmente el deber de indemnizar al par-
ticular afectado. Recuérdese que en la Sentencia O'Dwyer, el TPI, en con-
sonancia con la jurisprudencia del TJCE, destacaba como “en una cierta
medida” se les podia exigir a los productores de leche un sacrificio patri-
monial con objeto de alcanzar determinados fines de interés general. Cabe

49 Con el fin de evitar un perjuicio patrimonial a los mismos convendria, imitando
el ejemplo inglés, regular especificamente esta materia previendo algun tipo de com-
pensacion. En todo caso en nuestro ordenamiento, este problema podria resolverse
haciendo una interpretacién flexible del régimen de mejoras titiles contenido en la LAR.



hacerse la pregunta de saber en concreto en el contexto de la OCM de la
leche cual es esa medida. Lo cierto es que la respuesta podria encontrarse
en la jurisprudencia Spagl, antes citada, en donde como vimos el TJCE,
sin llegar a reconocer mas tarde la responsabilidad patrimonial de las ins-
tituciones comunitarias en el asunto Mulder II, sin embargo s declaré ile-
gal una normativa comunitaria que reducia al 60% el nivel que debia co-
rresponder en justicia de cuota asignada a los productores SLOM. Aunque
el TICE fundament6 su decisién en la violacién del principio de la con-
fianza legitima (al no poderse entender que los productores pudiesen es-
perar un recorte tan importante de su cuota) no es menos cierto que di-
cha restriccién podia haber sido catalogada como desporporcionada. Con
base en esta sentencia seria defendible la hipétesis de considerar un sa-
crificio patrimonial desmedido todo aquel que superase un 40% del va-
lor de la cuota total atribuida o de las inversiones realizadas. Recortes in-
feriores, aunque siempre impliquen un sacrificio patrimonial mas o
menos extenso, deben ser plenamente asumidos por los operadores eco-
noémicos y tienen, parafraseando el art. 139.3 de la LRJPAC antes citado,
“el deber de soportarlo”50. Dicho deber existiria en las limitaciones a los
derechos de transmision por compraventa o alquiler de los productores
SLOM, las limitaciones en la asignacién de cuota sufridas por los pro-
ductores que han desarrollado un plan de inversiones en su explotacién
y los recortes derivados de suspensiones y reducciones lineales.
Finalmente hay que destacar que, en la valoracién de todos estos da-
nios, ha de tenerse en cuenta una serie de elementos que pueden servir para
compensar de un modo mds o menos directo los perjuicios patrimonia-
les causados por la falta de asignacién o recorte, que eliminan cualquier
tipo de ilegalidad o responsabilidad patrimonial por dafios. Asi han de
apreciarse los siguientes factores: la posible compensacién de la reduccién
de cantidades con un aumento de los precios de mercado, el pago de in-
demnizaciones compensatorias por parte de los poderes piiblicos comu-
nitarios o nacionales (articulados en la mayoria de los casos a través de
planes de abandono), posibilidad establecida por la normativa comuni-
taria de disfrutar de compensacién de cuota no utilizada por otros pro-
ductores, el acceso a cuotas disponibles en la Reserva Nacional con cardcter
prioritario, el porcentaje afectado, etc. Y es que en tltima instancia no hay
que olvidar que muchos productores de leche, y en especial del sur de la
comunidad aunque duela decirlo, sobreviven gracias a que el mercado de
la leche estd altamente intervenido por los poderes piiblicos impidiendo

50 Al Caso Von Deetzen II antes citado hay que afiadir la Sentencia de 5.5.1994,
Marlies y H-B Kamp ¢/ Hauptzollamt Wuppertal, as. C-21/92. R, 1994, p. I-1619 y ss.
en donde el TICE estimé como validas unas reducciones de cuota establecidas por la
Administracién alemana en torno al 15% de la cantidad asignada.
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que una libre competencia absoluta supusiese un derrumbe de los precios
de la leche que arrastrase a la ruina inmediata a miles de ganaderos>!. En
todo caso, en el estado actual de la jurisprudencia, y sin perjuicio de su
posible evolucién, especialmente después de la reforma de 1992, la cuota
lictea deberia valorarse como una institucién dotada plenamente de una
doble naturaleza, publica y privada. Se trata en definitiva de las dos caras
de una misma moneda, resaltando una u otra segtin el punto de mira que
se quiera adoptar: el de la Administracién en el primer caso o el de su ti-
tular en el del segundo. Para la Administracién serd siempre un instrumento
de gestion del mercado y para el ganadero un limite a sus derechos al apro-
vechamiento de la explotacién lechera y de su actividad profesional, pero
a la vez un haber en su patrimonio que puede realizar en el mercado en
las mdltiples formas que, como hemos visto antes, le permite la legisla-
ci6n actual. Dicho haber deberia ser tenido en cuenta, respetado y valo-
rado por las autoridades administrativas tanto comunitarias como nacionales
dentro de los limites marcados por el TICE. @

51 Aunque el debilitamiento de esos mecanismos de proteccion e intervencién, como
ha demostrado la Agenda 2000 (COM (97) 2000 final, p. 36), es irreversible en los
proximos anos al afirmar la Comision expresamente que “no hay que dar a los pro-
ductores de leche la impresion de que el régimen actual, con sus rigideces intrinsecas,
podrd ser eterno”, Sobre las perspectivas futuras de la PAC con la Agenda 2000 puede
verse, MAsSOT MARTI, A., “La cuestién rural jpolitica integrada o desintegracién? EI camino
de la Agenda 2000”, en Agricultura, n.° 783, octubre, 1997, p. 766 y ss.
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1. Introduccién

Na xa abundante xurisprudencia do TXCE sobre contratacién ptblica,
son raros os pronunciamentos relativos 6 &mbito subxectivo de aplicacién
das normas comunitarias na materia, en vivo contraste coa profusién de
decisiéns relativas a outros aspectos tales como a eficacia directa das di-
rectivas e a cumprida interpretacién das obrigas (especialmente en ma-
teria de publicidade) que estas lles impofien 6s poderes adxudicadores.

A irrupcién destes temas manifesta a entrada nunha nova fase dentro
da evolucién do dereito comunitario da contratacién publica. Quérese
dicir que ainda non estando completo, en tédolos estados membros se
deron importantes avances no proceso de transposicién das directivas
comunitarias e compételle agora 6 tribunal, nesta nova xeira que se abre,
resolve-los problemas interpretativos que levanta a aplicacién practica desta
normativa.



En concreto sobre o dmbito subxectivo de aplicacién do dereito co-
munitario da contratacion publica, en moi poucas ocasiéns se pronun-
ciara o TXCE con certa extensién. E entre elas, destaca a Sentencia do 20
de setembro de 19881 na que se afirma o concepto “funcional” que do
Estado e dos poderes publicos, para os efectos da contratacion publica,
sostén a xurisprudencia europeaZ2.

Sen embargo a ninguén se lle oculta a importancia da cuestién. Non
s6 desde o punto de vista da comunmente denominada “fuxida 6 dereito
privado”, senén tamén do da procura dunha eficacia e dunha aplicacién
substancialmente igual deste corpus normativo nos diferentes estados mem-
bros. E de que, como se acaba de indicar, a cuestion é relevante, d4 conta
o dato de que foi precisamente este un dos aspectos polos que a comi-
sién se mostrou mais preocupada3 e onde mais incidiron as sucesivas re-
formas das directivas de contratacion publica.

Por todo o anterior, a Sentencia do TXCE do 15 de xaneiro de 19984
adquire unha especial importancia por interpreta-lo concepto “organismo
de dereito publico” empregado polas directivas para desefia-lo seu dm-
bito subxectivo de aplicacion5 e ofrecer, a través desta, unha orientacién

1 As. 31/1987, Rec. 4635, Beentjes.

2 Nesta sentencia, o tribunal non analiza o concepto de “organismo de dereito pu-
blico”, nin sequera o seu antecedente “persoa xuridica de dereito publice”, que era o
empregado na Dir. 71/305/CEE, que é a norma que a sentencia aplica. Pola contra, o
tribunal analiza o concepto de “Estado”, o primeiro dos empregados nos preceptos
que desefian o dmbito de aplicacién subxectivo da normativa europea sobre contra-
tacion publica, para dicir que "o concepto de Estado (...) debe recibir unha interpre-
tacién funcional. O fin da directiva, tendente 4 efectiva realizacién da liberdade de es-
tablecemento e da libre prestacién de servicios en materia de contratos publicos de
obras, veriase en efecto comprometido se a aplicacién do réxime que prevé a directiva
se debese excluir polo feito de que un contrato ptiblico de obras fose adxudicado por
un organismo que, malia ser creado para desempena-las tarefas que a lei lle confire,
non se encontrase formalmente integrado na Administracién do Estado” (paragrafo
11). Conclie o tribunal o seu argumento afirmando que “un organismo, a composi-
cién e funciéns do cal, como sucede no caso de autos, estdn previstas pola lei, e que
depende dos poderes publicos tanto pola designacién dos seus membros como pola
garantia das obrigas decorrentes dos seus actos, como polo financiamento dos con-
tratos ptiblicos que esta encargado de adxudicar, debe considerarse comprendido no
Estado para os efectos da disposicién citada anteriormente, ainda que formalmente
non constitiia unha parte integrante del”(paragrafo 12).

3 Asi, por exemplo, o Libro Verde da comisién “A contratacién publica na UE: re-
flexiéns para o futuro”, de novembro de 1996, dentro do epigrafe dedicado 6s “pro-
blemas de aplicacién incorrecta das directivas”, refirese en primeiro lugar ds dificul-
tades que levanta a intepretacién correcta dos conceptos que figuran nas directivas, e
transcribe a Sentencia Beentjes para lembra-lo cardcter funcional ou material, non for-
mal, con que nelas se emprega o concepto “poder adxudicador” (cfr. punto 3.11).

4 As. C-44/1998, Rec. 1-73, Mannesman, sé recentemente obxecto de publicacién
completa oficial.

5 O concepto empregouse por primeira vez na Dir. 89/440/CEE do consello, en
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verdadeira para as autoridades encargadas de integralas e aplicalas den-
tro de cada ordenamento estatal.

En concreto, polo que atinxe 6s lexisladores espanol e galego, a dou-
trina establecida nesta sentencia non deixard de producir importantes con-
secuencias, tendo en conta a teimosia con que ambolos dous seguen
ancorados nunha definicién formal -€ dicir, pendente da forma xuridica
de personificacién das correspondentes entidades— do dmbito subxectivo
de aplicacién das normas reguladoras da contratacién dos poderes pu-
blicos.

2. O ambito de aplicacion subxectivo das normas reguladoras
dos contratos publicos: o concepto de organismo de dereito
publico

2.1. No dereito comunitario europeo.

Antes da reforma operada pola Dir. 89/440/CEE, do 18 de xullo de
19896, o art. 1.b) da Dir. 71/305/CEE7 a penas consideraba como “po-
deres adxudicadores” o Estado, as colectividades territoriais e as “persoas
xuridicas de dereito ptiblico enumeradas no anexo 1", e afirmaba impli-
citamente o cardcter exhaustivo da lista de entes recollida neste anexo I.

A partir da citada Dir. 89/440/CEE substittiese a confusa expresion “per-
soas xuridicas de dereito ptiblico” pola mais precisa, en canto que obxecto
de definicién auténtica na propia norma, de “organismo de dereito pu-
blico”. Deste modo, o art. 1.b) define como organismo de dereito publico
“todo organismo (i) creado para satisfacer especificamente necesidades
de interese xeral que non tefian cardcter mercantil (ii) dotado de perso-
nalidade xuridica e (iii) a actividade do cal estea maioritariamente financiada
polo Estado, os entes territoriais ou outros organismos de dereito publico,
ou ben, a xestién do cal estea sometida a un control por parte destes ul-
timos, ou ben, o érgano de administracién, de direccién ou de vixilan-
cia do cal estea composto por membros mdis da metade dos cales sexan
nomeados polo Estado, os entes territoriais ou outros organismos de de-
reito publico”8.

substitucién do de “persoas xuridicas de dereito ptiblico” empregado ata ese momento
pola Dir. 71/305/CEE, a primeira relativa 6s contratos ptiblicos de obras.

6 DOCE L 210, pax. 1.

7 Sobre coordinacion dos procedementos de adxudicacién dos contratos piblicos
de obras.

8 Definicién que é, substancialmente, a recollida no art. 1.b) da vixente Dir.
93/37/CEE, non afectada neste punto pola Dir. 97/52/CEE.



Esta definicion auténtica do concepto “organismo de dereito pblico”,
desenvolvida como se vera na STXCE do 15 de xaneiro de 1998, ten ainda
outra consecuencia: a de confirma-lo caracter puramente exemplificativo
dos anexos que, con anterioridade xa vifia sendo defendido pola doutrina?®
e, dalgiin modo, se podia xa deducir da Sentencia Beentjes que resolveu
a suxeicién a Dir. 71/305/CEE do contrato adxudicado por unha entidade
holandesal® non mencionada no anexo | da citada norma.

En conclusién, conforme coa xurisprudencia comunitaria, os conceptos
que as directivas de contratacion empregan para referirse 6s denomina-
dos “poderes adxudicadores” deben ser interpretados consonte un crite-
rio funcional ou material, precisamente todo o contrario do que, como
de seguida se comprobard, fixeron as normas de transposicién espaiiolas
e galegas. S6 deste xeito, razoou o Tribunal europeo, quedard asegurada
unha aplicacién homoxénea da normativa comunitaria sobre contrata-
cién publica nos diferentes estados membros, por riba das peculiarida-
des dos seus respectivos ordenamentos.

2.2. Nas normas de transposicién espaiiolas e galegas.

A Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das administraciéns pu-
blicas (en diante, LCAP), culmina o longo e accidentado proceso de in-
tegracién no dereito espaiol da normativa europea reguladora da
contratacién ptblica. Polo que atinxe concretamente 4 determinacién do
ambito de aplicacién subxectiva, o art. 1 da LCAP semella, polo menos
é 0 que se pode deducir dunha primeira lectura, reproducir fielmente o
establecido na normativa europea.

Conforme con este precepto, deben axusta-la sta actividade contrac-
tual 6 disposto na lei, para alén da Administracién xeral do Estado, das
administraciéns das comunidades auténomas e das entidades que inte-
gran a Administracién local, “os organismos auténomos en todo caso e
as restantes entidades de dereito ptiblico con personalidade xuridica
propia, vinculadas ou dependentes de calquera das administraciéns
ptblicas”, sempre que nelas concorran os tres requisitos xa dispostos nas
directivas!l.

9 Neste sentido cfr. MARGUE, “L'ouverture des marchés publics dans la Communauté.
1ére. partie”, Revue du marché unique européenn, n.° 3/1991, pax. 164 quen, respecto
do anexo I da Dir. 89/440/CEE, sinala que se trata dunha lista non exhaustiva “por-
que a directiva debe ser respectada por tédolos organismos que cumpran as condiciéns
detalladas no art. 1.b), alinea 2 da directiva”.

10 A denominada, na traduccién da sentencia, “comisién local”, das creadas pola
Lei holandesa de concentracién parcelaria.

11 A saber “(a) que fosen creadas para satisfacer especificamente necesidades
de interese xeral que non tefan cardcter industrial ou mercantil (b) que se trate de
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A tinica diferencia, pois, estriba en que no canto da expresién “orga-
nismo de dereito ptiblico”, a LCAP emprega a de “entidade de dereito pu-
blico”. E, sen embargo, tritase dunha diferencia substancial: dun concepto
material ou, no dicir do tribunal, “funcional”, pdsase, na lei espafiola, a
outro puramente formal que produce como efecto a exclusién total
dos contratos adxudicados por entes instrumentais dos poderes publicos
personificados en forma xuridico-privada, féra do disposto no seu art.
2.2212, conclusién que a DA 62 vén confirmar claramente!3 14,

Xa que logo, da LCAP espafiola resulta un dmbito de aplicacién ben
menos amplo c6 que establecen as directivas europeas que polo tanto,
neste punto e para o ordenamento espafiol, deben considerarse directa-
mente aplicables!5.

entidades, a actividade das cales estea maioritariamente financiada polas administra-
ciéns publicas ou entidades de dereito ptiblico ou ben a xestion das cales estea sometida
a un control por parte destas tltimas, ou os 6rganos de Administracién, de direccién
ou de vixilancia dos cales estean compostos por membros, mdis da metade dos cales
nomeasen as administraciéns publicas e outras entidades de dereito ptiblico”

12 Que regula a figura dos denominados “contratos privados subvencionados”, par-
cialmente sometidos 4s normas reguladoras da contratacién publica.

13 Que, referente 4s sociedades mercantis en man publica, a penas suxeita a stia
actividade contractual 6s principios de publicidade e concorrencia “salvo que a natu-
reza da operacién que se vai realizar fose incompatible” cos tales principios.

14 En calquera caso, non se pode deixar de nota-lo cambio radical que, mesmo asf,
supuxo este art. 1 LCAP respecto da situacién anterior. En realidade este artigo derro-
gou as previsions contidas nas distintas leis singulares de creacion de entes de dereito
publico (asi, Lei 33/1987, do 23 de decembro de creacién da FNMT; Lei 16/1987, do
30 de xullo, de creacién de ENATCAR, entre outras), e, con elas, das normas regula-
mentares aprobatorias dos correspondentes estatutos, que, invariablemente, sometian
a stia actuacion contractual 6 dereito privado. E méis, como recentemente lembrou Ji-
MENEZ DE CISNEROS CID (cft. “Organizacién instrumental ptiblica en la Ley de organi-
zacién y funcionamiento de la Administracién publica”, en DA n.° 246/247, setem-
bro 1996-abril 1997, péx. 396), “é quizais no ambito contractual onde se enxerga con
maior claridade a verdadeira razon de ser da aparicién destas novas formas de orga-
nizacién da Administracién instrumental. A necesidade de dotalas dunha maior axi-
lidade, flexibilidade e rapidez no exercicio das actividades comerciais e de prestacion
de servicios publicos que se lles atribien, dise que resulta incompatible cos rixidos pro-
cedementos previstos na Lei de contratos do Estado”.

15 A aplicabilidade directa destas directivas, ben consista o incumprimento na falta
de transposicién en prazo, ben en realizarse unha transposicion incorrecta, constitie
unha afirmacion constante do TXCE (neste sentido, vid. as SSTXCE do 20 de setem-
bro de 1988 - as. Beentjes - e do 22 de xufio de 1989 - as. Fratelli Costanzo). Unha
completa exposicién da xurisprudencia do TXCE na materia en MICHEL, “La Jurispru-
dence de la Cour de Justice sur les marches puiblics: instrumente essential pour leur
ouverture 4 la concurrence”, Revue du Marché Unigue Européen, n.° 3, 1994. Neste sen-
tido, a recomendacién da XCCA do 25 de outubro de 1994 (BOE do 28 do mesmo
mes e ano), lembraballes 6s organos de contratacién espanoles a necesidade de cum-
priren coas obrigas decorrentes das citadas directivas, principalmente en materia de
publicidade.



Basedndose nesta opcién adoptada pola Lei bésica estatal, o lexisla-
dor galego realizou un deseno ainda mdis estreito do dambito de aplica-
cién das normas rectoras da contratacién dos poderes ptiblicos. Con efecto,
aLei 10/1996, do 5 de novembro!6, de actuacion de entes e empresas nas
que ten participacién maioritaria a Xunta de Galicia en materia de per-
soal e contratacion, insiste nunha definicion formal das entidades!?, fun-
daciéns e sociedades a ela suxeitas e, por esa mesma razoén, excluidas da
aplicacién integra da lexislacién contractual; en substitucion desta, dis-
pén o seu art. 10, estas personificaciéns instrumentais quedardn someti-
das s6 4s minimas obrigas en que a lei traduce os principios de publicidade
e concorrencials,

3. A sentencia do 15 de xaneiro de 1998

3.1. Antecedentes.

En febreiro de 1995, a Osterreichesstaatsdruckerei ou imprenta nacional
austriaca (no sucesivo, OS) adquiriu a empresa Strohal Gmbh, especiali-
zada nun procedemento especifico de impresién. O 11 de outubro de 1995,
Strohal fundou a sociedade SRG, da que titula 0 99,9% do capital e que
ten como obxecto social a produccién de impresos segundo o citado pro-
cedemento de impresion.

Co fin de acelera-la posta en marcha de SRG, a OS sacou a licitacién
a construccion das suas instalacions técnicas. No prego de condiciéns

16 DOG, n.° 227, do 20 de novembro de 1996.

17O art. 1 desta lei establece: “Nos termos regulados nos artigos seguintes, debe-
rdn axusta-la sia actuacién en materia de persoal e contratacién és principios basicos
que regulan a funcién piblica e a contratacion das administraciéns publicas: (a) As
entidades de dereito ptiblicas vinculadas 4 Administracién da Comunidade Auténoma
ou dependentes dela; (b) As fundacions constituidas maioritariamente por achegas da
Administracién da Comunidade Auténoma de Galicia, polos seus organismos auté-
nomos ou entidades de dereito publico vinculadas ou dependentes ou das que os seus
ingresos provefan maioritariamente de subvenciéns con cargo 6s orzamentos da Co-
munidade Auténoma, sempre que neste tiltimo caso a Comunidade Auténoma forme
parte dos seus 6rganos de goberno ou direccién, (c) As sociedades mercantis no ca-
pital das cales exista participacién maioritaria, directa ou indirecta, da Administracién
da Comunidade Auténoma, dos seus organismos auténomos e das demais entidades
de dereito publico”.

18 Publicar anuncios de licitacién nos medios de comunicacién -;ptiblicos, pri-
vados, con que dmbito de difusion?- cunha antecedencia minima de dez dias respecto
daquel en que vai ter lugar a adxudicacién, obriga, o cumprimento da cal queda exi-
mido “nos mesmos casos exceptuados pola lexislacion de contratos das administra-
ciéns priblicas” (vale entender, nos casos en que segundo a LCAP pode acudirse 6 pro-
cedemento negociado sen publicidade, 4 contratacién menor ou 4 contratacién de
emerxencia).
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inclufase unha clausula pola que a OS se reservaba o dereito de transfe-
rir en calquera momento os dereitos e obrigas procedentes do contrato a
un terceiro da stia eleccién, queriase pér de manifesto que a licitacion se
realizaba en beneficio da SRG. Esta primeira licitacién anulouse tras un
procedemento de arbitraxe ante a Bundesvergabekontrollkommission!?
(en diante, BVKK).

Nunha segunda licitacién, a OS informou os licitadores de que o co-
mitente responsable da licitacién e da adxudicacién da obra era a socie-
dade SRG. Sen embargo, tamén esta segunda licitacion foi impugnada:
unha asociacién profesional austriaca de empresas da construccién soli-
citou un procedemento de concialicién ante a BVKK por considerar que
a licitacién debia realizarse segundo o disposto na lexislacién reguladora
da contratacién publica. A BVKK déulle-la razén 4 OS e mais 4 SRG, con-
siderando que 6 se tratar dun contrato privado, a cuestion non era da sia
competencia. Ainda asi, non se pronunciou acerca da eventual necesidade
de respecta-la Dir. 89/665/CEE (recursos), no caso de que o proxecto re-
cibise axudas estructurais comunitarias, segundo o previsto no Regulamento
CEE n.° 2081/199320.

Disconformes con esta resolucién, Mannesmann Anlagebau e outras
empresas cONstructoras interpuxeron recurso perante o Bundesvergabe-
amt?! (en diante, BVA) o cal lle elevou 6 tribunal as sete cuestions pre-
xudiciais que estan na orixe da sentencia.

3.2. As cuestiéns prexudiciais.

O é6rgano xurisdiccional -no sentido do art. 177 Tr.CEE22- austriaco
dirixiulle 6 TXCE sete cuestiéns prexudiciais. Por mais que algunhas de-
las sexan redundantes, semella de interese para os efectos deste traballo
indicalas, ainda que s6 sexa de forma resumida. En concreto, as cuestions
formuladas foron as seguintes:

19 Comisién federal de control das adxudicaciéns, 6rgano creado, en transposi-
cién da Dir. 89/665/CEE, pola Bundesvergabegesetz do ano 1993 (en diante, BVG).

20 DO Ln.° 193, do 31 de xullo de 1993. O art. 7.1 deste regulamento dispén que
“3s acciéns financiadas polos fondos estructurais ou por medio dunha intervencion
do BEI ou doutro instrumento financeiro existente, deberanse ater s disposicions dos
tratados e dos actos adoptados en virtude dos tratados, asi como 4s politicas comu-
nitarias, incluidas as que se refiran ds normas de competencia, 4 formalizacién dos con-
tratos puiblicos...".

21 Ou organismo federal austriaco de control das adxudicaci6ns, creado pola men-
cionada Lei federal de adxudicacién dos contratos piblicos (BVG), que lle atribie a
este organismo a competencia para conece-los recursos presentados contra as resolu-
cions da BVKK.

22 Acerca da consideracién da Bundesvergabeamt como 6rgano xurisdiccional para
os efectos do art. 177 do tratado, o avogado xeral conclie afirmando a concorrencia



1. Se a imposicién por lei a unha empresa da obriga de satisfacer ne-
cesidades de interese xeral que non tenan caricter industrial ou mercan-
til ten como consecuencia someter toda a actividade da empresa 4 Dir.
93/37/CEE, ainda que tal actividade non industrial nin mercantil s6 cons-
titia unha parte da actividade global da empresa que actia no mercado
como unha empresa mercantil.

2. Para o caso de que a empresa s estivese sometida 4 Dir. 93/37/CEE
na parte de actividade relativa s “dereitos especiais e exclusivos” de que
goza, pregunta o BVA se se deberfan adopta-las medidas organizativas ade-
cuadas para evitar que os ingresos obtidos coa dita parte de actividade se
transferiran a “outros sectores da sia actividade mercantil“23.

3. Se un poder adxudicador inicia un proxecto cualificable como con-
trato ptiblico de obras ex Dir. 93/37/CEE, a intervencién dun terceiro non
incluido no dmbito de aplicacién da directiva pode dar lugar 6 cambio
da natureza do proxecto, ou ;tal transformacién debe ser considerada como
unha elusién do dmbito de aplicacién da directiva, incompatible coa stia
finalidade?

4. As empresas creadas por un poder adxudicador para realizar acti-
vidades mercantis e sobre as que exerce un control efectivo, ;merecen ta-
mén a cualificacién de poderes adxudicadores?

5. Se un poder adxudicador transfire fondos, obtidos a través do exer-
cicio dos dereitos especiais e exclusivos que lle foron atribuidos a unha
empresa que desenvolve unha actividade puramente mercantil na que exerce
unha participacién maioritaria, ;supon tal transferencia de fondos que a
empresa participada deba ser tratada como poder adxudicador para os efec-
tos da Dir. 93/37/CEE?

6. Se un poder adxudicador que desenvolve tanto actividades de sa-
tisfaccion de necesidades de interese xeral como actividades puramente
mercantis crea uns servicios que permiten tamén desenvolver ambolos dous
tipos de actividades, ;0 encargo de construccién de instalaciéns para eses
servicios debe ser cualificado en todo caso como contrato ptiblico de obras
no sentido da Dir. 93/37/CEE ou existen no dereito comunitario criterios
que permiten cualificalas ben como instalaciéns destinadas 4 satisfaccion

neste das condiciéns esixidas polo TXCE (a saber, orixe legal, caracter permanente, re-
curso obrigatorio 6 6rgano en caso de litixio, aplicacién de normas xuridicas, com-
petencia do 6rgano para resolve-lo litixio por medio dunha resolucién obrigatoria,
independencia dos seus membros e procedemento contradictorio), a penas abrigando
certas diibidas acerca do cardcter contradictorio do procedemento seguido perante o
mesmo (pardgrafos 42 e 44 das conclusiéns do avogado xeral).

23 Tratase polo tanto dun ente con personalidade xuridica de dereito publico pero
que, nas suas relaciéns con terceiros, se rexe polo dereito privado. Algo, xa que logo,
moi similar ds entidades de dereito piiblico do art. 6 da Lei xeral orzamental, agora
substituidas polas entidades publicas empresariais da LOFAXE,
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de necesidades publicas, ben como instalacions destinadas 6 exercicio de
actividades mercantis?

7. ;Somete a regulacién dos fondos e dos instrumentos comunitarios
con finalidade estructural?4 a tédolos beneficiarios de fondos europeos
6 procedemento de recurso no sentido da Dir. 89/665/CEE mesmo que
non sexan poderes adxudicadores no sentido da Dir. 93/37/CEE?

3.3. As conclusiéns do avogado xeral e a Sentencia do
15 de xaneiro de 1998.

Tras unha prolixa analise da lexislacién comunitaria e austriaca apli-
cable 6 caso, dos antecedentes facticos e mais da admisibilidade da cues-
ti6n prexudicial, o avogado xeral entra a examina-las cuestiéns formuladas
polo BVA austriaco, mais non sen antes realizar algunhas consideraciéns
xerais acerca do dereito comunitario da contratacién publica, os seus fun-
damentos de dereito orixinario e as sdas finalidades?5, en particular no
relativo 6 seu dambito de aplicacién subxectiva2®.

Para valoralas, o avogado xeral procede a agrupa-las cuestions segundo
un criterio que é tamén o seguido na sentencia?’. Por esta razén, e tamén
porque a sentencia confirma completamente as conclusions do Sr. Léger,
ambas vanse expor conxuntamente. Considero que esta exposicion siste-
matica das conclusiéns e da sentencia, 4 parte de contribuir a evita-la
repeticién de argumentos, é a que con maior facilidade permite chegar a
unha comprensién cabal da interpretacién que o tribunal ofrece das nor-
mas comunitarias aplicadas.

24 Regulamento CEE n.° 2081/93, do consello, do 20 de xullo de 1993.

25 paragrafos 46 e 47. Deste xeito lémbrase que a regulacion comunitaria dos con-
tratos publicos obedece 4 preocupacién por facer efectivos os principios de libre con-
correncia e liberdade de establecemento e de prestacion de servicios, contra 0s que atenta
a “natural tendencia” das autoridades publicas internas a “privilexia-las empresas na-
cionais e a favorece-lo desenvolvemento econémico do seu propio Estado”

26 paragrafos 49 a 51. En concreto, o 50 mstrase especialmente clarificador: “A
directiva delimita o seu ambito de aplicacién ratione personae en funcién non sé do
das entidades tradicionalmente cualificadas como “persoas de dereito ptblico”, tales
como o Estado, os entes territoriais ou as entidades do sector ptblico, senén tamén
das entidades piiblicas ou privadas que perseguen un obxectivo de interese xeral que
non sexa industrial ou mercantil, cualificadas como “organismos de dereito piiblico”.

27 Afnda que nesta a cuestion segunda é obxecto de tratamento separado (e non
se agrupa, como nas conclusiéns, xunto 4 primeira e d sexta), a contestacion ofrecida
polo tribunal limitase a dicir que “vista a resposta dada ds cuestions primeira e sexta,
non procede contesta-la segunda’”.



3.3.1. Interdiccion da aplicacidn selectiva do dereito comunitario da

contratacién piiblica e principio de especialidade (cuestions 1¢, 2% e 6°).

Sobre as cuestions primeira, segunda e sexta —¢é dicir, acerca de se unha
empresa, a actividade da cal se divide entre a satisfaccién de necesidades
de interese xeral e a actuacién no mercado conforme criterios mercantis
e industriais28, estd integramente sometida 4 Dir. 93/37/CEE- considera
o avogado xeral que “ninguén defende a aplicacion selectiva da lexisla-
cién en funcién da actividade da entidade adxudicadora”??. En conse-
cuencia, e atendendo 6 caso da OS, “a parte mercantil da stia actividade
tamén esta comprendida no ambito de aplicacion da directiva, e é deter-
minante unica e exclusivamente a finalidade para a que se creou o orga-
nismo que se esta tratando”30.

Tras esta afirmacién de cardcter xeral, e como queira que os gobernos
austriaco e holandés negaban que a OS reunise as condiciéns esixidas polo
art. 1.b) da Dir. 93/37/CEE para poder ser considerada “poder adxudica-
dor”, tanto o avogado xeral como o tribunal repasan os requisitos esixi-
dos na Dir. 93/37/CEE3! e efectian algunhas consideraciéns que tefien
interese para a solucion do caso concreto:

= En primeiro lugar, afirman que os tres requisitos enumerados no
art. 1.b) da directiva tefien cardcter acumulativo, son esixibles conxunta-
mente32, para, de seguida, analizar cada un deles separadamente.

Verbo do requisito de que o organismo fose creado para “satisfacer
especificamente necesidades de interese xeral que non tefian cardcter in-
dustrial ou mercantil”, tanto a sentencia como, en especial, as conclusiéns,
poiien especial coidado en diferenciar entre a finalidade da “creacién” e
a "actividade” materialmente desempenada, afondando e aclarando unha
interpretacion xa sostida na citada Sentencia Beentjes de 198833, As ra-
z6ns para tal criterio finalista deben buscarse na preocupacion por im-
pedi-la fraude de lei a que, noutro caso, poderia conducir o simple requisito
da actividade34. En consecuencia, o relevante para os efectos de cualifi-

28 Tal é o caso, segundo xa se expuxo, da OS.

29 paragrafo 54. Concorda deste xeito o avogado xeral coa posicion defendida polo
Goberno francés nas siias observacions orais no asunto.

30 Ibidem.

31 paragrafos 55 a 79 das conclusiéns e 29 a 30 da sentencia.

32 paragrafo 21 da sentencia e 61 das conclusiéns.

33 Esta distincién xa se recollia, in nuce, na Sentencia Beentjes do 20 de setembro
de 1988. Con efecto, no pardgrafo 11 desta indicase que “o fin da directiva (...) se ve-
rfa efectivamente comprometido se a aplicacion do réxime previsto pola directiva se
debese excluir polo feito de que un contrato piblico de obras o adxudicase un orga-
nismo que, malia ser creado para satisface-las tarefas que a lei lle confire, non estivese
formalmente integrado na Administracién do Estado”.

34 O argumento desenvélvese no pardgrafo 77 das conclusions. Para o avogado
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car un ente como “poder adxudicador serd, ademais e por riba de cal for
a natureza da actividade por el desenvolvida, o obxectivo ou finalidade
prevista no seu acto de creacién3%. Do que se trata, como indica o avo-
gado xeral, é de excluir do ambito de aplicacion das directivas comuni-
tarias en materia de contratacién ptiblica aqueles organismos “sometidos
& competencia doutros axentes economicos, que os disuade de elixi-las
partes coas que contratan basedndose en criterios discriminatorios "36

En concreto, en relacién coa OS, a sentencia analiza a concorrencia ne-
se ente austriaco desta primeira condicion de entre as esixidas na Dir.
93/37/CEE, e conclie que, conforme coa lexislacion que regula, foi creada
coa finalidade especifica de satisfacer necesidades de interese xeral que non
tefien carécter industrial nin mercantil3?. Sen embargo, € certo que, como
se sublifiou38, ademais de nestes criterios puramente finalistas a sentencia
apobiase tamén, do mesmo xeito en que xa razoara o avogado xeral3?, en
elementos formais como a condicién de monopolio da OS, o dato de que
o prezo dalgins dos seus productos o fixe unilateralmente a Administracion
ou que, en definitiva, a impresion de documentos oficiais obedeza non a
unha decisién empresarial senén a unha obriga imposta polas stas nor-
mas de creacion??.

xeral, 0 argumento contrario sostido polos gobernos holandés e austriaco, pode faci-
lita-la fraude de lei. Razoa o letrado que “é moi posible que, malia ser creado co fin
de satisfacer necesidades de cardcter piiblico, unha entidade exerza actividades estric-
tamente industriais ou mercantis. Agora ben, se na sua actividade prevaleceren estas
tltimas, a interpretacién proposta produciria o efecto dunha elusion na sia totalidade
do réxime da directiva por parte dun organismo. Asi pois, a un ente ptblico bastara-
lle con empregar esta practica de forma sistematica para lograr que a totalidade dos
contratos publicos de obras eludan a lexislacién comunitaria”.

35 O pardgrafo 79 das conclusiéns do avogado xeral é concluinte: 6 afirmar que
“ . o obxectivo procurado coa creacién [do ente de que se trata] determina o réxime
xuridico aplicable 6s contratos que estd chamado a realizar...”.

36 Cfr. paragrafo 69 in fine. Como se pode apreciar, a concorrencia que o dereito
comunitario tenta establecer para os contratos publicos ten un fundamento puramente
econémico, non é méis ca unha recreacion da concorrencia cataldctica ou mercantil.
Tal punto de vista exclte outras formas de considera-la concorrencia en canto que prin-
cipio xuridico, en particular considerala, como é tradicional no ordenamento espafol,
como unha manifestacién do mais xeral principio de igualdade ante os beneficios e
as cargas publicas.

37 En concreto “asumir con cardcter exclusivo a impresién de documentos admi-
nistrativos oficiais, dos cales algtins tefien caracter confidencial ou estdn suxeitos 6 cum-
primento de normas de seguridade, como os pasaportes, as cartas de conducir e os do-
cumentos de identidade, mentres que outros estan destinados 4 difusién de textos legais,
regulamentares e administrativos do Estado” (cfr. punto 26).

38 Cfr. BRECHON-MOULENES, Ch. e RICHER, L. Note a esta S. TXCE do 15 de xaneiro
de 1998, na CJEG n.° 6/1998, pax. 245.

39 Cfr. paragrafo 70.
40 Cfr. punto 21, paragrafos 2 a 4.



E dentro da anilise deste requisito onde a sentencia efectiia unha pro-
mocién indirecta do principio de especialidade dos entes instrumentais
dos poderes ptblicos. En efecto, afirmase nela que para que a OS poida
ser cualificada de poder adxudicador “é indiferente que ademais de cum-
prir esa funcion [de satisfacciéon dunha necesidade publica] a dita enti-
dade poida desempenar outras actividades, como a produccion de
material impreso, ou a edicién e distribucién de libros”, e iso porque “o
requisito esixido no primeiro guién do pardgrafo segundo da letra b) da
directiva segundo o cal o organismo debeu ser creado para satisfacer es-
pecificamente necesidades de interese xeral que non tenan caracter industrial
ou mercantil, non implica que estea unicamente encargado de satis-
face-las ditas necesidades”4!.

No caso da OS, é claro que os outros dous requisitos presentan ben
menos dificultades. Estd claro que tal establecemento publico austriaco
goza de personalidade xuridica, tal e como a sta lei de creacion precisa42.
E tampouco ofrece dibidas de que estd sometida a un control efectivo
por parte do Estado austriaco?3. En consecuencia, o tribunal concluiu que
a OS debe ser cualificada como organismo de dereito puiblico e ,pola mesma,
debe ser cualificado como poder adxudicador no sentido do art. 1.b) da
Dir. 93/37/CEE.

== Pero mesmo tras establece-la conclusién anterior, a sentencia toma
bo coidado en rexeita-las teses da aplicacién selectiva da normativa eu-
ropea de contratacion ptblica, teses postuladas polos gobernos austriaco
e holandés en atencién 6 dato, polo demais certo, de que a actividade
global da OS esta dominada pola parte dirixida a satisfacer necesidades
de cardcter industrial ou mercantil.

Asi, o tribunal 6 atender 4 finalidade prevista no acto de creacién do

41 Cfr. punto 27, parigrafos dltimos. No mesmo sentido, ainda que mais exten-
samente, proninciase o avogado xeral. Precisamente, o paragrafo 73 das conclusions
indica cdl € o obxectivo procurado a través do principio de especialidade: “segundo a
disposicién [art. 1.a) da Dir. 93/37/CEE] a finalidade da creacién do organismo é a
unica determinante para o poder considerar como un organismo de dereito publico
para os efectos da directiva. Naturalmente, o que conta é o obxectivo efectivamente
procurado. A proclamada finalidade de satisfacer necesidades industriais ou mercantfs, dis-
frazando actividades de interese xeral co dnimo de escudi-las normas imperativas da lei, non
a pode tomar en consideracion o dérgano xurisdiccional nacional”. Xa que logo, son razéns
de seguridade xuridica e de garantia da efectividade das normas comunitarias de con-
tratacion publica as que xustifican esta opcién xurisprudencial pola especialidade.

42 Cfr. punto 27 da sentencia e pardgrafo 19 das conclusiéns do avogado xeral.

43 Como sinala o punto 28 da sentencia “o director xeral da OS ¢ nomeado por
un 6rgano integrado, na stia maiorfa, por membros que nomea a Chanceleria Federal
ou os diferentes ministerios. Ademais, a dita entidade esta suxeita 6 control do Tribunal
de Contas e un servicio estatal de inspeccién octipase de velar polos impresos suxei-
tos a un réxime de seguranza. Por tiltimo, segundo declaraciéns da SRG na vista, a maio-
ria das acciéns da OS pertencen 6 Estado austriaco”.
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ente e non, segundo xa se salientou, 4 actividade efectivamente realizada
por este, pode interpretar que “a letra b) do art. 1 da directiva non dis-
tingue entre os contratos publicos de obras realizados por un poder ad-
xudicador para cumpri-la stia funcién de satisface-lo interese xeral e os
contratos que non gardan relacién coa dita funcién”44. E tal interpreta-
cién xustificase, para o 6rgano xurisdiccional comunitario, non s6 en ra-
z6ns de seguranza xuridica> senén tamén no contexto dunha interpretacion
teleol6xica da Dir. 93/37/CEE, en canto que norma dirixida a evita-la pre-
ferencia por parte dos licitadores ou candidatos nacionais do Estado do
poder adxudicador46.

En definitiva, como lembra o avogado xeral, dado que o obxectivo
perseguido coa creacién do organismo determina o réxime aplicable 6
mesmo, se os estados membros queren evitar que o dereito comunitario
da contratacién publica se aplique as actividades industriais ou mercan-
tis dos poderes adxudicadores, deben procurar limita-lo obxecto social das
entidades instrumentais por eles creadas 4 realizacién de actividades de
satisfaccién de necesidades de interese xeral47.

3.3.2. Aplicabilidade do dereito comunitario da contratacion publica ds
empresas participadas por un poder adxudicador (cuestions 4% e 5°).

A estas diias cuestions relacionadas contesta o tribunal razoando que,
dado o caracter acumulativo dos requisitos esixidos no art. 1.a) da Dir.
93/37/CEE, o mero feito de que unha empresa fose creada por un orga-
nismo que tefia a condicién de poder adxudicador non abonda, por si
s6, para considera-la tal empresa, 4 stia vez, como poder adxudicador?s.

O mesmo cémpre dicir para o simple feito de que a empresa se fi-
nancie con recursos procedentes das actividades desenvolvidas por un
poder adxudicador4®. Neste segundo caso, ficaria ainda por determinar
se as tales achegas financeiras constitien axudas ptiblicas no sentido do
art. 92 Tr. CEE e, en tal caso, haberfa que decidir acerca da sia compati-
bilidade co mercado comun>C.

44 Cfr. punto 35.

45 Ibidem. Seria contrario 6 principio de seguranza xuridica unha interpretacién
do art. 1.a) da Dir. 93/37/CEE no sentido de que a stia aplicacién pode variar en fun-
cién da porcentaxe que sobre a sia actividade total representa a actividade exercida
para satisfacer necesidades que tefian cardcter industrial ou mercantil como establece
o avogado xeral (cfr. pardgrafo 77), “o criterio da parte relativa de actividade destinada
4 satisfaccion de necesidades que non tefian cardcter industrial ou mercantil (...) pode,
na mifia opinién, facilita-la fraude de lei".

46 Ibidem.

47 Cfr. o paragrafo 79 das conclusiéns.

48 Cfr. punto 39 da sentendia.

49 Ibidem.

50 Neste sentido o paragrafo 87 in fine das conclusiéns do avogado xeral.



No caso da SRG, creada pola OS, 6 non ser aquela creada para satis-
facer especificamente necesidades de interese xeral sen cardcter industrial
nin mercantil, faltaria unha das condiciéns necesarias para poder cuali-
fica-la tal empresa como poder adxudicador para os efectos do art. 1.a)
da Dir. 93/37/CEE.

3.3.3. Licitacion realizada por conta dun terceiro que carece da
condicién de poder adxudicador (cuestién 39).

Tratase de dilucidar, por medio desta cuestion, se un contrato cualifi-
cable como contrato publico de obras no sentido da Dir. 93/37/CEE man-
tén tal condicién mesmo cando, antes da finalizacién da execucién das
obras, o poder adxudicador lle transfire a un terceiro, que carece de tal
cardcter, os dereitos e obrigas decorrentes do contrato.

Loxicamente, perante unha cuestion tal, o tribunal extrema o celo pro-
curando non deixar aberta unha cancela 4 fraude de lei. Deste modo afirma
que, en principio, un contrato ptblico de obras non pode perder tal ca-
racter cando os dereitos e obrigas que del derivan se lle ceden a un ter-
ceiro que non poida ser cualificado como poder adxudicador. Noutro caso
a liberdade de establecemento e de prestacién de servicios en materia de
contratos publicos de obras “veriase efectivamente comprometida”st.

O tribunal s6 advirte unha posible excepcién 4 regra que se acaba de
indicar para o caso de que, “desde a stia orixe, o proxecto corresponda
plenamente 6 obxecto social da empresa de que se trata e que os contra-
tos de obras relativos a ese proxecto fosen realizados previamente polo
poder adxudicador por conta da dita empresa”52, hai que supor, que se
destacou debidamente tal circunstancia nos anuncios e documentos con-
tractuais preceptivos.

51 Cfr. punto 43.

52 Cfr. punto 44. Nun arrét do 11 de decembro de 1997, o Tribunal Administra-
tivo de Apelacién de Paris pronunciouse sobre un suposto exactamente inverso 6 ana-
lizado na sentencia que nos ocupa: tratdbase de analiza-la legalidade, 4 luz da lexis-
lacién francesa de contratacion puiblica e de direccién de obras ptiblicas, de que unha
sociedade privada (a Compagnie Géneral des Eaux) vinculada coa entidade puiblica Syndi-
cat des Eaus de I'llle de France, a través dun contrato de xestién interesada do servicio
ptiblico de fornecemento de auga, realizase en nome e por conta da Administracion
titular do servicio os contratos necesarios para a execucién das obras de primeira ins-
talacién precisas para a prestacion do servicio. A cuestién, entre outras, residia en se
os tales contratos podfan ou non ser cualificados de contratos pablicos de obras, tanto
4 luz do dereito francés como & do dereito comunitario, caso no cal se descofiecerian
os procedementos de adxudicacién (o arrét e as conclusions do comisario do Goberno,
na Revue Frangaise de Droit Administratif n.© 2/1998, pax. 297 e segs.). Polo que agora
interesa, tamén neste suposto vai impicito o principio de especialidade como esixen-
cia de relacion directa entre a finalidade das obras e o obxecto do contrato de xestién
interesada.
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Deste xeito, mais outra vez, a sentencia incrementa a relevancia do
principio de especialidade do obxecto social dos entes instrumentais da
Administracién. E, outra vez mdis tamén, tratase dunha relevancia xuri-
dico-publica do obxecto social, o control do cal resulta, por conseguinte,
de competencia directa dos tribunais contencioso-administrativos. Con-
vén deterse, ainda que sexa brevemente, na xustificacion desta afirmacion.

Por definicién, a sociedade en nome e por conta da cal un poder pu-
blico realiza a licitacion dun contrato serd un ente instrumental da Ad-
ministracién ou, cando menos, titular de dereitos especiais e exclusivos
no sentido do antigo art. 90, actual art. 86 na versién consolidada, do Tr.
CEE. En 4ambolos dous supostos, ben que por vias diferentes, hai argu-
mentos suficientes no dereito espafiol e no dereito comunitario para fun-
damenta-la especialidade do seu obxecto social:

= Polo que se refire 4 empresas publicas33 e como foi apuntado, este
principio de especialidade resulta do mais xeral principio de legalidade da
Administracién que, por derivacién, vincula tamén 6s seus entes instru-
mentais. Asi “nas entidades instrumentais da Administracién, incluidas
as empresas publicas, a personalidade xuridica que se predica delas non
é unha personalidade xuridica completa, plena. Queremos dicir que se
trata dunha personalidade xuridica de diverso grao ou, o que é 0 mesmo,
dunha personalidade xuridica soamente “para efectos de”, é dicir, inica
e estrictamente limitados 6 que lle recofieza o dereito xeral e estatuario adop-
tado”54. En concreto, polo que atinxe as entidades publicas empresariais,
da procura emprendida pola LOFAXE dunha certa coherencia entre a
forma xuridica e a actividade desenvolvida polo organismo piblico de
que se trata55 resulta, ben se comprende, a esixencia dunha determina-
cién legal e estatutaria o mdis definida posible dos fins destas entidades.

53 Tanto as personificadas baixo forma societaria de dereito privado como as que
a LOFAXE denomina entes publicos empresariais, con personalidade xuridica de de-
reito publico, pero sometidas na sia actividade 6 dereito privado.

54 Cfr. MONTOYA MARTIN, “Las empresas puiblicas sometidas al derecho privado”,
Marcial Pons, Madrid, 1996, pax. 528. Cita a autora unha sentencia do TS espaiiol que
concliie que as actuaciéns das entidades urbanisticas colaboradoras dos municipios
deben realizarse necesariamente dentro do ambito obxectivo delimitado polo RSCL
e 0s seus propios estatutos (Sentencia do 31 de marzo de 1989, Arzdi. 2446).

55 Neste sentido, art. 41, 45 e 53 e a propia exposicién de motivos da LOFAXE se-
gundo a cal “partindo do concepto xeral [organismos ptiblicos] se distinguen despois
dous modelos basicos: organismos auténomos e entidades ptiblicas empresariais. Os
primeiros realizan actividades fundamentalmente administrativas e sométense plena-
mente 6 dereito piiblico; mentres que os segundos realizan actividades de prestacién
de servicios ou de produccién de bens susceptibles de contraprestacidén econémica e,
malia estaren rexidos en xeral polo dereito privado, restltalles aplicable o réxime de
dereito piblico, en relacién co exercicio de potestades piblicas e con determinados
aspectos do seu funcionamento” (al. XI, par. 2°).



En definitiva a especialidade do seu obxecto “social” como manifestacién
do principio de legalidade.

= Polo que atinxe ds empresas titulares de “dereitos especiais ou ex-
clusivos”, por empregarmo-la terminoloxia comunitaria, a stia propia con-
sideracién excepcional obriga a unha precisién clara e definida de céles
deberian ser precisamente eses dereitos e, asi mesmo, a separa-las activi-
dades realizadas en exercicio destes, das realizadas en réxime normal de
concorrencia’b, tal e como xa imperan as novas leis espanolas regulado-
ras de servicios e actividades sobre os que se conceden este tipo de de-
reitos37. Un argumento engadido, para cando a atribucién dos tales dereitos
non se realice por lei senén a través do correspondente contrato de xes-
tién de servicios publicos, viria constituido pola necesaria determinacién
do obxecto do tal contrato, tal e como reclama a LCAP en xeral e, en par-
ticular, para este tipo de contratos>8.

3.3.4. O dmbito de aplicacién das directivas de contratacién e dos
instrumentos e fondos estructurais comunitarios (cuestion 7).

A resposta ofrecida polo tribunal -en plena sintonia co avogado
xeral- a esta sétima cuestion, resulta loxicamente da ofrecida s cuestiéns
anteriores. Polo tanto, a compatibilidade coa normativa comunitaria en
materia de contratacién publica, esixida polo art. 7.1 do Regulamento
2081/93 para as acciéns financiadas polos fondos e instrumentos comu-
nitarios con finalidade estructural, s6 resulta esixible para as entidades
“que estean incluidas no ambito de aplicacién definido pola lexislacién
comunitaria correspondente”5?; en particular, pois tal era o obxecto da cues-
tién, pola Directiva 89/665/CEES0.

56 Acerca da separacion de actividades como presuposto da nova regulacién dos
servicios piblicos promovida desde a Unién Europea, vid. MuNoz MACHADO, Servicio
Piiblico y Mercado, vol. I, Civitas, Madrid, 1998, pdx. 227 e segs.

57 Como manifestacién mdis recente deste principio de separacién entre actividades
realizadas en réxime de concorrencia e as realizadas no exercicio de dereitos especiais
ou exclusivos, vid. o proxecto de lei de medidas fiscais, administrativas e da orde so-
cial (BOCG n.° A 142-1, do 9 de outubro de 1998) que prevé unha reforma da alinea
32 da DT 2° da Lei do servicio postal universal para obriga-los operadores que, xunto
con outras, desenvolvan actividades de servicio publico, a levar contabilidades sepa-
radas para cada unha delas.

38 Cfr,, art. 11.¢), 13 e, en concreto para o contrato de xestién de servicios ptibli-
cos, 156. 2 todos eles da LCAP.

39 pardgrafo 48 da sentencia e punto 105 das conclusiéns do avogado xeral.

60 Sobre “Coordinacién das disposicions legais, regulamentares e administrativas
referente 4 aplicacién dos procedementos de recurso en materia de adxudicacién dos
contratos de subministraciéns e de obras”.
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4. Conclusion: a repercusion da sentencia Mannesmann na
regulacion galega e espafiola da contratacion-publica

Acébase de expor como, na sentencia que andamos a comentar, o prin-
cipio de especialidade do obxecto social dos entes instrumentais dos po-
deres publicos opera como garantia de sometemento destes a un réxime
xuridico-publico de contratacion. Un contido e unha eficacia puramente
xuridico-publicos deste principio, en canto que concrecion do mdis xeral
de legalidade das administraciéns publicas e que, polo demais, vén sendo
comunmente predicado dos entes institucionais, en cldsica contraposicion
coa universalidade de fins propia dos territoriais®!.

Sen embargo, se ben para os entes institucionais con personalidade
xuridica de dereito publico (os denominados pola LOFAXE “organismos
publicos”) este principio de especialidade se consagra®? e ainda se reforza
co establecemento dunha certa coherencia entre forma de personificacién
e natureza das actividades que se van realizar, sempre caracterizadas es-
tas dltimas pola concorrencia dun interese xeral ou pola atribucién de po-
testades publicas para a sia realizacién, a cuestién ainda queda pendente
para os entes personificados en forma privada, tanto societaria como fun-
dacional.

Respecto destes, e polo que se acaba de dicir, a partir do disposto na
DA 122 da propia LOFAXE, poderia pensarse que, no sistema desta lei,
se d4 unha correspondencia perfecta entre a personificacién do dereito
puiblico e o exercicio de actividades de interese xeral, por un lado e, polo
outro, a personificacién do dereito privado e o exercicio de actividades
de caracter industrial ou mercantil. Sen embargo, nin a correspondencia
é correcta, na medida en que envolve unha certa confusién conceptual®3,

61 Vid., por todos, PARADA VAZQUEZ, Derecho administrativo. II organizacién y empleo
piiblico, Marcial Pons, Madrid, 1998, pdx. 234, na que lembra que “Fronte 4 situacién
de autonomia e vocacién de competencia xeral que asumen os entes territoriais (Es-
tado, comunidades auténomas, corporacions locais), as caracteristicas basicas dos en-
tes institucionais son a especialidade dos seus fins e a dependencia dun ente territorial,
o0 que se fai compatible coa atribucién de personalidade xuridica independente deste”
(o sublinado é noso).

62 Os dous subtipos de organismos piiblicos tefien como funciéns ben “a reali-
zacion de actividades de fomento, prestacionais ou de xestién de servicios ptiblicos”
(art. 45.1 LOFAXE, para os organismos auténomos) ben a “realizacién de actividades
prestacionais, a xestion de servicios puiblicos ou a produccién de bens de interese pu-
blico susceptibles de contraprestacién” (art. 53.1 LOFAXE, para as entidades publicas
empresariais).

63 En efecto, que estas sociedades mercantis estatais non poidan “dispor de facultades
que impliquen o exercicio de autoridade puiblica” (DA 122 LOFAXE in fine), o cal non
¢ sen6n unha manisfestacién concreta da prohibicién xeral da encomenda a persoas
ou entidades privadas de “actividades que, segundo a lexislacién vixente, tefian que
realizarse con suxeicién 6 dereito administrativo * (art. 15.5* LPAC), non obsta para



nin foi confirmada, senén madis ben todo o contrario, pola prictica lexislativa
posterior 4 LOFAXE. Existen, en conclusion, entes instrumentais depen-
dentes de, ou vinculados 4 Administracién do Estado, personificados en
forma xuridico-privada e que, sen embargo, en canto que “organismos de
dereito ptiblico”, merecen a cualificacién de poderes adxudicadores no
sentido das directivas comunitarias de contratacién®4. Ou, dito doutro
modo, para os entes instrumentais privados non se esixe a coherencia
entre forma xuridica e tipo de actividade que a LOFAXE establece para os
organismos publicos.

En canto 6 ordenamento galego, 4 parte de seren perfectamente apli-
cables as consideraciéns que se acaban de facer en relacién co estatal, a
xa citada Lei 10/1996, do 5 de novembro, de "actuacién de entes e em-
presas nas que ten participacion maioritaria a Xunta de Galicia en mate-
ria de persoal e contratacién” confirma que, para a determinacién do réxime
xuridico aplicable, non se atende en absoluto 4 natureza nin 4 finalidade
da actividade desenvolvida polo ente de que se trata, senén sé 6 dato pu-
ramente formal da sta personificacion.

Pois ben, no estado de cousas que se acaba de describir, a xurispru-
dencia Mannesmann, formulada para garanti-la efectividade das normas
comunitarias de contrataciéon publica, pode producir unha curiosa con-
secuencia: que a enteira actividade contractual destes entes instrumentais
personificados en forma xuridico-privada se deba realizar en réxime de
dereito publico con tal de que algunha parte da sta actividade poida ser
cualificada “como de satisfaccién de intereses xerais”. Dito doutro modo:
esta sentencia pode constituir un paso decisivo na clarificacién do campo
da denominada Administracién institucional, 6 prolonga-lo paso dado
pola LOFAXE e estende-la esixencia de coherencia entre forma e activi-
dade, ademais de 6s organismos publicos, tamén ds entidades instrumentais
de dereito privado.

Polo que atinxe d Lei 10/1996, do Parlamento de Galicia, a mencio-
nada sentencia confirma o xuizo de incompatibilidade co dereito comu-
nitario, adiantado por quen escribe pouco despois da stia publicacién®3.

que esas actividades poidan cualificarse como de “satisfaccion de necesidades de in-
terese xeral que non tenan cardcter industrial ou mercantil”.

64 No sentido indicado no texto, nota DE La SErna (cfr. "Organizacién instrumental
privada en la Ley de organizacién y funcionamiento de la Administracién piiblica”,
en DA n.° 246-247, setembro 1996-abril 1997, pax. 510) que, acertadamente, “non é
posible desconece-lo feito de que existen, certamente, sociedades mercantis, o obxecto
social das cales € a consecucién dalgtin fin de interese piiblico”, das que pon como
exemplo as incluidas no @mbito de aplicacién da Lei 5/1995, do 23 de marzo, de ré-
xime xuridico do alleamento de participacioéns ptiblicas en determinadas empresas.

65 No relatorio “Os procedementos de adxudicacién e a perfeccion e formaliza-
cién dos contratos administrativos”, pronunciado o dia 9 de decembro de 1996 no
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En definitiva, esta sentencia, 6 aclara-lo concepto xuridico-comunita-
rio de organismo de dereito ptiblico, estende na practica o ambito de apli-
cacién da normativa europea de contratacién publica. Como efecto
reflexo, contribie a aclara-lo, por veces caético, campo da Administracion
instrumental ou institucional no sentido de lograr, da mesma maneira que
a LOFAXE fixo cos entes personificados baixo formas de dereito publico,
a coherencia entre forma e actividade tamén para os entes personificados
en forma xuridico-privada. @

marco das "Xornadas de estudio sobre a contratacién administrativa”, organizadas pola
EGAP e a Asesoria Xuridica Xeral da Xunta de Galicia (publicado no n.® 2 do Anuario
da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia)
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1. Introduccion

A intensa actividade de extraccién de pedra (granito e lousa, funda-
mentalmente) desenvolvida en Galicia e as fondas repercusiéns que esta
actividade ten, non sé na nosa paisaxe, senén tamén noutros elementos
do noso ambiente (aire, auga, flora e fauna) fai preciso un estudio deta-
llado da normativa existente para a proteccion do medio destas agresions
e, tamén, das vias de control e limitacién dos seus efectos!. A necesaria
compatibilizacién entre o desenvolvemento econémico e a proteccién do
medio, declarada xa na Sentencia 64/1982, do 4 de novembro do Tribu-

1 Non ¢é preciso lembra-lo triste suceso das minas de Boliden en Aznalcéllar, ds
beiras do parque de Donana, que debe servir para que as administracions e as em-
presas que actiian no dmbito da mineria tomen conciencia da stia responsabilidade
na proteccién ambiental e adopten medidas preventivas dos seus impactos no medio.
O Valedor do Pobo apunta, no seu Informe 1997, a intensa preocupacién que xera en
Galicia a actividade das canteiras, o que constitiie un foco constante de queixas ante
esta institucion. Para un estudio xeral sobre esta cuestion vid. QUINTANA LOPEZ, T, La
repercusion de las actividades mineras en el medio ambiente. Su tratamiento juridico, Mon-
tecorvo, Madrid, 1987.



nal Constitucional?, implica que a extraccién mineira deba facerse den-
tro dos limites que fixa a normativa ambiental. Esta normativa, complexa
e dispersa, intenta palia-los impactos sobre os cursos de auga, a costa, a
flora e a fauna e a atmosfera desas actividades extractivas que tefien como
manifestacién madis visible a progresiva desaparicién dalgtins dos nosos
montes e a conversion da sda fasquia nunha paisaxe lunar.

As canteiras tenen a consideracién de recurso mineiro pertencente a
seccion A da clasificacion da Lei de minas de 1973, ainda vixente. Per-
tencen a esta seccién os recursos mineiros de escaso valor econémico e
comercializacién xeograficamente restrinxida, asi como aqueles que te-
nan como Unico aproveitamento o de obter fragmentos de tamano e forma
apropiados para a sda utilizacién directa en obras de infraestructura, cons-
truccion e outros usos que non esixen mais operacions que as de arran-
que, quebrantado e calibrado.

O problema do impacto negativo dunha actividade de extraccién mi-
neira a ceo aberto e das actuacions de cortado e preparacién da pedra ex-
traida debe ser abordado desde unha perspectiva plural por non disponer
de normativa especifica galega sobre esta cuestién3.

Como indica Ferndndez-Espinar y Lopez4, os principais efectos que pro-
duce a mineria de superficie son os seguintes:

a) Alteracién do solo: desaparicién do solo por escavacién, modifi-

cacién da paisaxe, destruccion da flora e fauna radicada na canteira.

b) Alteracién do subsolo: cambios da estructura e diminucién da es-

tabilidade.

c) Alteracién das augas superficiais e subterrdneas.

d) Efectos na atmosfera: ruido, po.

e) Outros efectos como vibraciéns, cascalleiros...

2 "Lo que puede plantearse en casos concretos es el conflicto entre los dos intere-
ses cuya compaginacion se propugna a lo largo de esta sentencia: la proteccion del me-
dio ambiente y el desarrollo del sector econémico minero. Ello supone ponderar en
cada caso la importancia para la economia nacional de la explotacién minera de que
se trata y del dafio que pueda producir al medio ambiente...”. (fx. 8). En relacién con
esta cuestion vid. FERNANDEZ-ESPINAR ¥ LOPEZ, L., “El conflicto de intereses entre el me-
dio ambiente y el desarrollo del sector econémico minero”, Revista de Administracidn
Priblica, n.° 111, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1986.

3 No caso de Cataluiia aprobouse xa en 1981 a Lei 12/1981, do 24 de decembro,
que establece normas adicionais de proteccién dos espacios de especial interese na-
tural afectados por actividades extractivas. Esta lei foi obxecto dun recurso de incons-
titucionalidade, 114/1982, resolto pola STC 64/1982. A Comunidade Auténoma de
Castela e Le6n tamén aprobou un Decreto 119/1985, do 17 de outubro, aplicable és
traballos mineiros a ceo aberto e interiores que alteren sensiblemente o espacio na-
tural.

4 FERNANDEZ-ESPINAR Y LOPEZ, L., op. cit., paxs. 241-242.
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Débese pois examina-la lexislacion sectorial que pode ter unha inci-
dencia na cuestién achegando medidas que contribtian a mellora-lo es-
tado de proteccién do parque. Neste sentido ten interese, en primeiro lugar,
o exame da lexislacion de minas e de espacios naturais por seren estes os
ambitos de intervencién mais directa no problema que nos ocupa. Com-
plementariamente habera que facer referencia 4 normativa de contami-
nacién atmosférica, mais concretamente 4 de ruido, e 4 de actividades
clasificadas. A lexislacién de proteccién da fauna pode tamén achegar unha
esfera de proteccién reforzada. Por tltimo a normativa de impacto am-
biental pode ser de axuda para os efectos de conseguir unha efectiva pro-
teccién do espacio natural protexido.

Un dato previo que condiciona tamén o enfoque deste estudio € o feito
de que, habitualmente, nos encontramos ante unha actividade xa en fun-
cionamento, polo que certos controis ex ante como poden se-los estudios
de impacto ambiental ou o sometemento das licencias e autorizacions res-
pecto de certas condicions ambientais tefien unha aplicabilidade limitada.

2. A lexislacion de minas: restauracion de espacios
xa degradados

ALei 22/1973, do 21 de xullo, de minas recollia no artigo 5 unha obriga
de compatibiliza-los aproveitamentos mineiros coa proteccion do medio
natural a través da realizacion por parte do Ministerio de Industria dos
estudios oportunos para fixa-las condiciéns de proteccion do medio que
seran imperativas. Estas condicions non se desenvolveron ata 1982 a tra-
vés do Real decreto 2994/1982, do 15 de outubro, sobre restauracién do
espacio natural afectado por actividades mineiras®. Este real decreto, con-
secuencia evidente da lei catalana citada, obriga a tédalas explotacions
mineiras a ceo aberto a realizar traballos de restauracion do espacio na-
tural afectado. Para iso establécese con cardcter previo d autorizacion de
aproveitamento ou 4 concesion de explotacion a obriga de presentar ante
o Ministerio de Industria ou o érgano competente autonémico, No caso
de Galicia ante a Conselleria de Industria, un plan de restauracién do es-
pacio natural afectado.

Este plan de restauracién do espacio natural debe conter informacién
e descricién sobre o medio fisico, xeoloxia, hidroloxia, hidroxeoloxia,
climatoloxia, superficie vexetal, paisaxe do espacio afectado. Tamén debe
defini-lo medio socioeconémico (incluido aproveitamentos e usos

5 BOE 274, do 15/11/82. Este real decreto foi seguido por un real decreto especi-
fico para as explotaciéns de carb6n a ceo aberto (R.D. 111 6/1984, do 9 de maio).



preexistentes, infraestructuras, instalacions...). Debe, evidentemente,
conter unha descricién das caracteristicas do aproveitamento mineiro.
Ademais, e principalmente, o plan detallard as medidas previstas para a
restauracién: acondicionamento da superficie, prevencién da erosién,
proteccion da paisaxe, estudio do impacto ambiental e medidas de pro-
teccién e proxecto de almacenamento dos residuos e medidas paliativas.
Estas precauciéns correctoras terdn que prever un calendario e un custo
aproximado de execucién.

Como toda actividade mineira estd subordinada 4 adopcién destas me-
didas, aquelas autorizaciéns ou concesiéns anteriores 4 entrada en vigor
do real decreto tiveron que adaptarse no prazo maximo dun ano 4s stas
esixencias e presentar un estudio de impacto ambiental sobre as alterna-
tivas de restauracién dos espacios ainda sen explotar (art. 9). Non debe-
ria, pois, existir ningunha explotacién mineira hoxe en dia sen plan de
restauracion, se ben este poderia ser parcial, facendo s6 referencia 4 su-
perficie explotada a partir de 1982.

En principio o real decreto establece como unha obriga do titular da
explotacion mineira aplicar estas medidas de reparacién, pero este pode
optar por que sexa a Administracién a encargada de facelo, trala entrega
periodica dunha cantidade suficiente para cubri-lo custo de execucién
(art. 5).

O incumprimento das obrigas de restauracién fixadas no plan leva con-
$igo as sancions previstas na lexislacién de minas e, pode, incluso, dar lu-
gar 4 caducidade da concesién da explotacién. Tamén pode provoca-la
suspension provisional dos traballos de aproveitamento mineral.

3. A contaminacion atmosférica producida por canteiras:
ruido, po e vibracions. O réxime de actividades clasificadas

A actividade extractiva provoca unha serie de efectos colaterais que po-
den ser agrupados co rétulo da contaminacién atmosférica dado que a
stia transmisién se produce polo aire, pero que tefien consecuencias dis-
tintas: ruidos, vibraciéns e po. Ademais da lexislacién sectorial especifica
destes sectores, o réxime de actividades molestas, insalubres, nocivas e pe-
rigosas pode proporcionar instrumentos de prevencién ou reparacién dos
impactos ambientais das canteiras. No suposto dunha canteira podemos
distinguir dous tipos de actividades que poderian merecer unha cualifi-
cacion distinta. Por unha banda témo-la actividade de extraccién da pe-
dra que debido & utilizacién de explosivos poderia entrar na consideracién
de actividade perigosa. Por outra témo-lo labor de trituracién, clasifica-
cién e ensilado que produce, fundamentalmente, ruidos e po, e que de
poder recibir un tratamento separado seria unha actividade molesta.
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Ademais da proteccién contra a contaminacién atmosférica a través do
réxime de actividades clasificadas, tamén podemos atopar instrumentos
de proteccién en certa normativa dirixida a limitar directamente o ruido
de fontes de produccién particularmente contaminantes.

a) O réxime de actividades clasificadas

Respecto das esixencias 4s que o Regulamento de actividades molestas,
insalubres, nocivas e perigosas suxeita as actividades perigosas —entendendo
como tales as que tefian por obxecto fabricar, manipular, expender ou al-
macenar productos susceptibles de orixinar riscos graves por explotacions,
combustiéns, radiaciéns ou outros de andloga importancia para as per-
soas ou os bens (art. 3)- temos como requisito esencial o de que estas
actividades s6 poderdn situarse a unha distancia de 2000 metros, que se
contarén a partir do nticleo mais préximo de poboacién agrupada (art. 4)°.

O artigo 3.1 do Regulamento de actividades molestas, insalubres, no-
civas e perigosas (RAMINP) dispén que: “Serdn cualificadas como mo-
lestas as actividades que constitiian unha incomodidade polos ruidos ou
vibraciéns que produzan ou polos fumes, gases, cheiros, néboas ou pos
en suspensién ou substancias que eliminen”. Pofiendo en conexién este
artigo co artigo 11 do mesmo regulamento vemos como 4s actividades que
reciben esta cualificacién se lles esixe: “En relacién coa situaciéin desta
clase de actividades, estarase 6 que dispén o artigo 4 e habera que ter en
conta para a concesién das licencias, e en todo caso para o seu funcio-
namento, que as chemineas, vehiculos e demais actividades que poidan
producir fumes, po ou ruidos, se doten inescusablemente dos elementos
correctores necesarios”.

No artigo 18 do RAMINP menciona tamén a obriga para as activida-
des que producen po de estaren dotadas obrigatoriamente de instalacions
adecuadas e eficaces para a precipitaciéon do po ou de depuracion dos
vapores ou gases, en seco, en humido ou por procedemento eléctrico. E
dicir que os elementos de control son a fixacién da situacién de acordo

6 Sobre o cardcter perigoso das canteiras pronunciouse o TS en Sentencia de 8/3/1996
en relacién cunha mina a ceo aberto da empresa Mdrmoles P, S.L. de Vila de Cruces.
O tribunal declara que “Basta, polo tanto, a capacidade para orixinar danos persoais
ou materiais, sempre que estes tefian a suficiente entidade para atribuirlle-la conside-
racion de graves, para entender que estamos ante unha actividade perigosa. Circuns-
tancia esta que resulta dificilmente cuestionable cando se recofiece, como ocorre no
presente caso, que se utilizan explosivos para a extraccién do mineral, ainda que tal
utilizacién ou manipulacién sexa simplemente instrumental e non a finalidade ou
obxectivo propio da actividade”. A sentencia insiste en que o nomenclator anexo 6
RAMINP ten un cardcter simplemente orientativo e non debe considerarse como un
numerus clausus, polo que as actividades que non aparezan nel non deben considerarse,
sen mdis, excluidas.



coa normativa urbanistica e a obriga de medidas correctoras para os
efectos molestos que poidan producir.

En relacion coas actividades que producen po, o condicionamento da
concesién da licencia 4 implantacién de medidas correctoras poderd esi-
xirse incluso cando estas emisions non superen os limites legais e non
infrinxan o artigo 3.4 da Lei de proteccién do ambiente atmosférico de
1972. O TS asi o afirma nunha Sentencia do 23 de abril de 1996 (Arzdi.
3267): "o feito de non supera-los niveis de contaminacién a que se re-
fire esta lei, non implica que unha actividade sometida 4 normativa do
RAMINP non poida, para que se outorgue a licencia de instalacién ou aper-
tura e funcionamento, ser condicionada 4s medidas correctoras necesa-
rias para que eviten os efectos lesivos propios dunha actividade determinada,
ainda que non contamine a atmosfera”.

A licencia de apertura dunha actividade clasificada estaria, polo tanto,
sometida 4 obriga de garantir que se conta cos dispositivos de correccion
necesarios. Esta obriga proléngase no tempo, xa que como ten recofie-
cido a xurisprudencia do Tribunal Supremo, esta licencia constitie “un
suposto tipico de autorizacién de funcionamento en canto que fai posi-
ble o desenvolvemento dunha actividade no tempo e xera unha relacién
permanente coa Administracion, que en todo momento pode acorda-los
prezos para que a actividade se axuste ds esixencias do interese publico,
a través dunha continuada funcién de policia que non se esgota co ou-
torgamento da licencia, senén que permite acorda-lo establecemento de
medidas correctoras e a revision destas cando se volven ineficaces”?.

A Lei 7/1997, do 11 de agosto, de proteccién contra a contaminacién
actstica de Galicia reitera ese cardcter cambiante da licencia e indica que
“unha vez iniciada a actividade ou postas en funcionamento as instala-
cidns, tamén poderan realizarse inspecciéns para comprobar que as acti-
vidades e as instalaciéns cumpren a normativa. Como consecuencia destas,
poderan incoarse os correspondentes procedementos sancionadores ou
ben acordar medidas correctoras ou de control”,

Xa que logo, as medidas correctoras coas que debe contar a actividade
molesta, insalubre, nociva ou perigosa non son sé as que motivaron a
concesion da licencia sendn que esta licencia terd un contido variable, e
é posible que a modificacién das circunstancias da actividade ou a evo-
lucién técnica fagan preciso cambiar estas medidas8. A xurisprudencia
corrobora este aspecto en sentencias como a do Tribunal Supremo do 22
de abril de 1991 onde se afirma que “a esixencia duns condicionamentos

7 8TS do 19 de xaneiro de 1996.

8 O acto de concesion da licencia serfa, pois, un acto-condicién “que encadena la
actividad autorizada al complejo dindmico reglamentario en que se inserta”; MARTIN
MaTEO, R., Tratado de Derecho Ambiental, Trivium, Madrid, 1991, pdx. 114.
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non previstos nunha licencia, motivados pola incidencia de novos
criterios acerca das medidas de seguridade que deben observarse no exer-
cicio dunha actividade determinada, en tanto estean previstos nunha
norma regulamentaria que tena a debida cobertura legal, obrigan o titu-
lar dunha licencia en funcién do interese publico protexido, en tanto sexa
posible a aplicacién das novas medidas de seguridade (...); no caso de que
non fora posible a modificacién dos ditos condicionamentos, a Admi-
nistracién pode, se existe unha norma legal impeditiva, autorizar que pro-
siga 0 uso autorizado sen acomodarse 4 nova regulamentacion, ou anula-
la licencia coa conseguinte indemnizacién a que se refire o artigo 16.3 do
Regulamento de servicios das corporaciéns locais, sen que tal doutrina in-
frinxa o principio de seguridade xuridica do artigo 9.3 da Constitucién es-
paiiola”. Cabe, entén, un endurecemento das medidas correctoras con pos-
terioridade 4 concesién da licencia, chegarase 4 anulacién desta con
indemnizacion en caso de que o titular dela non queira adaptarse a esas
condiciéns madis estrictas.

b) A lexislacion comunitaria relativa d proteccién fronte 6 ruido
de certos aparellos. As ordenanzas municipais de ruidos.

Xunto 4 proteccién contra a contaminacién atmosférica que propor-
ciona a normativa de actividades clasificadas contamos cunha regulacion
mdis especifica en materia de ruidos de orixe comunitaria europea diri-
xida a controla-lo ruido de maquinaria ou aparellos que producen emi-
siéns sonoras especialmente graves. E preciso para ver cdl desta normativa
é aplicable, determina-lo tipo de maquinaria utilizada pola planta de ex-
traccién de mineral®. En todo caso, as caracteristicas comtns deste tipo
de normativa son que introducen limites sobre o nivel de potencia acts-
tica admisible acompafiados dun procedemento de probas para determi-

9 Estas directivas son, coas modificaciéns introducidas 6 longo do tempo para adap-
talas 6 progreso técnico: Directiva 79/113 CEE do Consello do 19 de decembro de 1978
verbo da aproximacién das lexislacions dos estados membros relativas d determina-
cién da emision sonora das méaquinas e materiais utilizados nas obras de construc-
cién; Directiva 84/533 do Consello do 17 de setembro de 1984 referente 4 aproximacion
das lexislacions dos estados membros relativas 6 nivel de potencia actistica admisible
dos motocompresores; Directiva 84/534 CEE do Consello do 17 de setembro de 1984
referente 4 aproximacion das lexislaciéns dos estados membros relativas 6 nivel de po-
tencia actistica admisible dos guindastres de torre; Directiva 84/536 CEE do Consello
do 17 de setembro de 1984 referente 4 aproximacién das lexislacions dos estados mem-
bros relativas 6 nivel de potencia actistica admisible dos grupos electréxenos de po-
tencia; Directiva 84/537 CEE do Consello do 17 de setembro de 1984 referente 4
aproximacién das lexislaciéns dos estados membros relativas 6 nivel de potencia actis-
tica admisible dos trituradores de formigén, martelos, picadores de man; Directiva 84/662
CEE do Consello do 22 de decembro de 1984 relativa 4 limitaciéon das emisiéns so-
noras das pas hidraulicas, das pas de cabos; das topadoras frontais; das cargadoras e
das pas cargadoras.



na-lo ruido aéreo emitido. O cumprimento deses niveis verificase mediante
o certificado de conformidade tipo CEE que lle impide a calquera Estado
membro excluir do mercado os equipos que cumpran eses requisitos. A
transposicion desta normativa 6 dereito espaiiol fixose polo Real decreto
245/1989, do 27 de febreiro, modificado por Real decreto do 71/1992,
do 31 de xaneiro.

Esta normativa ten, xa que logo, ddas orientaciéns. Por unha banda,
a comprobacién dos requisitos de maquinaria por parte dos organismos
autorizados (anexos reais decretos), e, por outra, 0 cumprimento dos ni-
veis sonoros que lle correspondera 4 Administracién competente en ma-
teria de ruidos que, en principio, serd a Administracién local de acordo
coa ordenanza de ruidos que, no seu caso, tefia aprobada. Ademais en
materia de ruidos haberd que ter en conta as outras esixencias que poida
establecer a ordenanza municipal de ruidos. Sen embargo, un problema
que presenta esta normativa municipal de control do ruido é que adoita
deixar nun segundo plano a regulacién das actividades industriais, espe-
cialmente a daquelas que polas stias caracteristicas adoitan situarse féra
dos niicleos urbanos e que, polo tanto, xeran menos incomodidades para
os cidadans (ainda que o seu impacto ambiental poida ser tan ou mais
grande co das outras).

4. Os vertidos de augas residuais

A contaminacién de augas que, xeralmente, producen as actividades
extractivas fai necesario determinar qué tipo de medidas introduce a le-
xislacién sectorial para limita-los seus efectos.

Poderia entrar asi a actividade da canteira dentro da consideracién de
actividade nociva que segundo o art. 3.3 do RAMINP se aplica s que, po-
las mesmas causas, poidan ocasionarlle danos 4 riqueza agricola, fores-
tal, pecuaria ou piscicola. O control destas actividades realizase tamén polo
control da situacién a través das normas urbanisticas e, tamén, a través
da obriga de que estean dotadas de dispositivos de depuracién mecani-
cos, quimicos ou fisico-quimicos, para eliminar das stas augas residuais
os elementos nocivos que poidan ser prexudiciais para as industrias si-
tuadas augas abaixo ou para as riquezas piscicolas, pecuaria, agricola ou
forestal (art. 16).

O RAMINP intenta protexe-la calidade das augas a través da obriga men-
cionada e dunha prohibicién de realizacién de pozos ou dispositivos co
obxecto de que o terreo absorba as augas residuais sen a previa depuracion,
sempre que estas sexan capaces de contamina-las augas profundas ou
superficiais. Esta prohibicion exceptiase en caso de que estes se sittien a
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mais de 500 metros dun nicleo de poboacién e exista constancia de que
non se contaminaran as capas acuiferas fredticas profundas (art. 17).

O RAMINP incltie, sen embargo, unha excepcion xeral 4 regra de de-
puracién, xa que o mesmo artigo 17 establece que: “Soamente serd tole-
rado o vertido sen previa depuracién, nos cursos de auga dos liquidos
sobrantes de industrias ou os procedentes do lavado mineral, cando o vo-
lume destes sexa polo menos vinte veces inferior 6 dos que na estiaxe leva
o curso da auga ou cando augas abaixo do punto de vertido non exista
poboado ningtin a unha distancia inferior & necesaria para que se verifi-
que a autodepuracion da corrente”.

Debemos, pois, examina-los preceptos da Lei de augas para ver se ade-
mais dos requisitos que establece o RAMINP se establecen outras obrigas
en relacién cos vertidos de augas residuais. Efectivamente o artigo 92 da
Lei de augas reza: “Toda actividade susceptible de provoca-la contaminacién
ou degradacién do dominio publico hidraulico e, en particular, o vertido
de augas e de productos residuais susceptible de contamina-las augas
continentais require autorizacién administrativa. Para os efectos da pre-
sente lei consideraranse vertidos os que se realicen directa ou indirecta-
mente nos leitos, calquera que sexa a natureza destes, asi COmo 0s que se
leven adiante no subsolo ou sobre o terreo, balsas ou escavacions, me-
diante vacuacién, inxeccién ou dep6sito”. A consecuencia deste precepto
é clara, sera precisa unha autorizacién de vertido en todo caso. Ademais
a lei vai mais al4 establecendo a posibilidade de que "o organismo de conca
poderéd suspender temporalmente as autorizaciéns de vertido, ou mo-
difica-las sias condiciéns, cando as circunstancias que motivaron o seu
outorgamento se alterasen, ou sobrevifieran outras que, de existiren an-
teriormente, xustificarian a stia denegacion ou o outorgamento en termos
distintos. Corresponderalle 6 Goberno a suspensién definitiva da auto-
rizacién”. Polo tanto non cabe ningunha dubida sobre a posibilidade de
que se suspenda a autorizacion ou se modifique o seu contido, podendo
establecerse medidas madis estrictas que as orixinalmente previstas, en caso
de que haxa unha variacién das circunstancias. Consideramos que esta
variacién pode ser tanto do contorno fisico como do réxime xuridico
aplicable. A modificacién do contido da autorizacién non dard dereito a
indemnizacién.

En canto 4 suspensioén provisional esta corresponderialle 6 organismo
de concal9, atribuindoselle a definitiva 6 Goberno. A alusién 6 Goberno
entenderase, segundo a Sentencia do Tribunal Constitucional 227/1988,

10 A confederacién hidrogréfica no caso de que as augas discorran por mdis dunha
comunidade auténoma, dado que son competencia do Estado e Augas de Galicia no
caso de augas intracomunitarias porque Galicia asumiu competencias nesta materia
(Lei 8/1993, do 2 de xullo, de Administracién hidraulica de Galicia e Decreto 108/1996,
do 18 de marzo, polo que se aproba o Regulamento de augas de Galicia).



do 29 de novembro, no sentido de que serd o Goberno do Estado no caso
de que as augas afectadas sexan competencia estatal e o autonémico no
caso de que esteamos ante unha comunidade auténoma que asumira as
competencias en augas intracomunitarias!l.

A consecuencia fixada na Lei de augas para o incumprimento da obriga
de contar con autorizacién para a realizacion de vertidos é a imposicién
dunha sancién que sera cualificada como leve, menos grave, grave ou moi
grave en funcién da stia repercusién e das circunstancias nas que se co-
meta a infraccién (art. 108-109).

Temos, pois, que en materia de vertido de augas residuais a actividade
afectada debe pasar un dobre tramite autorizatorio. Por unha banda, a pro-
pia apertura da canteira por ser unha actividade clasificada debe obte-la
licencia prevista no RAMINP, licencia que estard sometida 6 cumprimento
das medidas correctoras que se consideren pertinentes. Ademais, como xa
se indicou anteriormente, esta licencia ten un contido variable e poden
endurecerse as condiciéns de correccion en funcién da evolucién técnica
para aminora-la incidencia desta actividade. Por outra banda, debe ter unha
autorizacién de vertidos con base nos preceptos da Lei de Augas que
tamén tera un contido variable e poderd establecer uns requisitos de de-
puracion mais estrictos cés previstos inicialmente.

5. Os espacios naturais protexidos e a proteccion da fauna
como via de reduccién do impacto ambiental

Os problemas ambientais que xera unha canteira acrecéntanse no caso
de que esta canteira se sitte total ou parcialmente dentro dos limites dun
espacio natural protexido, como sucede nalgtin caso en Galicia. Sendo o
tipo de impactos similares, as stias consecuencias son tanto mais graves
por canto afectan espacios e ecosistemas protexidos pola sta singulari-
dade e, certamente, fraxilidade. Por este motivo, as medidas apuntadas
ata agora, hai que engadirlle-lo réxime especial de proteccién do que
gozan estes espacios.

Debemos aqui distinguir dous réximes de proteccién diversos: o dos
espacios relacionados coa explotacion mineira situados no interior do es-
pacio natural protexido e o das actividades mineiras exteriores 6 contorno
do parque. O espacio que estd incluido no contorno da declaracién do
parque gozard dun réxime de proteccién reforzado de acordo coas pre-
visiéns da normativa estatal e autonémica de espacios naturais protexi-
dos e das propias limitaciéns establecidas para determinadas actividades
e usos no Plan de ordenacién dos recursos naturais e no Plan rector de

11 Fundamento xuridico 26 da STC 227/1988, do 29 de novembro.
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uso e xestion do parque. Respecto dos espacios situados no exterior, pero
limitando co espacio natural protexido é evidente que os ecosistemas non
cofiecen as divisiéns legais e que as actividades que se realicen deberdn
ser compatibles cos obxectivos de proteccion. Poriso a normativa vixente
introduce unha serie de limitaciéns (ruidos, vertidos...) que van dirixidas
a evitar que impactos externos deterioren o contorno interno do espacio
protexido. A normativa de proteccién da fauna xoga con especial inten-
sidade na limitacién deses usos externos incompatibles.

O caricter de espacio natural protexido, ZEPA ou zona RAMSAR de-
termina que a proteccién dun espacio como ecosistema poida producirse
por unha via miltiple. Por unha banda, témo-lo Convenio RAMSAR e a
Directiva 79/409 de conservacion das aves silvestres, por outra a norma-
tiva estatal e autonémica. Ademais a normativa existente ten duas orien-
taciéns, relacionadas pero diferenciadas, a proteccién de espacios naturais
de especial valor e a proteccién da fauna.

A Directiva do Consello 79/409 CEE do 2 de abril de 1979 relativa a
conservacion das aves silvestres establece un réxime especial de proteccion
para aquelas aves que viven en estado ventureiro que por estar ameaza-
das de extincion, ser especialmente vulnerables, raras ou escasas ou requiriren
atencién particular precisen medidas de tutela reforzadas. Para estas aves
os estados membros clasificaran zonas de proteccién (ZEPA) nas que se
tomaran as medidas adecuadas para evita-la contaminacion ou o estrago
dos habitats, asi como as perturbacions que afecten as aves (art. 4.4).

O Real decreto 1991/95, do 7 de decembro, polo que se fixan pautas
para contribuir a garanti-la biodiversidade mediante a conservacion dos
habitats naturais e da fauna e flora silvestres12 establece unha serie de me-
didas de conservacién que seran tamén de aplicacion ds ZEPA declaradas
polas comunidades auténomas (art. 6.4 in fine). Estas incliien a adopcién
de medidas para evitar deterioracions ou alteracions que repercutan nas
especies que motivaron a designacién desas zonas; a necesidade de so-
meter a avaliacién as repercusions de calquera plan ou proxecto que poida
afectar apreciablemente 4 zona protexida sen que poida aprobarse se causa
prexuizos, salvo as excepcions que recolle o real decreto.

O art. 38.4 da Lei de espacios naturais e da flora e fauna silvestres!3
configura un catilogo de infracciéns que seria de aplicacion 6 suposto
que nos ocupa en caso de incumprimento desas obrigas especiais de
proteccién que articula a distinta normativa aplicable: “Sen prexuizo do
que disponia respecto disto a lexislacién autonémica que desenvolve es-

12 BOE do 28 de decembro.

13 Lei 4/1989, do 27 de marzo (BOE do 28 de marzo). Esta lei foi modificada en
diversos puntos, entre os que se conta o catdlogo de infraccions, pola Lei 41/1997, do
5 de novembro (BOE do 6 de novembro).



tas normas de proteccion e as leis reguladoras de determinados recursos
naturais, consideraranse infracciéns administrativas: 12, A utilizacion de
productos quimicos, substancias biol6xicas, a realizacién de vertidos ou
0 esparexemento de residuos que alteren as condiciéns de habitabilidade
dos espacios naturais protexidos con dano para os valores neles contidos.
(...)- 4. A emisién de ruidos que perturben a tranquilidade das especies
en espacios naturais protexidos (...). 72. A destruccién do hébitat de es-
pecies en perigo de extincién ou sensibles 4 alteracion do seu habitat, en
particular do lugar de reproduccién, invernada, repouso, campo ou ali-
mentacion”.

En definitiva, vemos que as medidas de proteccién van desde a pla-
nificacién previa (PRUX, PORN) ata o establecemento de limitaciéns as
actividades que directa ou indirectamente poidan afecta-lo espacio natu-
ral protexido ou a fauna obxecto de tutela. O incumprimento destas li-
mitaciéns ou, simplemente, dos obxectivos de tutela establecidos ten como
consecuencia a imposicién dunha sancién administrativa sempre que es-
teamos ante unha das infracciéns catalogadas na normativa vixente.

Non obstante, algunhas das medidas previstas tefien o inconveniente
de que non son aplicables a actividades xa en funcionamento (ex. ava-
liacion das repercusiéns dos proxectos do art. 6 do R.D. 1997/95). Pola
contra, son de aplicaciéon no caso de que se produza unha ampliacién ou
modificacion destas actividades. En todo caso, a normativa de espacios
naturais e de proteccién da flora e da fauna en conexién coa normativa
que establece un réxime autorizatorio complexo para as actividades mi-
neiras permite, sen lugar a diabidas, observa-lo endurecemento das con-
diciéns de autorizacion coa finalidade de adaptarse 4s esixencias derivadas
da tutela de ecosistemas protexidos, establecidos con posterioridade 6 ini-
cio da actividade mineira.

6. A avaliacion de impacto ambiental como instrumento
de proteccion en caso de ampliacién ou modificacion
da actividade extractiva

O Real decreto lexislativo 1302/1986, de avaliacién de impacto am-
biental establece a obriga de que se realice unha avaliacién de impacto
ambiental para os proxectos de apertura ou as ampliaciéns dunha serie de
actividades entre as que se encontran as que enumera o Decreto 442/1990,
do 13 de setembro, de avaliacién do impacto ambiental para Galicia (n.°
12 do anexo): “as explotaciéns mineiras a ceo aberto de depésitos de
minerais e demais recursos xeoldxicos das secciéns A, B, C e D, o apro-
veitamento das cales estd regulado pola Lei de minas e normativa com-
plementaria cando se dea algunha das circunstancias seguintes:
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I Explotaciéns que tefian un movemento total de terras superior a
400.000 metros cubicos/ano.

1 Explotaciéns de depésito ligados 4 dindmica fluvial, fluvioglacial, Ii-
toral ou edlica, e depdsitos marifos.

I Explotaciéns que produzan impactos paisaxisticos severos ou
criticos.

1 Explotaciéns situadas en espacios naturais protexidos ou que supo-
flan mingua dos seus valores naturais.

1 Explotaciéns de substancias que poidan sufrir alteraciéns por oxidacion,
hidratacién, etc., e que induzan, en limites superiores 6s incluidos nas
lexislaciéns vixentes, 4 acidez, toxicidade ou outros parimetros en
concentraciéns tales que supofan risco para a saide humana ou o me-
dio, como as minas de sulfuros, explotaciéns de combustibles sélidos,
explotaciéns que requiran tratamento por lixivacién in situ e minerais
radioactivos.

Todas aquelas actuaciéns que produzan unha alteracién fisica ou unha
perda dos valores naturais, culturais, cientificos ou educativos dos espa-
cios naturais en réxime de proteccién xeral, incluidos no Rexistro Xeral
de Espacios Naturais de Galicia”.

No caso de que as explotaciéns mineiras non tenan estas caracteristi-
cas a Comunidade Auténoma de Galicia estableceu un tramite mdis sim-
plificado, a avaliacién de efectos ambientais, 6 que deben someterse “t6-
dolos proxectos, ptiblicos ou privados, de execucion de obras, instalaciéns
ou calquera outra actividade prevista nas diferentes lexislacions sectoriais,
tanto de Galicia como do Estado, que precisen ou prevexan a necesidade
da realizacién dun estudio ambiental e non estean incluidos no anexo
do Decreto 442/1990 asi como as modificaciéns ou ampliaciéns de pro-
xectos que figuren no anexo do Decreto 442/1990 e o proxecto inicial
das cales fose obxecto de declaracién”14, Este procedemento de avaliacién
de efectos ambientais estd regulado no Decreto 327/1991, do 4 de outu-
bro, de avaliacién de efectos ambientais para Galicial.

En resumo, os proxectos de novas actividades extractivas deberan
pasar un procedemento de avaliacién de impacto ambiental se tenien as

14 A Lei de proteccién ambiental de Galicia establece unha triple clasificacién de
proteccién de actividades: avaliacion de impacto ambiental, avaliacion de efectos am-
bientais e avaliacién de incidencia ambiental. Estes tres procedementos deben substi-
tui-los dous actualmente aplicables pero, entrementres, a propia lei establece na dis-
posicién transitoria segunda que mentres non se aproben as normas regulamentarias
de desenvolvemento seguirdn en vigor o Decreto 2414/1961 polo que se aproba o
RAMINP, o Decreto 442/1990 de avaliacién do impacto ambiental e o Decreto 327/1991
de avaliacién dos efectos ambientais.

15 DOG 199, do 15/10/1991.



caracteristicas antes citadas e ainda no caso de que non as teiian deberdn
someterse 4 avaliacion de efectos ambientais. Estas diias declaraciéns de-
limitaran o contido da autorizacién e o titular da actividade deberd axus-
tarse a elas e, incluso, poderd ser obrigado a adoptar medidas comple-
mentarias en caso de que se aprecien efectos ambientais non previstos na
declaracién ambiental inicial. Respecto das actividades xa en funcionamento,
a normativa galega actual obrigaas a realizar unha avaliacion de efectos
ambientais en caso de modificacién ou ampliacién cando entran dentro
do dmbito de aplicacién do decreto da avaliacién de impacto ambiental.

7. A fianza ambiental: un instrumento complementario
as autorizacions que impoifen medidas correctoras

A Lei 1/1995, de proteccién ambiental de Galicia establece a posibi-
lidade de imporie-la presentacién dunha fianza cando a autorizacién su-
poria a adopcion de medidas correctoras. Esta fianza ten como finalidade
a cobertura da reparacién dos posibles danos e do custo de reparacion.
O Decreto 455/1996, do 7 de novembro, de fianzas en materia ambien-
tall6 desenvolve con mdis detalle este instrumento.

O 6rgano administrativo competente para o outorgamento da auto-
rizacién poderd esixi-la constitucion dunha garantia persoal, fixando a stia
contia, mediante aval que garanta, suficientemente, o cumprimento des-
tas obrigas de reparacién e restauracion. O aval deberd te-lo cardcter so-
lidario, incondicionado, directamente executable, e pagadeiro 6 primeiro
requirimento e deberd de estar prestado por banco, caixa de aforros,
cooperativa de crédito ou sociedade de garantia reciproca, debidamente
autorizados e inscritos no rexistro que lle corresponda (art. 2 decreto).

O aval constituirase polo tempo que fixe o érgano que acorde a au-
torizacion pero poderd revisarse pasados dous anos, e excepcionalmente
nun prazo menor, se se modifican as circunstancias en funcién das cales
se fixou. Ademais “se a autorizacion fixase un prazo de garantia das obras
de restauracién, o aval debera estenderse a este e non podera exceder de
tres anos desde a terminacion da actividade ou obra” (art. 5). Nos avais
de longa duracién pédese tamén acorda-la actualizacién por periodos
temporais de cinco anos como minimo (disp. adic. 32).

En definitiva, cando esteamos ante unha actividade que precisa de auto-
rizacions administrativas, a Administracion podera fixar unha fianza para
garanti-los efectos ambientais desta actividade e, incluso, poderd modi-
fica-la contia da fianza debido a aparicion de novas circunstancias que acon-
sellen aumentar ou reduci-lo seu importe, logo da audiencia 6 interesado.

16 DOG do 17 de febreiro.
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8. A responsabilidade civil por danos 6 medio ambiente

Outra via de accién contra os danos xerados pola canteira 6 medio
ambiente é a da responsabilidade civill?. Sen embargo esta via, hoxe reco-
fiecida pola xurisprudencia, non deixa de encontrar certos problemas de
encaixe coa concepcién tradicional da responsabilidade extracontractual.
A particular natureza do ben lesionado fai que xurdan dificultades como
a da determinacién do suxeito pasivo, o que nos esquemas tradicionais
eraa “victima”, xa que “o que de verdade estd en xogo neste punto € non
tanto quén sexa o suxeito pasivo do dano, senén a quén debe indemni-
zar o que ocasiona un efecto danoso 6 medio ambiente (...) Parece obri-
gado recofiecer que as acciéns encamifiadas a obte-la reparaciéon dos danos
lle corresponden 6 Estado, como custodio, por asi dicilo das res commu-
nes omnium”18. Cremos que os poderes publicos, no seu dmbito de com-
petencias, poden reclamar responsabilidade civil polos danos producidos
6 medio ambiente. Presentaria mdis problemas a lexitimacién activa de
intereses colectivos difusos nos que a reclamacién non deriva dunha re-
lacién posesoria co ben lesionado.

No Estado espaiiol non existe unha norma ou principio xeral que re-
gule as inmisiéns como € o caso en Alemania, Italia ou a propia Cataluna!?,
polo que se recorreu, fundamentalmente, aos artigos 590 e 1908 do Co-
digo civil para limitar no trafico inter privatos as emisiéns molestas e que,
eventualmente, produzan danos ambientais20. Tamén se buscou como unha
via posible de solucién a este tipo de conflictos a do abuso do dereito do
artigo 7.2 do Cédigo civil.

Na xurisprudencia e na doutrina civilista produciuse unha certa evo-
lucién neste terreo desde unha responsabilidade por culpa ou suxeitiva

17 Sobre as canles civis de proteccién contra a deterioracién ambiental o prof. Mar-
Tin MATEO, Tratado de Derecho Ambiental, Trivium 1991, paxs. 160 e segs., ofrece unha
detallada panoramica das vias existentes, da evolucién xurisprudencial e doutrinal e
da practica comparada que permite aprecia-lo seu alcance non exento de limitacidns.
Vid. tamén CABANILLAS SANCHEZ, A., La reparacién de los dafios al medio ambiente, Pam-
plona, 1996.

18 D ANGEL YAGUEZ, R, Algunas previsiones sobre el futuro de la responsabilidad civil
(con especial atencién a la reparacion del dafio), Cuadernos Civitas, 1995, pax. 52-3.

19 ALonso PEREZ, M., “La proteccién juridica frente a inmisiones molestas y noci-
vas”, Actualidad civil, 1994-2, paxs. 385 e segs. Este artigo aborda tamén o estudio da
Lei 13/1990, do 9 de xullo, da accién negatoria, inmisions, servidumes e relaciéns de
vecinanza de Catalufa.

20 Hai outros artigos do Codigo civil que limitan tamén as inmisiéns, e alguns au-
tores e xurisprudencia (ex. STS do 3/12/1981 sobre a central térmica de Besds) utili-
zaron incluso a teoria do abuso do dereito recollida no artigo 7.2 para ir contra estas
actividades.



cara a unha responsabilidade obxectiva e ligada 6 concepto de risco que
facilita a stia aplicacién 4 problemadtica ambiental?!.

Esta tendencia obxectivadora da responsabilidade civil pode chegar a
apreciarse con independencia do cumprimento das medidas administra-
tivas limitadoras para este tipo de actividades. Asi a STS do 07/04/1997
afirma que “ainda que cuantitativamente os fumes e gases expelidos (...)
puidesen respectar (...) os niveis de contaminacién regulamentariamente
establecidos, o certo é que cualitativamente foron nocivos e causaron
danos a terceiras persoas totalmente alleas 4 referida explotacién indus-
trial, o que evidencia que tales medidas foron insuficientes para evita-los
danos a terceiros"22.

Os medios xuridicos concretos de loita contra as inmisiéns poderian
se-la accién negatoria e os interdictos posesorios ante a xurisdiccién or-
dinaria. A través da accién negatoria decldrase que a propiedade dun ben
non estd sometida 6 dereito que outro quere exercitar sobre el ou ben afds-
tase calquera perturbacién ilexitima mais ald do nivel de tolerancia nor-
mal. Os interdictos posesorios tefien mdis dificil a sta utilizacién porque
€ necesario delimitar claramente o obxecto posuido, cuestion, ds veces,
complicada en materia ambiental.

21 Como indica ALONSO PEREZ, op. cit., “debemos tener muy presente que la juris-
prudencia acude continuamente a la via reparadora del art. 1902 CC, con tendencia
a la objetivacién de la responsabilidad, aunque alguna sentencia se limita a la inver-
sién de la carga de la prueba (STS 31 enero 1986). Aquel precepto sigue cumpliendo
una funcién imporante en orden a la reparacion de los dafnos generados por inmi-
siones nocivas. A menudo sucede que se desestiman las pretensiones de responsabi-
lidad porque no se prueba el nexo causal entre las inmisiones nocivas y los dafios
irrogados (STS 29 junio 1980, 27 octubre 1990). Es menester acreditar suficientemente,
al menos que la causa adecuada y determinante del dafno no fue otra que la inmisién
de polvo industrial (STS 14 julio 1982). Ello supone que, en la concurrencia de cau-
sas, debe probarse cual fue la decisiva en la produccién del evento dafioso(...) (STS 30
diciembre 1981)" ’

22 A STS do 7 de abril de 1997 en relacién cos danos e fumes provocados pola
actividade industrial de Minas de Potasa de Suria S.A. establece que “en sede de teo-
ria xeral acerca da responsabilidade por culpa extracontractual ex artigo 1902 do Cé6-
digo civil, a tendencia cara a un sistema que, sen facer abstraccién total do factor psi-
coldxico ou moral e do xuizo de valor sobre a conducta do axente, acepta soluciéns
case obxectivas, demandadas polo incremento das actividades perigosas conseguintes
6 desenvolvemento da técnica e o principio de ponerse a cargo de quen obtén o pro-
veito a indemnizacién do quebranto sufrido por terceiro, a modo de contrapartida do
lucro obtido coa actividade perigosa (cuius est commodum eius est periculum; ubi emo-
lumentum, ibi onus), e é por iso polo que se foi transformando a apreciacién do prin-
cipio subxectivista, ora polo acollemento da chamada “teoria do risco”, ora pola canle
de investimento da carga da proba, presumindo culposa toda accién ou omisién xe-
radora dun dano indemnizable, sen que sexa bastante para desvirtuala, o cumprimento
de regulamentos”.
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9. A responsabilidade administrativa en caso de incumprimento
dos deberes de control das medidas de correccion

Xunto coa posible reclamacién civil de responsabilidade polos danos
causados 6 medio ambiente non caberia descarta-la hipétese de esixirlles
responsabilidade 4s administraciéns piblicas competentes en caso de que
as medidas correctoras propostas na concesion da licencia de apertura e
da autorizacién de vertidos non se estiveran cumprindo e existise un aban-
dono por parte da Administracion das sdas obrigas de inspeccién. Para-
lelamente 6 incumprimento das condiciéns de concesién das licencias e
autorizaciéns produciriase un funcionamento anormal por omision dun
deber de control dun servicio publico que serfa susceptible de reclama-
cién pola via da accién de responsabilidade regulada nos arts. 139-144
da Lei 30/1992, de procedemento comun.

Gonzélez-Varas Ibafiez indica que “precisamente, as dificultades do
contencioso-administrativo para lograr que a Administracién rompa a
stia inactividade acrecentan o interese da proposta indemnizadora que
xorde a consecuencia da inactividade administrativa. Pois se 6s particu-
lares non lles queda mais remedio que acudir 4 Administracion para que
esta sexa quen dispofia as medidas que deben adoptarse para remedia-lo
dano, non é xusto que tean aqueles que soporta-los danos que puideron
evitarse se a Administracién cumprira dilixentemente coas obrigas que
impon o ordenamento xuridico”23. Este autor ilustra estas consideraciéns
con algunha xurisprudencia que recolle esta formulacion (ex. STS do 26
de decembro de 1995-Arzdi. 9209; Sentencia do Tribunal Superior de
Xustiza de Valencia do 7 de marzo de 1997 que declara a responsabilidade
patrimonial do concello por autoriza-la apertura de establecementos e
non vixiar que o nivel de ruidos e vibraciéns é o adecuado).

A flexibilizacién do caracter revisor da xurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa que vai permiti-lo recurso non s6 fronte a actos senén tamén
fronte 4 inactividade material da Administracién -introducida pola nova
lei do contencioso, Lei 29/1998, do 13 de xullo- non parece, polo mo-
mento, abrir portas 6 control destes supostos concretos de inactividade
administrativa por omisién dos deberes de inspeccién. Sen embargo, Mar-
tin Mateo defendia xa coa vella lei do contencioso a posibilidade, non
exenta de dificultades, de forza-la intervencién da administraciéon im-
pulsindoa a abandona-la sia pasividade. A pesar dos obstédculos proce-
suais, este autor consideraba que se se acreditaba unha lesién susceptible
de ser probada a lexitimacién non ofreceria maiores duabidas?4.

23 QonzALEZ-VARAS IBAREZ, S., La reparacion de dafios causados a la Administracidn,
Cedecs, Barcelona, 1998, pax. 242.

24 MARTIN MATEO, R., Tratade de Derecho Ambiental, Trivium, Madrid, 1991, paxs.
199 e segs.



10. Conclusions

Da aproximacién realizada 6 réxime de proteccién dos espacios na-
turais afectados por actividades extractivas poden deducirse unha serie de
conclusiéns de caracter xeral. En primeiro lugar parece evidente que este
réxime de tutela estd constituido por unha armazén de medidas sectoriais
e dispersas. A necesidade de acudir 4 lexislacion sectorial de actividades
clasificadas, augas ou ruido para atopar medidas de proteccién dificulta
a propia tutela e introduce unha dispersiéon competencial que non é be-
neficiosa para o medio. Haberia que considerar, dada a dimensién que
estd alcanzando esta actividade en Galicia, a necesidade de dotala dun ré-
xime integral de proteccién que facilite o seu control e, consecuentemente,
diminua a deterioracién ambiental.

Unha segunda conclusién que se deriva do estudio realizado indica que
o réxime de proteccién é fundamentalmente administrativo. A conside-
racién do medio natural como un ben colectivo e a stia proteccién como
unha funcién administrativa vincula inequivocamente as administraciéns
publicas 4 sta tutela e sitiia nun segundo plano os particulares polas di-
ficultades de articular un réxime de proteccién privada, na marxe da idea
de posesion e polos problemas de lexitimacion aparellados. As escasas po-
sibilidades de actuacion dos particulares ou de asociaciéns de defensa de
intereses colectivos practicamente se limitan 4 via da denuncia e instan a
Administracién a que actie en caso de incumprimento das condiciéns das
autorizaciéns ou a abrir procedementos sancionadores.

Finalmente, parece claro o carécter evolutivo das autorizaciéns nece-
sarias para a apertura e funcionamento destas actividades e a posibilidade
de introducir medidas correctoras e novos controis despois da concesién
da licencia. A Administracién conta asi cunha marxe de actuacién maior
que, como consecuencia das inspecciéns periodicas a que se deben suxeitar
estas actividades, permite ir adaptando as condiciéns da autorizacién 4s
necesidades de tutela ambiental. E xustamente neste terreo no que se debe
insistir para afronta-los graves problemas ambientais que est xerando a
actividade extractiva de pedra en Galicia. As administraciéns implicadas
deben tomar conciencia dos problemas ambientais das canteiras e bus-
car soluciéns que permitan, en colaboracién co sector, ir mellorando o
seu rendemento desde pardmetros de sostibilidade e actualizando o con-
tido das autorizaciéns ds novas esixencias ambientais. Sen embargo, ta-
mén se aprecia que as vantaxes de que as autorizaciéns sexan actos-con-
dicién e permitan unha adaptacién ds circunstancias ambientais cambiantes
da actividade non son suficientemente aproveitadas polas administraciéns
publicas. Existe un claro abandono dos deberes de inspeccién que limita
os positivos efectos que esta circunstancia podia ter. @
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1. Introduccion

Deixando 4 marxe o interese que suscitaron as elites dos partidos po-
liticos e as elites parlamentarias, na literatura que a ciencia politica e da
Administracién espafiola produciu durante estas ddas ultimas décadas, o
estudio das elites politico-administrativas atraeu a atencion sostida de va-
rios autores que traballaron en diversas lifias contributivas que non son
senén un reflexo das transformaciéns politico-administrativas que mar-
caron a historia recente. Desde a perspectiva actual, as contribuci6ns dos
Gltimos vinte anos podense englobar en tres lifias distintas: na primeira,
a de maior tradicién (J. J. Linz, C. Viver, M. Baena, R. Bafi6n, C. Alba, M.

1 Este estudio realizouse dentro do marco da elaboracién por parte dos autores dunha
base de datos de cargos da Administracién da Comunidade Auténoma de Galicia que
comprende os secretarios xerais e directores xerais, os conselleiros, os delegados terri-
toriais e 0s cargos pertencentes 6s 01ganismos autonomos durante o periodo1979-1997.



Beltran e R. Jiménez Asensio?), pédense situar tédalas investigaciéns que,
realizadas desde unha perspectiva xeral sobre as elites da Administracién,
abarcaron todo o periodo comprendido desde principios de século ata a
actualidade e que, ademais de prestarlles unha atencién especial 6s car-
gos politicos do franquismo e da transicién -periodo no que se concen-
tran a maior parte das contribuciéns-, nos tltimos anos, abordaron igual-
mente outras preocupaciéns, como son a do exame dos problemas
derivados da toma de decisions, os procesos de recrutamento e a selec-
cién, ou a axenda e a influencia partidistas, dentro dun marco teérico plu-
ral no que confluiron a ciencia da Administracién, a teoria das elites e a
teoria dos partidos politicos; na segunda lifia, con especial abundancia a
partir dos anos oitenta, poderfanse encadra-los estudios realizados sobre
as elites da Administracion local3; e finalmente, na terceira lifia, por razéns
histéricas a mdis recente das tres e a que menos contribuciéns reuniu ata
0 momento, concéntranse os traballos realizados a partir dos anos oitenta
sobre as elites politicas das administraciéns autonémicas, interese que

Asi mesmo, para a elaboracién deste traballo incorpordronse algiins datos de refencia
sobre o niimero de unidades superiores e inferiores e sobre o continxente de recursos
humanos existente na Xunta de Galicia en xaneiro de 1995, extraidos das contribu-
ci6éns de dous dos autores 6 Equipo de Rendemento Autonémico, ERA, (Comisién
Interministerial de Ciencia e Tecnoloxia, SEC 94-0398). Unha versién inicial deste tra-
ballo presentouse no “III Congreso espafiol de ciencia politica e da Administracién”
(Salamanca, 1997).

2 Entre outras obras poderianse destacar: Linz, J. J., “Continuidad y discontinui-
dad de la elite politica espaiola: de la restauracién al régimen actual”, en VV.AA., Es-
tudios de ciencia politica y sociologia. Homenaje al profesor Ollero, Madrid: Gréficas Carlavilla,
1972; Viver, C., El personal politico de Franco (1936-1945), Barcelona: Vicens-Vives, 1978;
JErez, M., Elites politicas y centros de extraccion en Espafia (1938-1957), Madrid: Centro
de Investigaciones Socioldgicas, 1982; Campo, S., J. F TEzanos e W. SANTIN, “La élite
politica espafiola y la transicion a la democracia”, Sisterna, nim. 48, 1982; BANON, R,
Poder de la burocracia y Cortes franquistas, Madrid: Instituto Nacional de la Adminis-
tracion Publica, 1978; ALsa, C., “Administracién y Politica” en ALsa, C., ef al. Politica
y Sociedad, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1987; Baena, M., “Reflexio-
nes sobre la relacion entre politicos y altos funcionarios” en VV.AA., Gobierno y Admi-
nistracidn en la Constitucidn, Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1988 e "La élite espafiola
y la presencia en ella de los burdcratas”, Documentacidn Administrativa, nim. 200, 1984;
JIMENEZ AsEnsIO, R., “Politica y Administracién: los puestos de designacion politica en
las administraciones publicas”, Revista Vasca de Administracién Piiblica, nim. 32, 1992,
e Altos Cargos y Directivos Piblicos, Ofiati: Instituto Vasco de Administracién Publica,
1996, ou PARRADO, 8., Las elites politico-administrativas del Estado central en Espafia (1982-
1991), Tese de Doutoramento, Madrid, Universidade Complutense, 1995,

3 Por exemplo, Capo, |, et al., “La formacién de una élite politica local”, Revista
de Estudios Politicos, ndm. 59, 1988; Baras, M., “Elites municipales y partidos politi-
cos: 1983", Revista de Estudios Politicos, ndm. 76, 1992, ou MARQUEZ, G., “Las élites po-
liticas locales de izquierdas en Andalucia: de la transicién local a la normalizacién
institucional”, Revista Internacional de Sociologia, nim. 3, 1992, e “Transicién local en
Galicia: continuidad de las élites politicas del franquismo y renovacién de los gobiernos
locales”, Revista de Estudios Politicos, nim. 80, 1993.
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ademais de ser compartido por autores de recofiecido prestixio nalgunha
das lifias anteriores como C. Alba e R. Jiménez, reclamou a atencién dunha
nova xeracién de investigadores, entre os despuntan os traballos realiza-
dos por J. Matas e A. Mesa#.

|_ CADRO |

1. Analise dos marcos tedricos de referencia

Ciencia da Administracion
Recursos humanos nas organizaciéns publicas
Andlise das elites
Analise organizativa dos partidos politicos

Perspectiva xeral das elites Investigacion das elites politicas  Investigacion das elites politicas
na Administracion con das comunidades autonomas da Administracion local
especial atencion & A.C.E.

Exame da toma de decisions
Estudio de procedementos de recrutamento-seleccion
Axenda e influencia partidista

J. J. Linz; C. Viver: M. Baena;  C. Alba: R. Jiménez Asensio; ]. Capo: M. Baras; G. Mirquez
R. Bafian; C. Alba; M. Beltran: . Matas: A. Mesa.
R. Jiménez Asensio.

Il. Deseno de investigacion

Contribucions tedricas + Achegas equipo ERA de Galicia + Equipo de autores.

SECUENCIA DE CONSTRUCCION DA BASE DE DATOS

Fonte bdsica
Servicio de Informacion & Cidadan (Cons. de Presidencia - Xunta de Galicia) / Feb. 1997.

Deserio e procesamento informdtico da base:
Equipo de investigacion
(Facultade Ciencias Politicas e Sociais - Universidade de Santiago) / 24-31 de marzo, 1997.

Eliminacion de erros base de datos
Hemerografia (prensa; anuarios); DOG: Servicio de informacién ¢ cidadan / Abril-agosto, 1997.

I1l. Establecemento de obxectivos

Andlise de altos cargos en activo en xaneiro de 1995 (secretarios xerais e directores xerais)

Andlise de 2 grupos de cargos de designacién politica en activo en xaneiro de 1995
(conselleiros e delegados territoriais)

Obtencion para dmbolos dous casos de datos sobre: namero de compofientes; antigbidade en posto:
tempo total de permanencia en posto e departamento de destino.

4 Dentro desta dltima lifia, con independencia dos xa abundantes traballos que
de maneira xeral abordan o tema da organizacién das comunidades auténomas e nos
que se fai referencia a este particular (C. Alba; M. Alvarez; E. Argullol; ]. Botella, T. Font
i Llovet), poderianse destaca-las seguintes investigacions: ALFONSO B0zz0, A., “Los “al-
tos cargos” de la Generalitat: jadministradores o politicos?”, Revista de Estudios Politi-
cos, num. 25, 1982; MATAS, ., op. cit.; IMENEZ ASENSIO, R. e A. MESA, La libre designacidn
en la Funcién piblica vasca. Un estudio de la provision de puestos de trabajo en las admi-
nistraciones blicas, Bilbao: Manuel Robles-Arangiz Institutua, 1993; MEsa, A., “Los car-
gos de designacion politica ante el proceso de Cambio en la Administracién autons-
mica vasca”, Revista de Estudios Politicos, nim. 91, 1996.



Coa pretension de realizar unha modesta achega a terceira lina men-
cionada, o traballo que aqui se expén representa un anticipo dun estudio
futuro mais extenso sobre os altos cargos da Administraciéon da Comuni-
dade Auténoma de Galicia e intenta axudar a palia-la escaseza de traba-
llos que sobre esta materia se publicaron nesta Comunidade Auténoma.

Non esta de mais, sen embargo, advertir, a modo de breve observa-
cion, que o interese crecente na andlise dos cargos de designacién poli-
tica das comunidades auténomas espanolas xorde nun marco de vigor
renovado, entre os estudiosos da Administracién, non menos que entre
os politicos, das aspiraciéns de reforma administrativa, impulsadas, en-
tre outras preocupaciéns, pola politizacion da Administracion publica, da
cal a presencia dun nimero elevado de altos cargos nas estructuras ad-
ministrativas® non é senén unha mais -non a tinica- das manifestacions.
O incremento do nimero de cargos de designacion politica e, especial-
mente, de altos cargos, considérase, sequera de maneira implicita, unha
das deficiencias ou disfunciéns das administraciéns publicas, ainda
cando un xuizo tal é, cando menos, discutible, tanto desde o punto de
vista empirico como desde o punto de vista normativo.

Desde o punto de vista normativo, téndese a desaproba-la tendencia
6 esvaecemento das nun tempo supostamente nitidas fronteiras entre bu-
récratas e politicos que se plasma no xurdimento do rol caracterizado por
J. D. Aberbach, R. D. Putnam e B. A. Rockman® co oximoron hibrido puro,
que denota aqueles cargos, mais ala do suposto evidente dos ministros —ou,
para estes efectos, dos conselleiros-, de natureza dobre: desde unha pers-
pectiva posicional, en canto cargos superiores da Administracion, e desde
a perspectiva do seu recrutamento, en canto provistos esoxenamente. Ese
recrutamento eséxeno contravén en boa medida o principio da “neutra-
lidade” e da “apoliticidade” da Administracién publica, un dos princi-
pios dos cales, segundo A. Mastropaolo, se valeron a teoria e a practica po-
litico-institucional da modernidade para previ-lo desenvolvemento, nas
relaciéns Estado-sociedade, da léxica do intercambio entre lexitimidade e
consenso, por unha parte, e exercicio da autoridade, por outra?.

Se ben é certo que a prevencién, en moitas ocasiéns no nome da efi-
ciencia e da efectividade da Administracién, do funcionamento da dita
l6xica, e, polo tanto, da proliferacién de cargos designados en atencién

5 MEsa, A., “Los cargos de designacién politica en las CC.AA. (Una aproximacién
al estudio sobre politizacién de las administraciones ptblicas)”, Comunicacién pre-
sentada 6 "Il Congreso espariol de ciencia politica e da administracién”, Santiago de
Compostela, 1996, pax. 7.

6 Aberbach J. D., R. D. Putnam e B. A. Rockman, Bureaucrats and Politicians in Wes-

tern Democracies, Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1981, paxs. 16 e segs.

7 MASTROPAOLO, A., I Ceto Politico, La Nuova Italia Scientifica, 1993, Roma, péxs.
15 e segs.
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a criterios predominantemente politicos, representa un empefio merito-
rio, non o é menos que a “funcionarizacién” da politica, ocasionada, en
parte, pola necesaria expansién da intervencion puiblica nas sociedades
postindustriais, constitie unha tendencia inaceptable para certas con-
cepcions da democracia a teor das cales eficiencia e efectividade non son
fins contradictorios, senén complementarios, da receptividade (responsi-
veness) democratica.

Pode entenderse, respecto disto, que os cargos de designacién politica
son instrumentos que lles permiten garantir 6s partidos politicos un mi-
nimo de control sobre a Administracién e neste sentido boa parte deles
son, mdis que actores administrativos, “actores partidistas”, en canto go-
zan de lexitimacién (directa ou indirecta) para intervir no sistema poli-
tico sobre a forza de exercer poder organizativo no partido®. Concretamente,
certos politélogos puxeron de relevo que a concepcién da democracia como
Goberno de partido esixe, para que a eficacia do partido gobernante sexa
efectiva, que o nimero dos membros do partido designados para cargos
publicos sexa o bastante amplo para permitirlles participar en moitos as-
pectos do Goberno?, ou que as decisions gobernamentais sexan adopta-
das por individuos elixidos en elecciéns partidistas ou por individuos
nomeados por e responsables ante eles, de modo que a burocracia non
dispona de capacidade auténoma de elaboracién de politicas!®.

Tamén desde o punto de vista empirico poderfa cuestionarse o receo
cara 4 politizacién da Administracién manifestada no incremento de altos
cargos, dado que (insistindo en algo que non por sabido se acostuma a
descoidar), lonxe de poder postular por definicién qué valores, actitudes
e comportamentos destes estdn determinados en exclusiva polo mecanismo
do seu recrutamento, é preciso examinar se, e ata qué punto, € asi ou se,
polo contrario, tamén os criterios de eficiencia e de efectividade rexen a
sta participacién na adopcion das decisions que lles competen, todo iso
na marxe de que tampouco é admisible soster sen verificacién empirica
que a loxica da politica é por necesidade disfuncional para a Adminis-
tracién publica, salvo que se pretenda, nun exercicio de neglixencia con-
ceptual, connota-lo concepto de politica con atributos como as practicas
clientelistas, ou corruptas, ou de patrimonializacién ou colonizacién da
Administracién pola “clase politica”, que non son senén adherencias que
os estudiosos da politica e da Administracién ptiblica han de se-los pri-
meiros en esgazar da nocién de politica.

8 VASALLO, S., Il Governo di Partito in Italia, 11 Mulino, Bolona, 1994, pdxs. 52 e segs.

9 Rost, R., “The variability of Party Government: A Theoretical and Empirical Cri-
tique”, Political Studies, nim. 17, 1969, paxs. 413-445.

10 Karz, R., “Party Government: A Rationalistic Conception”, en Casties E G, e
WILDENMANN R., (comps.), Visions and Realities of Party Government, De Gruyter, Berlin
e Nova York, 1986, paxs. 31- 71.



2. Funciéns dos cargos de designacion politica e situacion
estructural

Seguindo o criterio que outros autores empregan para distingui-los gru-
pos de persoal que concorren na Administracién!! (altos cargos de de-
signacién politica; nivel semiprofesional de postos de libre designacion
e persoal funcionario propiamente dito), no presente traballo realizase
un exame do primeiro dos grupos mencionados e dun colectivo, os de-
legados territoriais, en representacion do segundo grupo relativo 6s car-
gos semiprofesionais.

Establecendo un linde entre as unidades superiores e inferiores situado
entre as direcciéns xerais e as subdireccidns xerais, a excepcién dos dele-
gados territoriais, os cargos de designacién politica 6s que se refire este
traballo estdn 4 fronte das unidades superiores da Administracién da Co-
munidade Auténoma tanto no que atinxe ds tarefas de goberno (conse-
llo!2, presidencia da Comunidade Auténoma!3 e consellerias) como 4s
actividades puramente administrativas, centradas no mantemento da
actividade dos departamentos e fixacion das stas prioridades (secretarias
xerais e direcciéns xerais).

Deixando a un lado a descricién detallada das atribuciéns do Conse-
llo e do Presidente!4, é preciso aclarar sucintamente o tipo de funciéns
desenvolvidas, por un lado, polos conselleiros, secretarios xerais e direc-
tores xerais e, por outro lado, polos subdirectores xerais e os delegados
territoriais, apéndice da actividade periférica das consellerias.

1 Vid. Mesa, A., “Los cargos de designacién politica ante el proceso de cambio
en la Administracién autonémica vasca”, Revista de Estudios Politicos, num., 91, 1996,
pax. 171.

12 Como sucede no caso das demais administraciéns autonémicas, a amplitude
das atribuciéns de direccién administrativa que postie o Consello estd condicionada
polas competencias administrativas a disposicion do presidente e pola fragmentacién
xerencial que supoén a concorrencia, neste 6rgano superior, dos conselleiros como res-
ponsables da actividade sectorial, vertical e transversal da Administracién da Comu-
nidade Auténoma.

13 Ata a sia supresion (Decreto 16/90, DOG nim. 27/90), durante a 12 e a 22 le-
xislatura existiu unha vicepresidencia: na 12 lexislatura (Vid. Decreto 147/82, DOG
nudm. 36/82) tratabase dunha vicepresidencia de coordinacién administrativa e rela-
ciéns coa Administracién central que tina baixo a sia responsabilidade a Asesoria Xu-
ridica Xeral; na 22 lexislatura dependia dela un gabinete técnico con nivel organico
de direccion xeral (Vid. decretos 15/86, DOG nim. 44/86; 350/86, DOG num.
226/86 e371/86 DOG ndim. 230/86); finalmente, durante a etapa de Goberno tripartito
dependeron da vicepresidencia unha secretaria xeral (nivel organico de direccién xe-
ral) e unha direccion xeral do gabinete técnico da vicepresidencia.

14 Vid. Lei 1/83, do 22 de xaneiro (DOG nim. 23/83), reguladora da Xunta e do
seu presidente reformada mediante Lei 11/88, do 10 de outubro (DOG nim. 208/88).
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A semellanza doutras administraciéns autonémicas!5, a actividade
cotia das consellerias artictilase 6 redor das secretarias xerais'® e das di-
recciéns xerais, os titulares das cales comparten xunto co conselleiro o co-
mun denominador de exercer cargos de alta responsabilidade 6s que se
accede a través de procesos de seleccion simplificados, baseados en me-
canismos de eleccién politicos. En concreto, as tarefas que desenvolve a
secretaria xeral!7, dependente organica e funcionalmente do titular da con-
sellerfa, centradas na supervisién, coordinacién e mantemento da garantia
de operatividade do departamento, postien unha clara orientacion trans-
versal e interna, en contraste coa tendencia xeneralizada -coa excepcion
das actividades que levan adiante os 6rganos superiores das consellerias
de Presidencia e Economia, fundamentalmente- a externalizacion, mais
ala dos limites da propia conselleria, do producto das iniciativas em-
prendidas polas direcciéns xerais.

As direcciéns xerais engarzan o dominio de recursos e criterios de
decisién politicos controlados polos 6rganos superiores coa esfera pura-
mente semiprofesionalizada ou burocratizada da conselleria (subdirecciéns
xerais, servicios, secciéns e negociados!®). A partir da intervencion das
subdirecciéns xerais, dirixense, contrélanse e execiitanse 0s proxectos e
politicas programados desde os 6rganos mdis elevados da conselleria e que
levan adiante as unidades inferiores!®.

15 Como indican Rami6 C., e ]. SUBIRATS, a estructuracion basica dos organos su-
periores e inferiores reprodticese dun modo idéntico entre as diversas administracions
auton6micas espafiolas, coa excepcién da existencia eventual de minimas variaciéns
que afectan tanto 4 denominacién como 4s actividades que desenvolven estas unida-
des. Vid. Ramio C. e J., SUBIRATS, “Los aparatos administrativos de las Comunidades Au-
ténomas”, Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 45-1I1, pdxs. 158-159.

16 No caso da Xunta de Galicia, a denominacion tradicional de “Secretarfa Xeral
Técnica” deu paso durante a modificacién da estructura orgdnica das consellerias que
se levou adiante no inicio da 3? lexislatura (Decreto 15/90, DOG num. 27/90) 4 de-
nominacién simplificada de “Secretarfa Xeral”, mantendo, sen embargo, as funciéns
que a este tipo de unidade se lle atribuian nas lexislaturas precedentes. Agora ben, si
procede advertir, non obstante, que xa desde 1982 (Vid. decretos 119/82, DOG num.
23/82 e 291/93, DOG num. 238/93) tanto as secretarias Xerais técnicas como as se-
cretarias xerais posteriores sempre tiveron rango organico de direccién xeral.

17 Vid, D. 119/82 (DOG, nim. 23/82).

18 Como poien de manifesto algins decretos de establecemento da estructura
organica dalgunhas consellerias, confirmados polas relaciéns de postos de traballo (Vid.
RPT 1994, DOG nim. 108/94), nalgunhas delegaciéns territoriais e organismos au-
ténomos a denominacién “servicio”, “seccién” e “negociado” ¢ substituida por outra
equivalente de “divisién”, “drea” e "unidade”.

19 Na data que se empregou como referencia para a obtencién dos datos que aqui
se expoiien, as 1068 unidades que conformaban os 6rganos inferiores dos servicios
centrais da Xunta de Galicia distribuianse do seguinte xeito: 111 subdirecciéns xerais,
219 servicios, 382 secci6ns e 356 negociados.



Respecto dos representantes territoriais29, anque mediante Decreto
142/83 foron xa estructuradas e reguladas as unidades fundamentais da
Xunta de Galicia, os érganos da Administracion periférica e as sdas fun-
ciéns, non se trataron ata o seguinte ano (Decreto 172/84) e non queda-
ron definitivamente reorganizados ata 1987 (Decreto 5/87). Con minimas
variaciéns desde entén, a Administracién periférica da Xunta de Galicia
estructurouse en tres niveis: delegaciéns provinciais, comarcais e locais.

En cada provincia existe unha delegacién provincial de cada departa-
mento —salvo no caso da Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura-
na que se integran tédolos 6rganos e servicios do mesmo. Excepcional-
mente, en virtude da presiéon demografica e circunstancias especiais que
retinen algunhas cidades que carecen da condicién de capital provincial,
o Consello da Xunta pode establecer outro tipo de delegaciéns territoriais
co mesmo rango, funciéns e competencias cas delegacions territoriais?2!.

A fronte de cada delegacién territorial existe un delegado?2 que, 6 de-
pender orgdnica e funcionalmente do departamento que representa, é
nomeado e cesado por decreto da Xunta por proposta do conselleiro co-
rrespondente. Con independencia das competencias ou atribuciéns que
as leis e demais disposicions xerais lles confiren ou lles deleguen os con-
selleiros, entre os propésitos fundamentais dos delegados territoriais en-
contranse: a representacion oficial do departamento ante as autoridades,
organismos e entidades provinciais e locais; a direccidn, coordinacién e
impulso da politica do departamento na provincia; a supervision e se-
guimento das actividades dos servicios e da delegacién, asumindo a plena
representacion, direccion e xestion destes; e o desempernio da xefatura su-
perior de persoal respecto de tédolos 6rganos e servicios provinciais do
departamento correspondente.

Pola sta parte, as delegacions comarcais da Xunta de Galicia, estable-
cidas progresivamente, préstanlles servicios de rexistro xeral, informacién
e asistencia 6s administrados, asi como calquera outro que lle atribtien
os organos competentes. As delegaciéns comarcais integran, na stia or-
ganizacion territorial as delegacions locais correspondentes & comarca na
que se establecen. Estas tiltimas fixanse naquelas localidades que deter-

20 Fonte: decretos 5/87 (DOG ntim. 15/87); 412/87 (DOG ntim. 220/87) e 244/90
(DOG num. 79/90).

21 En xaneiro de 1995, catro consellerfas -Economia e Facenda; Industria e Comercio;
Pesca, Marisqueo e Acuicultura e Familia, Muller e Xuventude- posuian algunha dele-
gacion territorial non coincidente coas capitais de provincia.

22 para poder ser nomeado delegado provindal, o candidato, segundo Decreto 244/90
(DOG ndm. 79/90), debe cumprir algtin dos seguintes requisitos: ser funcionario de
carreira de calquera Administracién publica pertencente a corpos ou escalas de fun-
cionarios integrados nos grupos A ou B previstos no art. 19 da Lei de funcién publica
de Galicia, 4/88 do 26 de maio, e estar en posesion de titulo universitario.
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mina o Consello da Xunta de Galicia e, a semellanza das delegaci6ns co-
marcais, préstanlles, fundamentalmente, servicios de informacion e asis-
tencia 6s administrados.

Os delegados comarcais e locais dependen organica e funcionalmente
do delegado provincial da Conselleria de Presidencia e son nomeados en-
tre os funcionarios destinados d Comunidade Auténoma.

3. Cargos de designacion politica: compofientes, destino,
antigiiidade e permanencia no cargo

O estudio que aqui se expén realizouse tomando como data de refe-
rencia para a recollida de datos o 1 de xaneiro de 1995. Considerando o
ntimero total de cargos de designacién politica existente nesa data (en
total 217, sendo 62 os altos cargos e 155 os cargos semiprofesionais), a
taboa 123 mostra que o grupo dos subdirectores xerais resulta se-lo colectivo
mdis numeroso entre os cargos de designacion politica con 111 compo-
fientes distribuidos entre as 11 consellerias?5. No grupo de directores

TABOA | |
Secretarios Directores Total  Subdirec. Delegados Total
xerais xerais xerais territorais

(A) (B) (A+B) (C) (D) (C+D)
Presidencia?* 7 3 10 14 4 18
Economia 1 4 5 20 5 25
Politica Territorial 1 3 4 11 4 15
Educacién 1 5 6 10 4 14
Industria 1 2 3 6 4 10
Agricultura 1 3 4 13 4 17
Cultura 1 3 4 7 4 11
Sanidade 1 2 3 7 4 11
Pesca 1 3 4 7 3 10
Xustiza 1 3 4 9 4 13
Familia 1 3 4 7 4 11

23 O nimero total de altos cargos que aparecen na tdboa haberia que engadirlle
os 11 conselleiros, que si se tefien en conta nas tdboas posteriores. A lista de conse-
llerfas —os nomes das cales aparecen neste caso simplificados- corresponde a que, se-
gundo Decreto 291/93 (DOG niim. 238/93), existia en xaneiro de 1995.

24 [ncldense en Presidencia os componentes pertencentes s centros directivos de-
pendentes do presidente. Esta é a razén pola que aparece un niimero tan elevado de
secretarios xerais (7) dos cales 1 lle corresponde 4 Consellerfa de Presidencia e 6 s
centros directivos dependentes do presidente.

25 O ntimero de delegados territoriais por conselleria oscila entre os 5 de Econo-
mia e Facenda e os 3 de Pesca, Marisqueo e Acuicultura,



xerais (34), a Conselleria de Educacién é a que disp6n, con 5 unidades,
do maior niimero, fronte as 2 que postie Sanidade como reflexo da cesién
6 Sergas —-organismo auténomo adscrito- doutras 4 direcciéns xerais.
No que concerne 6 niimero de meses que os cargos de designacién
politica examinados levaban no seu posto na data de recollida de datos
(antigtiidade), a téboa 2 ofrece varios datos de interese26.

[ TABOA 2 |
Conselleiros  Secretarios  Directores Total % Delegados %
xerais xerais territoriais
(B) (€) (A+B+C) (A+BiC) (D) D
0-12 5 13 24 42 70 21 51,2
13-24 0 1 1 2 3,33 1 2,43
25-36 0 0 0 0 0 0 0
37-48 2 2 3 7 11,6 2 4,87
49-60 4 1 4 2 15 16 39
61-72 0 0 0 0 0 0 0
73-84 0 0 0 0 0 1 2,43
85-96 0 0 0 0 0 0 0
97-108 0 0 0 0 0 0 0
Total 11 17 32 60 100% 41 100%

Para empezar, s6 5 dos 11 conselleiros tifian unha antigiiidade de en-
tre 0 e 12 meses, o cal implica o0 seu nomeamento no momento de trdn-
sito da 32 4 42 lexislatura; os G restantes, cunha antigiiidade comprendida
entre 37 e 60 meses, foran nomeados durante a primeira metade da ter-
ceira lexislatura, catro deles xusto despois do inicio desta. No que con-
cerne Os secretarios xerais, os datos revelan que, a diferencia dos conselleiros,
co inicio da 42 lexislatura se produce un relevo de case o 76,4% dos pos-
tos, mostrando estes, polo tanto, unha antigilidade maxima dun ano; os
4 restantes foron nomeados ¢ longo da 32 lexislatura. No caso dos di-
rectores xerais obsérvase un fenémeno similar: 0 75% tefien unha anti-
gliidade que non supera os 12 meses, mentres que 0 nomeamento do 25%
restante se produce durante a 32 lexislatura.

Se se lles presta atencion ds porcentaxes totais, obsérvase que o 70%
dos altos cargos e conselleiros non supera os 12 meses de antigiiidade,
mentres que, aproximadamente, 0 26%, alcanza unha antigiiidade de 37
a 60 meses, foron nomeados, en consecuencia, durante a primeira me-
tade da 32 lexislatura.

En definitiva, sumando os nomeamentos efectuados durante a 32 le-
xislatura ponse de relevo que s6 o 29%, aproximadamente, dos altos

26 Nas taboas 2, 3 e 4 faltan por examinar 2 directores xerais e 3 delegados pro-
vinciais.
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cargos e conselleiros que ocupaban un posto durante a 3* lexislatura per-
manecera no seu destino durante a 42 lexislatura, renovése, en consecuencia,
0 71%.

Para rematar coa tiboa de antigiiidade, no que se refire 6s delegados
territoriais, os datos indican que o niumero de nomeamentos se reparte,
practicamente, a partes iguais, entre os 12 meses que transcorreran da 4°
lexislatura e 6 longo da 32 lexislatura, sendo 0 39% nomeado no inicio
desta. En relacién con este grupo, se, en xeral, os cargos anteriormente
examinados non tefien unha antigitidade maior de 60 meses (como xa
se comentou, tratase do limite que marca o inicio da 32 lexislatura), cu-
riosamente, a tnica excepcién provén do colectivo dos delegados terri-
toriais, no que se da o caso dun cargo nomeado durante o periodo de
goberno tripartito da 22 lexislatura.

No que atinxe 6 comentario da tdboa 3, relativa 6 nimero de meses
de permanencia no posto dos cargos contabilizados na tdboa 2, realizouse
unha busca de datas de cesamento desde os meses posteriores 6 1 de xa-
neiro de 1995 ata o 25 de agosto de 1997 (data limite do estudio e pe-
che da 42 lexislatura) e extraéronse os seguintes resultados.

1 TABOA 3
Conselleiros  Secretarios  Directores  Total % Delegados %
xerais xerais provinciais
(B) © (A+B+C) (A+B+C) (D)s D
0-12 0 0 1 : 1.6 0 0

13-24 0 0 8 8 13,3 6 14,6

25-36 2 5 8 15 25 6 14,6

37-48 3 8 7 18 30 9 21,9
49-60 1 2 2 5 83 1 2,43
61-72 1 0 2 3 5 1 2,43

73-84 1 i 2 4 6.6 6 14,6
85-96 3 1 2 6 10 11 26,8
97-108 0 0 0 0 0 1 2,43

Total 11 17 32 60 100% 41 100%

Fronte 4 distribucién uniforme dos conselleiros por periodos de
permanencia no cargo entre 25 e 96 meses (8 anos), os secretarios e di-
rectores xerais presentan unha situacién diferente: o 76% dos secretarios
xerais e 0 75% dos directores xerais permanece no posto durante un pe-
riodo aproximado que comprende entre un e catro anos, porcentaxes e
tempo que contrastan cos que presenta o grupo de delegados territoriais,
colectivo no que se comproba que o niimero de cargos que se mantenen
dun a catro anos (51,2%) e os que superan este intervalo (48,7%) € prac-
ticamente similar. Para este tiltimo grupo, a tdboa mostra que o 14,6%
alcanza os dous anos de permanencia; o 21,9% chega 6s catro anos €, a



diferencia do que sucede no caso de secretarios e directores xerais, 0 26,8%
dos delegados territoriais permanecerdn no cargo durante oito anos.

Da lectura global da tdboa 3 extrdense as seguintes conclusiéns: pri-
meiro, observando os datos acumulados dos altos cargos e conselleiros
(A+B+C), confirmase que s6 o 1,6% permanece en activo menos dun ano,
mentres que, aproximadamente, o 13,3% ocupa o posto entre un e dous
anos, o 11,6% alcanza os catro anos e o0 3,2% logra manterse ata os 0ito;
segundo, o grupo de delegados territoriais € o que mostra maior estabi-
lidade e menor rotacién no cargo de tédolos analizados; e, por dltimo,
os resultados pofien de manifesto que as etapas de permanencia eviden-
cian en t6dolos grupos analizados a presencia duns intervalos nos que o
continxente de cargos que alcanza esa permanencia é maior: de dous a
catro anos e de seis a 0ito anos.

| TABOA 4 |

Actives % Cesados % Total
(A) Conselleiros 7 63,6 3 36,3 11
(B) Secretarios xerais 3l 64,7 6 35,2 17
(C) Directores xerais 13 40,6 19 59,3 32
Total (A+B+C) 3 51.6 29 48,3 60
(D) Delegados territoriais 26 63,4 15 36.5 41
Total 57 56,4 44 43,5 101

Para finalizar, como informacién complementaria da tdboa de per-
manencia, a tiboa 4 mostra a situacién dos cargos analizados 6 peche da
42 lexislatura: dos 101 cargos analizados desde o 1 de xaneiro de 1995,
s6 57 (56,4%) permanecian en activo, e foron cesados polo tanto 44
(43,5%); o grupo dos secretarios xerais era o que presentaba maior por-
centaxe de cargos en activo (64,7%), moi préximo ¢ indice de consellei-
ros e delegados territoriais e fronte 6 continxente de directores xerais, no
que s6 permanecian en activo o 40,6%.

4. Apuntamentos para un desenvolvemento futuro
da investigacion

O redor da interpretacion destes resultados, lamentablemente, dado
o0 estreito intervalo de tempo que cobre este estudio, non é posible de-
termina-la influencia dalgtns factores non estudiados (cambios estructurais
como condicionadores da rotacién, antigiiidade e permanencia no posto
dos cargos de designacién politica ou influencia doutro tipo de factores
politicos ou conxunturais) nos resultados obtidos. Sen dibida, os datos
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actuais non s6 aconsellan, nun futuro préximo, estenderlle este exame 6
resto das lexislaturas, senén tamén completa-la investigacién con novos
aspectos non estudiados no presente traballo como:

1. Analise da creacién ou supresién de consellerias, e dentro delas as
stias unidades superiores e inferiores, que, por razéns de asimiliacion de
competencias, traspasos, estratexia politica ou simplificacién (racionali-
zacién) administrativa poden alterar estructuralmente, 4 alza ou 4 baixa,
os resultados observados nas porcentaxes de cargos en activo e cesados.

2. Ampliacién do estudio a cada unha das lexislaturas, tomando como
referencia a situacién dos cargos 6 inicio de cada unha delas.

3. Estudio da rotacién dos cargos por diferentes unidades e amplia-
cién das dimensiéns de andlise (sexo, grupos de idade, militancia poli-
tica e participacién parlamentaria).

Asi mesmo, resultarfa sumamente interesante a elaboracién dun es-
tudio comparativo realizado con equipos doutras comunidades autono-
mas que, baseado na analise das dimensiéns aqui mencionadas, permitiria
a deteccién de fenémenos comuns ou factores potencialmente vincula-
dos co momento de desenvolvemento organizativo e politico de cada unha
das comunidades. @&
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ANEXO 1I:
TABOA DE ANTIGUIDADE POR CONSELLERIA




0- | 7- |13- |19- | 25- |31- |37- | 43- | 49- |55- | 61- | 67- | 73- | Total
6 |12 |18 | 24| 30 |36 |42 | 48| 54 |60 | 66| 72| 78

& 1 1
5. % 1 1
BXs & 2
D. P. 1 o= 3
-EE__
C. 1 1
5 1 |
DX e 2 4
D.P. 3 3
C 1 .
5. X 1 1
D. X. 2 2
D. P 2 2

=

Total 6 6

NOTAS:

(1) Conselleria de Presidencia e Administracion Pablica.
(2) Conselleria de Economia e Facenda.

(3) Conselleria de Politica Territorial, Obras Pablicas e Urbanismo.
(4) Conselleria de Educacion e Ordenacién Universitaria.
(5) Conselleria de Industria e Comercio.

(6) Conselleria de Agricultura, Ganderia e Montes.

(7) Conselleria de Cultura.

(8) Conselleria de Sanidade e Servicios Sociais.

(9) Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

(10) Conselleria de Xustiza, Interior e Relacidns Laborais.
(11) Conselleria de Familia, Muller e Xuventude.

(a) Conselleiro.

(b) Secretario xeral.

(c) Director xeral.

(d) Delegado provincial.
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ANEXO I11:
TABOA DE PERMANENCIA POR CONSELLERIA
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0-12 | 13-24 | 25-36 | 37-48 | 49-60 | 61-72 | 73-84 | 85-96 | 97-108 | Total

C 1 1
S X 1
D. X 1 2
PP 1 : 1 3

NOTAS:

(1) Conselleria de Presidencia e Administracion Publica.
(2) Conselleria de Economia e Facenda.

(3) Conselleria de Politica Territorial, Obras Pablicas e Urbanismo.
(4) Conselleria de Educacién e Ordenacion Universitaria.
(5) Conselleria de Industria e Comercio.

(6) Conselleria de Agricultura, Ganderia e Montes.

(7) Conselleria de Cultura.

(8) Conselleria de Sanidade e Servicios Sociais.

(9) Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

(10) Conselleria de Xustiza, Interior e Relacions Laborais.
(11) Conselleria de Familia, Muller e Xuventude.

(2) Conselleiro.

(b) Secretario xeral.

(c) Director xeral.

(d) Delegado provincial.
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Listado de cadros e taboas

CADRO 1: Proceso de elaboracion da investigacién

TABOA 1: Ndimero de altos cargos e cargos de designacién politica por conselleria.
Fonte: elaboracién propia.

TABOA 2: Antigiiidade do nomeamento dos cargos de designacién politica (x ndm.
meses). (Contabilizase na antigiiidade o nimero de meses que cada cargo levaba no
seu posto no momento da recollida de datos. Tendo en conta que esta recollida se
realizou tomando como referencia o 1 de xaneiro de 1995 (4? lexislatura), os seg-
mentos temporais ofrecen a seguinte informacién: aqueles individuos, a antigili-
dade dos cales comprende o segmento de meses 13-60 foron nomeados durante a
32 lexislatura; aqueles cunha antigiiidade comprendida entre 61 e 87 meses foron
nomeados durante a etapa de Gobemo tripartito da 22 lexislatura; os que contan cunha
antigitidade superior, entre 87 e 108, foron nomeados durante a 2* lexislatura pre-
via 6 Goberno tripartito. A identificacién na taboa dos limites de cada un destes pe-
riodos realizouse mediante dobre subliiado). Fonte: elaboracién propia.

TABOA 3: Tempo total de permanencia no cargo (x nim. de meses). (Considera o
tempo total de permanencia como o niimero de meses que 0s suxeitos permanecen
no cargo (antigiiidade + nim. de meses transcorridos desde a data de recollida de
datos ata a data de cesamento). Fonte: elaboracién propia.

TABOA 4: Situacién dos cargos examinados en 1995 6 peche da 42 lexislatura (agosto
1997). Fonte: elaboracién propia.
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Nim. 20 setembro-decembro 1798

INHIBICION LEXISLATIVA E DETERMINACION
XURISPRUDENCIAL DO DEREITO: ¢APLICACION
RETROACTIVA OU IRRETROACTIVA DO ART. 25
DA LDCG EN MATERIA DE CONSTITUCION DE

SERVIDUME DE PASO POR USUCAPION?

(Comentario as SS.TSX Galicia 15/98 e 16/98,
do 24 de setembro de 1998)

Ramén P. Rodriguez Montero

Profesor titular da Universidade da Corufia.
Maxistrado suplente do TSX de Galicia

1. O desenvolvemento dos acontecementos

Fronte 6 momento temporal en que por obra do movemento codifi-
cador se produciu, 6 longo do século XIX, a identificacién do dereito coa
normatividade establecida polo Estado a través da lexislacion, o que rom-
pia coa concepcién xurisprudencial que o ius commune introducira na cul-
tura xuridica europea 6 asignarlle 4 actividade xurisprudencial unha funcién
simplemente declarativa, e negarlle todo valor creativo no plano da nor-
matividade, pédese constatar actualmente como dato certo o feito de que
a realidade normativa tende a presentarse nos actuais sistemas xuridicos
continentais na forma que reviste a interpretacién xurisprudencial da le-
galidade -agora non necesaria nin exclusivamente identificada cos cor-
pos normativos codificados, como demostra a vertixinosa dindmica a que
se encontra sometida a realidade social moderna-, tanto a través das de-



cisions xudiciais como das formulaciéns realizadas respecto disto pola dou-
trina cientifical.

Un claro exemplo do indicado pddese encontrar, dentro do ambito
xuridico galego, na resolucién do grave problema formulado en relacién
coa determinacién da posible aplicacion con cardcter retroactivo ou irre-
troactivo do disposto no art. 25 da Lei 4/1995 de dereito civil de Galicia
(LDCG) en materia de constitucion de servidume de paso por prescricién
adquisitiva.

O dito problema de dereito intertemporal, certamente previsible
nunha comunidade como a galega, na que desde sempre t6dalas cuestiéns
relativas 4 agricultura presentaron un cardcter primordial, que espertou
a sensibilidade popular, e que tamén, desgraciadamente, en bastantes oca-
siéns, como demostran os acontecementos histéricos, desatou paixéns
incontroladas na vida cotid, inconcibiblemente, non o tomou en consi-
deracién o lexislador galego 6 proceder 4 redaccién da vixente LDCG.

O lexislador galego, como é sabido, dando un importante paso cara
a adiante, limitouse ent6n a recofiecer no segundo inciso do art. 25 do
mencionado corpo normativo a posibilidade de que os particulares pui-
desen adquirir por prescricion as servidumes de paso, xunto a outros po-
sibles modos ou formas de constitucién -lei, dedicacién do dono do predio
servente, negocio xuridico bilateral-, cumprindo uns requisitos determi-
nados -posesién publica, pacifica e ininterrompida durante o prazo de
vinte anos-, o que responde asi a unha suposta necesidade social sentida
desde antigo no dmbito agrario galego, para intentar ponerlle fin 4 con-
flictividade causada pola proliferacion de servidumes de paso e a falta dos
correspondentes titulos constitutivos, segundo se manifestaba no prélogo
da propia lei.

A tal previsién lexislativa, entendida no sentido de recofiecer claramente
a usucapién como posible forma de constitucion das servidumes de paso,
non acompafou sen embargo a resolucién dun problema directamente
conectado co reconiecemento da institucion, a formulacién da cal no fu-
turo necesariamente se produciria, como intuiu e puxo de manifesto a dou-
trina e confirmou o desenvolvemento posterior dos acontecementos: o

! PARICIO-FERNANDEZ BARREIRO, Historia del Derecho Romano y su recepcion europea,
22 ed. revisada, Madrid 1997, pax. 285 e segs.

2 Cfr. BELLO JANEIRO, “La Ley 4/1995, de 24 de mayo, de derecho civil de Galicia”, en RIN
n.° 14, 1995, pdx. 34 e segs.; CORES TRASMONTE, “A lei 4/1995 do 24 de maio, de dereito ci-
vil de Galicia. Parte 22", en REGAP n.° 10, 1995, pax. 221; MOURE MARINO, “Lei 4/1995,
do 24 de maio, de dereito civil de Galicia. Comentario 6 titulo I11: Dereitos reais”, en Aavv,
Dereito Civil de Galicia (Comentarios d Lei 4/1995, do 24 de maio), s.f., pero 1996, pax.
163 e segs.; REBOLLEDO VARELA, A nova regulacion da servidume de paso e serventias, do cé-
maro, do ribazo e do arro e ou retracto de graciosa na Lei 4/1995, do 24 de maio, de dereito
civl de Galicia”, en Aavv, Dereito civil de Galicia (Comentarios...) cit., pax.188 e
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relativo 4 determinacién da posibilidade de aplica-la nova forma de cons-
titucién reconecida no &mbito galego (prescricién adquisitiva) con caracter
irretroactivo ou retroactivo, ¢ dicir, dispofiendo que unicamente apro-
veitarfan para os efectos da adquisicion das servidumes de paso por pres-
cricién as situaciéns posesorias —que, loxicamente, cumprisen os demais
requisitos establecidos pola lei- a partir da entrada en vigor do corpo nor-
mativo, ou ben, que tamén poderian ser alegadas e recofecidas con ple-
nos efectos aqueloutras situacions posesorias que, cumprindo os requisitos
sinalados no art. 25 LDCG, se vifiesen exercitando con anterioridade no
tempo 4 mencionada entrada en vigor da propia lei.

Deste xeito, o lexislador galego perdeu incomprensiblemente a opor-
tunidade histérica de actuar adiantandose s acontecementos, ofrecendo
lexislativamente a solucién en calquera dos dous sentidos apuntados 4
cuestién indicada, evitando, como sucedeu, a sia formulacién posterior.

A resolucién lexislativa do daquela inminente problema da intertem-
poralidade en materia de prescricién adquisitiva das servidumes de paso
ptidose efectuar, como xa avanzamos noutro escrito3, pola via que pa-
recia mais simple, 16xica e segura: a introduccién na lei dunha disposi-
cién transitoria especifica -motivada, tanto pola especificidade e dificultade
da cuestién formulada, a problematica da cal no ambito do ordenamento
comun era sobradamente conecida, como pola novidade que suponia o
dito reconecemento da prescricién adquisitiva en relacion coas servidu-
mes de paso no ordenamento galego, no que ata enton fora ignorada-
na que se prevese a retroactividade ou irretroactividade.

segs.; Diaz MarTiNEZ, “Comentario a la Sentencia de 19 de marzo de 1996, A.P. de Orense”,
en RXG n.° 12, 1996, péx. 340 e segs.; RODRIGUEZ MONTERO, “Anotaciones en torno al ré-
gimen juridico de las servidumbres y serventias en la vigente Ley de derecho civil de Galicia”,
en Foro Galego n.® 189, 1996, pax. 62 e segs.; ID., “La regulacién de las servidumbres y
serventias en la Ley 4/1995, de derecho civil gallego: un andlisis critico y comparativo con la
legislacion civil de otras comunidades auténomas”, en RXG n.° 14, 1996, pdx. 51 e segs.;
RODRIGUEZ PARDO, “Os dereitos reais na Lei de dereito civil de Galicia”, en Foro Galego n.°
189, 1996, paxs. 56 e seg.; REBOLLEDO VARELA, “Derechos reales (servidumbres de paso y
serventias y el retracto de graciosa) en la Ley 4/1995, de 24 de mayo, de derecho civil de Ga-
licia", en Aavv, Derecho civil gallego, 1996, pdx. 148 e segs.; FRAGA MANDIAN, “Un tras-
cendental problema de derecho intertemporal: el articulo 25 de la Ley 4/1995, de derecho
civil de Galicia”, en La Ley (Galicia) suplemento al n.® 4282, 1997, pax. 1 e segs.; FREIRE
SANTOS, “Comentario a la Sentencia de 8 de enero de 1997, Sec. 1¢ A.P. de A Corufia Y en
Dereito, vol. 6 n.° 1, 1997, pax. 301 e segs.; Diaz FuenTes, Dereito civil de Galicia (Co-
mentarios d Lei 4/1995), 1997, pax. 108 e segs.; REBOLLEDO VARELA, “Art. 25 LDCG: el
problema del derecho transitorio”, en Aavv, Comentarios al Cddigo Civil y Compilaciones Fo-
rales, tomo 37, vol. 1, 1997, pax. 263 e segs.; COLINA GAREA, “Disposicidn transitoria cuarta
LDCG", en Comentarios cit., tomo 37, vol. 2, 1997, pax. 1443 e segs.; Busrto LaGo, “De-
recho intertemporal y modificacién de las normas reguladoras de la usucapion extraordinaria
veintenal de la servidumbre de paso ex articulo 25 de la Ley de Derecho Civil de Galicia”,
en La Ley (Galicia), suplemento 6 n.° 4491, 1998, pax. 1 e segs.

3 Vid., “La regulacion de las servidumbres y serventias..” cit.,, pax. 52.



Noutras compilaciéns e leis civis de diversas comunidades auténomas
existian exemplos de solucién nun e noutro sentido4, que perfectamente
puido tomar, de maneira indicativa, en consideracién o lexislador galego,
0 que, polos motivos que fosen, non se fixo. Iso si, unicamente se intro-
duciu na lei unha criptica disposicién transitoria cuarta a modo de “cai-
x6n de xastre” coa loable finalidade de poder resolver —sen excesivas ga-
rantias, como veremos mais adiante- todos aqueles problemas de dereito
intertemporal que, como o sinalado, non se encontrasen especificamente
solucionados en ningunha das outras tres disposiciéns transitorias ante-
riores, referidas a cuestions concretas, relativas 6s contratos de arrenda-
mentos rusticos realizados con anterioridade 4 entrada en vigor da lei, 6s
arrendamentos rusticos historicos e 4s parcerias>.

A que, non sen certo rubor e coas reservas oportunas, caberia cualifi-
car como “neglixencia lexislativa”, supuxo a necesaria remision e resolu-
cién do complicado problema que nos ocupa 6s érganos xurisdiccionais.
A falta de prevision lexislativa provocou un xa vaticinado incremento da
litixiosidade.

Neste sentido, a capacidade litixiosa dos particulares galegos resultou
evidentemente rebordante. Asf, por exemplo, 4 marxe do concreto problema
a que nos estamos referindo, pero tamén en materia de dereito intertem-
poral e con caracter xeral, asombrosamente, en non poucas ocasiéns, pri-
meiro chegou a cuestionarse a posible aplicacion retroactiva dos precep-
tos contidos na LDCG a preitos incoados con data anterior 4 entrada en
vigor da mesma -6 de setembro de 1995-, maxime cando resultaba canto
menos dificil, por non dicir imposible, descofiecer ou eludi-la clara e ter-
minante doutrina establecida reiteradamente respecto disto polo Tribu-
nal Supremo, recordada en diversas sentencias que dictou para o efecto o
TSX de Galicia®: a lexislacién aplicable 6 suposto obxecto de debate é pre-
cisamente a que se encontra vixente no momento da presentacién da de-
manda, ou, o que é 0 mesmo, que non poden resolverse cuestiéns litixiosas

4 Cfr. en relacién coas mesmas, REBOLLEDO VARELA, “A nova regulacion da servidume
de paso...", cit., pix. 188 e seg.; Diaz MarTiNEZ, “Comentario a la sentencia de 19 de marzo
de 1996..", cit., pax. 341; RODRIGUEZ MONTERO, “La regulacidn de las servidumbres...”, cit.,
pax. 52; FRAGA MANDIAN, “Un trascendental problema de derecho intertemporal...”, cit., pax.
3; Diaz Fuentes, Dereito Civil de Galicia, cit., pax. 111; REBOLLEDO VARELA, “Art.25 de la
LDCG: el problema del derecho transitorio...", cit., pdx.264; Busto Laco, “Derecho inter-
temporal y modificacion de las normas reguladoras de la usucapion...”, cit., pax. 2.

> En relacién coa disposicién transitoria cuarta da LDCG, vid., COLIMA GAREA, “Dis-
posicion transitoria cuarta LDCG”, cit., pax. 1417 e segs. e, en especial, polo que se re-
fire 4 aplicacion desta norma, péx. 1435 e segs.

6 Vid., respecto da Sentencia do TSX de Galicia do 24 de xufio de 1997 e outras
do mesmo Tribunal Superior, recollidas no noso traballo titulado “Precisiones histéri-
cas y jurisprudenciales en materia de serventias: Comentario a la S. del TSX Galicia del 24
de junio de 1997", en RXG n.°® 16, 1997, pax. 303 e seg.
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en virtude dunha lexislacién que, no momento de presentarse a demanda,
ainda non entrara en vigor; a presentacién e admisi6n a trimite da demanda
que realizase o 6rgano xurisdiccional produce o efecto procesual da litis-
pendencia, a consecuencia procesual mdis importante e caracteristica da cal
é a denominada perpetuatio iurisdictionis, que determina a ineficacia das mo-
dificaciéns que se produzan con posterioridade & presentacién daquela,
tanto respecto dos feitos como da norma xuridica.

Seguidamente, trala entrada en vigor da lei, a consecuencia da sina-
lada falta de previsién lexislativa, comezou a formularse ante os diversos
6rganos xurisdiccionais do ambito galego o anunciado problema relativo
4 posible aplicacién retroactiva ou irretroactiva do art. 25 LDCG en ma-
teria de constitucion de servidumes de paso por prescricién adquisitiva.

Pode resultar ata certo punto estrafio que, durante o iter temporal que
discorre desde 0 momento en que se iniciaron os primeiros preitos tra-
mitados con este contido ante os diversos xulgados de primeira instancia,
pasando polo cofecemento en apelacién dos mesmos a través das respectivas
audiencias, ata chegar 6 momento presente en que foron dictadas en ca-
sacién pola Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia as duas primeiras sen-
tencias, 15/98 e 16/98, con data do 24 de setembro de 1998, ningtn dos
diversos grupos politicos galegos con representacion no Parlamento de Ga-
licia intervifese tomando a iniciativa coa finalidade de demanda-la reso-
lucién do mencionado problema, nun momento no que este xa se
encontraba formulado de forma efectiva ante os tribunais de xustiza, es-
perando a que fosen os propios 6rganos xurisdiccionais os que procede-
sen 4 sda resolucién. Nesa ocasién tampouco se acudiu 6 mecanismo
previsto na disposici6én adicional segunda da LDCG, na que literalmente
se prescribe que “cada cinco anos, como méximo (desde o momento da
entrada en vigor da lei, enténdese), sen prexuizo da iniciativa parlamen-
taria correspondente, a Mesa do Parlamento de Galicia designara unha po-
nencia, integrada por membros dos diversos grupos parlamentarios da
Camara, co fin de elaborar un informe comprensivo das dificultades e
dubidas que se advirtan na aplicacién dos preceptos da presente lei e da-
quelas normas que se estimen necesarias para a conservacion, modifica-
cién e desenvolvemento das instituciéns do dereito civil propio de Galicia"’.

Desgraciadamente, nin houbo iniciativas parlamentarias, nin a Mesa
do Parlamento de Galicia procedeu a designar ningunha ponencia que,
tralo correspondente estudio do problema formulado, lle propuxese 4 Ca-
mara a introduccién na lei dunha norma especifica e clara que axudase
a resolvelo. Asi, tratindose en puridade dunha cuestién de politica lexis-
lativa, a stia resolucién efectuouse por via xudicial.

7 A tal posibilidade fixemos referencia en “Anotaciones en torno al régimen juridico

de las servidumbres...", cit,, pax. 72.



2. As SS.TSX de Galicia 15/98 e 16/98, do 24 de setembro
de 1998: iter interpretativo

Como xa se sinalou, son duas as historicas sentencias dictadas en ca-
sacién pola Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia, dmbalas dias con
data do 24 de setembro de 1998 e nas que por primeira vez o Alto Tri-
bunal analiza e resolve a cuestién que nos ocupa, e prontinciase pola apli-
cacién irretroactiva do disposto no art. 25 LDCG en materia de constitucién
de servidumes de paso por prescricién adquisitiva.

Ambalas dias sentencias, obxecto do presente comentario, encontran
a sta causa en senllos recursos de casacién -15/98 e 16/98- interpostos,
respectivamente, contra as resoluciéns dictadas en apelacién polas au-
diencias provinciais de Pontevedra (seccion 32) e Lugo; a primeira con-
firmatoria do dictame recaido en primeira instancia, en relacién coa
demanda formulada en exercicio de accion negatoria de servidume de paso,
ante o Xulgado n.° 1 dos de Vigo, e, a segunda, parcialmente revogato-
ria da resolucién recaida en Primeira Instancia en relacién coa demanda
formulada en exercicio de accién negatoria de servidume de paso, de acue-
ducto e conduccién eléctrica, ante o Xulgado n.° 1 de Viveiro, no sentido
de declara-la inexistencia dunha servidume de paso e, pola sia vez, con-
firmatoria daquela resolucién no referente a inexistencia das servidumes
de canalizacién de auga e de conduccion eléctrica.

Tales recursos, interpostos en casacion ante o TSX de Galicia 6 amparo
do disposto no apartado 1° do art. 2 da Lei 11/93, do 15 de xullo do Par-
lamento galego, reguladora do recurso de casacién en materia de dereito
civil especial de Galicia, aséntanse nun tinico motivo, no que se denun-
cia infraccién por aplicacion indebida do art. 25 LDC de Galicia, por en-
tenderen os recorrentes que tal precepto normativo, fronte 6s termos en
que se recollen os pronunciamentos dos respectivos xulgados n.° 1 de Vigo
e n.° 1 de Viveiro -seguindo a lifia xurisprudencial unitaria establecida
por tédalas demais audiencias provinciais de Galicia, no sentido de en-
tender que non se pode estima-la aplicacion irretroactiva da lei sen que
haxa unha declaracién explicita respecto disto por parte do lexislador-,
conteria un pronunciamento expreso de retroactividade, que se debe, por
tal circunstancia e en consecuencia, computar entre os requisitos legal-
mente establecidos polo citado art. 25 para os efectos de adquisicién da
servidume de paso por usucapion, tamén o tempo de posesion do paso
exercitado con anterioridade 4 entrada en vigor da mencionada LDCG.

A tal conclusién chegan os recorrentes invocando en dmbolos dous
recursos unha interpretacién gramatical do precepto, e argumentan con
respecto a isto que na frase final do artigo, na que respecto do prazo de
tempo de posesion para os efectos de usucapion das servidumes de paso
se indica que “se comezard a contar desde 0 momento en que empezase
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a exercitarse”, haberia un pronunciamento expreso a favor da retroacti-
vidade.

En relacién coa mencionada frase manifestdimonos noutros artigos®,
nos que se sinala que esta nos parecia innecesaria pola sia obviedade. A
dita indicacién contida no art. 25 LDCG é evidente que cobraria pleno
sentido e resultaria clarificadora cando, como por exemplo 6 reparar no
art. 538 do CC, ou na Lei 397 da Compilacién de dereito civil foral de
Navarra?, se contrapofien distintos grupos ou categorias de servidumes,
as caracteristicas estructurais das cales condicionan para estas un réxime
xuridico diferente en canto 4 determinacién do dies a quo para efectos po-
sesorios: distincién entre servidumes positivas e negativas no art. 538 do
CC; distincién entre servidumes positivas e negativas, e dentro destas ul-
timas, pola stia vez, entre negativas aparentes e non aparentes na Lei 397
da Compilacién de dereito civil foral de Navarra. Sen embargo, cando,
como ocorre no art. 25 LDCG, non se produce unha contraposicion en-
tre distintos grupos ou categorfas de servidumes, a introduccion da ma-
tizacién indicada -"comezarase a contar...”-, sen explicitar nada respecto
da posible aplicacion retroactiva do precitado art. 25 LDCG, paradoxal-
mente actia como un elemento de confusién, 6 poder prestarse a posi-
bles equivocos desde un punto de vista interpretativo, como sucedeu e
certamente se pode constatar observando a argumentacién utilizada po-
los recorrentes nos recursos formulados.

Asi, apoiandose nunha suposta interpretacion gramatical ou literal do
sinalado no precepto, pretendeuse que a frase “comezarase a contar desde
0 momento en que empezase a exercitarse” contivese unha norma de de-
reito transitorio, referindo aquela de forma extensiva a partir da alusion
que en relacién cun tempo pasado se contén na sta dltima parte -"...desde
0 momento en que empezase a exercitarse”— a posibles situacions pose-
sorias ocorridas non s6 desde, senén tamén con anterioridade 4 entrada
en vigor da lei.

Como acertadamente se sinala nas diias sentencias de casacion dicta-
das pola Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia, a redaccién do precepto

8 Vid., “Anotaciones en torno al régimen juridico de las servidumbres...”, cit., pax. 51.

9 Art. 538 CC: “Para adquirir por prescricién as servidumes a que se refire o artigo
anterior (servidumes continuas e aparentes), o tempo de posesion contarase: nas po-
sitivas, desde o dia en que o dono do predio dominante, ou o0 que aproveitase a ser-
vidume, empezara a exercela sobre o predio servente; e nas negativas, desde o dia en
que o dono do predio dominante prohibira, por un acto formal, 6 do servente a exe-
cucién do feito que serfa licito sen a servidume”.

Lei 397 da Compilacién de Navarra: “As servidumes adquirense pola prescricion
ordinaria de bens inmobles, ou pola extraordinaria. O tempo empezard a contar, nas
servidumes positivas, desde o primeiro acto do seu exercicio; nas negativas aparentes,
desde a aparicién dos signos de servidume; e nas negativas non aparentes, desde a pro-
hibici6n formal do acto que a servidume impediria realizar”



non presenta unha tendencia clara e inequivoca a favor da retroactividade,
e iso porque no art. 25 LDCG nada se expresa en relacion con se o esta-
blecido na norma s6 se proxecta cara 6 futuro, como adoita se-lo habi-
tual, ou, asi mesmo o fai, en tal caso excepcionalmente, cara 6 pasado; é
dicir, que o lexislador galego non determina claramente se a posesién co-
mezada antes da vixencia da lei pode aproveitarlle ou non 6 posuidor para
os efectos de adquisicion da servidume de paso por prescricién.

No seu razoamento interpretativo, a Sala do Civil e Penal do TSX de
Galicia recorre directamente na sia Sentencia 15/98, en aplicacién do dis-
posto no art. 4.3 CC, 6 art. 2.3 CC -no que, como é sabido, se sinala que
“as leis non terdn efecto retroactivo se non dispuxesen o contrario”-, que
se cualifica como a norma interpretativa basica que preside o ordenamento
xuridico en materia de dereito intertemporal e que debe de prevalecer a
modo de presuncién iuris tantum nos casos dubidosos ou de non cons-
tancia inequivoca de retroactividade da lei nova.

Desde esta optica predeterminada a sala, tras rexeita-la suficiencia do
elemento gramatical ou literal para sustenta-la tese dos recorrentes a fa-
vor da retroactividade, procede seguidamente, segundo se indica na Sen-
tencia 16/98, a interpreta-lo disposto no art. 25 LDCG, acudindo 6s demais
elementos interpretativos que proporciona o art. 3.1 CC.

Tras efectua-la correspondente andlise do art. 25 LDCG, a Sala do Ci-
vil e Penal do TSX de Galicia concliie na stia Sentencia 16/98 que “non
é posible admiti-lo cardcter retroactivo da dita norma” (sic), e que “non
se pode facer unha interpretacién inequivoca do precepto que conduza
a unha aplicacién retroactiva da norma” (sic), na stia Sentencia 15/98, pro-
cedendo ent6n a examina-la cuestién formulada -cando en realidade tal
cuestion xa parece quedar definitivamente resolta- na Sentencia 15/98 desde
0s principios que informan as disposiciéns transitorias do Cédigo civil,
0s que lle remite a xa mencionada disposicion transitoria cuarta da LDCG
a falta de disposicién transitoria especifica tanto na lei como no cédigo,
considerando inaplicable directamente o art. 1939 CC; e na Sentencia 16/98,
desde a 6ptica do art. 1939 CC e da disposicion transitoria primeira do
citado corpo normativo, normas estas ds que se refiren os recorrentes no
seu escrito de formalizacién do seu recurso de casacién, con fundamento
na disposicién transitoria cuarta de LDCG.

O labirintico e revesgado iter interpretativo que se segue nas dias sen-
tencias dictadas pola Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia, na nosa opi-
nion, volve pofier de manifesto outra vez as especiais complicaciéns con
que se encontraron neste caso os maxistrados do Alto Tribunal para os
efectos de poder solucionar cun razoamento coherente e 16xico, desde o
propio ordenamento galego, o dilema formulado e non resolto previa-
mente, como serfa o desexable, a consecuencia da inhibicién do propio
lexislador galego.
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Respecto disto pode sorprender —¢, desde logo, resulta sintomatica dun
certo desaxuste- a circunstancia de que os maxistrados da Sala do Civil
e Penal do Alto Tribunal da comunidade galega non aludan para nada
en ningunha das dias sentencias comentadas 6 precepto que, en prin-
cipio, parece que resultarfa directamente aplicable en materia de inter-
pretacion do dereito galego, en concreto, o art. 2.2 LDCG, no que se pres-
cribe que “o dereito galego se interpretara e integrard desde os principios
xerais que o informan, os usos, os costumes, a xurisprudencia e maila dou-
trina que encarna a tradicién xuridica galega”; polo contrario, recérrese
directamente 4 aplicacién dos preceptos contidos en materia de inter-
pretacién de normas contidos no CC, e iso, posiblemente, por entender,
ainda sen sinalalo, que, segundo o disposto no art. 3.1 da LDCG, “se apli-
card o CC e as demais leis civis comtins cando 6 faltar costumes e leis ci-
vis galegas, esas normas non se opofian 6s principios do ordenamento
xuridico galego”.

En calquera caso, o certo é que o TSX de Galicia, no seu afan por dar-
lles camprida e completa resposta s peticiéns dos recorrentes, optou por
formular e resolver dias incégnitas en relacion co indicado problema so-
bre a cuestién relativa 4 aplicacién retroactiva ou irretroactiva da frase fi-
nal contida no art. 25 da LDCG, a saber: en primeiro lugar, a de se o citado
pardgrafo contén na sta diccién unha norma clara a favor da retroactivi-
dade, e, en segundo lugar, no suposto de que a resposta fose negativa, a
de cémo se resolve o dilema xuridico 4 vista dos principios que informan
as disposiciéns transitorias do CC, 6s que, pola stia vez, remite a dispo-
sicién transitoria cuarta da LDCG.

3. Interpretacion do art. 25 LDCG

Centrandonos na primeira das incégnitas formuladas, interesa reali-
zar duas observacions.

En primeiro lugar, pédese constatar outra vez outro dos efectos que
produciu, neste caso en relacién co labor interpretativo que desenvolve-
ron os 6rganos xurisdiccionais, a desafortunada introduccién por parte

10 Caberia cuestionarse, non sen certas dibidas, se o iter interpretativo seguido pui-
dese ser outro mais sinxelo, que se concretaria no recurso directo, en virtude do dis-
posto no sinalado art. 2.2 LDCG, as disposicions transitorias da propia LDCG, nas que,
como é sabido, encontran a stia regulacién os posibles problemas de dereito intertemporal
que, como o que se debate —aplicacién retroactiva do disposto no art. 25 LDCG, norma
esta que, polo demais, tanto pola stia situacién na lei, como polo seu contido, non se
pode cualificar como de dereito intertemporal-, se formulen a consecuencia da sia
entrada en vigor: en concreto, 4 disposicién transitoria cuarta da LDCG, que, pola sida
vez, remite 6s principios informadores das disposici6ns transitorias do CC.



do lexislador galego da inoportuna frase “comezarase a contar desde o
momento en que empezara a exercitarse”, no art. 25 LDCG.

Esta matizacién, que, como indicamos anteriormente, nos parecia in-
necesaria pola sda obviedade, posto que tal e como aparece formulada
non farfa mdis que confirmar algo, polo demais, xa cofiecido e pacifico
na doutrina e xurisprudencia —en concreto, o encadramento sistemdtico
da servidume de paso na categoria das denominadas servidumes posi-
tivas, para as que, como € sabido, por consistir nun facer por parte do
titular do fundo dominante, se establece para efectos de prescricién ad-
quisitiva o inicio do computo do tempo de posesién desde o momento
en que esa situacién (paso) comezase a exercitarse; fronte 4s denomina-
das servidumes negativas, nas que a mencionada referencia temporal se
computa desde o “acto obstativo” realizado polo propietario do fundo
sobre o que se pretende impofie-lo servicioll- foi a que deu pé 4 formu-
lacién dos recursos correspondentes, o que obrigaba o TSX de Galicia, en
cumprimento do exercicio do seu labor interpretativo, a pronunciarse res-
pecto da dita frase, tendo paradoxalmente que xustificar, desde o seu mais
absoluto respecto e sometemento 4 lei e sen posibilidade de realizarlle a
madis minima critica racional 4 mesma, a obviedade referida que se con-
tén nela. E todo iso, tendo que recorrer, unha vez miis, 6 ordenamento
xuridico comun, en concreto, ¢ art. 538 CC, coa redaccién do cal en ma-
teria de servidumes positivas se establece un paralelismo entre este artigo
e 0 25 LDCGI!2.

1 Asi 0 entenderon, entre outros, e esta € unha opinién que compartimos: REBO-
LLEDO VARELA, “A nova regulacion da servidume de paso...”, cit., pax. 190; ID., “"Articulo 25
LDCG: el problema del derecho transitorio” cit., pax. 265; Diaz MARTINEZ, “Comentario a
la sentencia de 19 de marzo de 1996..." cit,, pax. 341 e seg. En sentido contrario, cfr. MOURE
MARINO, “Lei 4/1995, do 24 de maio de dereito civil de Galicia” cit., pax. 163 e seg. Para
unha critica 4 posicién doutrinal sostida por este autor, vid., Diaz MARTINEZ, 0p. cit.,
pédx. 340 e REBOLLEDO VARELA, "Articulo 25 LDCG..." cit., loc, cit.

12 Na nosa opinién, a mencionada frase (“comezari a contarse desde 0 momento
en que empezase a exercitarse”), como indicamos supra, s6 encontra sentido e resulta
clarificadora cando, como por exemplo ocorre no art. 538 CC, se contrapoiien distintos
grupos ou categorias de servidumes, as caracteristicas estructurais condicionan para as
mesmas un réxime xuridico diferente en canto a determinacién do dies a quo para efec-
tos posesorios. Se tal contraposiciéon non se produce, nin tampouco se establece unha
variacion respecto do encadramento da servidume a que se estd facendo referencia (ser-
vidume de paso) nun grupo ou categoria distinta (servidumes negativas) no que ata
ent6n se vina encadrando (servidumes positivas), que provoque a conseguinte altera-
cion do réxime xuridico aplicado ata ent6n para esa servidume en canto d determi-
nacién do dies a quo para efectos posesorios (tomando entén como referencia temporal
para os efectos do inicio do cémputo de tempo de posesion establecido para adqui-
rir por prescricién a dita servidume de paso, non xa o momento desde o que o paso
comezou a exercitarse, senén o momento en que se produciu o “acto obstativo” rea-
lizado polo propietario do fundo sobre o que se pretende impofier ese servicio), como
non sucede no art. 25 LDCG, a introduccién na lei da matizacion indicada perde cal-
quera sentido e resulta totalmente innecesaria pola stia obviedade.
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En segundo lugar, tamén polo que se refire 4 interpretacion que, nos
seus aspectos histérico e finalista, realiza a Sala do Civil e Penal do TSX
de Galicia do contido do art. 25 LDCG na materia que nos ocupa, resulta
preciso realizar outra posible matizacion.

Sinala a sala que, desde un punto de vista histérico, non existe unha
mencién expresa en ningtin dos traballos preparatorios que serviron de
base para a confecciéon da actual LDCG, nin tampouco na -certamente
descoidada neste aspecto, engadimos nés- exposicién de motivos da pro-
pia lei, respecto da aplicacion retroactiva ou irretroactiva do art. 25.

Por outra parte engade que, sen embargo, si resulta posible apreciar
nos mencionados precedentes a necesidade ~demandada con insistencia
polos xuristas galegos, sindlase na Sentencia 15/98; demandada pola
realidade social do campo galego, indicase na Sentencia 16/98~ de reco-
fiecer e regular, entre os diversos modos de adquisicion das servidumes
de paso, a usucapién; tal demanda, conclie a sala, encontraria a siia res-
posta lexislativa no art. 25 LDCG.

Na nosa opinién, a partir desta ltima premisa a que se alude nas sen-
tencias comentadas, en certa medida e desde un simple razoamento 16-
xico, pode resultar discutible que o Alto Tribunal rexeite de cheo, 6 realiza-la
interpretacién desde un punto de vista finalista da lei, a posible retroac-
tividade tacita do art. 25 LDCG, e iso porque, se é que se supon que o
precepto estudiado xorde, como se manifesta polo TSX de Galicia na stia
Sentencia n.° 16/98, para cubrir unha necesidade sentida pola realidade
social do agro galego, implicitamente parece que se esta reconecendo, ainda
inconscientemente, que coa aludida disposicién normativa pretendeu es-
tablecer o lexislador galego, en prol do ben comin, un novo réxime xe-
ral e uniforme que servise para poder soluciona-los supostos problemas
formulados ata o momento en materia de adquisicion de servidumes de
paso, de maneira que nos podemos encontrar enton e, en tal caso, ante
un dos limitados supostos posibles de retroactividade tacita admitidos xu-
risprudencialmente, Gs que se fai referencia con caracter indicativo nas sen-
tencias comentadas do TSX de Galicia. O que, desde logo, nos parece moi
dificil de soster, partindo da premisa antes transcrita utilizada polo tri-
bunal, é que —como se indica na Sentencia n.° 15/98-a vontade do le-
xislador galego puido se-la de establecer un perfodo de tempo tan
prolongado para a plena efectividade dunha norma que rompe coa es-
tructura consolidada polo CC 6 longo de mdis dun século.

En calquera caso, o TSX de Galicia, ante a incerteza que se presenta,
6 realizar unha interpretacién restrictiva en defensa da seguridade xuri-
dica, inclinase nas stas duas sentencias dictadas en casacién, na nosa opi-
nién acertadamente, pola irretroactividade.

Dicimos que nos parece que o TSX de Galicia resolve acertadamente
a cuestion debatida e que a stia resolucion resulta, na nosa opinién, a mdis



adecuada, precisamente ante a incerteza que non s6 parece formular a pro-
pia lei na redaccién que se lle d4 6 art. 25, senén tamén nos seus propios
antecedentes histéricos.

Efectivamente é certo que, como indica a Sala do Civil e Penal do TSX
de Galicia, non existe unha menci6n expresa en ningtn dos traballos pre-
paratorios que serviron de base para a confeccion da actual LDCG, nin
tampouco na exposicién de motivos daquela, respecto da posible apli-
cacion retroactiva ou irretroactiva do disposto no seu art. 25.

Tameén € certo que da lectura dos traballos preparatorios da lei, xa desde
o I Congreso de dereito galego, resulta posible extrae-la conclusién de que
0s xuristas galegos vifian demandando expresamente e con insistencia o
reconiecemento e regulacién da prescricién adquisitiva entre os diversos
modos de adquisicion da servidume de paso.

Non obstante, o que na nosa opinién non parece tan claro -e esta é
unha matizacién que cremos fundamental realizar- é que os xuristas ga-
legos quixesen darlle 6 modo de adquisicién, o recofiecemento e regula-
cion do cal solicitaban -polo menos a grande maioria dos que o solici-
taban- un alcance tan amplo e xeral como algiins pretenderon!3. Aqui é
onde, na nosa opinién, estriba realmente a incerteza, que ata 0 momento
presente non foi ainda cuestionada: jen que termos pretendian os pro-
ponentes da introduccién da prescricion adquisitiva en relacién coa ser-
vidume de paso que se reconecese e regulase esta?; 6 formularse a pro-
posta, jestibase pensando na aplicacién da usucapién como modo de
adquisicién para tédolos supostos posibles de paso, ou s6 para algtins ca-
sos moi concretos e determinados?

Unha hipotética solucién a estas incgnitas quizais se puidese encontrar
a partir das razéns aducidas coa finalidade de xustificar polos seus pro-
ponentes a introduccién da usucapién entre os modos de adquisicién das
servidumes de paso.

Noutros traballos anteriores!4, en referencia 6s precedentes histéricos
do recofiecemento da usucapién como modo adquisitivo de servidumes

13 Vid., REBOLLEDO VARELA, “La servidumbre de paso. El art.540 del CC.: interpretacién
e importancia en Galicia”, en La Ley n.® 1392, péx. 1 e segs. Con anterioridade 4 vixente
LDCG, como sinalamos en “Anotaciones en torno al régimen juridico de las servidumbres...”,
cit., pax. 59, n. 5, e “La regulacién de las servidumbres y serventias..." cit., pax. 45, n. 14,
a Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia, na stia Sentencia dictada con data do 25 de
xaneiro de 1995, actuando como relator o seu presidente (Excmo. Sr. D, José Ramén
Vézquez Sandes), desestimando o recurso de casacién interposto sobre accién nega-
toria de servidume de paso, pronuncidbase en relacién coa que se cualificaba como
“suposto costume de dereito civil de Galicia” relativo 4 adquisicién por usucapién da
servidume a través do seu uso ininterrompido durante vinte anos indicando expresa-
mente que “é o certo que ese costume e esa practica non existen en Galicia”,

14 "Anotaciones en torno al régimen juridico de las servidumbres...” cit., pax. 60 e seg.;
“La regulacion de las servidumbres y serventias...” cit., pax. 45 e segs.
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de paso en dereito galego, transcribiamo-los argumentos con base nos ca-
les xustificaba a ponencia da seccion IV do I Congreso de dereito galego,
realizado no mes de outubro de 1972, a siia proposta de reconecemento
e regulacién das servidumes de paso e a siia adquisicién polo instituto
da prescricién, que agora convén volver recordar: “A distribucion mini-
fundista da propiedade rural en Galicia orixina un nimero extraordina-
rio de predios enclavados, para o aproveitamento dos cales se veu reali-
zando o paso desde tempo inmemorial a través doutras parcelas proximas
ou colindantes con camifno publico; esta practica campesifia de usar ta-
les camifios, na crenza de estar no dereito e posesién do paso, supén unha
grave perturbacién 6 normal desenvolvemento e explotacion do agro, 4
conciencia popular, 6 sentido practico da convivencia humana, e 4 reali-
dade mesma, 6 descofiecer un minimo de dereitos a ser respectado no uso
que a ciencia e a paciencia do dono servente se vén exercitando desde tempo
inmemorial, polo dono do predio dominante sobre tal camino. De aqui,
a imperiosa necesidade de regular na futura compilacion revisada esta ser-
vidume de paso galego, de tan xeneralizada extension en prol da seguri-
dade e da paz xuridica”1>.

Unha argumentacién similar 4 indicada, por non dicir practicamente
idéntica, empregabana, avanzando no tempo, alglins membros da extinta
Comisién Parlamentaria non permanente de dereito civil galego, que, na
exposicién de motivos do traballo presentado sobre a Compilacién de de-
reito civil de Galicial6, xustificaban a introduccién da usucapién dentro
da normativa reguladora da servidume de paso, no art. 63.2 da stia pro-
posta, presentindoa como unha “solucién aconsellada polo mais puro
pragmatismo”, coa finalidade de poierlle fin @ considerable cantidade
de litixios motivados pola indefinicién dun grande nimero de servicios
e accesos Os predios, constituidos 6 longo do tempo a consecuencia do
excesivo repartimento da propiedade da terra en Galicia e do seu apro-
pia-do traballo, que de feito estiveron operando como servidumes de paso.

15 [ntentando resolver, segundo se dicia, o problema formulado pola eliminacién,
coa promulgacién do vixente CC (arts. 539 e 540, en relacién co art. 532 do mesmo
corpo normativo), da prescricién como modo de adquisicién das servidumes de paso,
asf como pola dificultade de poder acreditar ante os xulgados e tribunais a correspondente
proba de inmemorialidade, no caso de que os ditos servicios existisen con anteriori-
dade 4 promulgacién do CC, obstaculizando a permanencia e a estabilidade destas re-
laciéns xuridicas.

16 A dita comisién, constituida no transcurso da II lexislatura, o dia 9 de marzo
de 1988, presentou no Parlamento galego os resultados do mencionado traballo con
data do 22 de marzo de 1991. Sobre o dito traballo, a stia evolucién e conclusién, vid.,
LORENZO MERINO, “Un derecho civil para Galicia. La Propuesta legislativa de Compilacién
de derecho civil de 22 de marzo de 1991", en La Ley n.° 2995, 1992, péxs. 1 e segs.; ID.,
El derecho civil de Galicia y la Propuesta de Compilacion de 22 de marzo de 1991, 1992.



Finalmente, tamén na propia exposicion de motivos da vixente Lei 4/95,
de dereito civil de Galicia, maniféstase de forma breve en relacién coa cues-
tién que nos ocupa que “a servidume de paso se ve sometida a unha re-
gulacién (arts. 25 a 32) que se lexitima na necesidade social de poiierlle
fin 4 conflictividade causada pola proliferacion de tal gravame e a falta
dos correspondentes titulos constitutivos. O que resolvera o lexislador po-
sibilitando, na marxe da stia natureza discontinua, a adquisicién das mes-
mas pola usucapién de vinte anos”.

De todo o exposto parece poder extraerse a, tamén neste caso, para-
doxal conclusiéon de que o reconiecemento da prescricién adquisitiva pre-
vista na lei galega xurdiria fundamentalmente en relacién cun especifico
tipo de servicios de acceso ou paso: os exercitados de facto e 6 longo do
tempo, de forma publica, pacifica e ininterrompida, polos propietarios
ou titulares das leiras enclavadas -orixinadas a consecuencia do excesivo
repartimento da terra: distribucién minifundista da propiedade rural-, que
para o seu aproveitamento necesitarian servirse para os efectos do men-
cionado paso a través doutras leiras proximas ou colindantes con camifio
publico.

Quizais pensando so en tales especificos servicios ou accesos de paso,
relativos a leiras enclavadas, e non en calquera outros posibles, se formularia
-polo menos asi o parece inicialmente; non sabemos se con posteriori-
dade tamén- a introduccion e regulacién normativa da prescricién ad-
quisitiva, e aduciriase respecto disto que o non recofiecemento de tales
supostos dereitos (de paso) suporia unha notable cantidade de litixios,
nalgtin caso cualificados como inxustos, por considerar que o paso do tempo
-especificamente inmemorial- provifia dun titulo de por si mais que su-
ficiente 6 usucapiente, e, noutros casos, como inttiles, posto que 6 tra-
tarse de leiras enclavadas, tales servicios poderian constituirse conseguindo,
en definitiva, os mesmos efectos que coa prescricion adquisitiva, acudindo
6 expediente previsto no art. 564 CC, relativo 4 constitucién da servidume
forzosa de paso.

4. Determinacion dos principios informadores das disposicions
transitorias do CC

Deixando a un lado esta cuestién e volvendo 6 comentario das sen-
tencias analizadas, a Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia, tras resol-
ver de forma negativa a incégnita formulada en primeiro lugar, relativa 4
determinacion de se a parte final do art. 25 LDCG contén na sda diccién
unha norma clara a favor da retroactividade, procede a continuacién, en
segundo lugar, a buscarlle a solucién 6 problema debatido recorrendo 6s
principios que informan as disposicions transitorias do CC, 6s que remite
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a LDCG en aplicacién do disposto na stia disposicién transitoria cuarta,
a falta doutra disposicién transitoria especifica respecto disto.

Segundo se indicou, lonxe de achegar unha solucion clara nun sen-
tido favorable ou contrario 4 retroactividade, como se optou por facer nou-
tras comunidades auténomas nesta material?, e como parece que seria o
razoable, o lexislador galego, co comodo recurso xenérico ds disposicions
transitorias do CC, non sé non resolve o problema formulado, senén que
volve complica-la xa de por si dificil tarefa interpretativa dos 6rganos xu-
risdiccionais.

O lexislador galego sitiia o intérprete noutra encrucillada interpreta-
tiva complicada e remiteo 6 ordenamento xuridico comun ou estatal, no
que, outra vez, resulta necesario volver formularse outra pregunta, a con-
testacion da cal tamén presenta notables problemas: jcales son os prin-
cipios informadores das disposicions transitorias do Codigo civil 6s que,
tendo en conta a diferente regulacién que se establece no dmbito xuri-
dico galego -no que se recofiece por primeira vez a posibilidade de ad-
quiri-las servidumes de paso por prescricion-, haberfa que acudir para
responder 4 cuestion de dereito intertemporal formulada?

A solucién a que chega a Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia nas
stias dias sentencias dictadas en casacién, trala aplicacion dos sinalados
principios informadores das disposicions transitorias do CC, é a mesma:
irretroactividade do disposto no inciso final do art. 25 LDCG, confirmando
a lifa xurisprudencial seguida por tédalas audiencias galegas!®.

Non obstante, ainda cando a solucién a que se chegue sexa a mesma,
cremos que, polo que se refire 6s criterios utilizados pola sala en cada unha
das dias resolucions analizadas —f. x. 5° da Sentencia 15/98, e f. x. 6° da
Sentencia 16/98, respectivamente- coa finalidade de determina-los men-
cionados principios informadores, podense realizar algunhas observacions.

No f. x. 5° da Sentencia 15/98, tras sinalarse o que a modo de lema
interpretativo se encontra no frontispicio dos mencionados principios in-
formadores das disposiciéns transitorias do CC, que, segundo a sala, po-
deria considerarse como primeiro e principal principio que informaria
tédalas demais disposiciéns transitorias ~contido no paréagrafo inicial das
ditas disposicions transitorias: “as variaciéns introducidas por este c6digo,
que prexudiquen dereitos adquiridos segundo a lexislacién civil anterior,

17 Vid., supra n. 5 deste traballo.

18 Incluida a A.P. de Ourense, que, inicialmente, sostivera o criterio contrario (re-
troactividade) na stia sentencia do 19 de marzo de 1996, na que, ademais se afirmaba
a posibilidade de aplicar retroactivamente a Lei de dereito civil de Galicia 4 cuestion
debatida no preito e incoada antes da sua entrada en vigor. Para esta sentencia, vid.,
Diaz MARTINEZ, “Comentario a la sentencia de 19 de marzo de 1996..." cit,, pax. 337 e
segs. A mencionada A.P. modificou o dito criterio con posterioridade por sentencia
dictada con data do 10 de marzo de 1997.



non terdn efecto retroactivo”-, procédese, a continuacién, a transcribir su-
cintamente os que se indica que a doutrina resume como principios bd-
sicos e que aparecen recollidos nas catro primeiras disposiciéns transitorias
do CC1?, para finalizar concluindo sinteticamente que, tanto se se con-
templa o problema desde o prisma dos dereitos adquiridos na extensién
que tinan reconecida pola lei antiga (prefacio e transitoria primeira), como
se se ve desde a 6ptica da inactividade do dono do predio servente que
carecia de sancién na lexislacion anterior (transitoria terceira), o resultado
a que se chega ¢ o da irretroactividade da lei nova.

A sala completa o seu razoamento na sentencia sinalada cunha refe-
rencia, neste caso algo mdis ampla, 6 art. 1939 CC, tamén considerada norma
de dereito transitorio, e excltie a stia aplicacion directa 6 suposto debatido
por entender que o citado precepto se refire exclusivamente 4 distinta re-
gulacion da prescricion dada pola lei nova en relacion coa derrogada —o
que non ocorre no ambito galego, posto que a LDCG regula ex novo a
usucapion das servidumes de paso-, indica, ademais, que o precepto en
cuestion, en todo caso, mantén o principio de que a lei nova se aplica
en exclusiva 4 prescricién comezada despois da sta vixencia, e que s6
excepcionalmente (prazos) pode falarse da stia aplicacién retroactiva li-
mitada, para concluir finalmente que tamén se se mira 0o momento en que
deben comezar a computarse os prazos prescritivos (art. 1939) o resultado
que se obtén volve se-lo da irretroactividade da lei nova.

No f. x. 6° da Sentencia 16/98, a cuestién formulada, segundo indica
a sala, examinase "desde a optica do art. 1939 do CC e da sia disposicion
transitoria primeira” (sic), por seren estas as “normas” (sic) s que se re-
firen os recorrentes no seu escrito de formalizacién do recurso de casacién.

Polo que se refire 6 art. 1939 do CC, a sala —sen excluir expresamente,
como fai na Sentencia 15/98, a aplicacién directa do precepto a cuestién
debatida- entende que, dado que do seu primeiro inciso resulta facil de-
ducir que a lei nova non se aplica ds prescriciéns que se encontrasen en
curso baixo o imperio da lexislacién anterior, e posto que o seu segundo
paragrafo se encontra referido exclusivamente a un acurtamento do
prazo prescritivo pola nova lexislacién, resulta obrigado negarlle efectos
adquisitivos 4 usucapion ganada baixo a vixencia do Cédigo civil, que non

19 Segundo a sala (S. 15/98) eses principios bésicos, relativos polo que aqui inte-
resa s disposiciéns transitorias primeira e terceira, que son os que utiliza o tribunal
no seu razoamento, resiimeos a doutrina da seguinte forma: “1°. Irretroactividade en
todo aquilo que a nova normativa poida prexudicar dereitos xa adquiridos antes da
entrada en vigor da lei nova, que se recoiecen explicitamente na extensién que tifian
de acordo coa lexislacién baixo a que naceron, ainda que a lei nova non os contem-
ple ou os regulamente de forma diferente (regra 12)"; “3°. Irretroactividade das dis-
posiciéns sancionadoras ou privativas de dereitos dos actos ou omisions carentes de

sancion na lei anterior, salvo que a sancién fose mdis benigna (regra 32)".
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permitfa tal modo de adquirir, e pédese dici-lo mesmo para os efectos de
suma-lo periodo transcorrido baixo a anterior normativa.

Segundo a sala, a aplicacién 6 caso debatido da disposicion transito-
ria do CC -que no seu inciso segundo contempla o suposto de autos, 6
estarse declarando por primeira vez un dereito- tamén dd lugar @ mesma
solucién, e iso porque, se ben na mencionada disposicién transitoria pri-
meira se contén unha regra xeral a favor da retroactividade, tal regra con-
diciénase para aqueles casos nos que se prexudique outro dereito adqui-
rido de igual orixe -entendendo que coa dita expresion se fai referencia a
dereitos de igual natureza ou que se proxectan sobre unha mesma mate-
ria-, como en opinién da sala ocorre no suposto formulado, no que se pro-
duce unha colisi6n entre o dereito do titular do predio pretendidamente
servente, non limitado por dereito real de servidume, que actia como re-
corrido no preito, e o dereito dos recorrentes a adquirir por usucapion, vén-
dose aquel prexudicado pola aplicacién do art. 25 LDCG, que reconece
por primeira vez o dereito a adquirir por usucapion a servidume de paso.

Unha lectura separada, apresurada e superficial dos fundamentos de
dereito transcritos nos que se analiza e resolve o problema debatido, qui-
zais polo importante esforzo de simplificacién que deste realiza neles o
TSX de Galicia —en detrimento en parte dunha maior claridade exposi-
tiva, 6 noso entender-, pode producir en quen descofieza a situacion en
que se encontra a aludida cuestién de dereito intertemporal na doutrina,
a errénea impresién de que o tema relativo 4 determinacion e interpre-
tacion dos principios que informan as disposicions transitorias do CC,
aplicables para resolve-lo problema no dmbito galego, resulta pacifico e
non presenta especiais dificultades.

Neste sentido, en canto 4 determinacién dos principios que informan
as disposicions transitorias do CC, o problema parece que o resolve sen
maiores dificultades a Sala do Civil e Penal en cada sentencia.

Sen embargo, cando se realiza un contraste entre dmbalas resolucions
dictadas en casacion, da sta lectura e andlise conxunta podese extrae-la
conclusién de que os criterios de aplicacion dos mencionados principios
informadores das disposiciéns transitorias do CC seguidos pola sala, non
son, ou, polo menos, a nés non nolo parecen, totalmente coincidentes.

En relacién con esta cuestién, xorden fundamentalmente dias dubi-
das, xa postas de manifesto con anterioridade pola doutrina: ;resulta apli-
cable o disposto no art. 1939 CC para resolve-la cuestién que nos ocupa?;
;0corTe 0 Mesmo co principio informador que se contén na disposicién
transitoria terceira do CC?20.

20 Respecto da posible aplicacién destas normas e a interpretacion delas, cfr.
MOURE MARINO, “Lei 4/1995 do 24 de maio de dereito civil de Galicia...", cit., pax. 164;
DiAz MaRTINEZ, “Comentario a la Sentencia de 19 de marzo de 1996...", cit.,, pax. 342 e



A primeira das cuestiéns formuladas obtén unha resposta clara na Sen-
tencia n.° 15/98, o que non sucede na Sentencia 16/98; nesta ultima, a
sala, sen sinalalo abertamente, parece non excluir directamente a aplica-
cién a cuestion formulada do principio informador disposto no art. 1939,
que utiliza para efectos interpretativos, coa finalidade de resolve-lo pro-
blema debatido.

Na suda Sentencia 15/98, como xa se indicou, a sala proninciase ex-
presamente pola non aplicacién directa do disposto no art. 1939 CC 6
suposto en cuestion, o cal parece de todo punto léxico, posto que se se
acepta que o principio contido no mencionado artigo se encontra refe-
rido exclusivamente 4 distinta regulacion da prescricién dada pola lei nova
en relacién coa lei derrogada, e a LDCG regula ex novo a usucapién das
servidumes, o sinalado no art. 1939 CC, evidentemente, non resulta apli-
cable 6 caso obxecto de debate.

Non obstante, a sala, ainda malia pronunciarse na sia Sentencia 15/98
pola non aplicacién directa do citado artigo 1939 CC, sen embargo, alude
a este xunto co prefacio das disposiciéns transitorias do CC, a disposi-
cién transitoria primeira e a terceira do CC, coa finalidade de argumenta-
la irretroactividade da lei nova: “se se mira o momento en que deben
comezar a computarse 0s prazos prescritivos (art. 1939) a conclusion é
sempre a da irretroactividade da lei nova” (f.x. 5°).

Do mesmo xeito que ocorre co principio contido no art. 1939 CC, a
partir do contraste entre as diias sentencias dictadas en casacién, tamén
se formula outra dubida, neste caso, respecto da, na nosa opinion, bas-
tante discutible posibilidade de aplicacién do principio recollido na dis-
posicién transitoria terceira do CC2L.

segs.; RODRIGUEZ MONTERO, “Anotaciones en torno al régimen juridico de las servidumbres...”,
cit., pax. 62 e seg; ID, “La regulacion de las servidumbres y serventias...”, cit., pax. 55 e segs.;
FRAGA MANDIAN, “Un trascendental problema de derecho intertemporal...”, cit., pax. 3 e segs.;
Diaz Fuentes, Dereito civil de Galicia, cit.,, pax. 109 e segs.; REBOLLEDO VARELA, “Art. 25 LDCG:
el problema del derecho transitorio”, cit., pdx. 265 e segs.; Busto LaGo, "Derecho intertem-
poral y modificacion de las normas reguladoras de la usucapion...”, cit.,, paxs. 3 e 5.

A citada cuestién tamén se formulou xurisprudencialmente no ambito civil cata-
lan -no que, como é sabido, tampouco se contén unha previsién especifica en mate-
ria de dereito transitorio sobre a constitucién de servidumes por usucapién- nun suposto
semellante, referido 4 adquisicién por prescricion dunha servidume de vistas. O TSX
de Cataluna dictou respecto disto unha sentencia, con data do 17 de outubro de 1994,
na que para fundamenta-la stia decisién -irretroactividade- tomou en consideracién
o mencionado art. 1939 CC, e a disposicién transitoria terceira do mesmo corpo nor-
mativo. En relacién coa citada sentencia, vid., REBOLLEDO VARELA, “A nova regulacion da
servidume de paso...", cit., pax. 189 e seg.; Diaz MARTINEZ, op. cit., pdx. 342 e segs.; FRAGA
MANDIAN, op. cit., pax. 3 e seg.; Diaz FUENTES, op. cit., pax. 111 e seg.; REBOLLEDO VARELA,
"Art. 25 LDCG: el problema del derecho transitorio”, cit., pax. 267 e segs.

21 A aplicacion da disposicién transitoria terceira CC, como sinala Diaz MARTINEZ, “Co-
mentario a la sentencia de 19 de marzo de 1996...", cit,, px. 345 e seg. e n. 26, “parece
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A sala non alude para nada a esta na sia Sentencia 16/98, e, sen em-
bargo, recorre 4 dita disposicién na sia outra Sentencia 15 /98, coa fina-
lidade de resolve-lo problema formulado, e detense na nosa opinién es-
casamente na xustificacion da sda aplicacién.

Ningunha dibida, pola contra, parece presentarse na sala en canto é
que se refire 4 aplicacién do tamén moi discutido doutrinalmente prin-
cipio que se contén na disposicién transitoria primeira (inciso segundo)
do CC, 4 aplicacién do cal procede o TSX de Galicia en dmbalas dias sen-
tencias, concluindo a irretroactividade da nova normativa na cuestién de-
batida, por entender que a aplicacién retroactiva do art. 25 LDCG, 6 re-
cofiecerse ou declararse por primeira vez un dereito -dereito de adquirir
por usucapién a servidume de paso- prexudicaria o outro dereito adqui-
rido de “igual orixe” —considerando a sala na stia Sentencia 16/98 que,
con esta expresion legal, o lexislador esta facendo referencia a aqueles de-
reitos de igual natureza ou que se proxectan sobre unha mesma materia-,
pertencente 6 titular do predio pretendidamente servente, 0 que non se
encontraba limitado na lexislacién anterior polo dito dereito real de ser-
vidume.

Na nosa opinién, non s6 a interpretacién do suposto principio in-
formador da regra contida no segundo paragrafo da disposicion transi-
toria primeira do CC formula notables dibidas interpretativas dificilmente
resolubles, como se pode observar se se acode a doutrina??, especialmente
polo que se refire tanto 4 determinacién do sentido atribuible a discuti-
ble expresién “de igual orixe” recollida 6 final do precepto en relacién co
dereito adquirido, como 4 determinacién da existencia ou non dun de-
reito adquirido que puidese resultar prexudicado polo recofiecemento dou-
tro dereito descoiiecido anteriormente, senén que, ademais, a aplicaciéon
de tal principio informador, sempre segundo o noso criterio, supon in-
troducirse nunha dindmica escabrosa de contraste entre dous dereitos, per-
fectamente respectables, coa conseguinte opcién de preferencia por un deles,
o que nos induce a cuestiona-la utilizacion de tal principio para poder
resolver satisfactoriamente o problema de dereito intertemporal analizado?3.

que puede oponerse un argumento nada desdefable, pues parte de un cardcter san-
cionador de la institucion de la prescripcién que es rechazado hoy undnimemente por
la doctrina, para la que resulta mds convincente buscar el fundamento de la prescrip-
cién, cualquiera que sea su clase, en el dato objetivo de la necesidad de dar certidumbre
a las relaciones juridicas, prescindiendo de teorfas subjetivas basadas en una presun-
cién de renuncia o abandono o en la sancién de una conducta negligente”.

22 Cfr. Diaz MARTINEZ, “Comentario a la Sentencia de 19 de marzo de 1996..." cit., pax.
343 e segs.; RODRIGUEZ MONTERO, “La regulacidn de las servidumbres y serventias...”, cit,
pax. 56 n. 37; Fraca MANDIAN, “Un trascendental problema de derecho intertemporal...”,
cit., pax. 4; REBOLLEDO VARELA, “Art. 25 LDCG: el problema del derecho transitorio”, cit.,
pax. 267.

23 Tanto a circustancia de que no articulado de LDCG non se sinale nada en canto



5. Seguridade xuridica e irretroactividade

Na marxe destas apreciacions particulares e compartindo, como se in-
dicou, o resultado final -irretroactividade- 6 que chega a Sala do Civil e
Penal do TSX de Galicia nas sentencias comentadas, interesa finalmente
destacar unha circunstancia importante 4 que alude a sala na stia Sentencia
15/98, como colofén do seu razoamento interpretativo: “a seguridade xu-
ridica, predicamento do principio de irretroactividade das leis consagrado
no noso dereito (art. 9.3 da Constitucién espafola), debe prevalecer so-
bre a carencia de mandato expreso en contrario do lexislador” (fx. 5°).

Certamente, a irretroactividade e a seguridade xuridica poden apare-
cer ligadas. Neste sentido, a regra ou principio xeral de irretroactividade
das novas disposicions, dise, encontra o seu fundamento na esixencia de
seguridade xuridica: tritase de asegura-la previsibilidade das consecuen-
cias da conducta, sobre a base de que a armazén normativa que a rexe per-
manecer4 invariable no futuro; e que se varia, non afectara 6 acto realizado
baixo a antiga lei24.

d sua posible aplicacién con efecto retroactivo respecto das situaciéns posesorias de
servidumes de paso anteriores 4 stia entrada en vigor, como a inexistencia de ningtin
principio informador recollido nas disposiciéns transitorias do CC que, na stia discutible
aplicacion, permita resolve-la cuestion de dereito transitorio formulada, facfanos op-
tar pola solucién que parecia mdis sinxela, e asi, recuperando o criterio xurispruden-
cial establecido polo TS na siia Sentencia do 14 de maio de 1903, sinalabamo-lo se-
guinte: “dado que en supuestos como el que ahora se plantea, en los que la nueva ley
(LDCG) considera validos actos (posesorios de servidumbre de paso) que bajo el im-
perio de la antigua (Compilacién de derecho civil de Galicia, aprobada por Ley
7/1987, de 10 de noviembre) eran nulos, no existe ninguna disposicién transitoria que
por via interpretativa autorice para llegar a la conclusién de que un acto nacido nulo,
y por tanto ineficaz -identificando en este caso ineficacia con inexistencia para el de-
recho, es decir, con falta de vida real y legal para ningtin efecto, como también parece
hacer el TS] de Cataluna en el EJ. 3° de su referida Sentencia de 17 de octubre de 1994—,
cuya ineficacia seria originaria, automdtica y radical, deba adquirir por ministerio de
la ley una vida que antes no tenia, quedando sanado por el mero hecho de que la nueva
ley admita su validez, habria que estar a lo dispuesto en el art. 2.3 del CC, en el que,
como es sabido, se establece el principio de irretroactividad, aplicable con caracter sub-
sidiario y en defecto de determinacién por la nueva ley sobre su posible efecto retro-
activo”. Vid. "Anotaciones en torno al régimen juridico de las servidumbres...", cit., pax. 63
e seg.

24 para unha aproximacién 6s conceptos de irretroactividade e retroactividade, asf
como para outras cuestions relativas a estes, vid., con referencias bibliograficas e xu-
risprudenciais: CapiLLA RONCERO, voz “irretroactividad” (derecho civil), en AAVV,, Enci-
clopedia Juridica Bdsica, tomo 11, 1995, pdx. 3767 e segs.; ID, voz “retroactividad” (derecho
civil), op. cit., tomo IV, pdx. 5985 e segs.; Diez-Picazo, L. M., voz “retroactividad de las
normas” (derecho constitucional), op. cit., tomo IV, pax. 5988 e segs. En relacién co con-
cepto de seguridade xuridica, cfr. PEREZ LUNO, La seguridad juridica, 1991, especialmente
pax. 90 e segs., e SAINZ MORENO, voz “seguridad juridica” (dereito constitucional), Enci-
clopedia Juridica, cit., tomo IV, pax. 6108 e segs., con bibliograffa e algunhas aprecia-
ciéns, na nosa opinién, discutibles.
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Non obstante, o feito de que o principio de irretroactividade se fun-
damente na esixencia de seguridade xuridica, non quere dicir que tal prin-
cipio deba de aplicarse en termos excesivamente rixidos, senén que o
mesmo, na sda aplicacién, ha de compatibilizarse coas normais esixen-
cias de evolucién do ordenamento, precisamente coa finalidade de que
este ultimo non quede petrificado?>.

Asi, pode dicirse que a irretroactividade ¢, ata certo punto, unha com-
poiiente da seguridade xuridica, pero tamén resulta necesario matizar que,
nun ordenamento no que existe unha previsién constitucional expresa en
materia de irretroactividade, todo intento de vinculala 4s esixencias de se-
guridade xuridica non pode menos que implicar unha ampliacién dos su-
postos constitucionalmente prohibidos de retroactividade, o cal choca co
criterio interpretativo do favor legislatoris?6.

O principio de irretroactividade aparece positivizado no ordenamento
xuridico comtin en dous preceptos: o art. 9.3 da Constitucién espafiola,
e o art. 2.3 do CC (tamén no art. 2 do vixente Cédigo penal, o contido
do cal é substancialmente idéntico 6 da indicada norma constitucional).

Partindo do dato de que é 6 lexislador a quen, na sua tarefa de con-
figuracién e renovacién do ordenamento xuridico, lle corresponde esta-
blecer libremente as soluciéns necesarias para regula-los problemas que
presenta a sucesién temporal das normas a través de concretas disposi-
ciéns transitorias ou ben mediante unha norma xeral de conflicto, no ci-
tado art. 9.3 da Constitucién espafiola impéiienselle 6 propio lexislador
uns limites constitucionais infranqueables no momento de desenar ese
dereito intertemporal, o que lle garante o principio de “irretroactividade
das disposiciéns sancionadoras non favorables ou restrictivas de dereitos
individuais”27.

O lexislador pode, polo tanto, introducir na norma nova especificas
disposiciéns transitorias que prevexan a resolucién dos problemas de de-
reito intertemporal que se formulan, sendo posible perfectamente que dote
a aquela de eficacia retroactiva, sempre dentro dos concretos limites es-
tablecidos no mencionado art. 9.3 da Constitucion espanola, que en caso
de conculcarse daran lugar 4 sua inconstitucionalidade.

Cando iso non ocorre, é dicir, cando o lexislador non establece espe-
cificas disposiciéns transitorias, entra en funcionamento o outro precepto
6 que fixemos referencia, o art. 2.3 CC, que actda nestes casos como nor-
ma de conflicto temporal supletoria ou xeral, que se encontra dirixida 6

25 Respecto do principio de irretroactividade no sentido indicado, vid., por exem-
plo, entre outras, a STC 227/88 (f. x. 9°).

26 Dfez-Picazo, L. M., op. cit., pax. 5990 e seg.

27 Respecto dos limites constitucionais impostos 4 retroactividade, vid., Diez-PI-
cazo, L.M., op. cit., pdx. 5991 e seg.



intérprete e aplicador do dereito, e, mdis concretamente, en posicién
preeminente, 6 xuiz encargado de resolve-lo problema formulado.

Fronte 6 que sucede co art. 9.3 da Constitucién espafiola, o art. 2.3
CC non contén un mandato dirixido 6 lexislador, precisamente porque,
nun ordenamento presidido por unha Constitucién rixida e supralegal,
0 CC carece de rango para establecer de maneira xeral a validez das nor-
mas?8. O art. 2.3 CC contén, iso si, unha regra vinculante para os opera-
dores xuridicos, na que se lles ordena cémo deben interpretar e aplica-las
normas en caso de sucesion temporal destas, establecendo a presuncién
iuris tantum de irretroactividade: as normas sé tefien eficacia retroactiva
se elas mesmas asi o dispoifien; o que significa que, en ausencia dunha
autoregulacién respecto disto, ou de especificas disposiciéns transitorias,
as ditas normas operan sé pro futuro, é dicir, que o operador xuridico non
pode outorgarlles efectos retroactivos.

De acordo co indicado estimamos que, mellor que sinalar que debe
de prevalecer a seguridade xuridica como predicamento do principio de
irretroactividade das leis consagrado no noso dereito (art. 9.3 da Consti-
tucién espanola) sobre a carencia de mandato expreso en contrario do
lexislador, segundo indica a Sala do Civil e Penal do TSX de Galicia na
sta Sentencia 15/98, seria madis axeitado dicir que, a falta ou en defecto
de especificas disposicions establecidas en concreto polo lexislador gale-
go coa finalidade de poder resolve-lo problema de dereito intertemporal
formulado, 6 ser insuficiente a remisién que con caricter xeral se efec-
tda, para os efectos da sta resolucién, 6s principios que informan as dis-
posiciéns transitorias do CC (disposicion transitoria cuarta da LDCG),
prevalece o principio de irretroactividade, en virtude do disposto no art.
2.3 CC, que acttia neste caso como norma de conflicto temporal suple-
toria ou xeral, vinculante para o intérprete: “as leis non teran efecto re-
troactivo se non dispuxesen o contrario”.

A seguridade xuridica, entendida con férmula esquemadtica como cer-
teza sobre o ordenamento xuridico aplicable e os intereses xuridicamente
tutelados??, debe de prevalecer sempre, nos termos indicados anteriormente,
por imperativo constitucional; naqueles casos dubidosos, como o que nos
ocupa, nos que o ordenamento xuridico -neste caso, galego- non ofrece
unha certeza suficiente como para poder resolve-la cuestién formulada,
ante o silencio do lexislador, a regra ou principio xeral que debe de aplica-
-lo intérprete € o da irretroactividade (art. 2.3 CC).

Coas histéricas sentencias dictadas en casacion pola Sala do Civil e
Penal do TSX de Galicia, resolvese definitivamente o grave problema
presentado en relacién coa determinacién da posible aplicacién con ca-

28 Diez-Picazo, L. M., op. cit., pax. 5991 e seg.
29 STC 15/86 (f. x. 2°).
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rdcter retroactivo ou irretroactivo do disposto no art. 25 LDCG en mate-
ria de constitucién de servidumes de paso por prescriciéon adquisitiva.

Deste xeito, a través da interpretacion xurisprudencial, péchase un pe-
riodo de incertezas e de diibidas provocado por unha inescusable falta
de prevision lexislativa, o que pon de manifesto, como sinalabamos 6 ini-
cio deste comentario, que, tamén naqueles ordenamentos xuridicos que
responden a un modelo de dereito de tipo legal, o labor desenvolvido pola
xurisprudencia, tanto a través das decisions xudiciais como das formula-
ciéns realizadas pola doutrina cientifica, non se limita 4 simple aplica-
cién mecénica da normativa contida nos textos, senén que, en determinadas
ocasions, tamén se concreta claramente nunha importante actividade
creadora do dereito, desenvolvendo o ordenamento xuridico, sobre todo
cando o propio ordenamento, incomprensiblemente, non ofreza soluciéns
lexislativas a problemas concretos, a formulacién dos cales resulte certa-
mente previsible.

Que se resolvese o problema formulado no @mbito xuridico galego op-
tando por solucionalo nun sentido determinado -irretroactividade- non
quere dicir, evidentemente, que no futuro non se poidan formular outras
cuestiéns conexas con aquel. Asi, non ¢ excluible que, como se dixo, du-
rante os anos proximos se inicien litixios por parte de todos aqueles pro-
pietarios que, sendo conscientes de que no prazo de vinte anos, conta-
dos a partir da entrada en vigor da LDCG, o seu vecifio pode adquirir por
prescricién o dereito de paso cumprindo os requisitos establecidos no art.
25, pretendan evitar tal circunstancia acudindo 6s xulgados e 6s tribunais
en defensa do seu dereito de propiedade libre de cargas ou gravames3°.

En calquera caso, na nosa opinion, este hipotético incremento no fu-
turo da conflictividade, no suposto de que asi se confirmase, non servi-
rfa para desmenti-la validez da solucién alcanzada nas presentes sentencias
polo TSX de Galicia, solucién esta que, na nosa opinion, se presenta xu-
ridicamente no seu resultado final como a mais adecuada e acertada para
resolve-lo dificil problema de dereito intertemporal tal e como aparecia
formulado, a consecuencia da inhibicién lexislativa. &

30 Dyaz FueNTEs, Dereito civil de Galicia, cit., pax. 109 e 113 e segs.



Sentencia niim. 15/98 de data 24 de setembro de 1998.

Tribunal: Sala do Civil e do Penal do Tribunal Superior de Xustiza de
Galicia.

Maxistrado relator: llmo. Sr. D. Pablo Saavedra Rodriguez.
Materia: accién negatoria de servidume de paso.
Conceptos bdsicos: dereito de propiedade e servidumes.

Comentario: o TSX de Galicia examina neste recurso o problema for-
mulado sobre a posible retroactividade do disposto na parte final do
artigo 25 da LDCG, referido 4 adquisicién das servidumes de paso por
usucapion, contestando as que considera duas interrogantes basicas:
a primeira, a de se o citado pardgrafo do artigo contén unha norma de
dereito transitorio clara a favor da retroactividade, 6 que responde ne-
gativamente; e, a segunda, relativa a cémo se soluciona o dilema xu-
ridico 4 vista dos principios que informan as disposiciéns transitorias
do Cédigo civil, 6s que remite a disposicién transitoria cuarta da
LDCG, que procede a interpretar, concluindo a irrectroactividade
da lei nova.

Lexislacién citada:

= Lei 4/1995, do 24 de maio, do Parlamento de Galicia, de dereito
civil de Galicia: art. 25; disposicién transitoria 42.

= Lei 11/1993, do 15 de xullo do Parlamento de Galicia, reguladora
do recurso de casacién en materia de dereito civil especial de Galicia:
art. 2, ap.1; art. 4.

= Lei 3/1992, do 1 de xullo, do dereito civil foral do Pais Vasco: dis-
posicién transitoria 42.

= Codigo civil espafiol: art. 2.3; art. 4.3; art. 538; art. 1939; disposi-
cién transitoria 1?; disposicién transitoria 32,

= Constitucién espanola de 1978: art. 9.3,

Fundamentos de dereito

Frimeiro. O tnico motivo do presente recurso de casacion, interposto
6 abeiro do artigo 2°, apartado 1°, da Lei 11/93, do 15 de xullo do Par-
lamento de Galicia, denuncia infraccién do artigo 25 da Lei 4/1995, do
24 de maio, tamén do Parlamento galego, de dereito civil de Galicia.

Argumenta para o efecto que, no presente litixio, os demandantes ~hoxe
recorridos- exercitaron unha accién negatoria de servidume, co obxecto
de impedi-lo paso dos demandados -aqui recorrentes— por un camifo
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que atravesa as stias propiedades. E que, contra tal pretension, a repre-
sentacién destes opuxo fundamentalmente que os seus mandantes ad-
quiriran o dereito de paso en virtude da stia posesion publica, pacifica e
ininterrompida durante mdis de vinte anos, tal e como permite o artigo
25 citado da Lei galega 4/1995 que textualmente di que: “A servidume de
paso adquirese por lei, por dedicacién do dono do predio servente ou por
negocio xuridico bilateral, calquera que sexa a forma na que aquel se ex-
presase. Igualmente, pédese adquirir pola sia posesién publica, pacifica
e ininterrompida durante o prazo de vinte anos, que comezard a contarse
desde 0 momento en que empezase a exercitarse.

Parte na sia argumentacién de que dmbalas dias sentencias, a de ins-
tancia e a de apelacién, aceptan como probado que os demandados-re-
correntes acreditaron a concorrencia na posesion dos catro requisitos le-
galmente establecidos para os efectos da usucapion, e considera que sobre
esa base as sentencias deberfan ter rexeitado a demanda, polo que 6 non
facelo infrinxen o precepto citado.

Considera, 6 revés que a resolucion de instancia e a da Audiencia, aqui
impugnada, que a disposicién ten forza retroactiva e que polo tanto se
debeu computa-lo tempo de posesién do paso exercitado con anteriori-
dade 4 entrada en vigor da Lei 4/1995 de dereito civil de Galicia, e con-
cliie, en apoio da sta tese, expofiendo as razéns de dereito en que a fun-
damenta: 1°) Interpretacién gramatical do disposto no citado artigo 25.
2°) O artigo 25 contén unha norma especifica de dereito transitorio. E
3°) Por aplicacién da disposicion transitoria 12 do Cédigo civil & que se
remite a transitoria 42 da Lei galega 4/1995.

Segundo. Deixando a un lado a cuestion relativa a se a declaracién
factica da sentencia obxecto de recurso dé por probado que a posesién dos
demandados-recorrentes sobre o camifio litixioso retine os requisitos de
ser ptiblica, pacifica, ininterrompida, e por mais de vinte anos, afirmacion
dos recorrentes que é cuestionada expresamente de adverso no seu escrito
de impugnacién do recurso, e que de ser destoutra forma levaria consigo
o rexeitamento do motivo, e como consecuencia do recurso, cOmpre ana-
lizar como primeira cuestién o debate xuridico de fondo sobre a posible
retroactividade do artigo 25 da LDCG no punto relativo 4 adquisicién por
prescricién da servidume de paso, respondendo asi, por outra parte, esta
sala a un problema que estd a xerar crecente litixiosidade e sobre o que
xa se produciu abondosa literatura xuridica, 6 tempo que se resolve o
recurso formulado.

Terceiro. O problema sobre a posible retroactividade do disposto na
parte final do repetido artigo 25 da LDCG, sobre a adquisicion das ser-
vidumes de paso por usucapién, presenta duas interrogantes bdsicas as
que c6mpre responder. A primeira é a de se o citado pardgrafo contén unha
norma de dereito transitoria clara a favor da retroactividade, e a segunda,



para o caso de resposta negativa, é a de como se soluciona o dilema xu-
ridico 4 vista dos principios que informan as disposiciéns transitorias do
Codigo civil, 6s que remite a disposicién transitoria cuarta da LDCG para
responder 6s demais problemas de dereito intertemporal que se lle for-
mulen por causa da stia entrada en vigor (os relativos 6s arrendamentos
rusticos e ds parcerias, 6s que lles dedica especificamente as disposicions
transitorias 12, 22 e 32).

Convén, non obstante e con caracter previo, recordar que a norma ba-
sica que preside o noso ordenamento xuridico en materia de dereito in-
tertemporal (art. 4.3 do Cédigo civil) é a contida no artigo 2.3 do cédigo,
que establece que: “as leis non terdn efecto retroactivo se non dispuxesen
o contrario”, que debe prevalecer nos casos dubidosos ou de non cons-
tancia inequivoca da retroactividade da lei nova, a modo de presuncién
iuris tantum de irretroactividade da norma (SSTS 29/04/86 e 19/04/88).

Cuarto. Abordando desde esa 6ptica a andlise do texto da parte final
do artigo 25 da LDCG que indica que a posesion ad usucapionem “come-
zard a contarse desde 0 momento en que empezase a exercitarse”, utili-
zado polo recorrente e por parte, certamente minoritaria, da doutrina para
defende-la retroactividade da lei neste punto, o primeiro que compre sa-
lientar é que non é un precepto claro e inequivoco a favor da retroactivi-
dade, xa que por un lado non fai referencia ningunha 4 vixencia da lei
nova, como por exemplo o fai a norma correlativa do Pais Vasco (“a po-
sesion dunha servidume de paso comezada antes da vixencia desta lei apro-
veitaralle 6 posuidor para os efectos da stia adquisicién por prescri-
cién”), co que non é claro se se refire 6 pasado ou s6 6 futuro a partir da
vixencia da norma, que € a stia vocacién ordinaria.

Por outro lado coémpre tamén salientar que admite outro tipo de in-
terpretacién, como puxo de relevo un sector da doutrina, totalmente allea
6 dereito transitorio. Nese sentido o texto citado limitariase a configurar
como positiva a servidume de paso, indicando que o tempo de posesion
se conta, por pertencer a ese tipo de servidumes, desde que aquela comeza
a exercitarse, e non desde que o titular do predio servente realiza actos
obstativos para o exercicio das facultades que o dereito real lle confire, e
€ moi significativa respecto disto a case idéntica redaccién do precepto
co disposto no artigo 538 do Cédigo civil cando se refire ds servidumes
positivas.

En segundo lugar, é necesario constatar que os traballos preparatorios
da LDCG non aclaran tampouco cél foi a vontade respecto disto do le-
xislador de Santiago, pois se ben é certo que o precepto é froito da pre-
sién exercida polos xuristas galegos para que se regulamentase con urxencia
o dereito a prescribi-las servidumes de paso no noso dereito, xa desde o
Primeiro Congreso de dereito galego realizado na Corufia no ano 1972
non hai constancia, nos traballos da Comisién Parlamentaria nin na ex-
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posicién de motivos da lei, de que se lle quixese dar efecto retroactivo 4
norma.

Tampouco, desde o punto de vista da finalidade da lei, pode falarse da
retroactividade tacita desta, pois 0 precepto nese punto nin estd nos limitados
casos admitidos pola xurisprudencia: disposicién que condena, como in-
compatible para os seus fins morais e sociais, a situacién anteriormente
constituida (a titulo de exemplo SSTS 03/02/1914, 22/11/1918, 26/01/1980
da Sala do Contencioso-Administrativo, 05/07/1986 da Sala do Social e
STC 9/1981 do 31 de marzo), disposicién interpretativa doutra norma
(SSTS 11/03/75 e 05/07/1986 da Sala do Social), ou disposicién que tena
por obxecto o establecemento dun réxime xeral e uniforme (SSTS
26/05/1969, e as repetidas do 05/07/1986 do Social eado TC 9/1981, do
31 de marzo); nin é obrigado pensar que dada a sia finalidade debe ter
aplicacién retroactiva necesaria, Xxa que a vontade do lexislador galego
ben puido se-la de establecer un periodo de tempo prolongado para a
plena efectividade dunha norma que rompe coa estructura consolidada
polo Cédigo civil 6 longo de mdis dun século.

En conclusién, pois, hai que dicir que non se pode facer unha inter-
pretacién inequivoca do precepto que conduza a unha aplicacién retro-
activa de norma, polo que debe prevalece-la vis atractiva do disposto no
artigo 2.3 do Cédigo civil a favor da irretroactividade.

Quinto. Compre, en consecuencia, busca-la solucion nos principios
que informan as disposiciéns transitorias do C6digo civil, 6s que remite
a transitoria cuarta da LDCG, a falta de disposicion transitoria de aplica-
ci6n especifica tanto na lei coma no cédigo.

No frontispicio deles encéntrase a modo de lema interpretativo de to-
das a seguinte declaracién, que pode considerarse o primeiro e principal
principio que as informa: “as variaciéns introducidas por este cédigo, que
prexudiquen dereitos adquiridos segundo a lexislacion civil anterior non
terdn efecto retroactivo”,

Os principios ou regras xerais encéntranse, ademais de no pardgrafo
inicial, nas catro primeiras transitorias, e son especiais as restantes, agas
a 132 que contén unha norma de “analoxia iuris’, idéntica 4 contida na
transitoria 42 da LDCG.

Estes principios basicos restimeos a doutrina da seguinte forma:

1°) Irretroactividade en todo aquilo que a nova normativa poida pre-
xudicar, dereitos xa adquiridos antes da entrada en vigor da lei nova, que
se Tecofiecen explicitamente na extensién que tinan de acordo coa lexis-
lacién baixo a que naceron, ainda que a lei nova non os contemple ou
os regulamente de forma diferente (regra 12).

20 Validez dos actos e contratos realizados baixo o imperio da lei
vella, sempre que fosen validos de conformidade con ela (regra 22).

39) Irretroactividade das disposicions sancionadoras ou privativas de



dereitos dos actos ou omisiéns carentes de sancién na lei anterior, agés
que a sancion fose mais benigna (regra 32).

4° Retroactividade das normas relativas 6 exercicio, duracién e pro-
cedemento para facer vale-los dereitos e acciéns (regra 42).

Por ultimo € obrigada a referencia 6 artigo 1939 do Cédigo civil dada
a sta condicién de norma transitoria, segundo ten declarado a xuris-
prudencia (STS 16/11/1988), incluso con caracter previo as outras pola
stia condicion de norma mdis antiga. Especifico para a prescricién, non
¢ de aplicacion directa 6 suposto que nos ocupa, dado que a LDCG re-
gulamenta ex novo a usucapién das servidumes de paso e o artigo 1939
refirese s6 4 distinta regulamentacién da prescricién dada pola lei nova
en relacién coa derrogada, mais, en todo caso, mantén o principio de que
a lei nova se aplica en exclusiva 4 prescricién comezada logo da sia vi-
xencia, e s6 excepcionalmente (prazos) pode falarse da stia aplicacién re-
troactiva de forma limitada.

A aplicacién destes principios obriga a pronunciarse pola irretroacti-
vidade do disposto no inciso final do artigo 25 da LDCG, como asi o fi-
xeron tanto a sentencia do Xulgado ntimero 1 de Vigo como a recorrida
da Audiencia de Pontevedra (seccién 32), e como unanimemente nas siias
resoluciéns o venen facendo tédalas audiencias galegas (cémpre sinalar
que o criterio sostido inicialmente pola Audiencia de Ourense na stia Sen-
tencia do 19/03/1996 foi modificado con posterioridade pola do
10/03/1997).

Tanto se se contempla o problema desde o prisma dos dereitos adqui-
ridos na extensién que tifian recofiecida pola lei vella, (prefacio e transi-
toria 1?) como se se ve desde a 6ptica da inactividade do dono do predio
servente que carecia de sancién na lexislacién anterior (transitoria 32), como
tameén se se mira 6 momento en que deben comezar a computarse os pra-
zos prescritivos (artigo 1939), a conclusién é sempre a da irretroactividade
da lei nova.

A seguridade xuridica, predicamento do principio de irretroactividade
das leis consagrado no noso dereito (artigo 9.3 da Constitucién espanola),
debe prevalecer sobre a carencia de mandato expreso en contra do lexis-
lador.

Sexto. En conclusion, cémpre rexeita-lo motivo e con el o recurso, con-
firmando a resolucién obxecto do mesmo, sen facer especial pronuncia-
mento en canto as custas desta casacion (artigo 4 da Lei 11/1993 do Par-
lamento galego), mais con declaracion da perda do depésito constituido,
6 que segundo o artigo 1715 da Lei de procesamento civil se lle dard o
destino legal.

Resolucion: rexeitamento do recurso de casacién.
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Sentencia niim. 16 de data 24 de setembro de 1998.

Tribunal: Sala do Civil e do Penal do Tribunal Superior de Xustiza de
Galicia.

Maxistrado relator: lmo. Sr. D. Juan Carlos Trillo Alonso.

Materia: accién negatoria de servidume de paso, de acueducto e con-
duccion eléctrica.

Conceptos bdsicos: dereito de propiedade e servidumes.

Comentario: o TSX de Galicia examina neste recurso o problema for-
mulado sobre a posible retroactividade do disposto na parte final do ar-
tigo 25 da LDCG, referido & adquisicién das servidumes de paso por usu-
capi6n. Tras realizar unha interpretacién xuridica do mencionado precepto,
partindo dos principios establecidos no artigo 3 do Cédigo civil, chegou
4 conclusién de que non é posible admiti-lo caracter retroactivo da dita
norma. Procédese a examina-la cuestion debatida desde a dptica do ar-
tigo 1939 do Cédigo civil e da sta disposicién transitoria primeira —nor-
mas estas 4s que, segundo os recorrentes, remitird a disposicion transito-
ria 42 da citada Lei 4/1995, de dereito civil de Galicia- que alcanza a mesma
conclusién anteriormente sinalada: irretroactividade da lei nova.

Lexislacion citada:

= Lei 4/1995, do 24 de maio, do Parlamento de Galicia, de dereito
civil de Galicia: art. 25; disposicién transitoria 42.

= Lei 11/1993, do 15 de xullo, do Parlamento de Galicia, reguladora
do recurso de casacién en materia de dereito civil especial de Galicia:
art. 2, ap. 1; art. 4.

= Lei 3/1992, do 1 de xullo, do dereito civil foral do Pais Vasco: dis-
posicion transitoria: 42.

= Lei 15/1967, do 8 de abril, da Compilacién do dereito civil espe-
cial de Aragén: disposicién transitoria: 102,

= Codigo civil espafiol: art. 2.3; art. 3; art. 538; art. 1939; disposicion
transitoria: 12,



Fundamentos de dereito

Primeiro. O amparo do ordinal 1° do artigo 2° da Lei 11/1993, do 15
de xullo, reguladora do recurso de casacion en materia de dereito civil es-
pecial de Galicia, os recorrentes aducen, como 1inico motivo, a infraccién
do artigo 25 da Lei 4/1995, do 24 de maio, do dereito civil de Galicia, 6
entender que na sentencia da Audiencia Provincial de Lugo se realiza unha
aplicacion indebida do dito precepto, en canto considera o expresado tri-
bunal que non pode aplicarse retroactivamente a falta dun pronunciamento
expreso do lexislador que afirma como inexistente.

Segundo. En efecto, o fundamento de dereito cuarto da sentencia re-
corrida en casacién nega a aplicacién retroactiva do citado artigo 25, e ex-
presa que “certo é que falta un pronunciamento especifico do Tribunal Su-
perior de Xustiza de Galicia, que é o competente para crear xurisprudencia
respecto disto, no que atinxe 4 aplicacion retroactiva do disposto no ar-
tigo 25 da Lei 4/1995 do dereito civil de Galicia. Non obstante a inexis-
tencia de tal xurisprudendia, o certo é que este tribunal, como tamén o resto
das audiencias provinciais de Galicia coa soa excepcién dun pronuncia-
mento da AP de Qurense pero xa contradito por outros posteriores, ten
indicado que non se pode estimar, sen que haxa pronunciamento expreso
do lexislador, a aplicacion retroactiva da lei, pois senén verianse crebados
posicionamentos e actitudes mantidos polos propietarios dos predios
que, cofiecian que, segundo a lexislacién comun, non se ganaba a usuca-
pién polo feito de que fose consentido o paso, o que agora poderia dar
lugar a situacions de inxustiza ou incerteza xuridica que irian, incluso, mdis
ala cds propias situacidns facticas que a regulacion galega esta chamada
a solucionar.

Polo tanto, a peticién do actor de entender que o seu predio estd li-
bre tense que ver estimada segundo o propio principio xeral de que a pro-
piedade se presume libre, e como neste preito non se acreditou que o de-
reito de paso se acadara por algtin dos xeitos de adquisicién que se disponien
no propio art. 25 da lei galega (Lei de dedicacion do predio servente, ne-
gocio xuridico ou usucapién) é polo que, neste punto, ten que verse es-
timada a demanda rectora”.

Terceiro. En oposicién frontal 4 anteriormente indicada fundamenta-
cién xuridica, entenden os recorrentes que o precepto contén un pro-
nunciamento expreso de retroactividade, que invoca para o efecto a sia
necesaria interpretacién consonte as regras establecidas no artigo 3 do Cé-
digo civil, obrigando asi a esta sala a se pronunciar por primeira vez so-
bre unha cuestion amplamente discutida no dmbito doutrinal e sobre a
que xa se manifestaron numerosas sentencias das audiencias provinciais
do territorio que comprende este Tribunal Superior de Xustiza de Gali-
cia, todas elas rexeitadoras da aplicacidn retroactiva, a excepcion, que sai-
bamos, dunha da Audiencia Provincial de Ourense de data 19 de marzo
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de 1996, contra a que se interpuxo recurso de casacién ante esta sala, es-
timado por Sentencia do 11 de outubro de 1996, na que se acollia o pri-
meiro motivo do recurso relativo 4 aplicacién indebida do artigo 25 da
Lei 4/1995, do 24 de maio, a un preito iniciado por demanda interposto
0 12 de abril de 1995 e no que recaeu sentencia en primeira instancia o
4 de setembro seguinte.

Na indicada sentencia deste tribunal, innecesario foi examina-la na-
tureza ou non retroactiva do mencionado artigo 25, pois suficiente era
fundamentar para a estimacién do motivo casacional a incorreccion que
supoiiia aplicarlle 4 cuestion debatida unha lexislaciéon que non s6 non
entrase en vigor no momento da presentacion do escrito da demanda se-
nén tamén 6 tempo No que recaeu sentencia en primeira instancia.

Cuarto. A frase utilizada no artigo 25, relativa a que o prazo de vinte
anos “comezara a contarse desde o intre en que empezase a exercitarse”,
contén na expresién “empezase a exercitarse” unha incuestionable refe-
rencia a un tempo pasado, mais disto non se deduce a natureza retroac-
tiva do precepto.

Nunha interpretacién gramatical ~entendemos mdis axustado falar de
elemento gramatical interpretativo-, primeira 4 que acoden 0s recorren-
tes para soster que o lexislador establece expresamente a retroactividade,
poderiase chegar a entender que a referencia a ese tempo pasado non en-
contra o seu limite na entrada en vigor da Lei 4/1995, e comprende o
tempo de posesion transcorrido antes da sta vixencia, mais non o en-
tendemos asi desde a perspectiva interpretativa exposta, pois 0 emprego
polo lexislador do tempo imperfecto de subxuntivo tamén pode signifi-
car que a utilizacion do dito tempo o € para 0s sos efectos de concreta-lo
dies a quo a partir do que debe iniciarse o computo de vinte anos, isto &,
sen que contefia un pronunciamento expreso sobre o dereito transitorio
ou intemporal, que é o que en definitiva esixe o artigo 2, apartado 3 do
Cédigo civil 6 dicir que “as leis non teran efectos retroactivos senon dis-
puxesen o contrario”.

E non compartimo-lo posicionamento do recorrente, pois dada a na-
tureza excepcional da retroactividade non é susceptible de interpretacién
extensiva e si o serfa aquela que ante unha expresién equivoca, cal € a que
analizamos, chegase 4 conclusién da natureza retroactiva do artigo 25.

Insistindo no exposto parece oportuno lembrar que o pardgrafo 3 do
artigo 2 do Cédigo civil ten un cardcter interpretativo, dirixido 6 xuiz, que
o obriga a entender que no caso de diibida debe decidirse pola non re-
troaccién da lei, e que mesmo naqueles casos en que a lei dispona que
se aplique retroactivamente, ha de facelo prudentemente e con sentido res-
trictivo.

Quinto. Desbotando, conforme o anteriormente exposto, o elemento
gramatical ou literal como suficiente de seu para sustenta-la tese dos re-



correntes en prol da retroactividade do artigo 25, unha interpretacién xu-
ridica esixe, incluso ainda que admitisemos que gramaticalmente existe
unha aparencia clara a favor da natureza retroactiva do precepto, acudir
6s demais elementos interpretativos que o artigo 3 do Cédigo civil faci-
lita.

Respecto disto convén xa indicar que un exame das distintas etapas po-
las que pasou a elaboracién da Lei 4/1995 revélamos que en ningunha
delas se fixo mencién expresa a favor ou en contra da retroactividade do
artigo 25, e iso malia que precedentes lexislativos existian nun e noutro
sentido, concretamente, a favor da retroactividade, a disposicién transi-
toria cuarta da Lei 3/1992, do 1 de xullo, do dereito civil foral do Pais
Vasco 6 dispofier que “a posesion dunha servidume de paso comezada
antes da vixencia desta lei aproveitaralle 6 posuidor para os efectos da sia
adquisicién por prescricién”, e en contra, a disposicién transitoria décima
da Lei 15/1967, do 8 de abril, da Compilacién do dereito civil especial
de Aragon, 6 expresar que “na aplicacién das modificaciéns introducidas
no réxime de usucapién de servidume (arts. 147 e 148) o termo conta-
rase a partir do dia da sta entrada en vigor”.

E tampouco resulta ocioso recordar, para corrobora-lo xa dito verbo
de que o artigo 25 non contén disposicién de cardcter transitorio, que a
frase “empezase a exercitarse” utilizada no dito artigo non difire esen-
cialmente da empregada polo artigo 538 do Cédigo civil que establece
como dia para o inicio do cémputo da posesién que orixina a adquisi-
cién da prescricion das servidumes positivas prevista no artigo anterior
—-e a servidume de paso é unha delas- aquel en que o dono do predio do-
minante, ou o que aproveitase a servidume, “empezase a exercela sobre
o predio servente”.

Certo € que a realidade social do campo galego demandaba a necesi-
dade de reconecer e regula-la adquisicién por usucapion da servidume de
paso e sirva s6 a titulo de exemplo o I Congreso de dereito galego ou a
Sentencia deste tribunal do 25 de xaneiro de 1995~ e certo é que o em-
prego do adverbio “fundamentalmente” polo artigo 3 do Cédigo civil de-
nota a necesidade dunha atencién especial no labor interpretativo 6 es-
pirito e 4 finalidade das normas, pero nin o un nin o outro permiten
entende-la natureza retroactiva tdcita do tantas veces citado artigo 25, pois
se ben a manifestacién da retroactividade non require unha forma expresa,
e estd féra de toda dubida o dito carécter cando o contido da lei nova re-
vele claramente que para que poida ser debidamente aplicada debe dar-
selle efecto retroactivo (Sentencia do Tribunal Supremo do 26 de novembro
de 1934) ou cando asi o esixa a ética ou o ben comiin ou cando a fina-
lidade que persegue ¢ establecer un réxime xeral e uniforme (Sentencia
do Tribunal Supremo do 26 de maio de 1969) ou cando se trate de nor-
mas interpretativas, complementarias, de desenvolvemento ou executivas
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doutras vixentes (Sentencia do Tribunal Supremo do 11 de marzo de 1975),
ningunha das expresadas circunstancias concorren no suposto de autos,
e é de significar respecto disto que a interpretacion debe ser restrictiva en
defensa da seguridade xuridica, como o corroboran os moi concretos e
limitados supostos nos que se admitiu a xurisprudencia, fundamentalmente
en materia de filiacién (Sentencia do Tribunal Supremo do 12 de xullo
de 1985) e en aplicacién do artigo 921 bis da Lei de procesamento civil
(Sentencia do mesmo tribunal do 30 de maio de 1988).

Sexto. Chegando 4 conclusién, consonte todo o anteriormente exposto,
de que desde unha interpretacion xuridica do artigo 25 da Lei 4/1995 e
4 luz do artigo 3 do Cédigo civil, non é posible admiti-lo cardcter retro-
activo da dita norma, compre examina-la cuestién formulada desde a 6p-
tica do artigo 1939 do Cédigo civil e da sta disposicion transitoria pri-
meira, en canto 4s ditas normas se refiren os recorrentes no escrito de
formalizacién do recurso de casacién, que expresa que a disposicion tran-
sitoria cuarta da citada Lei 4/1995 se remite 6s principios que informan
as disposiciéns transitorias do Cédigo civil.

O artigo 1939 do Cédigo civil, considerado pola xurisprudencia como
dereito transitorio comun, contén unha norma especial con relacién a dis-
posicién transitoria primeira do dito texto legal, e ¢ a de que a prescri-
cién, tanto adquisitiva como extintiva, se rexe pola lei vixente no momento
en que o fenémeno de prescricién comezou a producirse.

Do seu inciso primeiro fécil é deducir que a lei nova non se aplica as
prescriciéns que se encontrasen en curso, baixo o imperio da lexislacion
anterior.

Pois ben, 6 ser isto asi, e 6 ir referido exclusivamente o seu segundo
parégrafo a un acurtamento do prazo prescritivo pola nova lexislacién,
obrigado ¢é negarlle efectos adquisitivos 4 usucapién ganada baixo a
vixencia do C6digo civil que non permitfa tal modo de adquirir; e © mesmo
procede dicir para os efectos de suma-lo periodo transcorrido baixo a an-
terior normativa.

A igual solucién rexeitadora chegamos se a normativa que se aplica €
a disposicién transitoria primeira do Cédigo civil, que certamente con-
templa o suposto de autos no seu inciso segundo, e que non é outro que
o da declaracién por primeira vez dun dereito.

Para o dito suposto de recofiecemento por primeira vez dun dereito,
a disposicién transitoria que analizamos contén unha regra xeral en prol
da retroactividade 6 dicir que “tera efecto desde logo, ainda que o feito
que o orixine se verificase baixo a lexislacion anterior” e unha excepcién
6 condicionala para aqueles casos en que prexudique outro dereito adqui-
rido, de igual orixe.

Aplicando a dita disposicién transitoria 6 caso debatido, necesario é
salientar que o hoxe aqui recorrido, en canto titular do predio pretendi-



damente servente, se veria prexudicado pola aplicacién do artigo 25 da
Lei 4/1995 que recofiece por primeira vez o dereito de adquirir por usu-
capién a servidume de paso.

A colisién entre o dereito do titular do predio pretendidamente ser-
vente, non limitado por dereito real de servidume, e o dos recorrentes a
adquirir por usucapion, parece fora de toda dubida, e entendendo como
entendemos que a mencién legal a dereitos “de igual orixe” se refire a aque-
les de igual natureza ou que se proxectan sobre unha mesma materia, a
decision de adoptar non pode ser outra que a xa adiantada.

Setimo. O rexeitamento do tnico fundamento en que se basea o re-
curso comporta o seu rexeitamento, sen facer especial pronunciamento
sobre o pagamento das custas 6 non apreciar temeridade ou mala fe (ar-
tigo 4 da Lei 11/1993, do 15 de xullo).

Resolucion: rexeitamento do recurso interposto pola representacién pro-
cesual.
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© Nim. 20 setembro—decembro 1998

XORNADAS SOBRE CONDICIONS XERAIS
DA CONTRATACION E DA PROTECCION
DO CONSUMIDOR

(EGAP, 15, 16 e 17 de xufio de 1998)

Maria de la O Cores Lamas
Bolseira de colaboracion en tarefas de investigacion da EGAP

movemento consumista desenvolvido nos dltimos anos foi un feito

decisivo na toma de conciencia, por parte do consumidor, da im-
portancia e transcendencia que tefien as cliusulas e condici6ns xerais que
se contemplan nos contratos que se realizan de cotio.

Coa aprobacién da Lei de condicions xerais da contratacion (Lei 7/98,
do 13 de abril) trasponse a Directiva 93/13/CEE, do Consello, do 5 de
abril de 1993, sobre cldusulas abusivas nos contratos realizados con con-
sumidores, na que tamén se regulan as condicions xerais da contratacion.
A nova lei pretende protexer non sé os lexitimos intereses dos consumi-
dores e usuarios, senén tamén os de calquera que contrate cunha persoa
que utilice condiciéns xerais na sia actividade contractual. Ainda que na
normativa espaiiola se contemplaba amplamente a regulacion desta ma-
teria na Lei xeral para a defensa dos consumidores e usuarios, do 19 de
xullo de 1984, a maior extensién da norma europea fixo necesaria unha
adecuada trasposicion desta. A nova lei, ademais, implica modificaciéns
de importancia sobre a lexislacién xeral relativa 4 defensa e 4 proteccién
do consumidor.
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A Escola Galega de Administracion Piblica e o Instituto Galego de Con-
sumo organizaron conxuntamente unhas xornadas sobre as condiciéns
xerais da contratacién que se desenvolveron no salén de actos da escola
durante os dias 15, 16 e 17 de xufio de 1998, coa finalidade principal de
procurar un cofiecemento panoramico e completo da nova lei estatal apro-
bada e promulgada en desenvolvemento da Directiva europea sobre cldu-
sulas abusivas. As xornadas contaron cunha nutrida asistencia de mdis de
duascentas persoas, entre profesionais do dereito, asesores xuridicos das
administraciéns publicas, secretarios municipais e xuristas de asociaciéns
de consumidores. Durante os tres dias de debate, destacados xuristas es-
pafois e galegos expresaron posturas, enfrontadas en moitos casos, so-
bre o contido legal da normativa.

Segundo afirmou o director da EGAP, Domingo Bello Janeiro, un dos
aspectos salientables da lei é que ademais de acabar coa chamada “letra
pequena” dos contratos, considera a “nulidade parcial”, figura pola que
as cldusulas abusivas que son declaradas nulas non impiden o mantemento
da validez do contrato realizado.

O primeiro relatorio das xornadas estivo a cargo do catedrdtico da Uni-
versidade Complutense de Madrid Manuel Garcia Amigo, co titulo “A po-
litica europea de proteccién do consumidor e a Directiva 93/13/CEE”,
quen afirmou que segundo se establece no artigo primeiro, apartado pri-
meiro e considerando VII, esta importante norma comunitaria ten o pro-
posito confesado de “aproxima-las disposicions legais, regulamentarias e
administrativas dos estados membros sobre as cldusulas abusivas nos con-
tratos realizados entre profesionais e consumidores” e que “esta proteccién
deberian proporcionala as disposicions legais e regulamentarias harmo-
nizadas no dmbito comunitario ou adoptadas directamente a ese nivel”,
polo que a directiva pretende non s6 harmoniza-la xa existente na lexis-
lacion positiva dos estados membros, senén tamén introduci-la proteccién
dos consumidores cando non estea ainda na dita lexislacién positiva de
nivel nacional.

De seguida, Luis Humberto Claveria Gosédlbez, catedritico de dereito
civil da Universidade de Sevilla, pronunciou unha conferencia sobre a pre-
disposicién do contido contractual, a cal tivo por obxecto facer unha re-
flexién sobre o fenémeno da predisposicién 4 luz da nova lei sobre
condicions xerais da contratacién, e inevitablemente fixo unha critica, non
s6 polo feito, segundo dixo o relator, de que se trate dunha lei especial-
mente importante que acaba de aparecer, senén sobre todo porque, en
moitos aspectos, constitiie un espectacular exemplo de como non debe
facerse unha lei, xa que se perdeu a oportunidade de elaborar un texto
atil, claro e operativo. A pregunta de cémo debia ser unha lei sobre con-
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diciéns xerais razoable, antes de abril de 1998, o profesor Claveria lan-
zou a seguinte idea: “facer unha lei que, respectando o marco da Direc-
tiva 93/13, fose 0 mais parecida posible 4 Lei alemana de condicions xerais
do 9 de decembro de 1976, facendo algunhas adaptacions 4s nosas cir-
cunstancias e suprimindo algtns preceptos. Obviamente cabia tamén fa-
cer unha lei espanola orixinal tecnicamente adaptable, pero, se non se
atrevian os redactores a tanto, quedaba a solucién da prudente imitacién
dunha lei estranxeira, como a apuntada”.

A continuacién, Carlos Vattier Fuenzalida, catedratico da Universi-
dade de Burgos, na stia intervencion sobre as clausulas abusivas nos con-
tratos de adhesién, afirmou que, en efecto, as clausulas dos contratos de
adhesion para seren vilidas e eficaces deben reunir certos requisitos,
tanto externos como internos, a verificacién dos cales en sede xudicial se
di a través do control de incorporacién e do control do contido; a estes
mecanismos de control, Ginense as regras sobre a interpretacién do con-
trato, algunhas das cales serven tamén para a integracion do seu contido.

Os requisitos de incorporacién tefien por finalidade asegura-la trans-
parencia do clausulado, isto ¢, que o adherente poida cofiecer, alcance o
coniecemento efectivo e acepte a sia inclusién no respectivo contrato de
adhesion.

Asi, segundo se establece na nova lei, as condiciéns xerais deben re-
dactarse con claridade, concrecién e sinxeleza, e deben ademais ser
aceptadas expresamente, trala informacion da sda existencia e entrega dun
exemplar destas. A aceptacion prodiicese coa sinatura do contrato escri-
to, e presenta modalidades diversas nos contratos que non constan por
escrito e os realizados por teléfono ou por medios electrénicos. Segundo
o artigo 7, excliense as clausulas opacas, € dicir, as ilexibles, as ambiguas
e as incomprensibles, que non sexan aceptadas por escrito ou que non se
axusten 4s normas especificas sobre transparencia. En fin, determina o ar-
tigo 9.1 que a exclusion das clausulas opacas ou non transparentes se de-
clara por sentencia xudicial por peticién do adherente.

Asi mesmo, conforme o novo artigo 10 da Lei de consumidores e usua-
rios, tanto a oferta ou promocién como as clausulas non negociadas de-
ben ser concretas, claras, sinxelas, comprensibles e non conteren reenvios
a documentos que non se faciliten ou que non consten no momento de
realizarse o contrato.

Unha vez superado este control de incorporacién, os contratos de
adhesién, igual ca tédolos contratos, deben ser interpretados para escla-
rece-lo seu sentido e alcance. Para os contratos realizados polos consu-
midores, a LCU limitase, por unha parte, a reproducir literalmente a regra
de interpretacién contra proferentem prevista polo artigo 1288 do Cédigo
civil no sentido de que as diibidas se deben resolver a favor do adheren-
te; pero, por outra parte, sinala que para aprecia-lo caracter abusivo das



clausulas se deben ter en conta estes aspectos: o0 obxecto do contrato, as
circunstancias que concorren no momento da realizacion e as demais es-
tipulaciéns do contrato ou das que este dependa. Estes tres aspectos co-
rrespondense cos criterios hermenéuticos dos artigos 1282, 1285 e 1286
do Cadigo civil, co que se produce unha dobre e incongruente remisién.

Pola tarde, as xornadas comezaron coa intervencién de Lourdes Teje-
dor Munoz, profesora titular da UNED de Madrid, quen explicou am-
plamente os requisitos de incorporacién contractual das condiciéns
xerais e afirmou que son aqueles que debe reunir ou cumprir unha con-
dicién xeral para que pase a formar parte do contido do contrato. Na stia
exposicién, a profesora aclarou que falar do que a lei chama “requisitos
de incorporacién” é falar do que tradicionalmente se chama “control de
inclusion das condiciéns xerais” e que, para iso, se idearon unha serie de
mecanismos de control que deben supera-las condicions xerais en dife-
rentes momentos da vida do contrato, e a modo de proteccién para quen
contrata someténdose a elas.

Efectivamente, entre estes controis destaca un primeiro control, “o de
inclusién”, normalmente considerado pola doutrina como requisito de
orde formal, e que se realiza, precisamente, para que as condiciéns xe-
rais, se cumpren “os requisitos de incorporacién”, poidan pasar a formar
parte do contido do contrato singular.

Unha vez que a clausula xa forma parte do contrato, a este pédeno
seguir outra serie de controis posteriores, como o de contido, considerado
tradicionalmente como un requisito de orde material, que se realiza para
asegurar que non existe un desequilibrio dos dereitos e obrigas do adhe-
rente ou, utilizando a terminoloxia da lei, para saber se unha cldusula é
ou non abusiva.

Unha vez vistos os requisitos de incorporacién, a relatora considerou
conveniente facer unha puntualizacién importante sobre a funcién que
estes cumpren. Sobre esta cuestién afirmou que estd estreitamente unida
4 debatida natureza xuridica asignada as condiciéns xerais da contratacion.

Asf, xunto a unha longa e tradicional controversia entre normativis-
tas e contractualistas, media un estudio sobre a materia, no que o profe-
sor Alfaro considera que as condiciéns xerais se integran no contrato como
unha “concrecién da boa fe por parte das empresas”.

A lei parece ponerlle punto final a esta cuestion, triunfa a tese con-
tractualista e é necesario, para que as condicions xerais formen parte do
contrato, que o adherente acepte a sda incorporacién neste.

A continuacién, o segundo relatorio da tarde estivo a cargo da vice-
decana da Facultade de Ciencias Sociais e Xuridicas e profesora titular da
Universidade Carlos I1I de Madrid, Lourdes Blanco Pérez Rubio, quen fixo
unha exposicién sobre a ilicitude das clausulas de submisién expresa,
explicando que na practica negocial é moi frecuente que os contratos
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incorporen cldusulas en virtude das cales un dos contratantes tena que
someterse, para os posibles litixios que poidan xurdir da sta relacién con-
tractual, 6s xulgados ou tribunais establecidos pola outra parte contratante.
Son as denominadas cldusulas de submision expresa, legalmente admi-
tidas, pero que incorporadas nos contratos de adhesién ou en condiciéns
xerais da contratacién, ¢ viren pre-redactadas polo profesional e impos-
tas, lle causan un grave prexuizo 6 consumidor polo desequilibrio que se
produce entre os dereitos e as obrigas das partes.

Durante os tiltimos anos, observouse como o consumidor, consciente
deste prexuizo, acudiu 6s tribunais para reclama-la nulidade das clausu-
las de submisién expresa. Moitas foron as sentencias dictadas polo Tri-
bunal Supremo con respecto a isto; elaborouse con elas unha doutrina
que, ante o silencio da Lei xeral para a defensa dos consumidores e usua-
rios, do 19 de xullo de 1984, e por influencia da Directiva 93/13, do 5
de abril, sobre clausulas abusivas nos contratos realizados con consumi-
dores, veu consideralas abusivas.

En todo caso estimaranse cldusulas abusivas os supostos de estipula-
ciéns que se relacionan na disposicién adicional da lei.

A citada disposicién adicional contén unha lista enunciativa, cualifi-
cable como lista negra (fronte 4 anterior, que contifia o derrogado artigo
10 da LCU, que era cualificada de gris), de clausulas abusivas que incor-
pora non s6 as declaradas nulas pola directiva, senén, como sinala a expo-
sicién de motivos da LCXC, “ademais as que de acordo co noso dereito
se consideran claramente abusivas”. Entre elas, e co nimero 27 (igual ca
no proxecto de lei), estdn as de submisién expresa a unha determinada
xurisdiccién.

A submision expresa a unha determinada xurisdiccién € perfectamente
valida e admitida pola Lei de procesamento civil. Como pacto que €, pre-
cisa do consentimento das dtias partes contratantes, consentimento que
non se d4 nos contratos realizados entre profesionais e consumidores cando
as clausulas foron pre-redactadas de forma unilateral e impostas polo pre-
disponente.

No segundo dia de realizacién das xornadas, tivo lugar unha confe-
rencia que pronunciou o director da Escola Galega de Administracion
Piblica, Domingo Bello Janeiro, titulada “Cldusulas de exoneracién ou
limitacién da responsabilidade”. Segundo dixo o responsable da EGAP,
na sociedade actual preséntanse problemas nas relaciéns contractuais como
a ruptura do principio de igualdade e do de liberdade de contratacion.
Asi, afirmou, que no tréfico xuridico vemos continuamente como fronte
6 consumidor individual estdn as grandes compaiias ou empresas que
s6 lle permiten a opcién de contratar baixo as stas condiciéns, incluso
cando se trata de servicios imprescindibles, como o teléfono ou a luz,
ou impostos pola lexislacion, como os seguros obrigatorios. E por iso



imprescindible —engadiu- a intervencién da Administracién para garanti-
-la proteccién do denominado contratante débil.

Tamén puxo de relevo a falta dun procedemento xudicial rdpido e de
baixo custo, que posibilite as reclamaciéns de danos polo consumo de bens
e servicios, especialmente cando son de escasa contia, como un dos obsta-
culos que se presentan 4 hora de acada-la garantia e a tutela dos dereitos
de consumidores e usuarios. A adecuada proteccién do consumidor
-dixo- ten que pasar necesariamente por analizar previamente polo
mitdo os limites das cldusulas de reduccién ou exoneracién de respon-
sabilidade.

A pesar do dito, Bello Janeiro considera que a nova Lei estatal sobre
condiciéns xerais de contratacién é un paso importante porque acaba coa
chamada “letra pequena” dos contratos e incrementa substancialmente
a proteccién dos consumidores 6 introduci-la definicién de “clausula abu-
siva” e 6 establecer unha enumeracion enunciativa destas clausulas.

O director da EGAP explicou que a nova normativa o que vén facer é
anular todas aquelas cldusulas que rompan o desequilibrio das partes. Asi
mesmo, e como novidade, regiilanse as limitacions indirectas, que adoi-
tan ser aquelas que espertan poucas sospeitas do seu carcter abusivo. Un
exemplo disto é o das cldusulas dalguns contratos polas que o consumi-
dor ten que renunciar 6 seu propio foro, o que supon que ten que so-
meterse Os tribunais doutra localidade distinta 4 sda. “Isto —engade Bello
Janeiro- dificulta enormemente a reclamacién do usuario, que finalmente
decide non reclamar”.

Na stia intervencién, deu conta, con cardcter eminentemente practico,
das decisiéns xudiciais mais relevantes que se produciron con ocasién dos
litixios suscitados por consecuencia da insercion das cldusulas da moderna
contratacion.

Neste sentido lembrou algtins dos casos, como o dunha sentencia do
Tribunal Supremo de 1953 na que se declarou nula a cldusula que figu-
raba nun billete gratuito concedido por Renfe pola que esta se exoneraba
de “calquera clase de prexuizos que se lle puidesen ocasionar 6 portador
daquel”.

Trala conferencia de Bello Janeiro, a profesora da Universidade Nacional
de Educacién a Distancia, Maria Teresa Bendito Canizares, pronunciou
unha conferencia sobre "A impugnacién xudicial das condiciéns xerais
da contratacién”, na que fixo referencia 6s medios dos que dispén o con-
sumidor para exercita-los seus dereitos; para facelos valer cando sexan le-
sionados no trafico xuridico. Pero ainda mdis, segundo dixo a relatora,
circunscribese 6s que tefien fronte unha das posibles instancias que exis-
ten no noso dereito como ¢é a xudicial, polo que nos movemos nun dos
especificos modos de control das condiciéns xerais da contratacién.

O consumidor e usuario, trala aprobacién da Lei 7/98, debe recone-
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cerlle 6 lexislador espafiol o feito de idear e de establecer novas féormu-
las de control xudicial das condiciéns xerais da contratacién no tréfico,
xa que a tutela dos seus dereitos relativos 6 eido da contratacién en masa
se especifica nas acciéns xudiciais que poderd levar adiante.

Asf, afirmou, que de forma individual podera exercer tanto a accion
de nulidade como a declarativa de non incorporacién dunha condicién
xeral de contratacion.

Tamén, de forma colectiva, vera como o lexislador dispensa as asocia-
ciéns de consumidores e usuarios da posibilidade de iniciar accions que
faciliten o seu status de consumidor ou usuario, pois 6 impedir que se uti-
licen ou recomenden determinadas condicions xerais de contratacion es-
taran preservando e prevendo os dereitos dos consumidores no trafico. E,
de forma difusa, porque as asociaciéns de consumidores e usuarios po-
deran exerce-la defensa dos intereses difusos dos consumidores. Inclusive
poderan facelo con peticiéns de indemnizacién de danos e prexuizos, 0
que sup6n un grande achegamento 4s acci6ns de clase propias do dereito
anglosax6n, e unha concrecién da declaracién contida no artigo 7.3° da
Lei organica do poder xudicial.

E é claro que na tutela xudicial, pola que opta o lexislador, dos inte-
reses econémicos dos consumidores desempenan un papel primordial as
asociaciéns de consumidores e usuarios, entes dos que xa non podera di-
cirse que non constituirdn un remedio efectivo fronte 6 abuso do mdis
forte no tréfico.

O catedratico de dereito civil da Universidade Nacional de Educacion
a Distancia, Carlos Lasarte Alvarez, profundo conecedor da materia e a
vez colaborador na organizacién destas xornadas, iniciou a sesién da tarde
pronunciando unha conferencia onde tratou o tema da nulidade parcial
e da integracién do contrato. O profesor Lasarte fixo referencia a varias
sentencias do Tribunal Supremo, das cales, por poner algtin exemplo, cabe
destaca-la Sentencia do 11 de marzo de 1985 na que se fai alusion a que
non se pode dicir que sexa incongruente unha sentencia que outorgue me-
nos do pedido, e sen extralimitarse sexa axeitada s peticiéns e alegacions
das partes sen sair do seu dmbito, por se acolleren s6 parte das sdas pe-
ticiéns e porque non se alterou de ningtin modo a causa petendi, sempre
referida, na reconvencién e na sentencia, 4 nulidade do contrato nova-
torio, e non constitde incongruencia, polo tanto, decretar s6 a nulidade
parcial deste, desde o dngulo no que agora se examina a congruencia, por-
que esa posibilidade foi xa recofiecida pola doutrina e a xurisprudencia,
¢ dicir, a de compatibilidade da concorrencia nun mesmo acto ou nego-
cio xuridico de pactos validos e de pactos nulos, sen que a nulidade trans-
cenda a totalidade do negocio, como noutro aspecto declarou xa este
tribunal 6 se referir 4 nulidade parcial do prezo nas contratos normados.

Por outra parte fixo referencia a outra sentencia tamén do Tribunal Su-



premo de data 16 de setembro de 1986 na que se di que a existencia dun
contrato normado permite aplica-la doutrina da nulidade parcial do con-
trato ou a revisién de axuste das prestacions levada 6 momento da per-
feccién do contrato, para a sia adecuacién 4 legalidade, sen que iso
comporte a nulidade total do contrato.

De seguida o ultimo relatorio da tarde no segundo dia das xornadas,
titulado “Pasado e porvir da nocién de contrato”, estivo a cargo do pro-
fesor da Universidade de Salamanca, Mariano Alonso Pérez, quen despois
de facer referencia 6 valor cardinal do contrato na stia significacién his-
toérica e moderna, asi como 4s funciéns econémicas e sociais do contrato
na stia perspectiva cldsica e na stia configuracién liberal, se centrou nos
propdsitos perennes e actuais do contrato, facendo referencia 4s finali-
dades ou funciéns de indole xuridica. Segundo afirmou o relator, o con-
trato como creacion suprema da ciencia do dereito cumpre tarefas ou
funcions xuridicas insubstituibles. Entre outras, mencionou a de crear obri-
gas patrimoniais, alteralas ou terminalas mediante a autolimitacién ou
voluntaria alifacién da propia liberdade. A limitacién da liberdade per-
soal trae consigo o beneficio de satisfacer intereses ou necesidades dos
obrigados.

Por outra parte resaltou, entre outros aspectos, que o contrato contri-
btie decisivamente 4 concordia social: 4 lealdade nos tratos e 6 respecto
4 palabra dada, como fundamento intimo do contrato, é fonte de paci-
ficacion da sociedade.

Tamén dixo que o contrato ¢ a expresion mais comun da autonomia
privada, que a autonomia privada contractual é igual 4 autolexislacién ou
autodisciplina dos propios intereses.

Finalmente, asegurou que o contrato é un instrumento de dinamismo
social. Precisamente porque o contrato presenta na actualidade cardcter
de verdadeira institucién xuridica, é dicir, ten a firmeza do substancial e
constitie unha das columnas ou bases sobre as que descansa o edificio
social. Sen dibida, poriso é a figura xuridica mais cofiecida e familiar para
os profanos no mundo do dereito.

O profesor Mariano Alonso rematou a sta intervencién evocando o
didlogo que o xenial Thering, hai mdis dun século, mantifia co venerable
espirito no ceo dos conceptos xuridicos:

“Venerable espirito, permiteme que che pregunte, ;de que te ocupas
neste momento?

— Estou construindo o contrato.

— ;O contrato? Pero se é o mdis sinxelo do mundo ;que queda por
construir nel?

— Moito, precisamente por ser tan sinxelo. Pareces ser un novato... O
entendido sabe que os fenémenos xuridicos mdis sinxelos encerran a di-
ficultade mdis grande, e polo que respecta 6 contrato, que a ti che parece
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tan sinxelo, non sei sequera se terei éxito no meu intento de construilo.
Pouco me falta para declarar que o contrato é unha imposibilidade desde
o punto de vista léxico.

— ;Pero como...%.

— Cala, xa sei o que querias dicir. fas preguntar qué se faria na vida
sen os contratos. Lembra o que che dixen: aqui non debes menciona-la
palabra “vida”, senén estds perdido. Corrixe a tia pregunta...”.

Ata aqui o didlogo interrompido. “;Que se faria na vida sen os con-
tratos?” era a pregunta que lle desexaba formular Thering 6 venerable es-
pirito conceptual. Podemos responder -o autor do Fin no dereito sabia a
resposta infinitamente mellor ca nés-, que nada ou case nada. Quizais a
nosa existencia non sexa outra cousa, no seu devir de cotio, que unha es-
tipulacién de trato sucesivo, unha longa negociacién, un pesadelo cons-
tante feito de pactos, cldusulas e condiciéns. Tal vez, afirmou o relator,
incluso no mais ald, o noso destino quizais dependa de cémo pactemos
ou negociemos co xuiz supremo. Cando menos, témo-la completa segu-
ridade de que a predisposicién non incorporara cldusulas abusivas, e os
adherentes confiamos ex bona fide acada-la tutela debida 6 contratante mdis
débil.

Previamente 4 realizacién do acto de clausura, interveu nas xornadas
o director xeral de Rexistros e do Notariado, Luis Maria Cabello de los
Cobos Mancha, quen abordou o tema dos aspectos rexistrais da Lei de
condiciéns xerais da contratacién dicindo que, como non poderia ser dou-
tra forma e o é na realidade xuridica das normas vixentes, a nulidade, a
moderacién, a integracién do contrato € e seguird sendo competencia
xudicial exclusiva. Tamén é lugar comun que aqueles profesionais que
exercen funciéns ptblicas en canto a sda actuacion extraxudicial se ba-
sea, precisamente, no amparo e salvagarda dos xuices e tribunais, deben
coadxuvar 6 cumprimento voluntario dos contratos (desxudicializacién)
e colaborar coa funcién xurisdiccional. O relator rematou a stia exposi-
cién facendo unha serie de conclusiéns no marco da nova lei, que son as
que seguen:

13, Tratase dunha lei de dereito privado, dentro das competencias
exclusivas do Estado, e, en consecuencia -como xa ten ocorrido- a tarefa
pre-lexislativa, dentro do Goberno, correspéndelle 6 Ministerio de Xus-
tiza e non 6 de Sanidade e Consumo.

22 A reforma, pois, das leis procesuais e substantivas, como ferramentas
de traballo de xuices e tribunais, debe producir varios efectos, como re-
ducir preitos, simplificar procesos, e axiliza-la solucién de conflictos.

32, Para o cumprimento dese obxectivo deben pofierse 6 seu servicio
tédolos medios ou instrumentos existentes, desde a conciliacién ou a ar-
bitraxe 4 xurisdiccién voluntaria, e, dada a stia transcendencia social, eco-
némica e xuridica, o trifico privado ten que contar cos que nel intervenen



sen ser parte na relaciéon contractual, é dicir, con notarios, corredores e
rexistradores.

42, O notario, como xurista e redactor dos instrumentos publicos, debe
achegarlle diversos elementos a este obxectivo: a certeza da incorporacién
6 contrato das condiciéns xerais, a advertencia das regras de interpreta-
cion e a exclusion das cldusulas nulas.

52. O rexistrador, como xurista e redactor dos asentos, debe, asi mesmo,
cualifica-la validez do contrato, do acto dispositivo, do dereito, e das clau-
sulas inscribibles, e a un tempo, debe facilitar e cualifica-lo contido dos
asentos (proteccién de datos e dos consumidores) verbo da publicidade
formal que expida, asegurando a claridade, sinxeleza, transparencia, a ve-
racidade da informacién e inalterabilidade dos seus arquivos (libros, ba-
ses de datos), establecendo deberes especificos fronte a calquera persoa
interesada na inscricién do seu dereito (antes, durante e unha vez prac-
ticado o asento).

62. Se o artigo 23 da Lei de condicidns xerais da contratacion se refire
d redaccién do contrato, principalmente, e o artigo 10.6 da Lei de defensa
dos consumidores 4 inadmisién das cldusulas declaradas xudicialmente
nulas, o terceiro nivel de concrecién da reforma do dereito privado nesta
materia incldese na correlativa da Lei hipotecaria. Asi se coordinan as tres
leis, integrandose unha noutra para forma-las normas xerais aplicables 6
caso ou suposto de feito.

A continuacién tivo lugar unha mesa-coloquio na que intervifieron o
fiscal xefe do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, Ramén Garcia Mal-
var; o decano do Colexio de Avogados de Santiago, Javier Alvarez Santu-
llano; a decana da Delegacién do Colexio de Rexistradores da Propiedade
Mercantil de Espana en Galicia, Maria Jesus Torres Cortel; o notario do
Colexio de Notarios de Galicia, José Antonio Montero Pardo, e mailos
catedraticos de dereito Carlos Lasarte da UNED; Angel Rebolledo Varela,
da Universidade de Santiago e Fernando Lorenzo Merino, da Universidade
de Vigo.

A clausura das xornadas estivo a cargo do director da Escola Galega
de Administracién Publica, Domingo Bello Janeiro, e do director xeral de
Comercio e Consumo e presidente do Instituto Galego de Consumo, Jorge
R. Vazquez Moleztin. Na sda intervencién Vazquez Molezun referiuse 4
nova Lei 7/1998, sobre condicidns xerais da contratacion, aprobada polo
Goberno central o 13 de abril de 1998 e, segundo el, “non cabe dibida
de que contribiie a aumenta-las garantias dos consumidores 4 hora de con-
tratar con profesionais e, sobre todo, cumpre cunha das prioridades da
Comision Europea: garanti-lo acceso dos consumidores 4 xustiza”, Des-
tacou, asi mesmo, a estreita colaboracién que mantefien a Escola Galega
de Administracién Publica e o Instituto Galego de Consumo, que se plasma

2 W REGAP



IVA

W CRONICA ADMINISTRA

]
(s3]
~1

na formacién do persoal do instituto, na arbitraxe de consumo e na rea-
lizacién dos cursos bésicos de consumo.

Durante o acto de clausura das xornadas, o director da EGAP, despois
de agradece-la presencia de tédolos participantes nas xornadas e de es-
tende-lo agradecemento 6 Instituto Galego de Consumo pola colabora-
cion e o apoio prestados no desenvolvemento das xornadas, apostou por
fomentar un sistema eficaz e inmediato de reclamaciéns e queixas; pos-
tulou a creacién dun fiscal autonémico en materia de consumo, como
existe en Andalucia, e dun valedor 6 que lle correspondese de maneira
exclusiva a proteccién dos usuarios, tal como existe en Suecia, onde hai
un Ombudsman dos consumidores.

Por outra parte, valorou positivamente a analise da nova lei feita po-
los relatores, que por fin lle vén dar cumprimento & normativa europea
na materia, xa que a transposicion da Directiva 93/13 sobre clausulas abu-
sivas é, precisamente, un dos principais motivos que moven o lexislador
4 hora de redacta-la lei co fin de adecua-la lexislacion interna espafiola 4
comunitaria. Esta lei “é o punto final dunha evolucién, que se vén pro-
ducindo progresivamente 6 longo do século XX, na recuperacién do equi-
librio entre as partes contratantes, e que trata de evita-lo prexuizo da parte
miis débil, que polo xeral ¢ a representada polos consumidores, o que
debe completarse cunha reforma procesual en profundidade para garan-
tir na practica os dereitos dos consumidores”.

Como é ben sabido, na sociedade actual a produccién en masa € de-
bida 4 produccién de bens e 4 prestacion de servicios a grande escala das
grandes empresas. A distribucién comercial dos productos e dos servicios
faise a través da contratacién en masa, mediante condiciéns xerais da con-
tratacion. Isto provoca un desequilibrio importante entre os dereitos e obri-
gas das partes do contrato, co que se permite a introduccién de cldusulas
abusivas nas ditas condiciéns xerais. A proliferacién das condiciéns xe-
rais da contratacién e das cldusulas abusivas requiria unha regulacién de
forma xeral e a través dunha lei especifica, que despois de moitos inten-
tos se conseguiu coa Lei 7/1998, do 13 de abril, sobre condiciéns xerais
da contratacién, que foi obxecto de estudio e debate nestas xornadas. A
nova lei supén un cambio importante no sentido de que introduce mo-
dificaciéns de grande transcendencia que traspasan o dmbito da lexisla-
cién civil e chegan incluso a cualificarse, segundo dixo a profesora Lour-
des Tejedor, "como a norma mais importante do dereito contractual, desde
a publicacién do Cédigo civil". @
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REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA
MNum, 20 setembro—decembro 1978

CURSO DE VERAN

“A NOVA LEI DA XURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA™

(Sada, 27 e 28 de xullo de 1998)

José Ricardo Pardo Gato
Avogado

espois de que o Congreso dos Deputados aprobase o 25 de xufo de
D 1998 a Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da xurisdicciéon con-
tencioso-administrativa (LXCA), o BOE nim. 167, do 14 de xullo do mesmo
ano, publicou, pendente da probable correccién de erros, o texto integro
da lei, a entrada en vigor da cal se produce, conforme a disposicién final
terceira, 6s cinco meses da sta publicacién no diario oficial, isto € o 15
de decembro de 1998, coa excepcién recofiecida en materia de atribucién
4 xurisdiccion social, que se atrasa ata o ano de entrada en vigor do resto
da lei.

A nova LXCA, que supén a derrogacion total da tan excelente e xa ma-
dura Lei do 27 de decembro do 1956, e que non fai senén recoller no
noso ordenamento xuridico os principios e garantias constitucionais que
nos tiltimos anos vifieron desenvolvendo a doutrina e a xurisprudencia
(tanto do Tribunal Supremo como do Tribunal Constitucional), incorpora

1 Disposicién derrogatoria segunda.



importantisimas novidades, froito da experiencia acumulada, das nece-
sidades sociais e da cadtica situacion dos tribunais da xurisdiccién, pero,
6 tempo, é respectuosa 6 maximo coa sua predecesora, da que conserva
e incorpora todo aquilo que resulta compatible coa sua filosofia e non
discrepa do fin que se persegue.

Asi, e tal e como a stia propia exposicién de motivos indica?, con in-
ferior calidade desde o punto de vista técnico xuridico 4 da lei anterior,
non nos encontramos ante unha ruptura respecto dos principios que ins-
piraron a reforma de 1956, que en opinién do lexislador contindan sendo
vdlidos, sendn ante un afondamento nesas garantias e unha xeneraliza-
cién do control xudicial da actividade administrativa, como asi esixen os
artigos 103 e 106 da Constitucién espaiiola.

A nova distribucién do poder publico e politico, a configuracién
territorial do Estado en comunidades auténomas, a universalizacion do
control das administraciéns ptiblicas e a potenciacién da posicion dos
administrados como titulares de dereitos e intereses lexitimos fronte ou
6 lado da Administracion, xustifican por si mesmos a reforma operada.

O curso de verdn sobre “A nova Lei da xurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa”, que se desenvolveu, en Sada, os dias 27 e 28 de xullo de 1998,
e que organizou a Escola Galega de Administracién Piablica (EGAP), en
colaboracién co concello de Sada, tivo como obxectivo fundamental me-
llora-la formacién dos numerosos asistentes sobre os aspectos mdis esen-
ciais da nova LXCA.

O curso inaugurarono Dositeo Rodriguez Rodriguez, conselleiro da
Presidencia e Administracién Publica da Xunta de Galicia, Ramén Ro-
driguez Ares, alcalde de Sada, Gonzalo de la Huerga Hidalgo, presidente
da seccién 12 da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supe-
rior de Xustiza de Galicia, e Domingo Bello Janeiro, director da EGAP,

Este ultimo, despois de pronunciar unhas breves palabras de saluta-
cién e de agradecerlle expresamente 6 Concello de Sada a sda colabora-
cién na organizacién do evento, resaltou a enorme transcendencia que
para a sociedade supdn a aprobacion da nova LXCA. Con esta lei traspa-
sanselle d xurisdiccién contencioso-administrativa todalas competencias

2 O apartado V1.1 da exposicién de motivos da nova LXCA sinala que “a regula-
cién do procedemento contencioso-administrativo ordinario se basea no esquema da
lexislacién anterior. Sen embargo, as modificaciéns son moi numerosas, pois, por unha
parte, tivéronse moi en conta a experiencia practica e as achegas doutrinais e, por ou-
tra, establecéronse normas especiais para diferentes tipos de recursos, que non preci-
san dun procedemento especial... En todo momento buscouse concilia-las garantias
de eficacia e celeridade do proceso coas de defensa das partes”.
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en materia de responsabilidade patrimonial das administraciéns publi-
cas, de forma que se evita a actual dispersion xurisprudencial, o que non
favorecia a necesaria uniformidade.

Pola sta parte, Gonzalo de la Huerga cualificou o novo texto de con-
tinuista, e considerou tal cualificativo como unha virtude consubstancial
deste, sen prexuizo das posteriores achegas que poidan perfeccionar ou
mellora-la sta aplicacién.

A conferencia inaugural, relativa ds “Consideraciéns xerais sobre a nova
lei e a xustificacién da reforma”, pronunciouna Rafael de Mendizédbal
Allende, maxistrado do Tribunal Constitucional, quen ve na enorme
lentitude dos procesos a xustificacion desta. Asi, a nova lei trata de supe-
rar esta grave situacién cunha medida revolucionaria que modifica a nosa
tradicional organizacién da xustiza contencioso-administrativa, a creacion
dos 6rganos unipersoais, 6 desoir criticas dalgtins sectores da doutrina,
xudicatura e avogacia, e con outras reformas procesuais de menor im-
portancia.

A continuacién, o “Ambito, 6rganos e competencias da nova orde xu-
risdiccional contencioso-administrativa” foi obxecto de desenvolvemento
por Javier Sudrez Garcia, avogado do Estado e director xeral-xefe da Ase-
sorfa Xuridica Xeral da Xunta de Galicia, que limitou a sta exposicion s
principais modificaciéns que o titulo I da nova LXCA introduce en rela-
cién co texto de 1956.

Neste sentido, a novidade mdis importante radica no establecemento
das competencias e na inminente posta en funcionamento dunha estructura
xurisdiccional profundamente alterada pola aparicién, sobre todo, dos xul-
gados do contencioso-administrativo.

No demais, 6 seu entender, as alteraciéns que se introducen non son
esenciais; limitanse a recoller principios que xa estableceran a xurispru-
dencia ou que eran obxecto de regulacién noutras normas dispersas.

Asi mesmo, Javier Sudrez salientou que a nova LXCA vai acompanada
dunha modificacién da LOPX (Lei organica 6/1998, de 13 de xullo), que
adapta o texto desta tltima 4s reformas introducidas naquela.

O fiscal xefe do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, Ramén Gar-
cia-Malvar y Marifio, comentou na sta intervencién as innovacions mais
relevantes que no ambito das “partes” contempla o novo texto aprobado,
e remitiu as stas explicaciéns, polo caracter esencialmente técnico das no-
vidades, 6 articulado da lei, tendo sempre en conta nos seus comentarios
a intima relacién profesional que o liga co Ministerio Fiscal.

De acordo co apartado IV da exposicién de motivos, a regulacion das
partes que contifia a Lei do 19563 quedou hai tempo superada e veu sendo

3 A Lei do 27 de decembro de 1956 fiindase nun criterio substancialmente indi-
vidualista con certos reberetes corporativos.



corrixida por outras normas posteriores, ademais de reinterpretada pola
xurisprudencia nun sentido moi distinto 6 que orixinariamente tifia. A
nova lei limitase a recolle-las sucesivas modificaciéns, clarifica algins
puntos ainda escuros e sistematiza os preceptos da maneira mdis sinxela
posible. O que se pretende é que ninguén, persoa fisica ou xuridica, pri-
vada ou publica, que tenia capacidade xuridica suficiente e sexa titular
dun interese lexitimo que tutelar, concepto comprensivo dos dereitos
subxectivos pero madis amplo, poida verse privado do acceso 4 xustiza.

As novidades madis significativas incorpéranse nos preceptos que re-
gulan a lexitimacion. En canto 4 activa, reducironse a sistema tédalas nor-
mas xerais ou especiais que poden considerarse vixentes e conformes co
criterio elixido.

Polo que se refire 4 lexitimacion pasiva, o criterio de fondo é o mesmo
e conduce a simplifica-las regras anteriores. En particular, carece de sen-
tido mante-la figura do coadxuvante, cando ningunha diferencia existe xa
entre a lexitimacién por dereito subxectivo e por interese lexitimo. En cam-
bio, pareceu necesario precisar un pouco mdis qué Administracién ten
cardcter de demandada en caso de impugnacion de actos suxeitos a fis-
calizacion previa e, sobre todo, atribuirlle tamén este caracter, en caso de
impugnacién indirecta dunha disposicién xeral, 4 Administracién autora
desta, ainda que non o sexa da actuacién directamente recorrida. Esta pre-
visién vén darlle via procesual 6 interese de cada Administracién por de-
fender en todo caso a legalidade das normas que aproba e constitie unha
das especialidades dos recursos que versan sobre a conformidade a dereito
de disposicions xerais, que se desenfian 6 longo de todo o articulado.

En canto 4 representacion e defensa, distinguese entre 6rganos colexiados
e unipersoais. Nos primeiros, procurador e avogado son obrigatorios; nos
segundos, o procurador é potestativo e o avogado obrigatorio. Os fun-
cionarios publicos poderdn comparecer por si mesmos en cuestiéns de per-
soal que non impliquen separacién de empregados ptiblicos inamovibles.

Un dos aspectos de relevancia mdis notoria nos que se estructurou o
programa do curso, cal é o “Obxecto do proceso contencioso-adminis-
trativo”, foi comentado por José Luis de la Torre Nieto, avogado do Es-
tado e conselleiro do Consello Consultivo de Galicia, posto que os escasos
preceptos incluidos nos dous primeiros capitulos do titulo III contefien
algunhas das innovaciéns mdis importantes que a lei introduce no noso
sistema de control xudicial da Administracién.

O titulo III subdividese en catro capitulos: actividade administrativa
impugnable (capitulo I), pretensiéns das partes (capitulo II), acumula-
cién (capitulo IIT) e contia do recurso (capitulo IV).

Con este titulo o novo texto trata de supera-la tradicional e restrinxida
concepcién do recurso contencioso-administrativo como unha revisién
xudicial de actos administrativos previos, é dicir, como un recurso 6 acto,
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e de abrir definitivamente as portas para obter xustiza fronte a calquera
comportamento ilicito da Administracién.

Por razén do seu obxecto establécense catro modalidades de recurso:
o tradicional dirixido contra actos administrativos, Xa sexan expresos ou
presuntos; o que, de maneira directa ou indirecta, versa sobre a legalidade
dalgunha disposicién xeral, que precisa dalgunhas regras especiais; o re-
curso contra a inactividade da Administracion e o que se interpon contra
actuaciéns materiais constitutivas de via de feito. Do recurso contra actos,
a LXCA depura o ordenamento anterior dalgunhas normas limitativas que
carecen de xustificacién, ainda que mantén a inadmisibilidade do re-
curso contra actos confirmatorios doutros que son firmes e consentidos.

Respecto do segundo tipo de recursos, a nova lei asegura as mais am-
plas posibilidades de someter a control xudicial a legalidade das dispo-
siciéns xerais, preserva os que se deron en chamar recursos directo e indirecto
e elimina calquera rastro das limitacions que estableceu a lexislacion an-
terior para recorrer. Agora ben, 6 mesmo tempo procura que a impugnacion
das disposici6ns xerais se tramite con celeridade e que se aproxime sem-
pre a unha decisién xudicial clara e tnica. Este criterio cristaliza no tra-
tamento procesual que se lle dd 6 denominado recurso indirecto.

Longamente reclamado por posiciéns doutrinais, a LXCA crea un re-
curso contra a inactividade da Administracion4. O recurso dirixese a ob-
ter da Administracién, mediante a correspondente sentencia de condena,
a prestacién material debida ou a adopcién dun acto expreso en proce-
dementos iniciados de oficio, ali onde non ten cabida o silencio admi-
nistrativo. A lei refirese sempre a prestaciéns concretas e a actos que tefian
un prazo legal para a stia adopcién e a eventual sentencia de condena ha
de ordenar estrictamente o cumprimento das obrigas administrativas nos
concretos termos en que estean establecidas.

Outra novidade que destaca o relator é o recurso contra as actuacions
materiais en via de feito. Mediante este recurso podense combater aque-
las actuaciéns materiais da Administracion que carecen da necesaria co-
bertura xuridica e lesionan dereitos e intereses lexitimos de calquera tipo.
A accién postie unha natureza declarativa e de condena e 4 vez, en certo
modo, interdictal, para o efecto da cal non pode deixar de relacionarse
coa regulacién das medidas cautelares.

No caso do recurso contra a inactividade da Administracién, a lei es-
tablece unha reclamacién previa en sede administrativa; no do recurso con-
tra a via de feito, un requirimento previo de caracter potestativo, asi mesmo
en sede administrativa. Con iso o que a LXCA persegue é outorgarlle 4
Administracién a oportunidade de resolve-lo conflicto e de evita-la in-
tervencion xudicial.

4 Recurso con precedentes noutros ordenamentos europeos.



José Manuel Pineiro Amigo, secretario xeral da Federacion Galega de
Municipios e Provincias, introduciu os asistentes no amplo e problema-
tico tema do procedemento, tratando especificamente na sia quenda de
intervencién o procedemento en primeira e tinica instancia, isto é, os ca-
pitulos I e II do titulo IV da LXCA.

O contido dos artigos 43 e 44 do novo texto (dilixencias prelimina-
res), ademais de incorpora-lo artigo 56 da Lei do 1956, introduce> o me-
canismo do requirimento previo, ainda que non preceptivo, que supon®
o recofiecemento do Estado composto que se desefia no titulo VIII da Cons-
titucion?.

Respecto da interposicién do recurso (artigos 45 a 48 LXCA), o actual
artigo 45 ¢, basicamente, 6 seu entender, unha fiel reproduccién do an-
tigo artigo 57.

O artigo 46 mantén o criterio da lexislacién anterior en relacién co
prazo da interposicién do recurso, que se fixa en dous meses, con carac-
ter xeral. A modificacién mdis importante recéllese na stia regulacién do
silencio: reduccién do prazo a seis meses, e non un ano coma antes.

E novo no texto da lei o niim. 3 do artigo 46. Prazo de interposicién
no caso de via de feito: dez dias en caso de requirimento previo; vinte,
en caso contrario8.

Maior interese ten, na opinién de Manuel Pifieiro, o contido do ar-
tigo 47 da Lei xurisdiccional, que supén unha modificacién substancial
en relacién co anterior artigo 60. En efecto, a publicacion no diario ofi-
cial correspondente pasou de ser preceptiva a potestativa e a conta do re-
corrente. Iso con caracter xeral, xa que nalgiins supostos o propio érgano
xudicial pode acorda-la publicacién de oficio, e serd en todo caso nece-
sario cando o recurso se inicie por demanda nos supostos do artigo 45.5
da lei.

En canto ds reclamaci6ns e remision do expediente administrativo, é
esta unha das materias en que o lexislador puxo un énfase especial 6 con-
siderala determinante para o logro dun dos grandes obxectivos que xus-
tifican a reforma: “xustiza 4xil e de calidade”, sen concesién ningunha a
tentacions formalistas.

Pese s boas intencidns, o contido do artigo 48 engade poucas garantias
0 xa previsto no seu predecesor, o artigo 61 da lei anterior. Limitase a en-

5 Por mimetismo coa lexislacion local -artigos 65, 66 e 67 da Lei 7/1985-.

6 Como xa o fixeran as leis 7/85 de réxime local e 30/92 de procedemento admi-
nistrativo.

7 Artigo 137 da Constitucién espafiola.

8 Se consideramos este novo recurso como unha peticién de amparo, fronte 4

actuacién arbitraria da Administracién, o prazo fixado ten os seus precedentes no
artigo 8 da Lei 62/78 de proteccion dos dereitos fundamentais e no artigo 44.2 da Lei
orgdnica 2/79, do Tribunal Constitucional.
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durece-las sanciéns pecuniarias e a conxugalo coas normas especiais que
introduce a LXCA. Para o efecto, son de destaca-los casos de innecesarie-
dade de remisi6én do expediente (artigo 48.2) e a regulacion regulamen-
tista da forma e contido de tal expediente (artigo 48.4 e 6)°.

O prazo xeral de vinte dias para a remision mantense.

Compre resalta-lo novo artigo 51, xa non s6 pola stia posicion siste-
matica en relacién co seu predecesor (artigo 61 da lei anterior), senén polo
seu contido, necesariamente modificado de acordo coa ampliacion que
se fixo do obxecto do recurso (nim. 3) e 6 amparo do principio de ce-
leridade e eficacia que se incorpora no seu nim. 2, que inclde os efectos
de cousa xulgada no tramite de admision.

Polo que se refire 4 demanda e contestacién, sen que se aprecien apa-
rentes modificaciéns substanciais en relacién coa regulaciéon anterior, si
poden sinalarse algunhas que en opinién do relator son de extraordina-
ria transcendencia:

a) Admite a posibilidade de codemandantes, ainda que con unidade
de prazo -actuara simultaneamente-.

b) Caducidade de oficio, pero, apartdindose da doutrina xurispruden-
cial mais recente, non incorpora os seus efectos fatais, senén que admite
a stia sancion na data de notificacién do auto que a declare.

c) Demanda sen expediente, se asi se pide, que podera ampliarse en
dez dias para alegacions.

En canto 4 contestacién, tamén son de resefa-las seguintes novidades:

a) Se non o fixese antes, 4 Administracién non lle serd admitida se non
vai acompanada do expediente.

b) Posibilidade de suspensién de prazo por peticién do letrado da Ad-
ministracién, en virtude dun prexuizo de legalidade.

¢) Simultaneidade de prazos de contestacién para os codemandados.

Asi mesmo, na regulacién do trdmite de proba incorpéranse intere-
santes modificaciéns:

a) Modificacién dos prazos: quince dias para proponer e trinta para
practicar.

b) Extensién dos efectos das probas periciais 6s procedementos conexos.

c) Ampliacién dos momentos de proposicion: as alegaciéns comple-
mentarias, ou 4 vista da contestacién, para o demandante.

Polo que 4 sentencia se refire, a nova regulacién segue fielmente a sia
predecesora. Non obstante, existen pequenas modificacions que adqui-
rirdn grande importancia na aplicacién da norma. Asi:

a) Suprimese a inadmisién por defecto de forma.

b) Engédese a inadmisién por existencia de litispendencia.

c) Regulacién da prérroga de prazo para dictar sentencia.

9 Incorpora 4 lei a doutrina de documentos clasificados como segredo oficial.



d) Posibilidade de fixacién de prazo nas “sentencias condenatorias de
facer”: un acto ou unha actividade.

e) Prohibicién de redaccién dos preceptos que resulten anulados en
procesos contra disposicidns xerais, o que supén unha importante mo-
dificacién en relacién cos recursos contra as ordenanzas fiscais locais.

Mencién especial mereceu para Manuel Pineiro o artigo 78 LXCA, o
procedemento abreviado, unha das maiores novidades da lei. Asi, segundo
a slia opinidn, con este precepto, 6 regular este novo procedemento no
dmbito da xurisdiccién contencioso-administrativa, pretendeuse cumprir
tanto o mandato constitucional como as recomendaciéns do Consello Xe-
ral do Poder Xudicial. Por este procedemento substdncianse unicamente
os asuntos de contia inferior a cincocentas mil pesetas e as cuestiéns de
persoal non relativas 6 nacemento ou extincién da relacién funcionarial
ante os xulgados unipersoais.

O recurso iniciase por demanda escrita ou traslado 6 demandado e
citacién para vista ds partes e simultdnea peticion do expediente, con prazo
non inferior a quince dias desde a data da vista.

A regulacién da dita vista inspirase tanto no proceso oral ante os xulga-
dos do social como en xuizo verbal regulado na Lei de procesamento civil.

Asi mesmo, destacou algunhas especialidades que se introducen na siia
regulacion, todas elas guiadas polo principio da brevidade:

a) Concesion sen posiciéns escritas.

b) Testifical sen prego de preguntas e repreguntas, nin tacha de teste-
munas.

¢) Posibilidade de limitacién do nimero de testemuiias por parte do
Xuiz.

Na xornada do dia 28 a primeira das intervencions correspondeulle a
Javier D’Amorin Viéitez, maxistrado da Sala do Contencioso-Adminis-
trativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, que disertou sobre os
recursos, dentro do amplo tema de comentario aberto por Manuel Pifieiro.

Na stia opinién, ainda que a nova lei non fai explicito un novo mo-
delo de xustiza administrativa, contén as bases que o posibilitan, con-
fiandolle 4 iniciativa e 4 propia sensibilidade do érgano xurisdiccional e
das partes o alcance de tal obxectivo.

Esta apreciacion resulta da constatacion das seguintes claves:

a) Superacién do tradicional limite da extensién subxectiva da xuris-
diccién contencioso-administrativa, 6 asegura-la tutela xudicial efectiva
non s contra a actuacion das administraciéns piblicas, senén tamén res-
pecto da proveniente doutros 6rganos publicos que non forman parte da
Administracién, incluindo os actos dos concesionarios dos servicios pu-
blicos (artigos 1 e 2).

b) Superacién dos limites obxectivos do recurso contencioso-admi-
nistrativo, no sentido de que o recurso cabe non sé contra a tradicional
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triloxia de actos, regulamento e contratos, senén tamén fronte 4 activi-
dade de negocio, a actividade prestacional, as inactividades e omisions
de actuaciéns debidas, asi como as actuaciéns materiais ou constitutivas
de vias de feito.

c) Inequivoca afirmacién do principio ou sistema de plenitude xuris-
diccional sen alusién a ambitos excluidos do control ou fiscalizacién xu-
risdiccional, como resulta das seguintes innovaciéns que introduce a lei:

= A eliminacién do acto politico: a LXCA parte do principio do so-
metemento dos poderes ptiblicos 6 ordenamento xuridico, o que re-
sulta incompatible co recofiecemento de actos non suxeitos 6 dito
control. Por iso, acode a férmula de que calquera que sexa a natureza
dos actos provenientes do Goberno ou do Consello de Goberno das
comunidades auténomas, isto é, por moi discrecionais que sexan 0s
seus actos, sempre sera posible o control xudicial de, alomenos, tres
aspectos: o derivado da proteccién dos dereitos fundamentais, os ele-
mentos regulados do acto e a determinacién das indemnizacions pro-
cedentes.

= A atribucién a esta orde xurisdiccional, ademais das cuestions rela-

tivas 6s contratos administrativos, as referidas 4 preparacién e adxu-

dicacién dos demais contratos suxeitos a lexislacion de contratacion
das administracions publicas.

= Unidade xurisdiccional para o cofiecemento da responsabilidade pa-

trimonial das administraciéns publicas, que se lle atribtie en exclusiva

a orde xurisdiccional contencioso-administrativa.

d) Reforzamento do concepto e funcién da pretension.

e) Recofiecemento da accién popular: calquera cidaddn estd lexitimado
ante a orde xudicial contencioso-administrativa no exercicio da accién po-
pular nos casos expresamente previstos polas leis, estendendo, por outra
parte, a lexitimacién activa 6s chamados grupos de afectados, tanto en fase
de interposicién do recurso como de execucién de sentencia.

f) Reforzamento dos poderes de direccién e de control e decision
sobre o obxecto do proceso por parte do érgano xudicial, que se traduce
nas seguintes manifestacions:

= Ampliacién do uso da “tese” (artigo 33).

« Someter as partes, unha vez formulada demanda e contestacion, a

posibilidade de acadar un acordo (artigo 77).

« Cando perante o xuiz ou tribunal estivera pendente unha pluralidade

de recursos con idéntico obxecto, o 6rgano xudicial poderd non acu-

mulalos e tramitar un ou varios con caracter preferente, suspendendo

o curso dos demais (artigo 37.2).

= Decreta-la inadmisibilidade do recurso cando o xulgado ou o tribu-

nal desestimara no fondo outros recursos substancialmente iguais

(artigo 51).



= Posibilidade de que o xuiz acorde de oficio, trala audiencia das par-

tes, ou por instancia destas, a extension dos efectos das probas peri-

ciais 6s procedementos conexos (artigo 61.5).

= O xuiz ou tribunal poderd acordar de oficio tanto o recibimento a

proba como a practica de cantas probas estime pertinentes para a mais

acertada decisién sobre o asunto (artigo 61.1).

= Posibilidade de que o xuiz, ou tribunal, excepcionalmente, acorde a

realizacion de vista ou conclusiéns ainda que non o solicitasen as par-

tes (artigo 62.4).

g) Ampliacién dos efectos da sentencia, que se manifesta en:

« A anulacién dunha disposicién ou acto producird efectos para tédalas

persoas afectadas (artigo 72.2).

« Se ben a estimacién de pretensiéns de recofiecemento ou resta-

blecemento dunha situacién xuridica individualizada sé producird

efectos entre as partes, non obstante tales efectos poderan estenderse

a terceiros nos termos previstos nos artigos 110 e 111 (artigo 72.3).

h) Afirmacién do principio constitucional de que a potestade de fa-
cer executa-las sentencias e demais resoluciéns xudiciais lles corresponde
exclusivamente 6s xulgados e tribunais. Nesta materia de execucion, cabe
sinalar como novidades mais importantes:

= Dotacién de maiores poderes 6 xuiz ou tribunal para facer efectiva

a sentencia (artigo 108).

« Limitacién das causas de utilidade publica ou de interese social

para expropia-los dereitos ou intereses lexitimos recofiecidos fronte 4

Administracién nunha sentencia firme (artigo 105.3).

= O 6rgano xudicial, por instancia de parte e polo trimite do incidente

de execucién, declarard a nulidade dos actos e disposiciéns contrarios

6s pronunciamentos das sentencias (artigo 103).

= Extension dos efectos dunha sentencia firme que lles recofieza unha

situacién xuridica individualizada a outras persoas que non fosen parte

cando concorran os requisitos do artigo 110 (artigo 110 e 111).

i) Instauracién dun auténtico proceso cautelar. Explicao a propia ex-
posicion de motivos, 6 indicar que a nova lei regula as medidas cautela-
res sobre a base de que a xustiza cautelar forma parte do dereito 4 tutela
efectiva e que a stia adopcién non debe contemplarse como unha excepcién
senén como facultade que o érgano xudicial pode exercitar sempre que
resulte necesario. Pese 6 seu cardcter instrumental ou accesorio respecto
do proceso principal, asegura-la efectividade da sentencia, a natureza de
auténtico proceso cautelar resulta de:

= O cardcter universal das medidas, non limitadas, como ata agora, d
suspensién do acto ou disposicion recorridos, e poden adoptarse, incluso,
as de cardcter positivo.

= O criterio para a stia adopcion concrétase en que a execucién do acto
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ou a aplicacién da disposicién lle puideran facer perde-la sia finali-

dade lexitima 6 recurso; debe valorarse, polo tanto, o risco de inefecti-

vidade da sentencia, a partir da consideracién circunstanciada de todolos
intereses en conflicto.

= Nos supostos do artigo 136, a stia adopcién queda na marxe de tal

esixencia finalistica, e pode solicitarse antes da interposicién do recurso.

Seguidamente, Pablo Gonzilez Marifias, profesor titular de dereito
administrativo da Universidade de Santiago de Compostela, reflexionou
sobre a execucién de sentencias 6 amparo do novo texto aprobado.

Pronuncidndose nun sentido similar 6 dos seus colegas que lle pre-
cederon no uso da palabra, Gonzélez Marifias insistiu en que o sistema
que agora se implanta non implica a ruptura total do anterior ou, o que
é 0 mesmo, non supén desapodera-la Administracién das stas faculta-
des executorias para trasladarllelas a xuices e tribunais. E mais, o artigo
103 da nova lei reitera a secular férmula de que “a potestade de facer exe-
cuta-la sentencias e demais resoluciéns xudiciais lles corresponde exclu-
sivamente 6s xulgados e tribunais do contencioso-administrativo...".

Con todo, e malia esta fidelidade 6 sistema de execucién administra-
tiva, 6 relator restltalle indubidable que a regulacién do capitulo IV do
titulo IV da nova lei reforza as facultades xudiciais respecto disto en maior
medida que calquera outro texto legal precedente. Chega, incluso, nalgin
suposto, a prever que a autoridade xudicial poida substituir, cos seus pro-
pios medios, a Administracién na execucién e, desde logo, requiri-la co-
laboracién das autoridades e axentes da Administracién condenada.

Para Gonzélez Marifias o propésito, pois, e con caracter xeral, € ben
claro: tratar de establecer un marco de instrumentos e garantias eficaces
que, sen quebrar bruscamente o centro subxectivo protagonista da exe-
cucién, asegure esta e satisfaga as esixencias da tutela xudicial efectiva do
artigo 24.1 CE.

“O procedemento: as medidas cautelares” foi o titulo sobre o que En-
rique Garcia Llovet, profesor titular de dereito administrativo da Uni-
versidade de Santiago de Compostela, baseou o tema obxecto da sta
intervencion.

Retomando as palabras do profesor Gonzalez Marifias, Garcia Llovet
sinalou que a exposicién de motivos da nova lei acolle a tese comunmente
aceptada tanto pola xurisprudencia como pola doutrina no sentido de en-
tender que “a xustiza cautelar forma parte do dereito 4 tutela (xudicial)
efectiva... polo que a adopcién de medidas provisionais non debe con-
templarse como unha excepcion, senén como facultade que o 6rgano xu-
dicial pode exercitar sempre que resulte necesario”. O seu entender, e de
acordo co manifestado por Gonzalez Marifias, o lexislador asume pois como
sede constitucional do dereito 4 tutela xudicial cautelar o artigo 24 do texto
constitucional, considerandoo parte integrante do dereito 4 tutela xudi-



cial efectiva, recofiecendo que a hermenéutica das normas procesuais que
disciplinaban as medidas cautelares fora, ata datas relativamente proxi-
mas, contraria a ese espirito 6 considerar excepcional unha facultade que
se inscribe no exercicio normal da funcién xurisdiccional.

Pero o lexislador € consciente de que esa interpretacion se superara
nos ultimos anos, asi se entende a declaracion coa que se abre o apar-
tado VL5 da exposicion de motivos: “O espectacular desenvolvemento des-
tas medidas na xurisprudencia e a practica procesual dos tltimos anos
chegou a desborda-las moderadas previsiéns da lexislacién anterior, o que
certifica a sia antigliidade neste punto”. A declaracién, segundo o profe-
sor Garcia Llovet, non parece ofrecer lugar a equivocos, foi a presién dunha
xurisprudencia en marcha a que, xunto a unha doutrina cientifica igual-
mente activista na esixencia dunha normalizacién constitucional da nosa
lei procesual contenciosa, lle impén 6 lexislador un novo modelo de me-
didas cautelares, consciente de que superara dialecticamente os estreitos
limites 6s que a vella lei procesual sometia 6 xuiz contencioso.

A opinién que as profundas reformas lle merecen 6 lexislador non pode
ser mdis que altamente favorable: “A nova lei actualiza considerablemente
a regulacion da materia, amplia os tipos de medidas cautelares posibles
e determina os criterios que lle han de servir de guia 4 stia adopcién”.

Na sesion da tarde Benigno Lopez Gonzalez, maxistrado da Sala do
Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia,
centrou o seu relatorio no conflictivo tema das custas procesuais.

O novo réxime que, en materia de custas procesuais, introduce a nova
lei xurisdiccional e que, conforme a sia disposicién transitoria novena,
serd de aplicacién nos procesos e nos recursos que se inicien ou promo-
van con posterioridade 4 siia entrada en vigor, contempla a regulacién das
custas procesuais no seu artigo 139, e distingue diferentes supostos:

a) En primeira ou tnica instancia.

Cando se actiia en primeira ou Unica instancia, o apartado 1 do dito
precepto establece que “o 6rgano xurisdiccional 6 dictar sentencia ou 6
resolver por auto os recursos ou incidentes que ante este se promoveren,
imporalle as custas, razodndoo debidamente, 4 parte de que sostivese a
slia accién ou interpuxese os recursos con mala fe o temeridade”, E dicir,
mantén a teorfa xeral da non imposicién de custas, se ben con referen-
cias 4 teoria da temeridade, coa subxectiva valoracién da actuacién do-
losa ou culpable.

b) Nas demais instancias ou graos.

Neste suposto (apartado 2 do repetido artigo) as custas imponferan-
selle 6 recorrente se se desestima totalmente o recurso, coa excepcién de
que o organo xurisdiccional, razodndoo debidamente, aprecie a conco-
rrencia de circunstancias que xustifiquen a stia non imposicién. Neste caso
o lexislador aplica o criterio do vencemento con liberdade de manobra
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para o tribunal e coa particularidade de limitarlle a imposicién a parte
recorrente. No suposto de estimacién total ou parcial non procederd a im-
posicién de custas.

¢) Extension das custas.

Contémplase no apartado 3 do citado artigo 139, e establécese que a
imposicién podera abarca-la totalidade, unha parte das custas ou ata unha
cifra méaxima.

d) Recurso contencioso-administrativo promovido 6 amparo da Lei
62/78.

Para Benigno Lopez a derrogacién levada adiante pola LXCA respecto
do artigo 10 da Lei 62/1978, do 26 de decembro, supén unha importante
alteracién do previsto por aquela en materia de custas e do que adian-
taba o proxecto da nova lei.

e) Inadmisién do recurso de casacion.

Cando a inadmisién do recurso de casacion sexa total imporanselle
as custas 6 recorrente. Asi 0 determina o artigo 93.5 LXCA, coa excepcion
que contempla respecto dos supostos do apartado 2.e) do dito precepto.

f) En recurso de casacion.

Se se declara posible o recurso, resolverase en canto 4s custas da pri-
meira instancia conforme o sinalado no artigo 139 (artigo 95.3). O rela-
tor sinalou que o precepto nada di respecto das custas do recurso, pero
segundo a sia opinién ha de entenderse que cada parte satisfard as sdas.

g) En recursos de casacién para unificacién de doutrina e en interese
da leilO.

h) En recurso de revisién!l.

i) En casos de desistimento.

Conforme o artigo 74.6, o desistimento non implicard necesariamente
a condena en custas. O relator destacou que se introduce a expresién “ne-
cesariamente”, o que vén abri-la posibilidade da stia imposicién nos su-
postos de mala fe ou de temeridade.

1) Taxacion de custas!2.

1) Prohibicién da stia imposicion.

O artigo 139.5 LXCA disp6n que en ningtin caso se lle imporan as cus-
tas 6 Ministerio Fiscal.

O termina-la stia intervencién, Benigno Lopez puxo de manifesto que,
en materia de custas, se perdeu quizais unha oportunidade histérica para
acolle-la teoria do vencemento. Se o que se pretendia era acelera-los pro-
cesos e 6 tempo reduci-la litixiosidade, descargando os érganos xurisdic-

10 A LXCA remitese 4 normativa establecida para o recurso de casacion.
11 A LXCA remitese 4 normativa prevista na Lei de procesamento civil.

12 A taxacién de custas levarase a efecto segundo o previsto na Lei de procesamento
civil (artigo 139.6 LXCA).



cionais da orde contencioso-administrativa do pesado lastre que vefien
soportando desde hai tempo, un dos camifios, non o tinico, constituiao
seguramente o da condena en custas.

Co titulo “O procedemento: os procedementos especiais” Teresa Car-
balleira Rivera, profesora titular de dereito administrativo da Universi-
dade de Santiago de Compostela, pechou a quenda de intervencions
previstas no programa do curso.

Remitindose 6 apartado VI.4 da exposicién de motivos, a profesora Car-
balleira Rivera sinalou que dos recursos especiais a nova LXCA suprimiu
o de persoal, ainda que subsisten algunhas especialidades relativas a esta
materia 6 longo do articulado. Introdtcese no texto do articulado a re-
gulacién do proceso especial en materia de dereitos fundamentais, co
mesmo caracter preferente e urxente que xa ten e con importantes varia-
ciéns sobre a normativa vixente, o cardcter restrictivo da cal conduciu, na
prdctica, a unha importante deterioracién desta via procesual. A novidade
mais relevante constitiea o tratamento do obxecto do recurso e da sen-
tencia de acordo co fundamento comiin dos procesos contencioso-
-administrativos. A LXCA pretende superar, polo tanto, a rixida distincién
entre legalidade ordinaria e dereitos fundamentais, por entender que a pro-
teccién do dereito fundamental ou liberdade publica non serd factible, en
moitos dos casos, se non se ten en conta o desenvolvemento legal dos mes-
mos.

O procedemento da cuestioén de ilegalidade, que se inicia de oficio,
xunta a garantia de defensa das partes coa celeridade que lle é inherente.

Por dltimo, o procedemento en caso de suspensién administrativa pre-
via 6s acordos addptase 6s supostos legais de suspensién previstos na le-
xislacién vixente, 6 tempo que establece as regras que permiten a sia rapida
tramitacién.

Finalmente, e como colofén a este interesantisimo curso de verdn, José
Luis Meildn Gil, rector da Universidade da Corufia, procedeu 4 clausura
oficial deste, na que o director da EGAP despediu os asistentes e partici-
pantes, felicitindoos, agradecéndolle-la siia atencién, e emprazandoos a
participar en futuros eventos que a escola organice como consecuencia
dos posibles problemas e peculiaridades que da aplicacion practica da nova
lei vaian xurdindo.

A modo de conclusion e resumo, e tendo presente o exposto polos ilus-
tres conferenciantes, quixera resalta-los aspectos da reforma que 6 meu
modo de ver supofien unha especial novidade respecto da Lei de 1956.

Ademais da concrecién das competencias atribuidas s xulgados do
contencioso, caberia destaca-las seguintes:
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a) Obxectivamente:

« Impugnacién e control dos decretos lexislativos cando exceden dos
limites da delegacién de dictar normas concedida 6 Goberno, 6 go-
zar de caracter de disposicion de rango legal en tanto en canto respectan
a delegacion lexislativa.

= Unificacién xurisdiccional en materia de responsabilidade patrimo-
nial das administraciéns publicas, calquera que sexa a natureza da
actividade ou o tipo de relacion de que derive!3.

= A competencia en materia de contratos administrativos vén deter-
minada por remisién 4 Lei de contratos das administraciéns publicas.
« Submisién do “acto politico” 6 control xurisdiccional.

« Posibilidade de impugnacién das actividades materiais que consti-
tiien unha via de feito, prevendo, con cardcter potestativo para o admi-
nistrado, o requirimento 4 Administracién intimando a cesacion da
sta actuacién.

b) Subxectivamente:

= Abandénase a antiga lexitimacién corporativa e admitese a lexitimidade
das persoas individualmente consideradas para impugnar por si mes-
mas disposiciéns xerais. Xorde asi o interese lexitimo en lugar do in-
terese directo. Con iso desaparece a figura do coadxuvante.

« Unha das principais novidades é a de reconecerlles capacidade pro-
cesual e, en consecuencia, lexitimacién 6s “grupos de afectados”, unions
sen personalidade ou patrimonios independentes ou auténomos, 6s
que cualifica de “entidades”14.

= Especial atencién dispensada 6s conflictos entre administracions pu-
blicas, a consecuencia da nova configuracién territorial do Estado.

« Posibilidade de que tanto a Administracién publica, como as demais
partes procesuais e as persoas afectadas pola sentencia, presenten cues-
tiéns incidentais na execucion.

Das novidades introducidas pola nova LXCA dedtcese o seu cardcter

marcadamente voluntarista, na que o lexislador, pola via da simplifica-
cién de procedementos!, do establecemento dos xulgados do contencioso-
-administrativo, da creacién dun procedemento abreviado, da axilizacién
en orde 4 remision do expediente administrativo, da posibilidade de de-
ducir demanda en ausencia deste, etc., 0 que persegue ¢ darlle celeridade
6 proceso, 4 vez que reduci-la litixiosidade, introducindo para o efecto a
posibilidade de conciliacién.

13 Artigo 2.e LXCA e 9.4 LOPX, segundo reforma introducida pola Lei orgénica
6/1998, do 13 de xullo.

14 Recofiecemento que xa vifia recollido na LOPX.
15 Desaparece o de persoal.



Desexo sinceramente que tales medidas lle pofian fin ou remedien a
lamentable situacién actual e que os procesos se decidan coa rapidez que
esixe a norma constitucional, por xuices non improvisados, que lle unan
d sta independencia a madurez e preparacién imprescindibles para
xulga-la actuacién dunhas administraciéns cada vez mais complexas. &

g WREGAP



S W CRONICA ADMINISTRATIVA

REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION FUBLICA
Niim. 20 setembro-decembro 1798

CURSO SOBRE A PROPIEDADE
INTELECTUAL

(EGAP,15-30 de outubro de 1998)

José Luis Minguez Goyanes

Doutor en Xeografia e Historia.
Corpo Superior da Administracion da Xunta de Galicia

Direccién Xeral de Promocién Cultural da Conselleria de Cultura,
A Comunicacién Social e Turismo xunto coa Escola Galega de Admi-
nistracién Ptblica organizaron un Curso sobre a propiedade intelectual,
6 longo da segunda quincena de outubro de 1988, que se desenvolveu
na mesma EGAP.

O 15 de outubro inauguraron o curso Homero Pérez Quintana, di-
rector xeral de Promocién Cultural e Domingo Bello Janeiro, director da
EGAP. Pérez Quintana asegurou, nunhas palabras introductorias, que o
dereito da propiedade intelectual non é dos dereitos sobre os que mdis
se escribe, en cambio ¢é fundamental para o desenvolvemento da cultura
e mesmo da industria cultural. A propiedade intelectual, segundo Pérez
Quintana, constitiie unha defensa do autor que trae consigo o reconece-
mento social dos resultados da stia arte e do seu esforzo creador. A pro-
piedade intelectual ten ademais un aspecto econémico fundamental que
nace da explotacién da obra. A propiedade intelectual € parte importante
da estructura econémica do mundo cultural. Vese, neste dmbito, a nece-
sidade de coordinacién e dunha normativa comun nos paises da Union
Europea. Pérez Quintana rematou a sia intervencion sinalando que con
este curso se pretendia dar unha visién de presente e un avance de futuro
dos aspectos lexislativos referentes & propiedade intelectual.



O primeiro relatorio correu a cargo de Isabel Herndndez Ferndndez del
Valle, asesora da Subdireccion Xeral de Propiedade Intelectual do Minis-
terio de Educacién e Cultura. O relatorio titulabase “A estructura norma-
tiva sobre propiedade intelectual”. Isabel Hernandez falou da propiedade
intelectual como un tipo de propiedade especial segundo o Cédigo civil,
sobre a que habia a necesidade de establecer un equilibrio entre xustiza
e utilidade social. A lexislacion establece periodos e prazos, rematados os
cales o dereito pasa a dominio publico. Sen embargo hai uns dereitos pa-
trimoniais, que se poden transmitir, e uns dereitos morais que son irre-
nunciables. Existe unha directiva comunitaria de harmonizacién de le-
xislacions; sen embargo na actualidade estase negociando, no seo da Unién
Europea, un proxecto de directiva que regula diversos avances técnicos no
dmbito da propiedade intelectual (internet, as redes de datos, etc.)

O seguinte relatorio correu a cargo de Dolores Bafiares Acedo, asesora
da Subdireccién Xeral de Propiedade Intelectual do Ministerio de Educa-
cion e Cultura. Banares falou sobre os “Dereitos patrimoniais da propie-
dade intelectual”. Estes dereitos estdn regulados na lexislacién espanola,
fundamentalmente no Real decreto lexislativo 1/1996, do 12 de abril,
polo que se aproba o texto refundido da Lei de propiedade intelectual. A
relatora sinalou que a propiedade intelectual versa sobre obxectos xuridicos
que pola sta especial cualidade especializan o seu contido. E necesario,
xa que logo, unha lei especial que regule este tipo de propiedade. Existen
varios titulares de dereitos: o autor, o artista intérprete ou executante, o pro-
ductor fonografico, o de gravacion audiovisual e as entidades de radiodi-
fusion. A lexislacion espaiiola é defensora dos dereitos morais, fronte 4 le-
xislacion anglosaxona que insiste mdis nos dereitos de explotacién. Os dereitos
patrimoniais xéranse desde o momento en que a actividade creadora se
pon a disposicién do publico. Clasificanse en dereitos exclusivos de ex-
plotacion e dereitos de remuneracién. O titular pode establece-las condiciéns
en que se vai realiza-la explotacion da stia obra.

O mesmo dia 15 de outubro pola tarde, Isabel Hernandez falou so-
bre as “Entidades de xestion dos dereitos de propiedade intelectual”. Es-
tas entidades aparecen reguladas no titulo IV do texto refundido de 1996
sobre a propiedade intelectual. Nesta norma legal esas entidades apare-
cen definidas como aquelas legalmente constituidas que pretendan de-
dicarse, en nome propio ou alleo, 4 xestién de dereitos de explotacién ou
outros de cardcter patrimonial, por conta e en interese de varios autores
ou outros titulares de dereitos de propiedade intelectual. Estas entidades
deben contar coa oportuna autorizacién do Ministerio de Educacién e Cul-
tura e non poderdn ter dnimo de lucro.

O dia 16 de outubro, Dolores Bafares falou sobre os “Dereitos de ar-
tistas intérpretes ou executantes, productores de fonogramas e gravaciéns
audiovisuais”. Os artistas intérpretes ou executantes aparecen definidos no
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texto refundido como aquelas persoas que representen, canten, lean, re-
citen, interpreten ou executen en calquera forma unha obra. Tefien de-
reito a autoriza-la fixacién das stas actuaciéns, 4 reproduccién directa ou
indirecta nelas, asi como 4 sia comunicacién publica e distribucion. Os
productores de fonogramas definense como aquelas persoas naturais ou
xuridicas baixo a iniciativa e responsabilidade das cales se realiza a fixa-
ci6n sonora da execucién dunha obra. Os productores tefien os dereitos
de reproduccién, comunicacién ptiblica e distribucién dos fonogramas.
Estes mesmos dereitos recaen tamén nos productores de gravacions au-
diovisuais, que se definen na lei como as fixaciéns dun plano ou secuencia
de imaxes, con ou sen son, sexan ou non creacions susceptibles de seren
cualificadas como obras audiovisuais no sentido que define o artigo 86
do texto refundido sobre a propiedade intelectual.

O seguinte relatorio correu a cargo de Isabel Herndndez e versou so-
bre “Propiedade intelectual e dixitalizacion”. Segundo a relatora, a dixi-
talizacién e maila interactividade (posibilidade de interconexién) son as
notas fundamentais dos multimedia. A Lei 5/1998, do 6 de marzo, in-
corpora 6 dereito espanol a Directiva 96/9/CE, do Parlamento europeo
e do Consello, sobre a proteccién xuririca das bases de datos.

O dfa 22 de outubro Ramén Casas Vallés, profesor de dereito civil da
Universitat Oberta de Catalufia, desenvolveu o relatorio titulado “O de-
reito moral de autor”. Casas iniciou a stia intervencién indicando que en
Espana se lle chama propiedade intelectual 6 dereito de autor, sen em-
bargo noutros paises abrangue tamén o que aqui é conecido como pro-
piedade industrial. O artigo 2 do texto refundido da Lei de propiedade
intelectual di que estd integrada por un dereito moral e uns dereitos pa-
trimoniais. O concepto de dereito moral é propio do dereito de autor. No
sistema de propiedade intelectual ddselle primacia 6 autor, mentres que
no sistema de copyright se lle da primacia 4 copia. O dereito moral é irre-
nunciable, inalienable e imprescritible. O artigo 14 do texto refundido ex-
plica o contido e caracteristicas deste dereito moral. En primeiro lugar, o
autor ten dereito a decidir se a stia obra vai ser divulgada ou non, e en
qué forma. A obra sae asi da esfera privada do creador. Noutro punto deste
artigo esixese o recofiecemento da condicion de autor da obra. Hai un
dereito 4 integridade da obra, que non se op6n 6 dereito de modifica-
cién desta, que ten o autor. Este ten tamén o dereito a retira-la obra do
comercio, asi como o de acceder 6 exemplar tinico ou raro da sta obra
cando estea en posesién doutro, co fin de podelo divulgar.

A segunda intervencién de Casas versou sobre a “Duracién dos dereitos
de propiedade intelectual”. O relator iniciou a sta conferencia cunha breve
explicacién histérica do dereito de autor que comezou, con palabras stas,
pola “porta falsa do privilexio”. O dereito de autor configura un tipo de
propiedade que non € eterna. A propiedade dos bens materiais non ten



limite temporal, como froito da Revolucién Francesa, que a definia como
a mdis sagrada das propiedades. No que se refire 4 propiedade intelec-
tual, tédolos ordenamentos xuridicos limitan o seu tempo de efecto. No
caso espanol a lei estipula no artigo 26 que os dereitos de explotacién da
obra duran toda a vida do autor e setenta anos despois da stia morte ou
declaracién de falecemento. O artigo 41 establece que a extincién dos de-
reitos de explotacién das obras determina o seu paso 6 dominio puiblico,
ainda que debe respectarse a autoria e a integridade da obra sen limite
de tempo. No caso da obra inédita post mortem recofiécenselle dereitos 6
divulgador desta, ainda que cun prazo de tempo miis curto. O relator
estableceu unha diferencia entre o dereito de autor, que dura 70 anos, e
os dereitos conexos (nos que se toman como referencia 0 momento da
execucion da obra, o da stia gravacién ou realizacion, etc.), que duran 50
ou 25 anos dependendo dos casos. Casas sinalou que a lexislacién espa-
fiola non protexe as ideas nin os feitos.

A seguinte intervencién correu a cargo de José Niifiez Niifiez, perten-
cente 6 corpo superior de administradores civis do Estado e antigo vocal
asesor no Ministerio de Cultura. Ntifez falou sobre a “Proteccién dos pro-
gramas de ordenador e bases de datos”. O principio da sta intervencién
estableceu os fundamentos dos programas de ordenador, referidos fun-
damentalmente a unha serie de conceptos basicos (programa fonte, pro-
grama obxecto, interface, etc.), que vefien establecidos nos artigos 95 e
seguintes do texto refundido da Lei da propiedade intelectual. Esta lei de-
fine o programa de ordenador como toda secuencia de instrucciéns ou
indicaciéns destinadas a seren utilizadas, directa ou indirectamente, nun
sistema informatico para realizar unha funcién ou unha tarefa ou para
obter un resultado determinado, calquera que fose a stia forma de expre-
sion e fixacién. Niifez indicou que a maioria dos programas de ordena-
dor adoitan ser obras colectivas e que normalmente os seus autores son
traballadores asalariados, dos que falan os artigos 51 e 97.4 da lei. No re-
ferente d duracién dos dereitos de explotacién dun programa de orde-
nador, a lei non establece especificaciéns. Sobre o contido do dereito de
autor hai que distinguir entre dereito moral e dereitos de explotacién (art.
99). Un programa de ordenador ¢ ilicito copialo sempre, ainda que sexa
para uso privado. Sen embargo a lei establece unha especificidade: dado
que non hai un programa de ordenador que funcione sen ser copiado (a
lei establece que non necesita autorizacién do titular, salvo disposicién con-
tractual en contra, a reproduccién dun programa cando sexa necesaria
para a utilizacién deste por parte do usuario lexitimo). Niifiez falou de se-
guida do que se cofiece como “piraterfa”, ¢ dicir a explotacién comercial
non autorizada dunha copia dun programa de ordenador, que se dife-
rencia da “falsificacion” (copias de programas s que se lles fan modifi-
caciéns). A copia ilicita para uso privado é tamén ilegal, ainda que non é
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piraterfa. Nufiez falou do dereito de transformacién, que segundo o artigo
99 b) ¢ un dereito exclusivo do autor. O artigo 100 establece os limites dos
dereitos de explotacion. En canto 4 cesién de dereitos, a lei non establece
especificidades e remitese 6 réxime xeral de cesién. Os denominados
“virus informaticos” son programas de ordenador, pero os seus autores
tefien a condicion de infractores segundo a lei.

O dia 23 de outubro, Ramén Casas falou sobre os “Limites dos de-
reitos da propiedade intelectual”. Casas mencionou que o prototipo do
suxeito baixo o que recae a propiedade intelectual é unha persoa soa, per-
fectamente identificada e que emite unha Unica vez a stia obra. O titulo
[1I do texto refundido estd dedicado 4 duraci6n e limites dos dereitos de
autor. A duracién normal é a vida do autor mais setenta anos despois da
stia morte. Este computo é o que rexe nos paises da UE e equivale 4 vida
do autor mais duas xeraciéns mdis. Sen embargo hai certas alteracions neste
cémputo. No caso da obra anénima ou pseudénima, o computo trans-
corre ata os setenta anos desde a divulgacion licita da obra. No caso das
obras en colaboracién, os dereitos de explotacién duran toda a vida dos
coautores e setenta anos desde a morte ou declaracién de falecemento do
tltimo autor supervivente, mentres que os dereitos de explotacion dos
autores de obras colectivas duran setenta anos desde a divulgacién licita
da obra protexida. No caso das obras publicadas por partes, o prazo com-
putarase por separado para cada elemento destas. No que se refire 6s
limites (arts. 31-40) estes non afectan 6 dereito moral. Os limites son
excepci6éns e non poden constituir unha porta falsa para burla-la propie-
dade intelectual. Sen embargo o dereito de autor non pode ser un freo 6
dereito de informacion nun Estado democritico.

A seguinte intervencion de Casas Vallés versou sobre os “Dereitos dos
artistas plasticos”. Neste tema o relator sinalou que hai un grande peso
cultural, que lle d4 grande valor 6 orixinal da obra plastica. Casas indi-
cou que moitos artistas plasticos aseguran que a lexislacion esta pensada
para os escritores. Unha obra plastica non pode ser “dictada”, faina o au-
tor. A Lei de propiedade intelectual non protexe o “estilo” dun autor,
senén a sta obra. O adquirente dunha obra non postie os dereitos eco-
némicos de explotacién desta. O dereito de integridade das obras afecta
a moitos procedementos xudiciais de artistas plasticos. A lei consagra un
“dereito de participacién” dos artistas plasticos: mantefien sempre un vin-
culo permanente entre o autor e a siia obra (art. 24). No referente a este
dereito de participacion (droit de suite) hai dous sistemas: porcentaxe so-
bre a plusvalia da obra ou sobre o prezo de revenda. En Espana estable-
ceuse o segundo sistema, baseado no prezo de revenda. Deste dereito de
participacién beneficianse todalas obras plasticas menos as chamadas “apli-
cadas” (vidreiras, portas, etc.). Casas deixou a pregunta no aire sobre se
en realidade este dereito de participacion esta sendo efectivo ou non.



O dia 29 de outubro Santiago Orés i Muruzédbal, xefe do Rexistro da
Propiedade Intelectual de Catalufia falou sobre a “Proteccién dos derei-
tos de propiedade intelectual: nociéns sobre os seus aspectos penal e pro-
cesual”. A intervencion de Ords baseouse fundamentalmente na stia propia
experiencia persoal. Mencionou a tutela civil e a tutela penal dos derei-
tos de propiedade intelectual. De seguida falou da organizacién do re-
xistro da propiedade intelectual, composto pola Comisién de Coordinacién
do Rexistro Xeral da Propiedade Intelectual, o rexistro central e os rexis-
tros territoriais. A continuacién falou dos principios rexistrais maéis im-
portantes: principio de inscricién, de publicidade rexistral, lexitimacién,
fe publica, prioridade e diversos principios formais: tracto sucesivo, le-
galidade e rogacién. O mesmo dia Victor Vizquez Lépez, conselleiro da
Subdireccién Xeral da Propiedade Intelectual do Ministerio de Educacién
e Cultura, fixo unha introduccién 6 “Dereito internacional verbo da pro-
piedade intelectual”.

O dia 30 de outubro José Nunez falou sobre a “Propiedade intelectual
e artes escénicas: danza, teatro, musica”. Nufiez mencionou os dereitos de
autor en relacién coa obra escénica (pezas teatrais, coreografias e obras
musicais). A lei di que o contrato de representacién da obra ten que for-
malizarse por escrito. O que lle cede o autor 6 empresario € o dereito de
comunicacién publica en vivo da obra (artigos 74-85). Nufez insistiu no
concepto de “comunicacion publica”, ou sexa comunicacién dunha obra
sen distribucién de exemplares. O artigo 77 do texto refundido menciona
as obrigas do autor (entrega-la partitura da obra, responder ante o empresario
da autoria desta e da posesion do seu dereito de explotacién). O artigo
78 fala das obrigas do empresario. De seguida Niifiez mencionou os de-
reitos dos artistas intérpretes e executantes (arts. 105 e segs. do texto re-
fundido). O adltimo relatorio do curso correu a cargo do mesmo José Nu-
niez e versou sobre “Administracion piblica e propiedade intelectual”. Ninez
indicou que a Administracién ptiblica pode ser autora, como resulta no
caso da creacién dos programas de ordenador. As comunidades auténo-
mas non tefien competencias lexislativas nin regulamentarias en materia
de propiedade intelectual, dado que son propias do Estado. Si tefien, sen
embargo, a potestade de rexistro e de control. Qutra competencia propia
do Estado é a de autoriza-la creacién de entidades de xestién. Nuifiez con-
cluiu a stia intervencién sinalando que a Administracién pode mediar en
determinados conflictos derivados da propiedade intelectual. Tal fin ten
a Comisién Mediadora e Arbitral da Propiedade Intelectual, creada como
organo colexiado de 4mbito nacional pola lei de 1996. &
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La rehabilitacion urbanistica

Santiago Gonzalez-Varas lbafiez

Editorial Aranzadi, 1998

aseando polas distintas cidades que conforman a nosa xeografia, de se-
P guida nos decatamos de que, de modo crecente, se esta levando adiante
un importante labor de rehabilitacién urbanistica. Estamos vivindo unha etapa
de superacion do anterior proceso de subordinacion das cidades & realizacion
de intereses econdmicos e & satisfaccion de necesidades sociais e economi-
cas. Paulatina e perifericamente as referidas cidades ianse estendendo para
acolle-lo importante ndmero de persoas que do campo se trasladaban a es-
tas, que estaban en proceso de industrializacion, en busca de melloras de vida.

Neste contexto de realizacién de valores de tipo cultural dentro da cidade,
promilgase a Lei 16/1985, do 25 de xufio, de patrimonio historico espaiol,
0 obxecto de proteccion da cal non é un ben cultural illado, sendn que o ca-
racteristico desta lei é a tutela “de mas amplio alcance que encuentra en los
conjuntos histéricos, en las areas urbanas e incluso en los parajes naturales,
su expresion mas adecuada”.

Sen embargo, a proteccién inmobiliaria da citada disposicion normativa
concrétase nos chamados bens de interese cultural (en adiante BIC), isto &,
bens declarados formalmente como de interese cultural, quedando f6ra de seu
ambito de proteccion o resto dos bens culturais que quedaran reservados 06s
plans de ordenacion.
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Como pon de relevo o autor, “el urbanismo tiene la gran oportunidad y
ocasion de servir de instrumento o cauce para la creacién, disfrute y preser-
vacion de espacios culturales, para renovar y mejorar la ciudad conforme a
una orientacion cultural”, de logra-lo que se demomina por parte dos histo-
riadores da arte a “cidade monumental ou artistica”, mensaxe Gltima do Es-
tado da cultura.

Pero, en xeral, o Estado da cultura non implica s6 a conservacién de bens
de interese cultural dentro das cidades, senén que a sia competencia se es-
tende tamén & creacion de espacios culturais, & dicir, zonas de interese esté-
tico, arquitectdnico, historico ou artistico que contaran, cada unha delas, cunha
regulamentacion especifica, 6 proxectarse o Estado da cultura nunha dobre
direccién: a conservadora e a transformadora.

Polo que respecta 6 sistema de fontes aplicable en materia de urbanismo,
malia a complexidade que reviste a materia, quedou resolto mercé & senten-
cia do Tribunal Constitucional do 20 de marzo de 1997, que declarou incons-
titucional o 80% do texto refundido da Lei do solo de 1992, provocando a
resurreccién do texto refundido de 1976, debido, esencialmente, segundo o
Tribunal Constitucional, & incompetencia do Estado para regular de forma su-
pletoria cando non poste o titulo competencial expreso, como ocorre co ur-
banismo despois de que os distintos estatutos de autonomia recollesen o
urbanismo como competencia exclusiva, incorrendo tamén o Estado nun “ex-
ceso competencial no exercicio da sta competencia exclusiva sobre as condi-
ciones basicas que garantan a igualdade de todolos espafiois no exercicio dos
seus dereitos” (art. 149.1.1 CE).

0 ordenamento xuridico protexe e salvagarda os bens de interese cultural
por medio do planeamento. Unha vez que unha determinada zona arqueolé-
xica, conxunto historico ou sitio historico foi declarado ben de interese cul-
tural xorde para o municipio, onde estea situado, a obriga legal de redactar
un plan especial para a proteccion da area afectada pola declaracién. Sucede,
na practica, que a pesar da obriga imposta legalmente, existen numerosos mu-
nicipios, sobre todo de menor extension e de carcter rural, que carecen do
adecuado planeamento.

Os bens en que concorre un interese piblico na sda conservacién por ser
reflexo da creatividade do ser humano, os que serven pola siia natureza para
certas finalidades publicas que merecen un especial tratamento en funcion dos
intereses colectivos distintos dos do puro propietario, estes bens que a pesar
de ser de interese cultural non resultan agraciados pola lexislacion de patri-
monio histérico, estan a cargo do dereito urbanistico (inmobles representa-
tivos das distintas correntes arquitectonicas, ou da chamada “arqueoloxia
industrial”, constitden algiins exemplos).

A proteccion destes bens de interese cultural non declarados formalmente
como tales, pero que constitlien, desde un punto de vista cuantitativo, o groso
do patrimonio cultural da cidade, presentan importantes e complexos proble-
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mas xuridicos, tales como: a xustificacion xuridica da sta seleccion, a con-
crecion do seu réxime xuridico, a fixacion dos deberes de conservacion a cargo
dos seus propietarios e a participacion econémica dos poderes piblicos (fonte
frecuente de litixios).

Desta forma, os catilogos urbanisticos son un bo exemplo da recepcion
da cultura no dereito urbanistico, e representan un vehiculo esencial para a
proteccion destes bens de interese cultural que non alcanzan a consideracion
de BIC.

Estes catalogos xestionanos as comisidns provinciais de urbanismo, que
rexistran os bens catalogados de acordo co contido cultural do ben. Os edifi-
cios clasificados, trala seleccion, presentan un réxime especial en canto a de-
claracion de ruina, sendo neste sentido a regra xeral a rehabilitacion ou con-
servacion do edificio, e a excepcion a sta demolicion. Contraponense, neste
punto e en non poucas ocasions, os intereses dos particulares, que conside-
ran excesivamente gravosa a conservacion ou reparacion dun edificio ou dunha
parte do mesmo seriamente danado, e a Administracién, partidaria de manter
e de protexe-lo dito inmoble en beneficio do interese piblico. Do que se trata,
en definitiva, é de harmoniza-las necesidades dos propietarios co interese pl-
blico defendido pola Administracion.

Como sinalamos anteriormente, estamos asistindo a un proceso de mellora
das cidades, en prol de consegui-lo seu embelecemento, actuacion que non s6
<e circunscribe 6s barrios historicos, sendn que tamén se dirixe cara as zonas
mais degradadas, nas que predomina a infravivenda ou que foron producto do
desmesurado afan de desenvolvemento de anos anteriores, da época en que se
construiron edificios sen respectar uns minimos estéticos. As “estratexias de
revitalizacién” veien condicionadas & previa formulacion dun plan de reforma
interior que ten por obxecto a realizacion en solo urbano de operacions diversas
como o desconxestionamento, creacion de dotaciéns urbanisticas e equipamentos
comunitarios, saneamento de barrios insalubres, resolucion de problemas de
circulacion ou de estética e mellora do medio (creacion de zonas axardinadas,
peonis, etc.) ou dos servicios pablicos ou outros fins analogos.

Pero as actuaciéns urbanisticas non se limitan a conservacion das cidades,
senén que tamén abarcan a rehabilitacion destas; asi, en virtude do Real de-
creto 2190/1995, do 28 de decembro, de medidas de financiamento de actua-
cions protexibles para o periodo 1996-1999, o Estado debe establecer un
programa de actuacion no cal se prevexan os conceptos sobre os que ha de re-
caer a rehabilitacion en xeral. Encarganse as comunidades auténomas da tra-
mitacién das axudas que concede o Estado e de integra-la regulacion estatal
con outros contidos a través dos cales aquelas desenvolvan ou articulen unha
politica concreta rehabilitadora. Segundo o citado decreto, as actuacions ba-
sicas de rehabilitacién dirixense a: rehabilitacién de areas, de edificios, ade-
cuacién de habitabilidade de vivenda, rehabilitacién integral de edificios dunha
soa vivenda e & ordenacion do equipamento comunitario primario.



Podemos dicir que o sistema previsto en Espafia para levar adiante a re-
habilitacion pode caracterizarse como un modelo de fomento que, en canto
tal, deixa a libre iniciativa dos propietarios afectados pola zona ou area de
rehabilitacion a realizacion das obras no seu edificio.

Sen embargo, nin as medidas de fomento nin as de policia urbanistica se
mostran suficientes para a finalidade pretendida, como tampouco é a solu-
cion deixar, unicamente, en mans dos particulares a rehabilitacién dunha ci-
dade. A solucién vén dada pola aprobacién dun plan en que se integren os
particulares no proceso de rehabilitacion a través dun sistema que asegure o
repartimento equitativo de cargas e beneficios; contribuiran, asi, Administracion
e particulares 6 logro do embelecemento das nosas cidades. Porque qué du-
bida cabe de que unha cidade que coida a estética dos seus edificios e zonas
vén a ser un positivo reflexo do nivel cultural dos seus habitantes. B

Angeles Pérez Vega
Bolseira da asesoria xuridica da Xunta de Galicia
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STA GALEGA DE ADHINIST

La modernizacion de la Administracion como
instrumento al servicio de la democracia

Manuel Villoria Mendieta

Instituto Nacional de Administracion Pdblica, Madrid, 1996

s procesos de reforma e modernizacion administrativa, que non deben
0 ser confundidos?, dan orixe a unha inxente cantidade de literatura, tanto
académica como oficial, que busca explicar ben o alcance e obxectivos des-
tas reformas ben os resultados, positivos ou negativos segundo a avaliacion
do observador, que estas obtiveron. Moita desta literatura ten unha vixencia
moi limitada, pois forma parte dunha industria, liderada por influentes gurds,
dedicada 6 desefio e & difusion de remedios “milagrosos” para as diversas en-
fermidades da Administracion pablica. Outra, pola contra, toma a serio os pro-
blemas da xestién administrativa e trata de propor ou de avaliar dun xeito
realista as distintas experiencias.

0 enorme caudal de literatura provoca que cada certo tempo se faga ne-
cesaria a aparicion de libros que separen o gran da palla, que arranquen as
malas herbas e deixen a agra aberta para a sementeira de reformas fértiles e
productivas. Traballos como os de Caiden? e Echebarria® fixeron este labor na
primeira gran vaga de reformas administrativas, as baseadas nos movementos

1 Yid. Vitas Nocueira, José, e Miguel Anxo Bastos Bousema, “Reforma e modernizacion ad-
ministrativas. Especial referencia a Comunidade Auténoma de Galicia” en Revista Galega de
Administracion Publica, n.° 17, setembro-decembro 1997, paxs. 27-49.

2 Vid. E. Caen, Gerald, Administrative Reform Comes of Age, Walter de Gruyter, Berlin,
1991.

3 Vid. Ecvesarria, Koldo, La Administracion piblica en la era del management, tese de
doutoramento, Universidade de Deusto, 1993, mimeografado.



de cambio inspirados por Margaret Thatcher e Ronald Reagan e caracteriza-
das pola primacia de valores economicistas nas stas formulacidns.

Estas formulaciéns economicistas foron superados nunha segunda vaga de
reformas, as que constitden, en acertada expresion de Sue Richards o “para-
digma do cliente” na Administracion piblica4. Este novo paradigma, que vai
alterar substancialmente o contido dos programas de reforma da Administra-
ci6n piblica, fundamenta os seus obxectivos nunha orientacién dupla: por unha
banda incidira nunha maior participacion dos empregados na xestién admi-
nistrativa e, pola outra, se cabe a que ten maior repercusion na retérica da
reforma administrativa, buscaréd a democratizacion da Administracion cara 6
usuario, isto & procurando a sda implicacién nos procesos de xestion dos ser-
vicios piblicos. A satisfaccion do cidadan-cliente converterase, deste xeito,
no principio orientador da accién administrativa e, polo tanto, na guia das
reformas emprendidas?.

E pois aqui, no marco deste paradigma do cliente, onde se encontra o tra-
ballo 8 que nos imos referir. O libro de Manuel Villoria constitiie unha obra
definitiva na explicacion das causas, evolucidén e consecuencias das numero-
sas experiencias de reforma administrativa que se fixeron e ainda se fan baixo
a influencia das novas filosofias da xestion piblica. O libro distingue, 6 noso
entender, tres partes ben diferenciadas, se ben constitien un todo homoxé-
neo. Na primeira delas, con moito a mais ampla e que abrangueria os nove
primeiros capitulos, o autor expdn dun xeito exhaustivo todo o contorno, tanto
externo como interno, das organizacions publicas, e trata de explicar, eu en-
tendo que dun xeito moi afortunado, os condicionantes dos procesos de re-
forma e modernizacion emprendidos na época estudiada polo autor. Nesta parte
do libro repasanse tanto os procesos de reforma mais inmediatamente recen-
tes que, como & natural, informaran e condicionaran en grande medida os pro-
cesos que lle sucederan e que constituiran o contorno interno mais inmediato
das organizacions piblicas®, como os condicionantes do contorno econémico-
-social e politico das administracions pablicas. Os anos 90 asisten a fin da
etapa mais dificil das duras politicas de axuste econdmico que caracterizaron
os anos 80, pero pola sla vez revélase como inviable a volta 6s vellos, e para
as administraciéns publicas, felices tempos, nos que predominaban nos es-
cenarios econémicos occidentais as politicas de corte keynesiano. O autor
explica moi ben e dun xeito moi rigoroso a pertinencia dun cambio de para-
digma nos procedementos de xestion administrativa.

4 Vid. Ricnaros, Sue, “El paradigma del cliente en la gestién piblica”, Gestin y Andli-
sis de Politicas Pdblicas, n.° 1, setembro-decembro 1994, paxs. 5-16.

5 Sobre estes aspectos vid. LofrLer, Elke, “La modernizacion del sector piblico desde
una perspectiva comparativa: Conceptos y métodos para evaluar y premiar la calidad en el
sector pablico en los paises de la OCDE”, Documentos INAP n.° 8, INAP, Madrid, 1996.

6 Procesos que poden levar a un baleirado competencial do Estado. Vid. G. Peters, B. ,
“Managing the Hollow State”, International Journal of Public Administration, n.° 3&4, vol.
17, 1994, paxs. 739-756.
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A segunda parte do libro dedicase a describir e a avalia-las respostas da-
das polos distintos sistemas politico-administrativos 6s condicionantes am-
bientais anteriormente expostos. Estas poden, en primeiro lugar’, ser actua-
ciéns que se centran na adecuacion das actividades administrativas os cambios
que suceden ben na realidade social (integracion das mulleres ou de minorias
na Administracion puablica) ben nas tecnoloxias usadas no traballo adminis-
trativo. Este tipo de cambio administrativo esta convenientemente tratado no
libro, (especialmente no capitulo que fala da difusion tecnoloxica nas admi-
nistracions piblicas) o que non & frecuente na literatura académica do noso
contorno que non adoita interesarse por estas cuestions e prefire centra-los
seus esforzos de analise no segundo tipo de respostas que se poden distin-
guir. Estas, a diferencia das anteriores, responden a un plano deliberado pre-
viamente establecido, e son normalmente iniciadas cun documento oficial
promulgado por algunha instancia oficial. E este segundo tipo de actuacions
reformadoras o que merece a atencion do noso autor. Este analiza, entre moi-
tas outras, a creacién de axencias, a privatizacion e as desregulacions e as
ainda timidas experiencias de implantacién de sistemas de calidade total nas
administracions pablicas. O autor explica estas respostas con base no xurdi-
mento dun novo paradigma posburocratico que determinaré a forma de fun-
cionar das organizacions, xa sexan estas piblicas ou privadas, nun futuro pro-
ximo. Esta nova forma de organizacion e xestion posburocratica apuntada na
obra, ben descrita en numerosos libros e traballos como os de Barzelay ou Heck-
ser e Donnellon, explicaré e perfilara as reformas que antes englobamos baixo
o epigrafe de paradigma do cliente. Os fins da incorporacion de elementos
procedentes deste novo paradigma no desempefio das administracions pabli-
cas virian, deste xeito, xustificados pola necesidade de axusta-las anticuadas
practicas burocraticas 6s novos requirimentos das modernas administracions
plblicas. Isto pode ser certo, pero ;por que as instancias politico-adminis-
trativas van asumi-los custos politicos e econémicos de emprender tan ambi-
ciosas reformas sen tirar nada a cambio? ;Non sera que este novo paradigma
posburocratico responde 6s intereses dos politicos 6 quitarlles poder de deci-
sion 6s burécratas, no seu proveito? A resposta a estas preguntas non & do-
ada. 0 autor entendo que debera resolvela en futuros traballos. Eu entendo
que as reformas emprendidas, alomenos as que tiveron unha maior inciden-
cia, se pensaron co obxectivo, principal mais non Gnico, de recorta-lo poder
que co tempo foron acumulando as organizacions burocraticas e devolvérllelo
6s politicos electos ou 6s individuos por eles designados.

A terceira parte da obra é curta, pero moi interesante. O autor fai vinte
propostas de cambio 6 servicio da democracia. E a parte mais discutible do
texto que nos ocupa, non pola calidade ou oportunidade das propostas, que

7 Unha distincién entre ambolos dous tipos de reformas explicamola con méis dete-
mento en Vitas NoGUEIRA, José e Miguel A, Bastos Bougera..., op. cit.



son interesantes e moi coherentes, senén porque discrepo, e entendo que hai
moitas razéns para diferir, neste caso sendo politicamente incorrecto, da ido-
neidade, oportunidade ou funcionalidade dalgunha das propostas que ali se
presentan. A proposta sétima, por exemplo, presenta algunha forma de inte-
gracién dos axentes criticos nas estructuras da Administracién, asi como a ar-
ticulacion do proceso de elaboracion de politicas pablicas, de forma que este
acade uns minimos canons de apertura e igualdade para os afectados no pro-
ceso. Como desexo esta ben. O problema é que se formulan cuestions de tipo
operacional e de tipo funcional. ;Como establecer criterios normativos de par-
ticipacion que satisfagan as partes? ;Non pode ser que a apertura 6s axentes
criticos xere expectativas de participaciéon democratica que non poidan ser sa-
tisfeitas sen unha frustracién ainda maior entre os participantes?, ;0 proceso
de toma de decisions non se realizaria, de lle facer caso 6 autor, extremada-
mente lento e pesado? A vella e tradicional burocracia rixida e inflexible ten
moitos defectos, pero entendo que segue a ser ainda moi adecuada para os
complexos procesos decisorios que lle incumben 6 sector piblico. Isto ade-
mais poderia contradicirse co desiderdtum exposto no apartado décimo segundo.
Neste apartado insistese na importancia de valores como a imparcialidade, a
xustiza ou a representatividade®. ;Non se primarian na toma de decisions aque-
les axentes criticos mellor dotados de recursos organizativos quebrantandose
deste xeito os principios de xustiza e de igualdade de trato? Un exceso de de-
mocracia nas organizacions pode, polas peculiares caracteristicas do sector pa-
blico, dificultar ainda méis o seu tortuoso proceso decisorio e pér novos grans
de area na maquinaria da Administracién pablica.

Que estas afirmacions sexan discutibles non lle restan nada de valor 6 tra-
ballo, méis ben danllo. As propostas normativas adoitan vir da man de guris
e de profetas do cambio administrativo, recollidas en libros best-seller de co-
lorida portada a venda en aeroportos e estaciéns de trens, e non en libros se-
rios, de corte académico e da calidade do que describimos aqui. E, pois, necesario
un achegamento serio e profesional as propostas normativas de reforma e de
modernizacién administrativa e non deixar para os académicos a doada fun-
cion de criticos das propostas e actuacions daqueles que botan sobre as sdas
costas a carga de tentar mellora-las nosas administracions. @

Miguel Anxo Bastos Boubeta

Profesor de ciencia politica e da Administracion.
Facultade de Ciencias Politicas e Sociais.
Universidade de Santiago de Compostela

8 No texto tamén se fai referencia 4 participacién como valor que hai que defender,
pero como € este precisamente o valor que estamos a discutir preferin non incluilo na enu-
meracion.
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