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Mum. 2 xaneiro—abril 1959

LEY 4/1999, DE 13 DE ENERO,!

DE MODIFICACION DE LA LEY 30/1992,
DE 26 DE NOVIEMBRE!, DE REGIMEN
JURIDICO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS Y DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO COMUN

Juan Carlos |
Rey de Espafia

A todos los que la presente vieren y entendieren.
Sabed: Que las Cortes Generales han aprobado y Yo vengo en sancionar
la siguiente Ley.

Exposicion de motivos

La regulacion del régimen juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comtin constituye una pieza clave en
las relaciones de la Administracion con los ciudadanos y en la satisfac-
cién de los intereses generales a los que la Administracién debe servir por
mandato constitucional (103.1 CE). Ambos aspectos estan interrelacio-
nados y, dada su importancia, aparecen contemplados en el articulo
149.1.182 de la Constitucion, que atribuye al Estado la competencia para
regular «las bases del régimen juridico de las Administraciones Piblicas»,
por un lado, y directamente, por otro, el «procedimiento administrativo
comtin». Se pretende garantizar de esta manera una igualdad en las con-
diciones juridicas bésicas de todos los ciudadanos en sus relaciones con
las diferentes Administraciones publicas.

1 Correccién de erros publicado no BOE nim. 16, do 19 de xaneiro de 1999.



Con base en estos planteamientos, la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun sustituyé a la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958, introduciendo una nueva regulacion adaptada
a los principios constitucionales y a la nueva organizacion territorial del
Estado e incorporando avances significativos en la relacién de las Admi-
nistraciones con los ciudadanos.

Sin embargo, durante su aplicacion se han suscitado algunos proble-
mas que han llevado a plantear desde diversos sectores la necesidad de
su modificacién. La proliferacion de normas reguladores de procedimientos
administrativos, los problemas detectados en la regulacién de ciertos ar-
ticulos —como los referidos al silencio administrativo, la revisién de los
actos o la responsabilidad patrimonial-, y la supresién del recurso de re-
posicién son lugares comunes en las criticas formuladas a la Ley 30/1992,
que justifican su reforma pensando en el buen funcionamiento de la Ad-
ministracién publica y, sobre todo, en los ciudadanos, que son los desti-
natarios de su actuacion.

En este sentido, debe sefalarse que, al igual que lo acontecido en re-
lacién con la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administra-
cién General del Estado, los modelos administrativos deben construirse
siempre en funcién de los ciudadanos, y no al revés. Por ello, también
en el proceso de reforma de la Ley 30/1992 se ha tenido como objetivo
esta orientacion general que debe presidir todas y cada una de las mani-
festaciones de la reforma administrativa, puesto que la Constitucion de
1978 ha querido sefalar solemnemente en su articulo 103 que la «Ad-
ministracién Piblica sirve con objetividad los intereses generales».

Sobre estos presupuestos, el objeto de esta Ley de reforma se circuns-
cribe a modificar los aspectos mds problemadticos de la Ley 30/1992, se-
gun la opinién de la doctrina y de los aplicadores del derecho:
fundamentalmente, la regulacion del silencio administrativo —supri-
miendo la certificacién de acto presunto-, el sistema de revisién de actos,
la responsabilidad patrimonial y la regulacion de la suspensién del acto
administrativo.

El texto de la Ley efectia algunas otras modificaciones que mejoran y
completan la Ley 30/1992, con el fin de dar cumplimiento a la proposi-
cién no de Ley, aprobada por el Congreso de los Diputados el 3 de junio
de 1997, por la que se insta al Gobierno a presentar un proyecto de Ley
de modificacién de la Ley 30/1992 que solucione las deficiencias detec-
tadas en la aplicacién del texto vigente y su mejor adecuacién a la reali-
dad plurilingiiistica del Estado.

= HREGAP
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En primer lugar, en el Titulo preliminar se introducen dos principios
de actuacién de las Administraciones piblicas, derivados del de seguri-
dad juridica. Por una parte, el principio de buena fe, aplicado por la ju-
risprudencia contencioso-administrativa incluso antes de su recepcién por
el titulo preliminar del Cédigo Civil. Por otra, el principio, bien cono-
cido en el derecho procedimental administrativo europeo y también re-
cogido por la jurisprudencia contencioso-administrativa, de la confianza
legitima de los ciudadanos en que la actuacién de las Administraciones
publicas no puede ser alterada arbitrariamente.

En el Titulo I, y como corolario del principio general de buena fe apli-
cado al derecho publico, se incluye también el principio de lealtad insti-
tucional como criterio rector que facilite la colaboracién y la cooperacién
entre las diferentes Administraciones publicas, recogiendo los pronun-
ciamientos del Tribunal Constitucional.

Posteriormente, este deber genérico se articula a través de una férmula
organica, las Conferencias Sectoriales. Se mantiene con su contenido ba-
sico la actual regulacién, que a su vez procede de la Ley 12/1983, de 14
de octubre, del Proceso Autonémico, aunque en el actual momento de
desarrollo de estos 6ganos se considera oportuno incorporar diferentes
matizaciones en el articulo 5.

Estas incorporaciones vienen a dar respuesta a problemas reales exis-
tentes y que sin embargo en la actualidad carecen de prevision norma-
tiva adecuada, como la existencia de otros érganos de cooperacién
diferentes de las Conferencias Sectoriales, que pueden ser tanto los 6rga-
nos de apoyo de las Conferencias como aquellos otros en principio aje-
nos a las mismas por referirse a ambitos materiales especificos, y que
requieren de una adecuada especializacién.

Se introduce y desarrolla el concepto de plan y programa conjunto,
ya apuntado en la modificacién de la Ley General Presupuestaria operada
por la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Adminstrativas
y del Orden Social, ya que en la practica comienza a ser una férmula muy
ttil para articular el ejercicio de las funciones adminstrativas del Estado
y las Comunidades Auténomas.

La modificacién correspondiente al articulo 6, referente a la atribu-
cion a los titulares de los Departamentos ministeriales y los Presiden-
tes o Directores de los Organismos publicos de la competencia para la
formalizacién de convenios de colaboracién, tiene como finalidad re-
cuperar un principio tradicional en el derecho ptiblico espafiol y lograr
la coherencia adecuada entre el contenido de este articulo con el arti-
culo anterior y las funciones que a aquéllos atribuye la Ley 6/1997, de
14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion



General del Estado (LOFAGE), la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Con-
tratos de las Administraciones Ptblicas y la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno.

La modificacién del articulo 10, sobre comunicaciones a las Comu-
nidades Europeas pretende ajustar el actual texto a la realidad del dere-
cho comunitario, ya que parece conveniente diferenciar entre el plazo para
la comunicacién de disposiciones de caracter general o resoluciones y el
plazo para la remision de proyectos de disposiciones.

En el Titulo II, el articulo 13 se modifica permitiendo la delegacién
de competencias en 6rganos de las entidades de derecho ptiblico depen-
dientes, para facilitar la descentralizacion y, con ello, una mas facil ges-
tién que, en difinitiva, se traduce en mayor eficacia y mejor servicio a los
ciudadanos. Por otra parte, se clarifica la redaccién de su apartado 5 res-
pecto a la admisibilidad de la delegacién en los procedimientos en que
se prevea, con cardcter preceptivo, un dictamen o informe.

III

Con idéntico objetivo de lograr una mayor eficacia y servicio a los ciu-
dadanos se modifican algunos aspectos de la regulacién de la actividad
de las Administraciones ptblicas contenida en el Titulo IV.

Se modifica el articulo 36 para hacer efectiva la adecuacién de la Ley
a la realidad plurilingiiistica del Estado, de conformidad con la proposi-
cion no de Ley de 3 de junio de 1997, incorporando una regulacién ins-
pirada en el articulo 231.4 de la Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial, segtn la redaccién dada al mismo por la Ley Organica
16/1994, de 8 de noviembre.

Mediante la redaccion del apartado 4 del articulo 38 se pretende im-
pulsar el empleo y aplicacién de las técnicas y medios informaticos y te-
lematicos por parte de la Administracion. Por su parte, el nuevo apartado
5 regula la expedicién de copias de los documentos presentados ante la
Administracién, respondiendo a la necesidad de dar efectivo camplimiento
al derecho reconocido a los ciudadanos por el articulo 35. c).

El articulo 42 sufre una profunda modificacién. En primer lugar, el
apartado 1 precisa los supuestos en que es obligado dictar resolucién ex-
presa, incluyendo los casos de prescripcién, renuncia del derecho, cadu-
cidad del procedimiento, desistimiento de la solicitud y desaparicién
sobrevenida del objeto del procedimiento, en los que la resolucién con-
sistird en la declaracion de la circunstancia correspondiente.

Respecto al procedimiento para hacer efectiva la resolucién, se parte
de la premisa de que un procedimiento administrativo que no sea agil y
breve es dificil que pueda ser una institucion al verdadero servicio a los
ciudadanos. Por eso, a falta de norma expresa, el apartado 3 de este mismo
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articulo establece como plazo general supletorio de duracién de los pro-
cedimientos administrativos el de tres meses, sin que en ningtin caso pueda
superar el de seis meses, segin el apartado 2, salvo que una norma con
rango de Ley establezca lo contrario o asi se prevea en la normativa co-
munitaria europea, plazo en el que debera notificarse la resolucién. El plazo,
por otra parte, comenzara a contarse, en los procedimientos iniciados a
solicitud del interesado, desde que la misma haya tenido entrada efecti-
vamente en el registro del 6rgano competente para su tramitacion. Este
extremo debe ser comunicado a los solicitantes indicando la duracién ma-
xima del procedimiento en cuestion, de acuerdo con el apartado 4.

En cualquier caso, el plazo puede suspenderse, acogiendo la inspira-
ci6én del moderno derecho publico comunitario, por causas tasadas pre-
vistas en el apartado 5: requerimiento a los interesados para subsanar
deficiencias, intervencién previa y preceptiva de un 6rgano de las Co-
munidades Europeas, informes preceptivos y determinantes del contenido
de la resolucién, realizacién de pruebas técnicas o andlisis contradicto-
rios o dirimentes propuestos por los interesados o el inicio de negocia-
ciones para finalizar convencionalmente el procedimiento administrativo.
Se prevé también la ampliacién de plazos en el apartado 6, aunque li-
mitando su decisién al 6rgano competente para resolver y, en su caso, al
superior jerarquico. En el 7 se realiza una referencia explicita a la res-
ponsabilidad disciplinaria, si bien se omite la relativa a la remoci6n del
puesto de trabajo.

En cuanto al silencio administrativo, el articulo 43 prevé como regla
general el silencio positivo, exceptudndose s6lo cuando una norma con
rango de Ley o norma comunitaria europea establezca lo contrario. No
podemos olvidar que cuando se regula el silencio, en realidad se esta tra-
tando de establecer medidas preventivas contra patologfas del procedi-
miento ajenas al correcto funcionamiento de la Administracion que disena
la propia Ley. Pues bien, esta situacion de falta de respuesta por la Ad-
ministracién -siempre indeseable- nunca puede causar perjuicios inne-
cesarios al ciudadano, sino que, equilibrando los intereses en presencia,
normalmente debe hacer valer el interés de quien ha cumplido correcta-
mente con las obligaciones legalmente impuestas.

Se exceptiian de la regla general de silencio positivo l6gicamente los
procedimientos de ejercicio del derecho de peticién, los de revisién de
actos administrativos y disposiciones generales, los iniciados de oficio, y
los procedimientos de los que pudiera derivarse para los solicitantes o ter-
ceros la adquisién de facultades sobre el dominio o servivio publico. Se
trata de regular esta capital institucién del procedimiento administrativo
de forma equilibrada y razonable, por lo que se suprime la certificacion
de actos presuntos que, como es sabido, permitia a la Administracion, una
vez finalizados los plazos para resolver y antes de expedir la certificacion



0 que transcurriera el plazo para expedirla, dictar un acto administrativo
expreso aun cuando resultara contrario a los efectos del silencio ya pro-
ducido. Por todo ello, el silencio admnistrativo positivo producira un ver-
dadero acto administrativo eficaz que la Administracién publica sélo podra
revisar de acuerdo con los procedimientos de revisién establecidos en la
Ley. Igualmente, se concibe el silencio administrativo negativo como fic-
cion legal para permitir al ciudadano interesado acceder al recurso con-
tencioso-administrativo, aunque, en todo caso, la Administracién publica
tiene la obligacion de resolver expresamente, de forma que si da la razén
al ciudadano, se evitara el pleito.

Por su parte, el articulo 44 regula la inactividad de la Administracién
en los procedimientos iniciados de oficio. Se diferencian los casos en los
que pudieran derivarse el reconomcimiento o constitucién de derechos
o situaciones juridicas individualizadas, en los cuales los interesados que
hubieran comparecido podran entender desestimadas sus pretensiones (su-
puestos de subvenciones, concursos de traslado de fucionarios, etc.), de
los casos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o de
intervencién susceptibles de producir efectos desfavorabales o de grava-
men, en los que los interesados podran entender caducado el procedi-
miento.

En cualquier caso, con el fin de abordar detenidamente la transformacién
del régimen de silencio de cada uno de los aproximadamente dos mil pro-
cedimientos existentes en la actualidad, en el 4mbito de la Administra-
cion General del Estado, en la disposicion transitoria primera se mantiene
la vigencia del sentido del silencio previsto en las normas aprobadas en
el proceso de adecuacién de procedimientos que siguié a la Ley 30/1992,
si bien que su forma de produccion y efectos serdn los previstos en la pre-
sente Ley. En este sentido, y en la linea apuntada de profundizacién en
el silencio positivo, se encomienda al Gobierno que en el plazo de dos
anos desde la entrada en vigor de esta Ley realice la adaptacién de los pro-
cedimientos al sentido del silencio administrativo legalmente previsto. Para
el estudio y propuesta de las reformas, y, en particular, con el fin de sim-
plificar y racionalizar la gran variedad de procedimientos especiales que
tras la Ley 30/1992 se han regulado en el ambito de la Administacién Ge-
neral del Estado y sus Organismos piblicos, en la disposicién adicional
primera se ordena al Ejecutivo la creacién de una Comisién Interminis-
terial presidida por el Ministro de Administraciones Publicas.

En concordancia con las modificaciones de los articulos 42, 43 y 44
se modifica el régimen de cémputo de plazos contenido en el articulo 48.4
y se precisa la regulacion de la ampliacion de tramites contenida en el ar-
ticulo 49. Finalmente, y de conformidad con los articulos 102, 72 y 136,
en el articulo 54 se exige la motivacién de la revision de las disposicio-
nes generales y de la adopcién de medidas provisionales.

% M REGAP



S H DOSSIER

v

En el Titulo V, la Ley modifica el régimen de notificaciones del arti-
culo 58 en aras del principio de seguridad juridica, recuperando, por un
lado, la convalidacién de la notificacién en parecidos términos a como
se contemplaba en la Ley de 1958, aunque reduciendo el plazo a tres me-
ses. Por otro, se introduce en este mismo articulo una prevision dirigida
a evitar que por la via del rechazo de las notificaciones se obtenga una
estimacion presunta de la solicitud.

En el articulop 62.1 se precisa el supuesto de nulidad previsto en su
letra a), elimindndose la expresion «contenido esencial» referida al am-
bito de la lesién de los derechos y libertades susceptibles de amparo
constitucional, que constituye una delimitacién vinculante para el legis-
lador.

En el Titulo VI, junto a la reforma del articulo 71 para lograr la con-
cordancia con el resto de las modificaciones, se actualiza la regulacion de
las medidas provisionales del articulo 72, introduciendo las previsiones
necesarias para flexibilizar el momento de su adopcién con las cautelas
necesarias para garantizar el respeto a los derechos de los ciudadanos. Asi
se permite que, en los casos determinados por las Leyes sectoriales, se acuer-
den con caracter previo a la iniciacion del procedimiento. En el msimo
sentido, se introduce la posiblilidad de modificacién de dichas medidas
en atencion a la regla «rebus sic stantibus».

A%

Diversas son las modificaciones que afectan al Titulo VII, con la fina-
lidad de reforzar las garantias juridicas de los ciudadanos frente a la ac-
tuacién de la Administracién.

En materia de revision de oficio, en el articulo 102, se introduce un
tramite de inadmisién de las solicitudes de los interesados, sin necesidad
de recabar el dictamen del Consejo de Estado u érgano consultivo de la
Comunidad Auténoma. Por otra parte, se introduce la revisién de oficio
de las disposiciones generales nulas, que no opera, en ningtin caso, cCOmo
accién de nulidad.

En cuanto a los actos anulables, se elimina la potestad revisora de la
Administracién prevista en el articulo 103, con lo que se obliga a la Ad-
ministracién puiblica a acudir a los Tribunales si quiere revisarlos, mediante
la pertinente previa declaracién de lesividad y posterior impugnacion, eli-
minando también la posibilidad de que los ciudadanos utilizasen esta via
que habia desnaturalizado por concepto el régimen de los recursos ad-
ministrativos. De esta forma, se colocan Administracién y ciudadanos en
una posicién equiparable.

En materia de revocacién de actos, el nuevo articulo 105 refuerza sus



limites, afiadiendo que no puede constituir dispensa o exencién no per-
mitida por las leyes, ni ser contraria al principio de igualdad o al interés
publico.

Respecto al sistema de recursos previsto en el capitulo II se producen
importantes modificaciones. En particular destaca el establecimiento, en
los articulos 107 y 116 a 117, del recurso de reposicién con carécter po-
testativo, atendiendo, sobre todo, a los problemas planteados en el dm-
bito de la Administracion Local. Se recupera, en el mismo articulo 107,
el recurso de alzada, que se regula con su configuracién tradicional en
los articulos 114 y 115. Todo ello junto al recurso de revisién contra ac-
tos firmes previsto en el articulo 108, del que se precisa la causa segunda
de procedencia del recurso en el articulo 118.1, introduciendo en el ar-
ticulo 119 un trdmite de inadmisién similar al previsto para la revision
de oficio. Dada la trascendencia del sistema de recursos como institucion
de garantia para los ciudadnos, en la disposicion transitoria segunda, se
prevé que a los procedimientos iniciados antes de la entrada en vigor de
la modificacion no les serd de aplicacion la misma, salvo en lo relativo
al sistema de recursos.

De conformidad con este esquema, se modifican los casos de actos que
agotan la via administrativa, previstos en el articulo 109, y se suprime, re-
cogiendo una peticién bien undnime, la llamada comunicacién previa a
la Administracion que debian formular los interesados antes de interpo-
ner el recurso contencioso-administrativo prevista en el articulo 110.3, por
ser, no s6lo innecesaria, sino probablemente obstaculizadora de un pro-
ceso judicial 4gil y breve.

Por lo que respecta a la suspensién del acto administrativo en via de
recurso regulada en el articulo 111, se mantiene la regla general de la no
suspension, si bien que se introducen, con las cautelas adecuadas, algu-
nos criterios que la jurisprudencia habia manifestado reiteradamente so-
bre la tutela cautelar, autorizandose la posiblidad de que la suspensién,
en el marco del principio de razonabilidad, puede prolongarse sin solu-
cion de continuidad hasta la sede jurisdiccional.

VI

En el Titulo IX, y con el objeto de favorecer la descentralizacién en aras
del principio de eficacia, se suprime la prohibicién de la delegacién del
ejercicio de la potestad sancionadora.

En materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones pu-
blicas, en el Titulo X se introducen algunas modificaciones importantes.
Por una parte, se amplia la regulacién de la responsabilidad concurrente
de diferentes Administracions publicas previsto en el articulo 140, dis-
tinguiendo el régimen de las actuaciones conjuntas de otros supuestos de



concurrencia. En el 141 se matizan los supuestos de fuerza mayor que no
dan lugar a responsabilidad y, en beneficio del afectado, se prevé la ac-
tualizacién de la cuantia de la indemnizacién. Se opta, con la nueva re-
daccién del articulo 144, por la unificacién del régimen juridico sustantivo
de la responsabilidad patrimonial de la Administracién sin discriminar
su actuacion en régimen de derecho publico o privado en concordancia
con la unidad de fuero.

Por lo que respecta a la responsabilidad patrimonial de las autorida-
des y personal al servicio de las Administraciones ptiblicas, se pretende
garantizar su efectividad, al preverse en el articulo 145 que se exigird de
oficio. Por otra parte, desaparece del articulo 146 toda mencién a su res-
ponsabilidad civil por los danos producidos en el desempefio del servi-
cio, clarificando el régimen instaurado por la Ley 30/1992 de exigencia
directa de responsabilidad a la Administracion, y, en concordancia con
ello, en la disposicién derogatoria se derogan la Ley de 5 de abril de 1904
y el Real Decreto de 23 de septiembre de 1904, relativos a la responsabi-
lidad civil de los funcionarios ptiblicos.

Vil

Se modifica, por tltimo, la parte final de la Ley 30/1992, recogiendo
un conjunto de prescripciones heterogéneas respecto a su aplicacion. En
primer lugar, y con el fin de reforzar la especificidad de los procedimientos
tributarios dentro de la necesaria armonia con los principios comunes al
régimen juridico y procedimiento de las Administraciones publicas, se mo-
difica la redaccién del primer apartado de la disposicion adicional
quinta.

Con una finalidad similar, se da una nueva redaccién a la disposi-
cién adicional undécima, recogiendo la especialidad de los procedimientos
instados ante las Misiones Diplomaticas y Oficinas Consulares por ciu-
dadanos extranjeros no comunitarios.

En concordancia con el articulo 144, la nueva disposicion adicional
duodécima pone fin al problema relativo a la disparidad de criterios ju-
risprudenciales sobre el orden competente para conocer de estos proce-
sos cuando el dafio se produce en relacién con la asistencia sanitaria ptiblica,
atribuyéndolos a orden contencioso-administrativo.

Con el fin de racionalizar el procedimiento de formalizacién de los
convenios de colaboracién, mediante la nueva disposicién adicional de-
cimotercera se prevé un desarrollo reglamentario de este aspecto.

Por otra parte, en la nueva disposicién adicional décimocuarta se dis-
pone la aplicacién a las ciudades de Ceuta y Melilla de lo dispuesto en
el Titulo I de la Ley, relativo a las relaciones entre Administraciones pu-
blicas, por su condicion de tales.



La disposicién adicional decimoquinta regula, para el ambito de la Adm-
nistracion General del Estado y sus Organismos ptiblicos, qué se entiende
por registro del 6rgano competente para la tramitacién del procedimiento,
a los efectos del articulo 42.3.b) de la Ley 30/1992, con lo que se facilita
el computo de los plazos por los ciudadanos.

La supresion del ultimo inciso del primer parrafo de la disposicién fi-
nal de la Ley 30/1992 contribuye a asegurar mas intensamente la seguri-
dad juridica en relaciones juridicas entre Administracién y ciudadanos, a
la vez que los exonera, como es l6gico, de cargas de orden burocratico
otorgando eficacia directa al derecho reconocido en el articulo 35.f).

Articulo primero. Modificacién del articulado de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas
y del Procedimiento Administrativo Comun.

Los articulos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comun, que a continuacion se relacionan, quedaran redactados como

sigue:

1. «Articulo 3. Principios generales

1. Las Administraciones publicas sirven con objetividad los intereses
generales y actiian de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, des-
centralizacién, desconcentracién y coordinacién, con sometimiento pleno
a la Constitucion, a la Ley y al Derecho.

Igualmente, deberdn respetar en su actuacién los principios de buena
fe y de confianza legitima.

2. Las Administraciones publicas, en sus relaciones, se rigen por el prin-
cipio de cooperacién y colaboracién, y en su actuacién por los criterios
de eficiencia y servicio a los ciudadanos.

3. Bajo la direccién del Gobierno de la Nacién, de los 6rganos de go-
bierno de las Comunidades Auténomas y de los correspondientes de las
Entidades que integran la Administracion Local, la actuacién de la Ad-
ministracién publica respectiva se desarrolla para alcanzar los objetivos
que establecen las leyes y el resto del ordenamiento juridico.

4. Cada una de las Administraciones publicas actia para el cumpli-
miento de sus fines con personalidad juridica tnica.

5. En sus relaciones con los ciudadanos las Administraciones publi-
cas actian de conformidad con los principios de transparencia y de par-
ticipacion.»
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2. «Articulo 4. Principios de las relaciones entre las Administraciones

publicas

1. Las Administraciones ptiblicas actian y se relacionan de acuerdo con
el principio de lealtad institucional y, en consecuencia, deberdn:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus
competencias.

b) Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad
de los intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion
esté encomendada a las otras Administraciones. '

¢) Facilitar a las otras Administraciones la informacién que precisen
sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus propias compe-
tencias.

d) Prestar, en el ambito propio, la cooperacion y asistencia activas que
las otras Administraciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus
competencias.

2. A efectos de lo dispuesto en las letras c) y d) del apartado anterior,
las Administraciones publicas podran solicitar cuantos datos, documen-
tos o medios probatorios se hallen a disposicién del ente al que se dirija
la solicitud. Podran también solicitar asistencia para la ejecucién de sus
competencias.

3. La asistencia y cooperacion requerida sélo podra negarse cuando
el ente del que se solicita no esté facultado para prestarla, no disponga
de medios suficientes para ello o cuando, de hacerlo, causara un perjui-
cio grave a los intereses cuya tutela tiene encomendada o al cuplimiento
de sus propias funciones. La negativa a prestar la asistencia se comuni-
card motivadamente a la Administracién solicitante.

4. La Administracién General del Estado, las de las Comuniades Au-
ténomas y las Entidades que integran la Administracién Local deberan
colaborar y auxiliarse para aquellas ejecuciones de sus actos que hayan
de realizarse fuera de sus respectivos ambitos territoriales de compe-
tencias.

5. En las relaciones entre la Adminsitracion General del Estado y la
Administracién de las Comunidades Auténomas, el contenido del deber
de colaboracién se desarrollard a través de los instrumentos y procedi-
mientos que de manera comun y voluntaria establezcan tales Adminis-
traciones.

Cuando estas relaciones, en virtud del principio de cooperacién, ten-
gan como finalidad la toma de decisiones conjuntas que permitan, en aque-
llos asuntos que afecten a competencias compartidas o exijan articular una
actividad comtin entre ambas Administraciones, una actividad mas efi-
caz de los mismos, se ajustaran a los instrumentos y procedimientos de
cooperacién a que se refieren los articulos siguientes.»



3. «Articulo 5. Conferencias Sectoriales y otros drganos de cooperacién

1. La Administracién General del Estado y la Administracién de las Co-
munidades Auténomas pueden crear 6rganos para la cooperacién entre
ambas, de composicién bilateral o multilateral, de ambito general o de
ambito sectorial, en aquellas materias en las que exista interrelacién com-
petencial, y con funciones de coordinacién o cooperacién segtin los casos.

A efectos de lo establecido en el presente capitulo, no tienen la natu-
raleza de 6rganos de cooperacién aquellos 6rganos colegiados creados por
la Administracién General del Estado para el ejercicio de sus competen-
cias en cuya composicion se prevea que participen representantes de la
Adminstracién de las Comunidades Auténomas con la finalidad de con-
sulta.

2. Los 6rganos de cooperaciéon de composicién bilateral y de 4mbito
general que retinan a miembros del Gobierno, en representacién de la Ad-
ministracion General del Estado, y a miembros del Consejo de Gobierno,
en representacion de la Administacién de la respectiva Comunidad Au-
tonoma, se denominan Comisiones Bilaterales de Cooperacién. Su crea-
cion se efectiia mediante acuerdo, que determina los elementos esenciales
de su régimen.

3. Los 6rganos de cooperacion de composicién multilateral y de 4m-
bito sectorial que retinen a miembros del Gobierno, en representacién
de la Administracién General del Estado, y a miembros de los Consejos
de Gobierno, en reprentacion de las Administraciones de las Comunida-
des Auténomas, se denominan Conferencias Sectoriales. El régimen de
cada Conferencia Sectorial es el establecido en el correspondiente acuerdo
de institucionalizacién y en su reglamento interno.

4. La convocatoria de la Conferencia se realizara por el Ministro o Mi-
nistros que tengan competencias sobre la materia que vaya a ser objeto
de la Conferencia Sectorial. La convocatoria se hara con antelacién sufi-
ciente y se acompanard del orden del dia y, en su caso, de la documen-
tacion precisa para la preparacion previa de la Conferencia.

5. Los acuerdos que se adopten en una Conferencia Sectorial se fir-
maran por el Ministro o Ministros competentes y por los titulares de los
organos de gobierno correspondientes de las Comunidades Auténomas.
En su caso, estos acuerdos podran formalizarse bajo la denominacién de
Convenio de Conferencia Sectorial.

6. Las Conferencias Sectoriales podran acordar la creacién de comi-
siones y grupos de trabajo para la preparacion, estudio y desarrollo de
cuestiones concretas propias del ambito material de cada una de ellas.

7. Con la misma finalidad, y en ambitos materiales especificos, la Ad-
ministracion General del Estado y las Administraciones de las Comuni-
dades Auténomas podrdn constituir otros 6rganos de cooperacién que
retinan a responsables de la materia.
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8. Cuando la materia del ambito sectorial de un 6rgano de coopera-
cién de composicién multilateral afecte o se refiera a competencias de las
Entidades Locales, el pleno del mismo puede acordar que la asociacion
de éstas de ambito estatal con mayor implantacién sea invitada a asistir
a sus reuniones, con caracter permanente o segtin el orden del dia».

4. «Articulo 6. Convenios de colaboracion

1. La Administracién General y los Organismos ptiblicos vinculados
o dependientes de la misma podran celebrar convenios de colaboracion
con los 6rganos correspondientes de las Administraciones de las Comu-
nidades Auténomas en el ambito de sus respectivas competencias.

2. Los instrumentos de formalizacién de los convenios deberan espe-
cificar, cuando asi proceda:

a) Los 6rganos que celebran el convenio y la capacidad juridica con
la que actta cada una de las partes.

b) La competencia que ejerce cada Administracion.

¢) Su financiacion.

d) Las actuaciones que se acuerden desarrollar para su cumplimiento.

¢) La necesidad o no de establecer una organizacién para su gestion.

f) El plazo de vigencia, lo que no impedird su prorroga si ast lo acuer-
dan las partes firmantes del convenio.

g) La extincién por causa distinta a la prevista en el apartado anterior,
asi como la forma de terminar las actuaciones en curso para el supuesto
de extincion.

3. Cuando se cree un 6rgano mixto de vigilancia y control, éste re-
solvera los problemas de interpretacién y cumplimiento que puedan plan-
tearse respecto de los convenios de colaboracion.

4. Cuando los convenios se limiten a establecer pautas de orientacion
politica sobre la actuacién de cada Administracién en una cuestion de in-
terés comun o a fijar el marco general y la metodologia para el desarro-
llo de la colaboracién en un drea de interrelacién competencial o en un
asunto de mutuo interés se denominaran Protocolos Generales.

5. Cuando la gestién del convenio haga necesario crear una organi-
zacién comtin, ésta podra adoptar la forma de consorcio dotado de per-
sonalidad juridica o sociedad mercantil.

Los estatutos del consorcio determinaran los fines del mismo, asi como
las particularidades del régimen organico, funcional y financiero.

Los 6rganos de decision estardn integrados por representantes de to-
das las entidades consorciadas en la proporcién que se fije en los Esta-
tuos respectivos.

Para la gestién de los servicios que se le encomienden podran utili-
zarse cualquiera de las formas previstas en la legislacién aplicable a las
Administraciones consorciadas.»



5. «Articulo 7. Planes y programas conjuntos

1. La Administracién General del Estado y la Administracién de las Co-
munidades Auténomas pueden acordar la realizacién de planes y programas
conjuntos de actuacién para el logro de objetivos comunes en materia en
las que ostenten competencias concurrentes.

2. Dentro del respectivo ambito sectorial, corresponde a las Conferencias
Sectoriales la iniciativa para acordar la realizacién de planes o programas
conjuntos, la aprobacién de su contenido, asi como el seguimiento y eva-
luacién multilateral de su puesta en practica.

3. El acuerdo aprobatorio de planes o programas conjuntos debe es-
pecificar, segiin su naturaleza, los siguintes elementos de su contenido:

Los objetivos de interés comin a cumplir.

Las actuaciones a desarrollar por cada Administracién.

Las aportaciones de medios personales y materiales de cada Admi-
nistracion.

Los compromisos de aportacién de recursos financieros.

La duracién, asi como los mecanismos de seguimiento, evaluacién y
modificacion.

4. El acuerdo aprobatorio de un plan o programa conjunto, que ten-
dré eficacia vinculante para la Administracién General del Estado y las
Comunidades Auténomas participantes que lo suscriban, puede ser com-
pletado mediante convenios de colaboracién con cada una de ellas que
concreten aquellos extremos que deban ser especificados de forma bila-
teral.

5. Los acuerdos aprobatorios de planes o programas conjuntos son ob-
jeto de publicacién oficialy.

6. «Articulo 10. Comunicaciones a las Comunidades Europeas.

1. Cuando en virtud de una obligacién derivada del Tratado de la Unién
Europea o de los Tratados de las Comunidades Europeas o de los actos
de sus instituciones deban comunicarse a éstas disposiciones de caracter
general o resoluciones, las Administraciones publicas procederan a su re-
mision al 6rgano de la Administracién General del Estado competente
para realizar la comunicacion a dichas instituciones. En ausencia de plazo
especifico para cumplir esa obligacién, la remisién se efectuard en el de
quince dias.

2. Cuando se trate de proyectos de disposiciones o cualquiera otra in-
formacién, en ausencia de plazo especifico, la remisién debera hacerse
en tiempo 1itil a los efectos del cumplimiento de esa obligacién.»
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7. «Articulo 13. Delegacién de competencias

1. Los 6rganos de las diferentes Administraciones ptiblicas podran de-
legar el ejercicio de las competencias que tengan atribuidas en otros 6r-
ganos de la misma Administracién, atiin cuando no sean jerdrquicamente
dependientes, o de las entidades de derecho ptiblico vinculadas o de-
pendientes de aquellas.

2. En ningiin caso podran ser objeto de delegacién las competencias
relativas a:

a) Los asuntos que se refieran a relaciones con la Jefatura del Estado,
Presidencia del Gobierno de la Nacién, Cortes Generales, Presidencias de
los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas y Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas.

b) La adopcién de dispociones de carcter general.

c) La resolucién de recursos en los 6rganos administrativos que ha-
yan dictado los actos objeto de recurso.

d) Las materias en que asi se determine por norma con rango de Ley.

3. Las delegaciones de competencias y su revocacion deberdn publi-
carse en el «Boletin Oficial del Estado», en el de la Comunidad Auténoma
o en el de la Provincia, segiin la Administracién a que pertenezca el 6r-
gano delegante, y el dmbito territorial de competencia de éste.

4. Las resoluciones administrativas que se adopten por delegacion in-
dicaran expresamente esta circunstancia y se consideraran dictadas por el
organo delegante.

5. Salvo autorizacién expresa de una Ley, no podran delegarse las com-
petencias que se ejerzan por delegacion.

No constituye impedimento para que pueda delegarse la competen-
cia para resolver un procedimiento la circunstancia de que la norma re-
guladora del mismo prevea, como trdmite preceptivo, la emision de un
dictamen o informe; no obstante, no podra delegarse la competencia para
resolver un asunto concreto una vez que en el correspondiente procedi-
miento se haya emitido un dictamen o informe preceptivo acerca del mismo.

6. La delegacion serd revocable en cualquier momento por el érgano
que la haya conferido.

7. La delegacién de competencias atribuidas a 6rganos colegiados, para
cuyo ejercicio ordinario se requiera un quorum especial, deberd adoptarse
observando, en todo caso, dicho quérum.»

8. «Articulo 36. Lengua de los procedimientos

1. La lengua de los procedimientos tramitados por la Administracién
General del Estado sera el castellano. No obstante lo anterior, los intere-
sados que se dirijan a los 6rganos de la Administracion General del Es-
tado con sede en el territorio de una Comunidad Auténoma podran utilizar
también la lengua que sea cooficial en ella.



En este caso, el procedimiento se tramitard en la lengua elegida por
el interesado. Si concurrieran varios interesados en el procedimiento, y
existiera discrepancia en cuanto a la lengua, el procedimiento se trami-
tara en castellano, si bien los documentos o testimonios que requieran
los interesados se expedirdn en la lengua elegida por los mismos.

2. En los procedimientos tramitados por las Administraciones de las
Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, el uso de la lengua
se ajustard a los previsto en la legislacién autonémica correspondiente.

3. La Administracion publica instructora debera traducir al castellano
los documentos, expedientes o partes de los mismos que deban surtir efecto
fuera del territorio de la Comunidad Auténoma y los documentos diri-
gidos a los interesados que asi lo soliciten expresamente. Si debieran sur-
tir efectos en el territorio de una Comunidad Auténoma donde sea cooficial
esa misma lengua distinta del castellano, no serd precisa su traduccién.»

9. «Articulo 38. Registros

1. Los 6rganos administrativos llevaran un registro general en el que
se hard el correspondiente asiento de todo escrito 0 comunicacén que sea
presentado o que se reciba en cualquier unidad administrativa propia. Tam-
bién se anotaran en el mismo, la salida de los escritos y comunicaciones
oficiales dirigidas a otros 6rganos o particulares.

2. Los organos administrativos podran crear en las unidades admi-
nistrativas correspondientes de su propia organizacién otros registros con
el fin de facilitar la presentacién de escritos y comunicaciones. Dichos re-
gistros seran auxiliares del registro general, al que comunicaran toda ano-
taciéon que efectiien.

Los asientos se anotaran respetando el orden temporal de recepcién
o salida de los escritos y comunicaciones, e indicaran la fecha del dia de
la recepcién o salida.

Concluido el tramite de registro, los escritos y comunicaciones seran
cursados sin dilacién a sus destinatarios y a las unidades administrativas
correspondientes desde el registro en que hubieran sido recibidas.

3. Los registros generales, asi como todos los registros que las Admi-
nistraciones ptblicas establezcan para la recepcién de escritos y comu-
nicaciones de los particulares o de 6rganos administrativos, deberan
instalarse en soporte informitico.

El sistema garantizara la constancia, en cada asiento que se practique,
de un nimero, epigrafe expresivo de su naturaleza, fecha de entrada, fe-
cha y hora de su presentacion, identificacién del interesado, érgano ad-
ministrativo remitente, si procede, y persona u érgano administrativo al
que se envia, y, en su caso, referencia al contenido del escrito o comuni-
cacién que se registra.

Asimismo, el sistema garantizaré la integracién informatica en el re-
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gistro general de las anotaciones efectuadas en los restantes registros del
6rgano administrativo.

4. Las solicitudes, escritos y comunicaciones que los ciudadanos diri-
jan a los 6rganos de las Administraciones piblicas podran presentarse:

a) En los registros de los 6rganos administrativos a que se dirijan.

b) En los registros de cualquier 6rgano administrativo, que pertenezca
a la Administracién General del Estado, a la de cualquier Administracion
de las Comunidades Auténomas, o a la de alguna de las entidades que
integran la Administracién Local si, en este dltimo caso, se hubiese sus-
crito el oportuno convenio.

c) En las oficinas de Correos, en la forma que reglamentariamente se
establezca.

d) En las representaciones diplomaticas u oficinas consulares de Es-
pana en el extranjero.

e) En cualquier otro que establezcan las disposiciones vigentes.

Mediante convenios de colaboracién suscritos entre las Administraciones
publicas se establecerdn sistemas de intercomunicacién y coordinacién
de registros que garanticen su compatibilidad informética, asi como la trans-
misién telemadtica de los asientos registrales y de las solicitudes, escritos,
comunicaciones y documentos que se presenten en cualquiera de los re-
gistros.

5. Para la eficacia de los derechos reconocidos en el articulo 35.c) de
esta Ley a los ciudadanos, éstos podran acompafar una copia de los do-
cumentos que presenten junto con sus solicitudes, escritos y comunica-
ciones.

Dicha copia, previo cotejo con el original por cualquiera de los regis-
tros a que se refieren los puntos a) y b) del apartado 4 de este articulo,
serd remitida al 6rgano destinatario devolviéndose el original al ciuda-
dano. Cuando el original debe obrar en el precedimiento, se entregara al
ciudadano la copia del mismo, una vez sellada por los registros mencio-
nados y previa comprobacién de su identidad con el original.

6. Cada Administracién publica establecera los dias y el horario en que
deban permancer abiertos sus registros, garantizando el derecho de los
ciudadanos a la presentaciéon de documentos previsto en el articulo 35.

7. Podran hacerse efectivas ademas de por otros medios, mediante giro
postal o telegrfico, o mediante transferencia dirigida a la oficina publica
correspondiente, cualesquiera tributos que haya que satisfacer en el mo-
mento de la presentacion de solicitudes y escritos a las Administraciones
publicas.

8. Las Administraciones publicas deberan hacer ptblica y mantener
actualizada una relacién de las oficinas de registro propias o concertadas,
sus sistemnas de acceso y comunicacién, asi como los horarios de funcio-
namiento».



10. «Articulo 42. Obligacion de resolver

1. La Administracién esta obligada a dictar resolucién expresa en
todos los procedimientos a notificarla cualquiera que sea su forma de
iniciacion.

En los casos de prescripcién, renuncia del derecho, caducidad del
procedimiento o desistimiento de la solicitud, asi como la desaparicién
sobrevenida del objeto del procedimiento, la resolucién consistird en la
declaracion de la circunstancia que concurra en cada caso, con indica-
cion de los hechos producidos y las normas aplicables.

Se exceptian de la obligacion, a que se refiere el parrafo primero, los
supuestos de terminacién del procedimiento por pacto o convenio, asi
como los precedimientos relativos al ejercicio de derechos sometidos tini-
camente al deber de comunicacién previa a la Administracién.

2. El plazo médximo en el que debe notificarse la resolucién expresa
serd el fijado por la norma reguladora del correspondiente procedimiento.
Este plazo no podré exceder de seis meses salvo que una norma con rango
de Ley establezca uno mallor o asi venga previsto en la normativa co-
munitaria europea.

3. Cuando las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el
plazo mdximo, éste serd de tres meses!. Este plazo y los previstos en el
apartado anterior se contaran:

a) En los precedimientos iniciados de oficio, desde la fecha del acuerdo
de iniciacién.

b) En los iniciados a solicitud del interesado, desde la fecha en que la
solicitud haya tenido entrada en el registro del 6rgano competente para
su tramitacién.

4. Las Administraciones piiblicas deben publicar y mantener actuali-
zadas, a efectos informativos, las relaciones de procedimientos, con in-
dicacion de los plazos maximos de duracién de los mismos, asi como de
los efectos que produzca el silencio administrativo.

En todo caso, las Adminstraciones ptiblicas informaran a los intere-
sados del plazo maximo normativamente establecido para la resolucién
y notificacién de los procedimientos, asi como de los efectos que pueda
producir el silencio administrativo, incluyendo dicha mencién en la no-
tifacién o publicacién del acuerdo de iniciacién de oficio, o en comu-
nicacion que se les dirigira al efecto dentro de los diez dias siguientes a
la recepcién de la solicitud en el registro del 6rgano competente para su
tramitacion. En este ultimo caso, la comunicacién indicard ademas la
fecha en que la solicitud ha sido recibida por el 6rgano competente.

! Apartado redactado de acordo coa correccién de erros publicada no BOE nim.
30, do 4 de febreiro de 1999.
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5. El trancurso del plazo maximo legal para resolver un procedimiento
y notificar la resolucién se podra suspender en los siguientes casos:

a) Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacién
de deficiencias y la aportacién de documentos y otros elementos de jui-
cio necesarios, por el tiempo que medie entre la notificacién del reque-
rimiento y su efectivo cumplimiento por el destinatario, o, en su defecto,
el transcurso del plazo concedido, todo ello sin perjuicio de lo previsto
en el articulo 71 de la presente Ley.

b) Cuando deba obtenerse un pronunciamiento previo y preceptivo
de un érgano de las Comunidades Europeas, por el tiempo que medie
ente la peticién, que habra de comunicarse a los interesados, y la notifi-
cacién del pronunciamiento a la Administracion instructora, que también
debera serles comunicada.

¢) Cuando deban solicitarse informes que sean preceptivos y deter-
minantes del contenido de la resolucién a 6rgano de la misma o distinta
Administracién, por el tiempo que medie entre la peticién, que debera
comunicarse a los interesados, y la recepcion del informe, que igualmente
deberi ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspensién no podra
exceder en ningun caso de tres meses.

d) Cuando deban realizarse pruebas técnicas o andlisis contradicto-
rios o dirimentes propuestos por los interesados, durante el tiempo ne-
cesario para la incorporacion de los resultados al expediente.

e) Cuando se inicien negociaciones con vistas a la conclusién de un
pacto o convenio en los términos previstos en el articulo 88 de esta Ley,
desde la declaracion formal al respecto y hasta la conclusién sin efecto,
en su caso, de las referidas negociaciones que se constatard mediante
declaracién formulada por la Administracion o los interesados.

6. Cuando el niimero de las solicitudes formuladas o las personas afec-
tadas pudieran suponer un incumplimiento del plazo méximo de reso-
lucién, el 6rgano competente para resolver, a propuesta razonada del 6rgano
instructor, o el superior jerarquico del 6rgano competente para resolver,
a propuesta de éste, podran habilitar los medios personales y materiales
para cumplir con el despacho adecuado y en plazo.

Excepcionalmente, podra acordarse la ampliacién del plazo maximo
de resolucién y notificacién mediante motivacion clara de las circunstancias
concurrentes y s6lo una vez agotados todos los medios a disposicion po-
sibles.

De acordarse, finalmente, la ampliacién del plazo méximo, éste no po-
dré ser superior al establecido para la tramitacién del procedimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliacion de plazos, que de-
berd ser notificado a los interesados, no cabra recurso alguno.

7. El personal al servicio de las Administraciones piblicas que tenga
a su cargo el despacho de los asuntos, asi como los titulares de los 6rga-



nos administrativos competentes para instruir y resolver son directamente
responsables, en el ambito de sus competencias, del cumplimiento de la
obligacion legal de dictar resolucion expresa en plazo.

El imcumplimiento de dicha obligacién dard lugar a la exigencia de
responsabilidad desciplinaria, sin perjuicio a la que hubiere lugar de acuerdo
con la normativa vigente».

11. «Articulo 43. Silencio administrativo en procedimientos iniciados
a solicitud de interesado

1. En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, el ven-
cimiento del plazo maximo sin haberse notificado resolucién expresa le-
gitima al interesado o interesados que hubieran deducido la solicitud para
entenderla estimada o desestimada por silencio administrativo, segin pro-
ceda, sin perjuicio de la resolucion que la Administracién debe dictar en
la forma prevista en el apartado 4 de este articulo.

2. Los interesados podran entender estimadas por silencio adminis-
trativo sus solicitudes en todos los casos, salvo que una norma con rango
de Ley o norma de Derecho Comunitario Europeo establezca lo con-
trario. Quedan exceptuados de esta prevision los procedimientos de ejer-
cicio del derecho de peticién, a que se refiere el articulo 29 de la Consti-
tucién, aquellos cuya estimacion tuviera como consecuencia que se
transfirieran al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio
publico o al servicio piiblico, asi como los procedimientos de impugna-
cién de actos y disposiciones, en los que el silencio tendra efecto desesti-
matorio.

No obstante, cuando el recurso de alzada se haya interpuesto contra
la desestimacion por silencio administrativo de una solicitud por el trans-
curso del plazo, se entendera estimado el mismo si, llegado el plazo de
resolucién, el 6rgano administrativo competente no dictase resolucién ex-
presa sobre el mismo.

3. La estimacién por silencio administrativo tiene a todos los efectos
la consideracion de acto administrativo finalizado del procedimiento.

La desestimacion por silencio administrativo tiene los solos efectos de
permitir a los interesados la interposicion del recurso administrativo o con-
tencioso-administrativo que resulte procedente.

4. La obligacién de dictar resolucién expresa a que se refiere al apar-
tado primero del articulo 42 se sujetard al siguiente régimen:

a) En los casos de estimacion por silencio administrativo, la resolu-
cién expresa posterior a la produccién del acto sélo podra dictarse de ser
confirmatoria del mismo.

b) En los casos de desestimaci6n por silencio administrativo, la reso-
lucién expresa posterior al vencimiento del plazo se adoptara por la Ad-
ministracion sin vinculacién alguna al sentido del silencio.
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5. Los actos administrativos producidos por silencio administrativo se
podran hacer valer tanto ante la Administracién como ante cualquier per-
sona fisica o juridica, publica o privada. Los mismos producen efectos
desde el vencimiento del plazo maximo en el que debe dictarse y notifi-
carse la resolucién expresa sin que la misma se haya producido, y su exis-
tencia puede ser acreditada por cualquier medio de prueba admitido en
Derecho, incluido el certificado acreditativo del silencio producido que
pudiera solicitarse del 6rgano competente para resolver. Solicitado el cer-
tificado, éste debera emitirse en el plazo mdximo de quince dias.»

12. «Articulo 44, Falta de resolucién expresa en procedimientos

iniciados de oficio

En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo
maximo establecido sin que se haya dictado y notificado resolucién ex-
presa no exime a la Administracién del cumplimiento de la obligacion
legal de resolver, produciendo los siguientes efectos:

1. En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reco-
nocimiento o, en su caso, la constitucién de derechos u otras situaciones
juridicas individualizadas, los interesados que hubieren comparecido
podran entender desestimadas sus pretensiones por silenco administra-
tivo.

2. En los procedimientos en que la Administracion ejercite potestades
sancionadoras o, en general, de intervencién, susceptibles de producir efec-
tos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad. En estos ca-
sos, la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de las
actuaciones, con los efectos previstos en el articulo 92.

En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado
por causa imputable al interesado, se interrumpira el cémputo del plazo
para resolver y notificar la resolucién.»

13. «Articulo 48. Computo

1. Siempre que por Ley o normativa comunitaria europea no se ex-
prese otra cosa, cuando los plazos se sefialen por dias, se entiende que
éstos son habiles, excluyéndose del computo los domingos y los decla-
rados festivos.

Cuando los plazos se senalen por dias naturales, se harad constar esta
circunstancia en las correspondientes notificaciones.

2. Si el plazo se fija en meses o afos, éstos se computaran a partir del
dia siguiente a aquel en que tenga lugar la notificacién o publicacién
del acto de que se trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca
la estimacién o desestimacion por silencio administrativo. Si en el mes
de vencimiento no hubiera dia equivalente a aquel en que comienza el
cémputo, se entenderd que el plazo expira el dltimo dia del mes.



3. Cuando el dltimo dia del plazo sea inhabil, se entendera prorro-
gado al primer dia habil siguiente.

4. Los plazos expresados en dias se contaran a partir del dia siguiente
a aquel en que tenga lugar la notificacién o publicacién del acto de que
se trate, o desde el siguiente a aquel en que se produzca la estimacién o
la desestimacién por silencio administrativo.

5. Cuando un dia fuese habil en el municipio o Comunidad Auténoma
en que residiese el interesado, e inhabil en la sede del 6rgano adminis-
trativo, o a la inversa, se considerard inhdbil en todo caso.

6. La declaracién de un dia como habil o inhabil a efectos de cém-
puto de plazos no determina por si sola el funcionamiento de los cen-
tros de trabajo de las Administraciones ptiblicas, la organizacién del tiempo
de trabajo ni el acceso de los ciudadanos a los registros.

7. La Administracién General del Estado y las Administraciones de las
Comunidades Auténomas, con sujecion al calendario laboral oficial, fi-
jardn, en su respectivo dmbito, el calendario de dias inhdbiles a efectos
de computos de plazos. El calendario aprobado por las Comunidades Au-
tonomas comprendera los dias inhabiles de las Entidades que integran
la Administracién Local correspondiente a su dmbito territorial, a las que
serd de aplicacién.

Dicho calendario debera publicarse antes del comienzo de cada afo
en el diario oficial que corresponda y en otros medios de difusién que
garanticen su conocimiento por los ciudadanos.»

14. «Articulo 49. Ampliacién

1. La Administracién, salvo precepto en contrario, podra conceder de
oficio o a peticion de los interesados, una ampliacién de los plazos es-
tablecidos, que no exceda de la mitad de los mismos, si las circunstan-
cias lo aconsejan y con ello no se perjudican derechos de tercero. El acuerdo
de ampliacién deberd ser notificado a los interesados.

2. La ampliacién de los plazos por el tiempo maximo permitido se
aplicard en todo caso a los procedimientos tramitados por las misiones
diplomaticas y oficinas consulares, asi como a aquellos que, tramitindose
en el interior, exijan cumplimentar algin tramite en el extranjero o en los
que intervengan interesados residentes fuera de Espana.

3. Tanto la peticion de los interesados como la decision sobre la am-
pliacién deberdn producirse, en todo caso, antes del vencimiento del
plazo de que se trate. En ningiin caso podré ser objeto de ampliacién
un plazo ya vencido. Los acuerdos sobre ampliacién de plazos o sobre
su denegacién no seran susceptibles de recursos.»
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15. «Articulo 54. Motivacién

1. Seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos
de derecho:

a) Los actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.

b) Los que resuelven procedimientos de revisién de oficio de dispo-
siciones o actos administratrivos, recursos administrativos, reclamaciones
previas a la via judicial y procedimientos de arbitraje.

c) Los que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes
o del dictamen de 6rganos consultivos.

d) Los acuerdos de suspension de actos, cualquiera que sea el motivo
de ésta, asi como la adopcion de medidas provisionales previstas en los
articulos 72 y 136 de esta Ley.

e) Los acuerdos de aplicacién de la tramitacién de urgencia o de am-
pliaciéon de plazos.

f) Los que se dicten en el ejercicio de potestades discrecionales, asi
como los que deban serlo en virtud de disposicion legal o reglamentaria
expresa.

2. La motivacién de los actos que pongan fin a los procedimientos se-
lectivos y de concurrencia competitiva se realizara de conformidad con
lo que dispongan las normas que regulen sus convocatorias, debiendo,
en todo caso, quedar acreditados en el procedimiento los fundamentos
de la resolucion que se adopte.»

16. «Articulo 58. Notificacion

1. Se notificardn a los interesados las resoluciones y actos adminis-
trativos que afecten a sus derechos e intereses, en los términos previstos
en el articulo siguiente.

2. Toda notificacién debera ser cursada dentro del plazo de diez dias
a partir de la fecha en que el acto haya sido dictado, y debera contener el
texto integro de la resolucion, con indicacién de si es o no definitivo en
la via administrativa, la expresion de los recursos que procedan, 6rgano
ante el que hubieran de presentarse y plazo para interponerlos, sin per-
juicio de que los interesados puedan ejercitar, en su caso, cualquier otro
que estimen procedente.

3. Las notificaciones que conteniendo el texto integro del acto omi-
tiesen alguno de los demds requisitos previstos en el apartado anterior
surtirdn efecto a partir de la fecha en que el interesado realice actuacio-
nes que supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolu-
cion o acto objeto de la notificacién o resolucién, o interponga cualquier
recurso que proceda.

4. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, y a los solos
efectos de entender cumplida la obligacion de notificar dentro del plazo



maximo de duracion de los procedimientos, serd suficiente la notificacion
que contenga cuando menos el texto integro de la resolucién, asi como
el intento de notificacién debidamente acreditado.»

17. «Articulo 59. Prdctica de la notificacion

1. Las notificaciones se practicaran por cualquier medio que permita
tener constancia de la recepcién por el interesado o su representante, asi
como de la fecha, la identidad y el contenido del acto notificado.

La acreditacién de la notificacion efectuada se incorporara al expediente.

2. En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, la noti-
ficacién se practicara en el lugar que éste haya sefialado a tal efecto en la
solicitud. Cuando ello no fuera posible, en cualquier lugar adecuado a
tal fin, y por cualquier medio conforme a lo dispuesto en el apartado 1
de este articulo.

Cuando la notificacién se practique en el domicilio del interesado, de
no hallarse presente éste en el momento de entregarse la notificacién podra
hacerse cargo de la misma cualquier persona que se encuentre en el do-
micilio y haga constar su identidad. Si nadie pudiera hacerse cargo de la
noficacion, se hard constar esta circunstancia en el expediente, junto con
el dia y la hora en que se intent6 la notificacién, intento que se repetira
por una sola vez y en una hora distinta dentro de los tres dias siguientes.

3. Cuando el interesado o su representante rechace la notificacién de
una actuacién administrativa, se hard constar en el expediente, especifi-
candose las circunstancias del intento de notificacién y se tendra por efec-
tuado el tramite siguiéndose el procedimiento.

4. Cuando los interesados en un procedimiento sean desconocidos,
se ignore el lugar de la notificacién o el medio a que se refiere el punto
1 de este articulo, o bien, intentada la notificacion, no se hubiese podido
practicar, la notificacion se hara por medio de anuncios en el tablén de
edictos del Ayuntamiento en su titlimo domicilio, en el «Boletin Oficial
del Estado», de la Comunidad Auténoma o de la Provincia, segtin cual
sea la Administracion de la que se proceda el acto a notificar, y el ambito
territorial del érgano que lo dicté.

En el caso de que el tltimo domicilio conocido radicara en un pafs
extranjero, la notificacién se efectuard mediante su publicacién en el ta-
blén de anuncios del Consulado o Seccién Consular de la Embajada co-
rrespondiente.

Las Administraciones ptblicas podran establecer otras formas de no-
tificacion complementarias a través de los restantes medios de difusién,
que no excluirdn la obligacién de notificar conforme a los dos parrafos
anteriores.

5. La publicacién, en los términos del articulo siguiente, sustituird a
la notificacién surtiendo sus mismos efectos en los siguientes casos:
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a) Cuando el acto tenga por destinatario a una pluralidad indetermi-
nada de personas o cuando la Administracion estime que la notificacién
efectuada a un solo interesado es insuficiente para garantizar la notifica-
cién a todos, siendo, en este tiltimo caso, adicional a la notificacién efec-
tuada.

b) Cuando se trata de actos integrantes de un procedimiento selectivo
o de concurrencia competitiva de cualquier tipo. En este caso, la convo-
catoria del procedimiento debera indicar el tablén de anuncios o medios
de comunicacién donde se efectuardn las sucesivas publicaciones, care-
ciendo de validez las que se lleven acabo en lugares distintos.»

18. «Articulo 62. Nulidad de pleno derecho

1. Los actos de las Administraciones publicas son nulos de pleno de-
recho en los casos siguientes:

a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo
constitucional.

b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon
de la materia o del territorio.

c) Los que tengan un contenido imposible.

d) Los que sean constitutivos de infraccién penal o se dicten como con-
secuencia de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esencia-
les para la formacién de la voluntad de los 6rganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico
por los que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los
requisitos esenciales para su adquisicién.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion
de rango legal.

2. También serdn nulas de pleno derecho las disposiciones adminis-
trativas que vulneren la Constitucién, las leyes u otras disposiciones ad-
ministrativas de rango superior, las que regulen materias reservadas a la
Ley, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionado-
ras no favorables o restrictivas de derechos individuales.»

19. «Articulo 71. Subsanacién y mejora de la solicitud

1. Si la solicitud de iniciacién no retine los requisitos que sefiala el ar-
ticulo anterior y los exigidos, en su caso, por la legislacién especifica apli-
cable, se requerira al interesado para que, en un plazo de diez dias, subsane
la falta 0 acomparnie los documentos preceptivos, con indicacion de que,
si asi no lo hiciera, se le tendra por desistido de su peticion, previa reso-
lucién que debera ser dictada en los términos previstos en el articulo 42.



2. Siempre que no se trate de procedimientos selectivos o de concu-
Trencia competitiva, este plazo podra ser ampliado prudencialmente, hasta
cinco dias, a peticon del interesado o iniciativan del 6rgano, cuando la
aportacion de los documentos requeridos presente dificultades especiales.

3. En los procedimientos iniciados a solicitud de los interesados, el
drgano competente podra recabar del solicitante la modificacién o me-
jora voluntarias de los términos de aquélla. De ello se levantara acta su-
cinta, que incorporard al procedimiento.»

20. «Articulo 72. Medidas provisionales

1. Iniciado el procedimiento, el 6rgano administrativo competente para
resolverlo, podra adoptar, de oficio o a instancia de parte, las medidas pro-
visionales que estime oportunas para asegurar la eficacia de la resolucion
que pudiera recaer, si existiesen elementos de juicio suficiente para ello.

2. Antes de la iniciacion del procedimiento administrativo, el 6rgano
competente, de oficio o a instancia de parte, en los casos de urgencia y
para la proteccion provisional de los intereses implicados, podra adop-
tar las medidas correspondientes en los supuestos previstos expresamente
por una norma de rango de Ley. Las medidas provisionales deberan ser
confirmadas, modificadas o levantadas en el acuerdo de iniciacién del pro-
cedimiento, que deberd efectuarse dentro de los quince dias siguientes a
su adopcion, el cual podra ser objeto del recurso que proceda.

En todo caso, dichas medidas quedaran sin efecto si no se inicia el pro-
cedimiento en dicho plazo o cuando el acuerdo de iniciacién no contenga
un pronunciamiento expreso acerca de las mismas.

3. No se podran adoptar medidas provisionales que puedan causar per-
juicio de dificil o imposible reparacién a los interesados o que impliquen
violacién de derechos amparados por las leyes.

4. Las medidas provisionales podran ser alzadas o modificadas durante
la tramitacién del procedimiento, de oficio o a instancia de parte, en vir-
tud de circunstancias sobrevenidas o que no pudieron ser tenidas en cuenta
en el momento de su adopcién.

En todo caso, se extinguirdn con la eficacia de la resolucién adminis-
trativa que ponga fin al procedimiento correspondiente.»

21. «Articulo 102. Revision de disposiciones y actos nulos

1. Las Administraciones publicas, en cualquier momento, por inicia-
tiva propia o a solicitud de interesado, y previo dictamen favorable del
Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de la Comunidad Au-
ténoma, si lo hubiere, declarardn de oficio la nulidad de los actos admi-
nistrativos que hayan puesto fin a la via administrativa 0 que no hayan
sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 62.1.
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2. Asimismo, en cualquier momento, las Administraciones publicas
de oficio, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u érgano
consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma si lo hubiere, podran
declarar la nulidad de las disposiciones administrativas en los supuestos
previstos en el articulo 62.2.

3. El 6rgano competente para la revision de oficio podrd acordar mo-
tivadamente la inadmisién a tramite de las solicitudes formuladas por los
interesados, sin necesidad de recabar dictamen del Consejo de Estado u
érgano consultivo de la Comunidad Auténoma, cuando las mismas no se
basen en alguna de las causas de nulidad del articulo 62 o carezcan ma-
nifiestamente de fundamento, asi como en el supuesto de que se hubieran
desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.

4. Las Administraciones publicas, al declarar la nulidad de una dis-
posicién o acto, podran establecer, en la misma resolucién, las indem-
nizaciones que preceda reconocer a los interesados, si se dan las cir-
cunstancias previstas en los articulos 139.2 y 141.1 de esta Ley; sin
perjuicio de que, tratdindose de una disposicién, subsistan los actos
firmes dictados en aplicacién de la misma.

5. Cuando el procedimiento se hubiera iniciado de oficio, el transcurso
del plazo de tres meses desde su inicio sin dictarse resolucién producira
la caducidad del mismo. Si el procedimiento se hubiera iniciado a soli-
citud de interesado, se podra entender la misma desestimada por silen-
cio administrativo.»

22. «Articulo 103. Declaracion de lesividad de actos anulables

1. Las Administraciones piblicas podran declarar lesivos para el inte-
rés publico los actos favorables para los interesados que sean anulables
conforme a lo dispuesto en el articulo 63 de esta Ley, a fin de proceder a
su ulterior impugnacion ante el orden jurisdiccional contencioso-admi-
nistrativo.

2. La declaracién de lesividad no podra adoptarse una vez transcurri-
dos cuatro anos desde que se dict6 el acto administrativo y exigird la pre-
via audiencia de cuantos aparezcan como interesados en el mismo, en los
términos establecidos por el articulo 84 de esta Ley.

3. Transcurrido el plazo de tres meses desde la iniciacién del proce-
dimiento sin que se hubiera declarado la lesividad se producira la cadu-
cidad del mismo.

4. Si el acto proviniera de la Administracién General del Estado o de
las Comunidades Auténomas, la declaracién de lesividad se adoptara por
el 6rgano de cada Administracién competente en la materia.

5. Si el acto proviniera de las entidades que integran la Administracion
Local, la declaracién de lesividad se adoptard por el Pleno de la Corpora-
cién o, en defecto de éste, por el 6rgano colegiado superior de la entidad.»



23. «Articulo 105. Revocacion de actos y rectificacion de errores

1. Las Administraciones ptiblicas podran revocar en cualquier momento
sus actos de gravamen o desfavorables, siempre que tal revocacién no cons-
tituya dispensa o exencién no permitida por las leyes, o sea contraria al
principio de igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico.

2. Las Administraciones publicas podran, asimismo, rectificar en cual-
quier momento, de oficio o a instancia de los interesados, los errores ma-
teriales, de hecho o aritméticos existentes en sus actos.»

24. «Articulo 107. Objeto y clases

1. Contra las resoluciones y los actos de tramite, si estos dltimos de-
ciden directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la im-
posibilidad de continuar el procedimiento, producen indefensién o
perjuicio irreparable a derechos e intereses legitimos, podran interponerse
por los interesados los recursos de alzada y potestativo de reposicién, que
cabré fundar en cualquiera de los motivos de nulidad o anulabilidad pre-
vistos en los articulos 62 y 63 de esta Ley.

La oposicion a los restantes actos de tramite podra alegarse por los in-
teresados para su consideracion en la resolucion que ponga fin al proce-
dimiento.

2. Las leyes podran sustituir el recurso de alzada, en supuestos o am-
bitos sectoriales determinados, y cuando la especificidad de la materia asf
lo justifique, por otros procedimientos de impugnacién, reclamacién, con-
ciliacion, mediacién y arbitraje, ante 6rganos colegiados o comisiones es-
pecificas no sometidas a instrucciones jerarquicas, con respecto a los
principios, garantias y plazos que la presente Ley reconoce a los ciuda-
danos y a los interesados en todo procedimiento administrativo.

En las mismas condiciones, el recurso de reposicién podra ser susti-
tuido por los procedimientos a que se refiere el parrafo anterior, respe-
tando su cardcter potestativo para el interesado.

La aplicacién de estos procedimientos en el ambito de la Administracién
Local no podra suponer el desconocimiento de las facultades resoluto-
rias reconocidas a los 6rganos representativos electos establecidos por la
Ley.

3. Contra las disposiciones administrativas de cardcter general no ca-
bra recurso en via administrativa.

Los recursos contra un acto administrativo que se funden tinicamente
en la nulidad de alguna disposicién administrativa de caracter general po-
drdn interponerse directamente ante el 6rgano de dicté dicha disposicién.

4. Las reclamaciones econémico-administrativas se ajustaran a los pro-
cedimientos establecidos por su legislacién especifica.»
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25. «Articulo 108. Recurse extraordinario de revision

Contra los actos firmes en via administrativa, s6lo procedera el recurso
extraordinario de revisién cuando concurra alguna de las circunstancias
previstas en el articulo 118.1.»

26. «Articulo 109. Fin de la via administrativa

Ponen fin a la via administrativa:

a) Las resoluciones de los recursos de alzada.

b) Las resoluciones de los procedimientos de impugnacién a que se
refiere el articulo 107.2.

c) Las resoluciones de los 6rganos administrativos que carezcan de su-
perior jerdrquico, salvo que una Ley establezca lo contrario.

d) Las demas resoluciones de 6rganos administrativos cuando una dis-
posicién legal o reglamentaria asi lo establezca.

e) Los acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan la consi-
deracién de finalizadores del procedimiento.»

27. «Articulo 110. Interposicion del recurso

1. La interposicién del recurso deberd expresar:

a) El nombre y apellidos del recurrente, asi como la identificacion per-
sonal del mismo.

b) El acto que se recurre y la razén de su impugnacion.

¢) Lugar, fecha, firma del recurrente, identificacion del medio y, en su
caso, del lugar que se sefiale a efectos de notificaciones.

d) Organo, centro o unidad administrativa al que se dirige.

e) Las demas particularidades exigidas, en su caso, por las disposicio-
nes especificas.

2. El error en la calificacion del recurso por parte del recurrente no sera
obstaculo para su tramitacién, siempre que se deduzca su verdadero ca-
racter.

3. Los vicios y defectos que hagan anulable un acto no podran ser ale-
gados por quienes los hubieren causado.»

28. «Articulo 111. Suspension de la ejecucion

1. La interposicién de cualquier recurso, excepto en los casos en que
una disposicién establezca lo contrario, no suspenderd la ejecucion del
acto impugnado.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el 6rgano a quien
competa resolver el recurso, previa ponderacién, suficientemente razonada,
entre el perjuicio que causaria al interés publico o a terceros la suspen-
sién y el perjuicio que se causa al recurrente como consecuencia de la efi-



cacia inmediata del acto recurrido, podra suspender, de oficio o a solici-
tud del recurrente, la ejecucién del acto impugnado cuando concurran al-
guna de las siguientes circunstancias:

a) Que la ejecucién pudiera causar perjuicios de imposible o dificil
reparacion.

b) Que la impugnacion se fundamente en alguna de las causas de nu-
lidad de pleno derecho previstas en el articulo 62.1 de esta Ley.

3. La ejecucion del acto impugnado se entendera suspendida si trans-
curridos treinta dias desde que la solicitud de suspensién haya tenido en-
trada en el registro del 6rgano competente para decidir sobre la misma,
éste no ha dictado resolucion expresa al respecto. En estos casos no serd
de aplicacion lo establecido en el articulo 42.4, segundo parrafo, de esta
Ley.

4. Al dictar el acuerdo de suspensién podran adoptarse las medidas
cautelares que sean necesarias para asegurar la proteccién del interés pu-
blico o de terceros y la eficacia de la resolucién o el acto impugnado.

Cuando de la suspension puedan derivarse perjuicios de cualquier na-
turaleza, aquélla s6lo producira efectos previa prestacién de caucién o ga-
rantia suficiente para responder de ellos, en los términos establecidos
reglamentariamente.

La suspension podra prolongarse después de agotada la via adminis-
trativa cuando exista medida cautelar y los efectos de ésta se extiendan a
la via contencioso-administrativa. Si el interesado interpusiera recurso con-
tencioso-administrativo, solicitando la suspensioén del acto objeto del pro-
ceso, se mantendrd la suspension hasta que se produzca el correspondiente
pronunciamiento judicial sobre la solicitud.

5. Cuando el recurso tenga por objeto la impugnacién de un acto ad-
ministrativo que afecte a una pluralidad indeterminada de personas, la
suspension de su eficacia habra de ser publicada en el periédico oficial
en que aquél se insertd.»

29. «Articulo 114. Objeto

1. Las resoluciones y actos a que se refiere el articulo 107.1, cuando
no pongan fin a la via administrativa, podran ser recurridos en alzada ante
el 6rgano superior jerarquico del que los dict6. A estos efectos, los Tri-
bunales y 6rganos de seleccién del personal al servicio de las Adminis-
traciones piiblicas y cualesquiera otros que, en el seno de éstas, actien
con autonomia funcional, se consideraran dependientes del 6rgano al que
estén adscritos o, en su defecto, del que haya nombrado al presidente de
los mismos.

2. El recurso podrd interponerse ante el 6rgano que dict6 el acto que
se impugna o ante el competente para resolverlo.
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Si el recurso se hubiera interpuesto ante el 6rgano que dicté el acto
impugnado, éste debera remitirlo al competente en el plazo de diez dias,
con su informe y con una copia completa y ordenada del expediente.

El titular del 6rgano que dict el acto recurrido sera responsable di-
recto del cumplimiento de lo previsto en el parrafo anterior.»

30. «Articulo 115. Plazos

1. El plazo para la interposicién del recurso de alzada sera de un mes,
si el acto fuera expreso.

Si no lo fuera, el plazo serd de tres meses y se contard, para el solici-
tante y otros posibles interesados, a partir del dia siguiente a aquel en que,
de acuerdo con su normativa especifica, se produzcan los efectos del si-
lencio administrativo.

Transcurridos dichos plazos sin haberse interpuesto el recurso, la re-
solucién sera firme a todos los efectos.

2. El plazo méaximo para dictar y notificar la resolucién serd de tres
meses. Transcurrido este plazo sin que recaiga resolucién, se podré en-
tender desestimado el recurso, salvo en el supuesto previsto en el articulo
43.2, segundo parrafo.

3. Contra la resoluciéon de un recurso de alzada no cabra ninguin otro
recurso administrativo, salvo el recurso extraordinario de revision en los
casos establecidos en el articulo 118.1.»

31. «Articulo 116. Objeto y naturaleza

1. Los actos administrativos que pongan fin a la via administrativa po-
dran ser recurridos potestativamente en reposicion ante el mismo 6rgano
que los hubiera dictado o ser impugnados directamente ante el orden ju-
risdiccional contencioso-administrativo.

2. No se podra interponer recurso contencioso-administrativo hasta
que sea resuelto expresamente o se haya producido la desestimacion pre-
sunta del recurso de reposicién interpuesto.»

32. «Articulo 117. Plazos

1. EL plazo para la interposicon del recurso de reposicién sera de un
mes, si el acto fuera expreso. Si no lo fuera, el plazo serd de tres meses y
se contard, para el solicitante y otros posibles interesados, a partir del dia
siguiente a aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica, se pro-
duzca el acto presunto. Trancurridos dichos plazos, tinicamente podrd in-
terponerse recurso contencioso-administrativo, sin perjuicio, en su caso,
de la procedencia del recurso extraordinario de revision.

2. El plazo méximo para dictar y notificar la resolucion del recurso sera
de un mes.



3. Contra la resolucién de un recurso de reposicién no podra inter-
ponerse de nuevo dicho recurso.»

33. «Articulo 118. Objeto y plazos

1. Contra los actos firmes en via administrativa podra interponerse el
recurso extraordinario de revisién ante el 6rgano administrativo que los
dict6, que también serd el competente para su resolucién, cuando con-
curra alguna de las circunstancias siguientes:

1.% Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que re-
sulte de los propios documentos incorporados al expediente.

2.% Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucién
del asunto que, aunque sean posteriores, evidencien el error de la reso-
lucién recurrida.

3.2 Que en la resolucion hayan influido esencialmente documentos
o testimonios declarados falsos por sentencia judicial firme, anterior o pos-
terior a aquella resolucién.

4.7 Que la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de pre-
varicacion, cohecho, violencia, maquinacién fraudulenta u otra conducta
punible y se haya declarado asi en virtud de sentencia judicial firme.

2. El recurso extraordinario de revision se interpondrd, cuando se trate
de la causa 1.2, dentro del plazo de cuatro afios siguientes a la fecha de
la notificacién de la resolucién impugnada. En los demds casos, el plazo
serd de tres meses a contar desde el conocimiento de los documentos o
desde que la sentencia judicial quedé firme.

3. Lo establecido en el presente articulo no perjudica el derecho de los
interesados a formular la solicitud y la instancia a que se refieren los ar-
ticulos 102 y 105.2 de la presente Ley ni su derecho a que las mismas se
sustancien y resuelvan.»

34. «Articulo 119. Resolucion

1. El 6rgano competente para la resolucién del recurso podré acordar
motivadamente la inadmisién a tramite, sin necesidad de recabar dicta-
men del Consejo de Estado u 6rgano consultivo de la Comunidad Au-
tonoma, cuando el mismo no se funde en alguna de las causas previstas
en apartado 1 del articulo anterior o en el supuesto de que se hubiesen
desestimado en cuanto al fondo otros recursos sustancialmente iguales.

2. El érgano al que corresponde conocer del recurso extraordinario de
revision debe pronunciarse no sélo sobre la procedencia del recurso, sino
también, en su caso, sobre el fondo de la cuestién resuelta por el acto re-
currido.

3. Trancurrido el plazo de tres meses desde la interposicién del recurso
extraordinario de revision sin haberse dictado y notificado la resolucion,
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se enterdera desestimado, quedando expedita la via jurisdiccional con-
tencioso-administrativa.»

35. «Articulo 127. Principio de legalidad

1. La potestad sancionadora de las Administraciones publicas, reco-
nocida por la Constitucion, se ejercerd cuando haya sido expresamente
atribuida por una norma con rango de Ley, con aplicaciéon del procedi-
miento previsto para su ejercicio y de acuerdo con lo establecido en este
Titulo.

2. El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los 6rganos
administrativos que la tengan expresamente atribuida, por disposicion de
rango legal o reglamentario.

3. Las disposiciones de este Titulo no son de aplicacién al ejercicio por
las Administraciones publicas de su postestad disciplinaria respecto del
personal a su servicio y de quienes estén vinculados a ellas por una rela-
cién contractual.»

36. «Articulo 140. Responsabilidad concurrente de las
Administraciones piblicas

1. Cuando la gestién dimanante de férmulas conjuntas de actuacion
entre varias Administraciones ptblicas se derive responsabilidad en los
términos previstos en la presente Ley, las Administraciones intervinien-
tes reposnderan de forma solidaria. El instrumento juridico regulador de
la actuacién conjunta podra determinar la distribucion de la responsa-
bilidad ante las diferentes Administraciones ptblicas.

2. En otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en
la produccién del dafio, la responsabilidad se fijard para cada Adminis-
tracién atendiendo a los criterios de competencia, interés ptiblico tute-
lado e intensidad de la intervencién. La responsabilidad sera solidaria
cuando no sea posible dicha determinacién.»

37. «Articulo 141. Indemnizacion

1. S6lo seran indemnizables las lesiones producidas al particular pro-
venientes de danos que éste no tenga el deber juridico de soportar de
acuerdo con la Ley. No serdn indemnizables los dafios que se deriven de
hechos o circunstancias que no se hubiesen podido prever o evitar segun
el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en
el momento de produccién de aquellos, todo ello sin perjuicio de las pres-
taciones asistenciales o econdmicas que las leyes puedan establecer para
estos casos.

2. La indemnizacién se calculard con arreglo a los criterios de valora-
cién establecidos en la legislacién de expropiacion forzosa, legislacion fis-



cal y demds normas aplicables, ponderdndose, en su caso, las valoracio-
nes predominantes en el mercado.

3. La cuantia de la indemnizacion se calculara con referencia al dia en
que la lesion efectivamente se produjo, sin perjuicio de su actualizacién
a la fecha en que se ponga fin al procedimiento de responsabilidad con
arreglo al indice de precios al consumo, fijado por el Instituto Nacional
de Estadistica, y de los intereses que precedan por demora en el pago de
la indemnizcién fijada, los cuales se exigiran con arreglo a lo establecido
en la Ley General Presupuestaria.

4. La indemnizacién procedente podra sustituirse por una compen-
sacion en especie o ser abonada mediante pagos periédicos, cuando re-
sulte mds adecuado para lograr la reparacion debida y convenga al interés
ptiblico, siempre que exista acuerdo con el interesado.»

38. «Articulo 144. Responsabilidad de derecho privado

Cuando las Administraciones publicas actien en relaciones de dere-
cho privado, responderan directamente de los danos y perjuicios causa-
dos por el personal que se encuentre a su servicio, considerandose la
actuacion del mismo actos propios de la Administracién bajo cuyo ser-
vicio se encuentre. La responsabilidad se exigira de conformidad con lo
previsto en los articulos 139 y siguientes de esta Ley.»

39. «Articulo 145. Exigencia de responsabilidad patrimonial de las
autoridades y personal al servicio de las Administraciones piiblicas

1. Para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a que se refiere
el capitulo I de este Titulo, los particulares exigirdn directamente a la Ad-
ministrcion publica correspondiente las indemnizaciones por los dafios
y perjuicios causados por las autoridades y personal a su servicio.

2. La Administracion correspondiente, cuando hubiere indemnizado
a los lesionados, exigira de oficio de sus autoridades y demds personal a
su servicio la responsabilidad en que hubieran incurrido por dolo, o culpa
0 negligencia graves, previa instruccién del procedimiento que regla-
mentariamente se establezca.

Para la exigencia de dicha responsabilidad se ponderarén, entre otros,
los siguientes criterios: el resultado dafoso producido, la existencia o no
de intencionalidad, al responsabilidad profesional del personal al servi-
cio de las Administraciones publicas y su relacién con la produccién del
resultado dafoso.

3. Asimismo, la Administracion instruird igual procedimiento a las au-
toridades y demas personal a sus servicio por los dafos y perjuicios cau-
sados en sus bienes o derechos cuando hubiera concurrido dolo, o culpa
o negligencia graves.
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4. Laresolucién declaratoria de responsabilidad pondra fin a la via ad-
ministrativa.

5. Lo dispuesto en los parrafos anteriores, se entendera sin perjuicio
de pasar, si procede, el tanto de culpa a los Tribunales competentes.»

40. «Articulo 146. Responsabilidad penal

1. La responsabilidad penal del personal al servicio de las Adminis-
traciones ptiblicas, asi como la responsabilidad civil derivada del delito
se exigira de acuerdo con lo previsto en la legislacion correspondiente.

2. La exigencia de responsabilidad penal del personal al servicio de las
Administraciones ptblicas no suspendera los procedimientos de reco-
nocimiento de responsabilidad patrimonial que se instruyan, salvo que
la determinacién de los hechos en el orden jurisdiccional penal sea ne-
cesaria para la fijacién de la responsabilidad patrimonial.»

Articulo segundo. Modificacion de las disposiciones de la parte final
de Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Ptiblicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Las disposiciones de la parte final de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento
Administrativo Comin, que a continuacion se relacionan, quedaran re-
dactadas como sigue:

1. «DISPOSICION ADICIONAL QUINTA.

Procedimientos administrativos en materia tributaria

1. Los procedimientos tributarios y la aplicacién de los tributos se re-
girdn por la Ley General Tributaria, por la normativa sobre derechos y ga-
rantias de los contribuyentes, por las Leyes propias de los tributos y las
demds normas dictadas en su desarrollo y aplicacién. En defecto de norma
tributaria aplicable, regiran supletoriamente las disposiciones de la pre-
sente Ley.

En todo caso, en los procedimientos tributarios, los plazos méaximos
para dictar resoluciones, los efectos de su incumplimiento, asi como, en
su caso, los efectos de la falta de resolucion seran los previstos en la nor-
mativa tributaria.

2. La revisién de actos en via administrativa en materia tributaria se
ajustara a lo dispuesto en los articulos 153 a 171 de la Ley General Tri-
butaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacién de la misma.»



2. «DISPOSICION ADICIONAL UNDECIMA.

Procedimientos administrativos instados ante misiones diplomdticas y
oficinas consulares

Los procedimientos instados ante las Misiones Diplomaticas y Ofici-
nas Consulares por ciudadanos extranjeros no comunitarios se regiran por
su normativa especifica, que se adecuard a los compromisos internacio-
nales asumidos por Espana y, en materia de visados, a los Convenios de
Schengen y disposiciones que los desarrollen, aplicindose supletoriamente
la presente Ley.»

3. «DISPOSICION ADICIONAL DUODECIMA.

Responsabilidad en materia de asistencia sanitaria

La responsabilidad patrimonial de las Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social, sean estatales o autonémicos, asi como
de las demds entidades, servicios u organismos del Sistema Nacional de
Salud y de los centros sanitarios concertados con ellas, por los dafios y
perjuicios causados por o con ocasion de la asistencia sanitaria, y las co-
rrespondientes reclamaciones, seguirdn la tramitaciéon administrativa
prevista en esta Ley, correspondiendo su revisién jurisdiccional al orden
contencioso-administrativo en todo caso.»

4. «DISPOSICION ADICIONAL DECIMOTERCERA.

Régimen de suscripcion de convenios de colaboracion

En el dmbito de la Administracién General del Estado, los titulares de
los Departamentos ministeriales y los presidentes o Directores de los or-
ganismos publicos vinculados o dependientes, podran celebrar los con-
venios previstos en el articulo 6, dentro de las facultades que les otorga
la normativa presupuestaria y previo cumplimiento de los tramites esta-
blecidos, entre los que se incluird necesariamente el informe del Minis-
terio o Ministerios afectados. El régimen de suscripcion de los mismos y,
en su caso, de su autorizacion, asi como los aspectos procedimentales o
formales relacionados con los mismos, se ajustar4 al procedimiento que
reglamentariamente se establezca.»



5. «DISPOSICION ADICIONAL DECIMOCUARTA.
Relaciones con las Ciudades de Ceuta y Melilla

Lo dispuesto en el Titulo I de esta Ley sobre las relaciones entre la Ad-
ministracién General del Estado y las Administraciones de las Comuni-
dades Auténomas sera de aplicacién a las relaciones con las Ciudades de
Ceuta y Melilla en la medida en que afecte al ejercicio de las competen-
cias estatutariamente asumidas.»

6. «DISPOSICION ADICIONAL DECIMOQUINTA.

En el &mbito de la Administracion General del Estado, y a los efectos
del articulo 42.3.b) de esta Ley, se entiende por registro del érgano com-
petente para la tramitacién de una solicitud, cualquiera de los registros
del Ministerio competente para iniciar la tramitacion de la misma.

En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado cuya tra-
mitacién y resolucién corresponda a 6rganos integrados en el Organo Cen-
tral del Ministerio de Defensa, Estado Mayor de la Defensa y Cuarteles
Generales de los Ejércitos, el plazo para resolver y notificar se contara desde
la fecha en que la solicitud haya tenido entrada en los registros de los ci-
tados oérganos.»

7. «DISPOSICION ADICIONAL DECIMOSEXTA.
Administracion de los Territorios Histéricos del Pais Vasco

En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, a efectos de los dispuesto
en el articulo segundo, se entendera por Administraciones publicas las Di-
putaciones Forales y las Administraciones institucionales de ellas depen-
dientes, asi como las Juntas Generales de los Territorios Histéricos en cuanto
dicten actos y disposiciones en materia de personal y gestién patrimonial
sujetos al derecho ptblico.»

8. «DISPOSICION ADICIONAL DECIMOSEPTIMA.

Para el ejercicio de la funcién consultiva en cuanto garantia del
interés general y de la legalidad objetiva las Comunidades Auténomas,
los Entes Forales se organizardn conforme a lo establecido en esta dis-
posicion.

' La Administracién consultiva podra articularse mediante 6rganos
especificos dotados de autonomia orgénica y funcional con respecto a la
Administracién activa, o a través de los servicios juridicos de esta tltima.



En todo caso, dichos servicios no podrén estar sujetos a dependencia
jerdrquica ya sea organica o funcional, ni recibir instrucciones, directri-
ces o cualquier clase de indicacién de los érganos que hayan elaborado
las disposiciones o producido los actos objeto de consulta, actuando para
cumplir con tales garantias de forma colegiada.

3. La presente disposicion tiene caracter basico de acuerdo con el ar-
ticulo 149.1.18.2 de la Constitucién.»

9. «DISPOSICION FINAL.
Desarrollo y entrada en vigor de la Ley

Se autoriza al Consejo de Ministros a dictar cuantas disposiciones de
aplicacién y desarrollo de la presente Ley sean necesarias.

La presente Ley entrard en vigor tres meses después de su publicacién
en el «Boletin Oficial del Estado».

Articulo tercero. Modificacién de secciones de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comuin.

Se modifican las siguientes secciones de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Priblicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comtin:

| Se modifica la ribrica de la seccién 2.2 del capitulo II del Titulo
VII, que pasard a denominarse «Recurso de alzada», comprendiendo los
articulos 114 y 115 de la Ley.

*. Se introduce una nueva seccién 3.2 en el capitulo I del Titulo VII,
bajo la ribrica «Recurso potestativo de reposicién», comprendiendo los
articulos 116 y 117 de la Ley.

3. La seccion 3.2 del capitulo II del Titulo VII, pasa a ser seccién 4.2,
bajo la ribrica de «Recurso extraordinario de revisién», comprendiendo
los articulos 118 y 119 de la Ley.

DISPOSICION ADICIONAL PRIMERA.
Simplificacion de precedimientos

1. El Gobierno, en el plazo de un afio a partir de la entrada en vigor
de esta Ley, establecerd las modificaciones normativas precisas en las dis-
posiciones reglamentarias dictadas en la adecuacién y desarrollo de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin, para la simplifica-
cion de los procedimientos administrativos vigentes en el dmbito de la
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Administracién General del Estado y de sus organismos ptblicos, aten-
diendo especialmente a la implantacion de categorias generales de pro-
cedimientos, asi como a la eliminacién de tramites innecesarios que
dificulten las relaciones de los ciudadanos con la Administracién Publica.
En ningln caso, las especialidades de los distintos procedimientos podran
suponer una disminucién o limitacion de las garantias consagradas en
esta Ley.

2. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, el Gobierno
adaptar4, en el plazo de dos afios, las normas reguladoras de los proce-
dimientos al sentido del silencio administrativo establecido en la presente
Ley.

3. Para el estudio y propuesta de las reformas, a que se refieren los ni-
meros anteriores, el Gobierno creard una Comision Interministerial pre-
sidida por el Ministerio de Administraciones Ptblicas.

1. Los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas, dentro
de sus respectivos ambitos, adaptardn aquellos procedimientos en los que
proceda modificar el sentido del silencio administrativo a lo establecido
por la presente Ley.

DISPOSICION ADICIONAL SEGUNDA

En el plazo de dieciocho meses, el Gobierno remitird a las Cortes
Generales el proyecto o proyectos de ley que resulten necesarios para
regular los procedimientos de impugnacién, reclamacién, conciliacion,
mediacién y arbitraje sustitutivos de los recursos de alzada y de repo-
sicién.

DISPOSICION TRANSITORIA PRIMERA.
Subsistencia de normas preexistentes

I Hasta tanto se lleven a efecto las previsiones de la disposicién adi-
cional primera de esta Ley, continuaran en vigor, con su propio rango, las
normas reglamentarias existentes, y, en especial, las aprobadas en el
marco del proceso de adecuacion de procedimientos a la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
cas y del Procedimiento Administrativo Comtin, asi como las dictadas en
desarrollo de la misma, en cuanto no se opongan a la presente Ley.

7. En todo caso, cuando las citadas normas hayan establecido un plazo
maximo de duracion del procedimiento superior a los seis meses, se en-
tenderd que el plazo maximo para resolver y notificar la resolucién serd
precisamente de seis meses, con las excepciones previstas en el apartado
segundo del articulo 42.



Asimismo, y hasta que se lleven a efecto las previsiones del apar-
tado 2 de la disposicion adicional primera, conservara validez el sentido
del silencio administrativo establecido en las citadas normas, si bien que
su forma de produccién y efectos seran los previstos en la presente Ley.

DISPOSICION TRANSITORIA SEGUNDA.
Aplicacion de la Ley a los procedimientos en tramitacion
A los procedimientos iniciados antes de la entrada en vigor de la pre-
sente Ley no les sera de aplicacién la misma, rigiéndose por la normativa

anterior.
No obstante, si resultara de aplicacion a los mismos el sistema de re-

visién de oficio y de recursos administrativos regulados en la presente Ley.

DISPOSICION DEROGATORIA UNICA.

Quedan derogados la Ley de 5 de abril de 1904 y el Real Decreto
de 23 de septiembre de 1904, relativos a la responsabilidad civil de los
funcionarios publicos.

Asimismo, quedan derogadas todas las normas de igual o inferior
rango en lo que contradigan o se opongan a la presente Ley.

DISPOSICION FINAL UNICA.
Desarrollo y entrada en vigor de la Ley
El Gobierno y las Comunidades Auténomas, en el ambito de sus
respectivas competencias, dictardn las disposiciones de desarrollo y apli-
cacion de la presente Ley que resulten necesarias.
La presente Ley entrard en vigor a los tres meses de su publicacion
en el «Boletin Oficial del Estado».

Por tanto,
Mando a todos los espaioles, particulares y autoridades,
que guarden y hagan guardar esta Ley.
Madrid, 13 de enero de 1999

Juan CARLOS R.

Presidente del Gobierno,
JOSE MARIA AZNAR LOPEZ
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ESTUDIO COMPARATIVO DE LAS LEYES
30/1992, DE 26 DE NOVIEMBRE, Y
4/1999, DE 13 DE ENERO

Pablo Gonzalez Marifias

Profesor titular de derecho administrativo
Universidad de Santiago de Compostela

h;_‘ retendo con este documento aportar a los estudiosos y aplicadores
del procedimiento unas bases que, aparte de su inmediata utilidad

comparativa, permitan una reflexion acerca de la evolucion legislativa de

nuestro procedimiento administrativo a lo largo de casi medio siglo.

Me limito estrictamente a los preceptos de la Ley 30/1992 reforma-
dos por la ley 4/1999. Ello no implica desconocer el interés que tendria
efectuar la misma operacién con todos los articulos de la Ley, hayan sido,
o no, modificados ultimamente. Pero tal pretension excede del objetivo
fijado para esta ocasion.

Sin duda, tener presente y comparar a triple columna los “textos pa-
ralelos” de las leyes 1958-63, 1992 y 1999 constituye una fuente de re-
velaciones siempre significativa y muchas veces sorprendente.

Se trata, pues, de un documento en todo caso elemental, con seguras
omisiones e imperfecciones y que nunca puede ser por completo signifi-
cativo, no solo por su propia contextura, sino también por otros factores
de imposible reflejo en él. He procurado ajustar los preceptos preceden-
tes a los actuales con la mayor fidelidad, aunque ello no resulte fécil ni



pueda efectuarse con precision de relojero. He debido acudir, para los pre-
cedentes normativos, no solo a la LPA de 1958, sino también a la LR] de
1957, dada la coexistencia y complementariedad de ambos textos, durante
largos anos, en la regulacién de nuestro procedimiento administrativo.
No se reflejan, obviamente, otras normas colaterales o menores.

La inveterada mania nuestra de andar, valga la expresion, “manosean-
do” con frecuencia y parcialmente las grandes leyes de nuestro Derecho Admi-
nistrativo hace que a veces se pierda el hipotético hilo conductor de la
evolucién (progresiva) de nuestro procedimiento como “institucion” y
de muchas de sus figuras y técnicas. El proceso revela en ocasiones no
solo la desaparicién de una norma anterior, o su reforma, sino incluso, como
con afortunada expresion ha dicho la doctrina, movimientos de auténti-
ca contrarreforma. No hay, pues, una linea continua, sino meandros apro-
ximativos de acomodacion legal del procedimiento al pensamiento juri-
dico y socio-politico del momento y también, por desgracia, a urgentes
conveniencias coyunturales o necesidades derivadas de la imprescindible
cohonestacién con la evolucién de otras grandes leyes (sobre todo, claro
es, la Ley Jurisdiccional) para salvar antinomias y discordancias producto
de la irreflexiva conducta de modificar, una a una, leyes inevitablemente
imbricadas, sin la precisa vision global.

Otras veces, el mero silencio de la Ley (una columna vacia, por ejem-
plo) resulta ya por si mismo bien expresivo.

Sea como fuere, una reflexion sobre los textos permite detectar el na-
cimiento, evolucién y, en su caso, muerte normativa de diversas figuras,
técnicas y garantias del procedimiento y del régimen de los actos (desde
la motivacién, por ejemplo, hasta las formas procedimentales de termi-
nacién o las propias facultades administrativas de revisién de oficio) y lo
que esto tenga de revelador, para cada lector, en cuanto a su plasmacién
legal, su orientacién juridico-politica, el sentido de su paulatina reforma
y, en suma, acerca del funcionamiento real y aplicacién de una norma
que, llamese como se llame (LPA o LRJ-PAC), ha constituido y constituye
la “Constitucién cotidiana” de nuestras Administraciones publicas.

Va de suyo que yo mismo me aplico este sentido del documento, abs-
teniéndose en él de cualquier personal reflexion, general o parcial, sobre
lo que para mi revela. Tiempo habra.
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Texto comparativo

de las modificaciones introducidas

por la Ley 471999 enta
I.Ey 30 / 1992; de régimen juridico de las

administraciones publicas
y del procedimiento
administrativo comun



LPA (1958)

29.1. La actuacion administrativa se
desarrollard con arreglo a normas de
economia, celeridad y eficacia.

2. Las autoridades superiores de
cada Centro o Dependencia velaran,
respeto de sus subordinados, por el
cumplimiento de este precepto, que
servird también de criterio interpreta-
tivo para resolver las cuestiones que
puedan suscitarse en la aplicacién de
las normas de procedimiento.

3. Este mismo criterio presidird las
tareas de normalizacién y racionali-
zacion a que se refieren los articulos
siguientes y la revisién preceptuada en
la disposicion final quinta de la presente
Ley.

112. Las facultades de anulacién y
revocaciéon no podrdn ser ejercidas
cuando por prescripcién de acciones,
por el tiempo transcurrido u otras cir-
cunstancias su ejercicio resultase con-
trario a la equidad, al derecho de los
particulares o a las leyes.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 3. Principios generales

1. Las Administraciones Pidblicas sirven
con objetividad los intereses generales y
actiian de acuerdo con los principios de efi-
cacia, jerarquia, descentralizacién, descon-
centracién y coordinacién, con someti-
miento pleno a la Constitucién, ala Ley y al
Derecho.

2. Las Administraciones Publicas, en sus
relaciones, se rigen por el principio de coo-
peracién, y en su actuacion por los criterios
de eficiencia y servicio a los ciudadanos.

3. Bajo la direccion del Gobierno de la
Nacién, de los 6rganos de gobierno de las
Comunidades Auténomas y de los corres-
pondientes de las Entidades que integran la
Administracién Local, la actuacion de la Ad-
ministracién Piblica respectiva se desarro-
lla para alcanzar los objetivos que estable-
cen las leyes y el resto del ordenamiento
juridico.

4. Cada una de las Administraciones Pu-
blicas actiia para el cumplimiento de sus fi-
nes con personalidad juridica dnica.

3 HREGAP
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LRJI-PAC (1999)

Articulo 3. Principios generales

1. Las Administraciones Publicas sirven
con obijetividad los intereses generalesy ac-
tian de acuerdo con los principios de efica-
cia, jerarquia, descentralizacién, descon-
centracién y coordinacion, con sometimiento
pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho.

Igualmente deberdn respetar en su ac-
tuacion los principios de buena fe y de con-
fianza legitima.

2. Las Administraciones Priblicas, en sus
relaciones, se rigen por el principio de coo-
peracién y colaboracidn, y en su actuacion por
los criterios de eficiencia y servicio a los ciu-
dadanos.

3. Bajo la direccién del Gobierno de la
Nacién, de los 6rganos de gobierno de las
Comunidades Auténomas y de los corres-
pondientes de las Entidades que integran la
Administracién Local, la actuacién de la Ad-
ministracién Publica respectiva se desarro-
lla para alcanzar los objetivos que estable-
cen las leyes y el resto del ordenamiento
juridico.

4, Cada una de las Administraciones Pu-
blicas actiia para el cumplimiento de sus fi-
nes con personalidad juridica unica.

5. En sus relaciones con los ciudadanos
las Administraciones piblicas actiian de con-
formidad con los principios de transparencia
y de participacion.

OBSERVACIONES

Vid. correcciones de erratas a este
articulo en BOE de 19 de enero y 4 de
febrero de 1999.



_ LPA (1958)

LRJ-PAC (1992)

Articulo 4. Principios de las relaciones
entre las Administraciones piiblicas

1. Las Administraciones Publicas, en el
desarrollo de su actividad y en sus relaciones
reciprocas, deberdn:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las
otras Administraciones de sus competencias.

b) Ponderar, en el ejercicio de las com-
petencias propias, la totalidad de los inte-
reses publicos implicados vy, en concreto,
aquellos cuya gestion esté encomendada a las
otras Administraciones.

& B REGAP
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LRJ-PAC (1999)

Articulo 4. Principios de las relaciones
entre las Administraciones piiblicas

1. Las Administraciones Publicas actian
y se relacionan de acuerdo con el principio
de lealtad institucional y, en consecuencia,
deberan:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las
otras Administraciones de sus competencias.

b) Ponderar, en el ejercicio de las com-
petencias propias, la totalidad de los inte-
reses publicos implicados y, en concreto,
aquellos cuya gestion esté encomendada a las
otras Administraciones.

OBSERVACIONES

Vid. articulo 2.1. LOFAGE.



LPA (1958)

LRJ-PAC (1992)

c) Facilitar a las otras Administraciones
la informacién que precisen sobre la activi-
dad que desarrollen en el ejercicio de sus
propias competencias.

d) Prestar, en el ambito propio, la coo-
peracion y asistencia activas que las otras Ad-
ministraciones pudieran recabar para el efi-
caz ejercicio de sus competencias.

2. A efectos de lo dispuesto en las letras
c) y d) del apartado anterior, las Adminis-
traciones Piblicas podran solicitar cuantos
datos, documentos o medios probatorios se
hallen a disposicion del Ente al que se diri-
ja la solicitud. Podran también solicitar asis-
tencia para la ejecucion de sus competencias.

3. La asistencia requerida s6lo podra ne-
garse cuando el Ente del que se solicita no
esté facultado para prestarla o cuando, de
hacerlo, causara un perjuicio grave a sus in-
tereses o al cumplimiento de sus propias
funciones. La negativa a prestar la asisten-
cia se comunicard motivadamente a la Ad-
ministracién solicitante.

4. La Administracién General del Estado,
las de las Comunidades Auténomas y las
Entidades que integran la Administracién
Local deberdn colaborar y auxiliarse para
aquellas ejecuciones de sus actos que hayan
de realizarse fuera de sus respectivos ambi-
tos de competencias.

GAl
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¢) Facilitar a las otras Administraciones
la informacién que precisen sobre la activi-
dad que desarrollen en el ejercicio de sus
propias competencias.

d) Prestar, en el ambito propio, la coo-
peracion y asistencia activas que las otras
Administraciones pudieran recabar para el efi-
caz ejercicio de sus competencias.

2. A efectos de lo dispuesto en las letras
¢) y d) del apartado anterior, las Adminis-
traciones Publicas podrdn solicitar cuantos
datos, documentos o medios probatorios se
hallen a disposicion del Ente al que se dirija
la solicitud. Podrdn también solicitar asis-
tencia para la ejecucién de sus competencias.

3. La asistencia y cooperacion requerida
s6lo podra negarse cuando el Ente del que
se solicita no esté facultado para prestarla, no
disponga de medios suficientes para ello o
cuando, de hacerlo, causara un perjuicio
grave a los intereses cuya tutela tiene enco-
mendada o al cumplimiento de sus propias
funciones. La negativa a prestar la asisten-
cia se comunicard motivadamente a la Ad-
ministracién solicitante.

4. La Administracion General del Estado,
las de las Comunidades Autonomas y las
Entidades que integran la Administracién
Local deberin colaborar y auxiliarse para
aquellas ejecuciones de sus actos que hayan
de realizarse fuera de sus respectivos dmbi-
tos territoriales de competencias.

5. En las relaciones entre la Administra-
cion General del Estado y la Administracion
de las Comunidades Autdnomas, el contenido
del deber de colaboracion se desarrollard a tra-
vés de los instrumentos y procedimientos que
de manera comiin y voluntaria establezcan ta-
les Administraciones.

Cuando estas relaciones, en virtud del prin-
cipio de cooperacion, tengan como finalidad
la toma de decisiones conjuntas que permi-
tan, en aquellos asuntos que afecten a com-
petencias compartidas o exijan articular una
actividad comiin entre ambas Administracio-
nes, una actividad mds eficaz de los mismos,
se ajustardn a los instrumentos y procedi-
mientos de cooperacidn a que se refieren los
articulos siguientes.

OBSERVACIONES



LPA (1958)

LRJ-PAC (1992) o

Articulo 5. Conferencias Sectoriales.

1. A fin de asegurar en todo momento
la necesaria coherencia de la actuacién de
las Administraciones Publicas y, en su caso,
la imprescindible coordinacién y colabora-
cién, podrd convocarse a los 6rganos de go-
bierno de las distintas Comunidades Aut6-
nomas en Conferencia sectorial con el fin
de intercambiar puntos de vista, examinar
en comtin los problemas de cada sector y
las medidas proyectadas para afrontarlos o
resolverlos.

2. La convocatoria de la Conferencia se
realizard por el Ministro o Ministros que
tengan competencias sobre la materia que
vaya a ser objeto de la Conferencia Secto-
rial. La convocatoria se hard con antelacién
suficiente y se acompaiiard del orden del dia

5 W REGAP
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= LRI-PAC(1999)
Articulo 5. Conferencias Sectoriales y otros
drganos de cooperacion

1. La Administracion General del Estado
y la Administracién de las Comunidades Au-
ténomas pueden crear drganos para la coo-
peracién entre ambas, de composicion bilate-
ral o multilateral, de dmbito general o de
dmbito sectorial, en aquellas materias en las
que exista interrelacion competencial, y con fun-
ciones de coordinacion o cooperacion segiin
los casos.

A efectos de lo establecido en el presente ca-
pitulo, no tienen la naturaleza de érganos de
cooperacidn aquellos érganos colegiados crea-
dos por la Administracion General del Estado
para el ejercicio de sus competencias en cuya
composicién se prevea que participen repre-
sentantes de la Administracion de las Comu-
nidades Auténomas con la finalidad de con-
sulta.

2. Los drganos de cooperacion de compo-
sicion bilateral y de dmbito general que reii-
nan a miembros del Gobierno, en represen-
tacién de la Administracion General del
Estado, y a miembros del Consejo de Gobierno,
en representacion de la Administracion de la
respectiva Comunidad Auténoma, se deno-
minan Comisiones Bilaterales de Coopera-
cién. Su creacidn se efectiia mediante acuerdo,
que determina los elementos esenciales de su
régimen.

3. Los drganos de cooperacion de composi-
cién multilateral y de dmbito sectorial que reii-
nen a miembros del Gobierno, en representa-
cion de la Administracion General del Estado,
y a miembros de los Consejos de Gobierno, en
representacion de las Administraciones de las
Comunidades Auténomas, se denominan Con-
ferencias Sectoriales. El régimen de cada Con-
ferencia Sectorial es el establecido en el co-
rrespondiente acuerdo de institucionalizacién
y en su reglamento interno.

4. La convocatoria de la Conferencia se
realizard por el Ministro o Ministros que
tengan competencias sobre la materia que
vaya a ser objeto de la Conferencia Secto-
rial. La convocatoria se hard con antelacién
suficiente y se acompaiiard del orden del dia

____ OBSERVACIONES



LPA (1958)

LRJ-PAC (1992)

y, en su caso, de la documentacién precisa
para la preparacion previa de la Conferencia.

3. Los acuerdos que se adopten en una
Conferencia Sectorial iran firmados por el
Ministro o Ministros competentes y por los
titulares de los 6rganos de gobierno corres-
pondientes de las Comunidades Auténomas.
En su caso, estos acuerdos podran formali-
zarse bajo la denominacién de Convenio de
Conferencia Sectorial.

0
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y, en su caso, de la documentacién precisa
para la preparacion previa de la Conferencia.

5. Los acuerdos que se adopten en una
Conferencia Sectorial se firmardn por el Mi-
nistro o Ministros competentes y por los ti-
tulares de los 6rganos de gobierno corres-
pondientes de las Comunidades Auténomas.
En su caso, estos acuerdos podran formali-
zarse bajo la denominacién de Convenio de
Conferencia Sectorial.

6. Las Conferencias Sectoriales podrdn
acordar la creacion de comisiones y acordar la
creacion de comisiones y grupos de trabajo
para la preparacion, estudio y desarrollo de
cuestiones concretas propias del dmbito material
de cada una de ellas.

7. Con la misma finalidad, y en dmbitos
materiales especificos, la Administracion Ge-
neral del Estado y las Administraciones de las
Comunidades Auténomas podrdn constituir
otros drganos de cooperacion que retinan a res-
ponsables de la materia.

8. Cuando la materia del dmbito sectorial
de un drgano de cooperacion de composicion
multilateral afecte o se refiera a competen-
cias de las Entidades Locales, el pleno del
mismo puede acordar que la asociacién de és-
tas de dmbito estatal con mayor implantacion
sea invitada a asistir a sus reuniones, con ca-
rdcter permanente o segun el orden del dia.

~ OBSERVACIONES



LRJ-PAC (1992)

Articulo 6. Convenios de colaboracion

1. El Gobierno de la Nacién y los 6rga-
nos de Gobiemno de las Comunidades Auté-
nomas podran celebrar convenios de cola-
boracién entre si en el dmbito de sus
respectivas competencias.

2. Los instrumentos de formalizacion de
los Convenios deberan especificar, cuando
asi proceda:

& WM REGAP
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LRJ-PAC (1999)

Articulo 6. Convenios de colaboracion

1. La Administracion General y los Orga-
nismos publicos vinculados o dependientes de
la misma podrdn celebrar convenios de cola-
boracidn con los drganos correspondientes de
las Administraciones de las Comunidades Au-
ténomas en el dmbito de sus respectivas com-
petencias.

2. Los instrumentos de formalizacion de
los Convenios deberdn especificar, cuando
asi proceda:

~ OBSERVACIONES

En este apartado 1), el texto publi-
cado en el BOE no es fiel al definiti-
vamente aprobado por el Congreso,
que es del siguiente tenor: “6rganos
correspondientes de las Comunidades
Auténomas”.



LPA (1958)

LRJ-PAC (1992)

a) Los 6rganos que celebran el convenio
y la capacidad juridica con la que actia cada
una de las partes.

b) La competencia que ejerce cada Ad-
ministracién.

¢) Su financiacién.

d) Las actuaciones que se acuerde de-
sarrollar para su cumplimiento.

e) La necesidad o no de establecer una
organizacion para su gestion.

f) El plazo de vigencia, lo que no impe-
dird su prérroga si asi lo acuerdan las partes
firmantes del convenio.

g) La extincién por causa distinta a la pre-
vista en el apartado anterior, asi como la
forma de determinar las actuaciones en curso
para el supuesto de extincion.

3. Cuando se cree un érgano mixto de vi-
gilancia y control, éste resolvera los proble-
mas de interpretacion y cumplimiento que
puedan plantearse respecto de los convenios
de colaboracién.
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a) Los érganos que celebran el convenio
y la capacidad juridica con la que actia cada
una de las partes.

b) La competencia que ejerce cada Ad-
ministracién.

¢) Su financiacién.

d) Las actuaciones que se acuerden de-
sarrollar para su cumplimiento.

e) La necesidad o no de establecer una
organizacion para su gestion.

f) El plazo de vigencia, lo que no impe-
dird su prorroga si asi lo acuerdan las partes
firmantes del convenio.

g) La extincién por causa distinta a la pre-
vista en el apartado anterior, asi como la
forma de terminar las actuaciones en curso
para el supuesto de extincion.

3. Cuando se cree un 6rgano mixto de vi-
gilancia y control, éste resolvera los proble-
mas de interpretacién y cumplimiento que
puedan plantearse respecto de los convenios
de colaboracion.

4. Cuando los convenios se limiten a es-
tablecer pautas de orientacion politica sobre la
actuacion de cada Administracién en una
cuestion de interés comiin o a fijar el marco
general y la metodologia para el desarrollo de
la colaboracion en un drea de interrelacion
competencial 0 en un asunto de mutuo inte-
rés se denominardn Protocolos Generales.

5. Cuando la gestion del convenio haga
necesario crear una organizacién comun,
ésta podra adoptar la forma de consorcio
dotado de personalidad juridica o sociedad
mercantil.

Los estatutos del consorcio determina-
ran los fines del mismo, asi como las parti-
cularidades del régimen orgdnico, funcio-
nal y financiero.

Los 6rganos de decision estardn integra-
dos por representantes de todas las entida-
des consorciadas, en la proporcién que se
fije en los estatutos respectivos.

Para la gestion de los servicios que se le
encomienden podran utilizarse cualquiera
de las formas previstas en la legislacion apli-
cable a las Administraciones consorciadas.

OBSERVACIONES
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Articulo 7. Consorcios

1. Cuando la gestion del convenio haga
necesario crear una organizacién comun,
ésta podra adoptar la forma de consorcio
dotado de personalidad juridica o sociedad
mercantil.

2. Los Estatutos del consorcio determi-
naran los fines del mismo, asi como las par-
ticularidades del régimen organico, funcio-
nal y financiero.

3. Los 6rganos de decisién estaran inte-
grados por representantes de todas las enti-
dades consorciadas, en la proporcién que
se fije en los Estatutos respectivos.

4. Para la gestién de los servicios que se
le encomienden podrén utilizarse cualquiera
de las formas previstas en la legislacion apli-
cable a las Administraciones consorciadas.

3 B REGAP
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OBSERVACIONES

Articulo 7. Planes y programas conjuntos

1. La Administracion General del Estado
¥ la Administracion de las Comunidades Au-
ténomas pueden acordar la realizacion de pla-
nes y programas conjuntos de actuacion para
el logro de objetivos comunes en materia en
las que ostenten competencias concurrentes.

2. Dentro del respectivo dmbito sectorial,
corresponde a las Conferencias Sectoriales la
iniciativa para acordar la realizacion de pla-
nes o programas conjuntos, la aprobacion de
su contenido, asi como el seguimiento y eva-
luacion multilateral de su puesta en prdctica.

3. El acuerdo aprobatorio de planes o pro-
gramas conjuntos debe especificar, segiin su na-
turaleza, los siguientes elementos de su con-
tenido:

Los objetivos de interés comuin a cumplir.

Las actuaciones a desarrollar por cada Ad-
ministracion.

Las aportaciones de medios personales y
materiales de cada Administracion.

Los compromisos de aportacién de recur-
sos financieros.

La duracidn, asi como los mecanismos de
seguimiento, evaluacion y modificacion.

4. El acuerdo aprobatorio de un plan o
programa conjunto, que tendrd eficacia vin-
culante para la Administracion General del
Estado y las Comunidades Auténomas parti-
cipantes que lo suscriban, puede ser comple-
tado mediante convenios de colaboracién con
cada una de ellas que concreten aquellos ex-
tremos que deban ser especificados de forma
bilateral.

5. Los acuerdos aprobatorios de planes o pro-
gramas conjuntos son objeto de publicacion
oficial.

En los apartado 2) y 3) de este ar-
ticulo la version el BOE adiciona sen-
das comas tras los términos “conte-
nido” (ap. 2) y “duracién” (ap. 3 in
fine), que no figuran en el texto defi-
nitivamente aprobado por las Cortes
Generales.
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Articulo 10. Comunicaciones a las
Comunidades Europeas

1. Cuando en virtud de una obligacién
derivada de los Tratados de las Comunida-
des Europeas o de los actos de sus Institu-
ciones, sea precisa la comunicacion a éstas de
disposiciones de cardcter general, resolu-
ciones, proyectos de disposiciones, o cual-
quier otra informacién cuyo envio resulte
obligado por imperativo del Ordenamiento
Juridico Comunitario, la Administracién
Pablica correspondiente procedera a su remi-
sion en el plazo de quince dias al érgano
competente de la Administracion General
del Estado para realizar la comunicacién a
dichas Instituciones.
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Articulo 10. Comunicaciones a las
Comunidades Europeas

1. Cuando en virtud de una obligacién de-
rivada del Tratado de la Unidn Europea o de
los Tratados de las Comunidades Europeas
o de los actos de sus instituciones deban co-
municarse a éstas disposiciones de cardcter
general o resoluciones, las Administraciones pu-
blicas procederdn a su remision al 6rgano de
la Administracion General del Estado com-
petente para realizar la comunicacion a di-
chas instituciones. En ausencia de plazo es-
pecifico para cumplir esa obligacion, la
remisién se efectuard en el de quince dias.

2. Cuando se trate de proyectos de dispo-
siciones o cualquiera otra informacién, en au-
sencia de plazo especifico, la remision deberd
hacerse en tiempo titil a los efectos del cum-
plimiento de esa obligacion.

OBSERVACIONES
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4. La competencia es irrenunciable
y se ejercera precisamente por los 6r-
ganos administrativos que la tengan
atribuida como propia, salvo los ca-
sos de delegacion, sustitucién o avo-
cacion previstos por las leyes.

93.4. Cuando las resoluciones ad-
ministrativas se adopten por delega-
cion, se hard constar expresamente esta
circunstancia y se considerardn como
dictadas por la autoridad que las haya
conferido.

118. No se podran resolver por de-
legacién recursos de alzada o revisién
contra actos dictados por el propio 6r-
gano a quien se han conferido las fa-
cultades delegadas.

22, Las atribuciones reconocidas a
las diversas autoridades de la Admi-
nistracion del Estado, a que se refiere
el Titulo segundo de esta Ley, serin
delegables en los 6rganos inferiores
siguientes:

1. Las funciones administrativas del
Consejo de Ministros, por acuerdo
undnime de éste, en las Comisiones
Delegadas.

2. Las funciones administrativas
del Presidente del Gobierno, en el
Ministro Subsecretario de la Presi-
dencia.

3. Las de los Ministros, en los Sub-
secretarios y Directores generales, ex-
cepto en los siguientes casos:

a) Los asuntos que hayan de ser ob-
jeto de resolucién por medio de De-
creto y aquellos que deban someterse
al acuerdo o conocimiento del Con-
sejo de Ministros o de las Comisiones
Delegadas del Gobierno.

b) Los que se refieran a relaciones
con la Jefatura del Estado, Consejo del
Reino, Cortes, Consejo de Estado y Tri-
bunales Supremos de Justicia.

¢) Los que hayan sido informados
preceptivamente por el Consejo de Es-

Articulo 13. Delegacién de competencias

1. En cada Administracién Publica se po-
drd acordar la delegacién del ejercicio de
competencias atribuidas a sus 6rganos ad-
ministrativos en otros 6rganos, aunque no
sean jerdrquicamente dependientes, cuando
existan circunstancias de indole técnica, eco-
nomica, social, juridica o territorial que lo ha-
gan conveniente.

2. En ninglin caso podrdn ser objeto de
delegacion las competencias relativas a:

a) Los asuntos que se refieran a relacio-
nes con la Jefatura del Estado, Presidencia
del Gobiemno de la Nacién, Cortes generales,
Presidencias de los Consejos de Gobierno
de las Comunidades Auténomas y Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Au-
ténomas.

b) La adopcién de disposiciones de ca-
racter general.

¢) La resolucién de recursos en los 6rga-
nos administrativos que hayan dictado los ac-
tos objeto de recurso.

d) Las materias en que asi se determine
por norma con rango de Ley.

3. Las delegaciones de competencias y su
revocacion deberan publicarse en el “Bole-
tin Oficial del Estado”, en el de la Comuni-
dad Auténoma o en el de la Provincia, segiin
la Administracion a que pertenezca el 6r-
gano delegante, y el 4mbito territorial de
competencia de éste.

4. Las resoluciones administrativas que
se adopten por delegacién indicaran expre-
samente esta circunstancia y se considera-
ran dictadas por el 6rgano delegante.

5. Salvo autorizacién expresa de una Ley,
no podrdn delegarse las competencias que se
ejerzan por delegacién, ni el ejercicio de la
competencia para resolver un asunto cuando
se haya emitido con anterioridad dictamen
preceptivo acerca del mismo.
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Articulo 13. Delegacion de competencias

1. Los drganos de las diferentes Adminis-
traciones ptiblicas podrdn delegar el ejercicio
de las competencias que tengan atribuidas
en otros érganos de la misma Administra-
cién, aun cuando no sean jerdrquicamen-
te dependientes, o de las entidades de dere-
cho piblico vinculadas o dependientes de
aquéllas.

2. En ningtin caso podran ser objeto de
delegacion las competencias relativas a:

a) Los asuntos que se refieran a relacio-
nes con la Jefatura del Estado, Presidencia
del Gobiemo de la Nacién, Cortes generales,
Presidencias de los Consejos de Gobierno
de las Comunidades Auténomas y Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Au-
ténomas.

b) La adopcién de disposiciones de ca-
racter general.

c) La resolucién de recursos en los 6rga-
nos administrativos que hayan dictado los ac-
tos objeto de recurso.

d) Las materias en que asi se determine
por norma con rango de Ley.

3. Las delegaciones de competencias y
su revocacion deberdn publicarse en el “Bo-
letin Oficial del Estado”, en el de la Comu-
nidad Auténoma o en el de la Provincia, se-
giin la Administracién a que pertenezca el
6rgano delegante, y el ambito territorial de
competencia de éste.

4. Las resoluciones administrativas que
se adopten por delegacién indicaran expre-
samente esta circunstancia y se considera-
ran dictadas por el ¢rgano delegante.

5. Salvo autorizacion expresa de una Ley,
no podran delegarse las competencias que se
ejerzan por delegacion.

No constituye impedimento para que pueda
delegarse la competencia para resolver un pro-
cedimiento la circunstancia de que la norma
reguladora del mismo prevea, como trdmite
preceptivo, la emision de un dictamen o in-
forme; no obstante, no podrd delegarse la com-
petencia para resolver un asunto concreto una
vez que en el correspondiente procedimiento
se haya emitido un dictamen o informe pre-
ceptivo acerca del mismo.

OBSERVACIONES

El articulo 22, de la primera co-
lumna, corresponde a la Ley de Régi-
men Juridico (1957).
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tado o por el Consejo de Economia
Nacional.

d) Los que den lugar a la adopcién
de disposiciones de caricter general.

€) Los recursos de alzada que pro-
cedan contra los acuerdos de los Sub-
secretarios en materia de su compe-
tencia.

4. Las de los Subsecretarios, en los
Directores generales y otras autorida-
des del Departamento, previa la apro-
bacién del Ministro.

5. Las de los Directores generales, en
los Jefes de Seccién y autoridades de-
pendientes de aquéllos, previa la apro-
bacién del Ministro.

La delegacion sera revocable en
cualquier momento por el érgano que
la haya conferido.

En ninglin caso podrdn delegarse
las atribuciones que se posean, a su
vez, por delegacion.

LRJ-PAC (1992)

6. La delegacion serd revocable en cual-
quier momento por el 6rgano que la haya
conferido.

7. La delegacion de competencias atri-
buidas a 6rganos colegiados, para cuyo ejer-
cicio ordinario se requiera un quérum es-
pecial, debera adoptarse observando, en todo
caso, dicho quérum.



LRJ-PAC (1999)

6. La delegacion sera revocable en cual-
quier momento por el 6rgano que la haya
conferido.

7. La delegacion de competencias atri-
buidas a 6rganos colegiados, para cuyo ejer-
cicio ordinario se requiera un quorum es-
pecial, deberd adoptarse observando, en todo
caso, dicho quorum.

OBSERVACIONES
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Articulo 35. Derechos de los ciudadanos.
Los ciudadanos, en sus relaciones con las
Administraciones Piblicas, tienen los
siguientes derechos:

a) A conocer, en cualquier momento, el
estado de la tramitacién de los procedimientos
en los que tengan la condicion de interesa-
dos, y obtener copia de documentos conte-
nidos en ellos.

b) A identificar a las autoridades y al per-
sonal al servicio de las Administraciones Pu-
blicas bajo cuya responsabilidad se trami-
ten los procedimientos.

c) A obtener copia sellada de los docu-
mentos que presenten, aportdndola junto
con los originales, asi como a la devolucién
de éstos, salvo cuando los originales deban
obrar en el procedimiento.

d) A utilizar las lenguas oficiales en el te-
rritorio de su Comunidad Auténoma, de
acuerdo con lo previsto en esta Ley y en el
resto del ordenamiento juridico.

e) A formular alegaciones y a aportar do-
cumentos en cualquier fase del procedi-
miento anterior al trimite de audiencia, que
deberan ser tenidos en cuenta por el 6rgano
competente al redactar la propuesta de re-
solucién.

f) A no presentar documentos no exigi-
dos por las normas aplicables al procedi-
miento de que se trate, o que ya se encuen-
tren en poder de la Administracién actuante.

g) A obtener informacién y orientacién
acerca de los requisitos juridicos o técnicos
que las disposiciones vigentes impongan a
los proyectos, actuaciones o solicitudes que
se propongan realizar.

h) Al acceso a los registros y archivos de
las Administraciones Publicas en los térmi-
nos previstos en la Constitucién y en ésta u
otras Leyes.

i) A ser tratados con respeto y deferencia
por las autoridades y funcionarios, que ha-
bran de facilitarles el ejercicio de sus derechos
y el cumplimento de sus obligaciones.

j) A exigir las responsabilidades de las Ad-
ministraciones Piblicas y del personal a su
servicio, cuando asi corresponda legalmente.

k) Cualesquiera otros que les reconoz-
can la Constitucién y las Leyes.
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'OBSERVACIONES

Articulo 35. Derechos de los ciudadanos.
Los ciudadanos, en sus relaciones con las
Administraciones Publicas, tienen los
siguientes derechos:

a) A conocer, en cualquier momento, el
estado de la tramitacién de los procedimientos
en los que tengan la condicién de interesa-
dos, y obtener copia de documentos conte-
nidos en ellos.

b) A identificar a las autoridades y al per-
sonal al servicio de las Administraciones Pi-
blicas bajo cuya responsabilidad se trami-
ten los procedimientos.

c) A obtener copia sellada de los docu-
mentos que presenten, aportindola junto
con los originales, asi como a la devolucién
de éstos, salvo cuando los originales deban
obrar en el procedimiento.

d) A utilizar las lenguas oficiales en el te-
rritorio de su Comunidad Auténoma, de
acuerdo con lo previsto en esta Ley y en el
resto del ordenamiento juridico.

¢) A formular alegaciones y a aportar do-
cumentos en cualquier fase del procedi-
miento anterior al trimite de audiencia, que
deberan ser tenidos en cuenta por el 6rgano
competente al redactar la propuesta de re-
solucion.

f) A no presentar documentos no exigi-
dos por las normas aplicables al procedi-
miento de que se trate, 0 que ya se encuen-
tren en poder de la Administracién actuante.

g) A obtener informacién y orientacién
acerca de los requisitos juridicos o técnicos
que las disposiciones vigentes impongan a
los proyectos, actuaciones o solicitudes que
se propongan realizar.

h) Al acceso a los registros y archivos de
las Administraciones Piblicas en los térmi-
nos previstos en la Constitucion y en éstau
otras Leyes.

i) A ser tratados con respeto y deferen-
cia por las autoridades y funcionarios, que
habrin de facilitarles el ejercicio de sus de-
rechos y el cumplimento de sus obligaciones.

j) A exigir las responsabilidades de las Ad-
ministraciones Ptblicas y del personal a su
servicio, cuando asi corresponda legalmente.

k) Cualesquiera otros que les reconoz-
can la Constitucién y las Leyes.

Aunque los textos de 1992 y 1999
no presentan diferencias, vid. el sus-
tantivo cambio que supone la nueva re-
daccién de la Disposicién final de la
ley, en particular respecto del articulo
35, f).
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Articulo 36. Lengua de los procedimientos

1. La lengua de los procedimientos tra-
mitados por la Administracién General del
Estado serd el castellano. No obstante lo an-
terior, los interesados que se dirijan a los 6r-
ganos de la Administracién General del Es-
tado con sede en el territorio de una
Comunidad Auténoma podran utilizar tam-
bién la lengua que sea cooficial en ella.

En este caso, el procedimiento se trami-
tard en la lengua elegida por el interesado.
Si concurrieran varios interesados en el pro-
cedimiento, y existiera discrepancia en
cuanto a la lengua, el procedimiento se tra-
mitard en castellano si bien los documen-
tos o testimonios que requieran los intere-
sados se expediran en la lengua elegida por
los mismos.

2. En los procedimientos tramitados por
las Administraciones de las Comunidades
Auténomas y de las Entidades Locales, el
uso de la lengua se ajustard a lo previsto en
la legislacién autonémica correspondiente.

En cualquier caso, deberan traducirse al
castellano los documentos que deban sur-
tir efectos fuera del territorio de la Comu-
nidad Auténoma y los dirigidos a los inte-
resados que asi lo soliciten expresamente.

3. Los expedientes o las partes de los mis-
mos redactados en una lengua cooficial dis-
tinta del castellano, cuando vayan a surtir
efectos fuera del territorio de la Comunidad
Auténoma, deberan ser traducidos al caste-
llano por la Administracién Publica ins-
tructora.




_ LRJ-PAC (1999)

Articulo 36. Lengua de los procedimientos

1. La lengua de los procedimientos tra-
mitados por la Administracién General del
Estado sera el castellano. No obstante lo
anterior, los interesados que se dirijan a los
organos de la Administracion General del
Estado con sede en el territorio de una
Comunidad Auténoma podrén utilizar tam-
bién la lengua que sea cooficial en ella.

En este caso, el procedimiento se trami-
tard en la lengua elegida por el interesado.
Si concurrieran varios interesados en el pro-
cedimiento, y existiera discrepancia en
cuanto a la lengua, el procedimiento se tra-
mitard en castellano si bien los documen-
tos o testimonios que requieran los intere-
sados se expedirdn en la lengua elegida por
los mismos.

2. En los procedimientos tramitados por
las Administraciones de las Comunidades
Auténomas y de las Entidades Locales, el
uso de la lengua se ajustard a lo previsto en
la legislacién autonémica correspondiente.

3. La Administracién publica instructora
deberd traducir al castellano los documentos,
expedientes o partes de los mismos que deban
surtir efecto fuera del territorio de la Comu-
nidad Autonoma y los documentos dirigidos
a los interesados que ast lo soliciten expresa-
mente. Si debieran surtir efectos en el territorio
de una Comunidad Auténoma donde sea
cooficial esa misma lengua distinta al caste-
llano, no serd precisa su traduccion.

OBSERVACIONES

El texto publicado en el BOE in-
troduce, respecto del de las Cortes Ge-
nerales, una coma entre “castellano” y
“no sera precisa”.
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65. 1. En todo Ministerio u Orga-
nismo auténomo se llevard para to-
das sus dependencias radicadas en un
mismo inmueble, un tnico Registro, en
el que se hard el correspondiente
asiento en todo escrito, comunicacién
u oficio que sea presentado o que se re-
ciba en cualquiera de dichas depen-
dencias, y de los proveidos de oficio
que hayan de iniciar el procedimiento
cuando asf lo acordase la autoridad
que los adopte.

2. Las dependencias centrales que
radiquen en inmuebles distintos y las
de dmbito territorial menor llevarin
su correspondiente Registro cada una
de ellas.

3. En la anotacién del Registro
constard, respecto de cada documento,
un nimero, epigrafe expresivo de su
naturaleza, fecha de presentacién,
nombre del interesado u oficina re-
mitente y Dependencia a la que se en-
via, sin que deba consignarse en el Re-
gistro extracto alguno del contenido
de aquéllos.

4. En el mismo dia en que se prac-
tique el asiento en el Registro general
se remitird el escrito, comunicacién u
oficio a la Seccién o Servicio a que co-
rresponda, que acusard el oportuno
recibo.

66. 1. Los Gobiernos Civiles reci-
birdn toda instancia o escrito relacio-
nado con el procedimiento adminis-
trativo dirigido a cualquier 6rgano de
la Administracion Civil del Estado que
radique en la propia o en distinta pro-
vincia y, dentro de las veinticuatro ho-
ras, los cursardn directamente al 6r-
gano a que corresponda.

2. Las mismas funciones incumben
a los érganos delegados de los distin-
tos Ministerios respecto de la docu-
mentacién que se les presente con des-
tino a otros 6rganos de su propio
Departamento.

3. Las Oficinas de Correos recibirdn
también las instancias o escritos diri-

LRI-PAC (1992)

Articulo 38. Registros

1. Los 6rganos administrativos lleva-
rdn un registro general en el que se hara el
correspondiente asiento de todo escrito o
comunicacién que sea presentado o que se
reciba en cualquier unidad administrativa
propia. También se anotardn en el mismo,
la salida de los escritos y comunicaciones
oficiales dirigidas a otros 6rganos o parti-
culares.

2. Los érganos administrativos podran
crear en las unidades administrativas co-
rrespondientes de su propia organizacién
otros registros con el fin de facilitar la pre-
sentacion de escritos y comunicaciones. Di-
chos registros serdn auxiliares del registro
general, al que comunicardn toda anotacion
que efectien.

Los asientos se anotardn respetando el
orden temporal de recepcién o salida de los
escritos y comunicaciones, e indicardn la fe-
cha del dia de la recepcién o salida.

Concluido el trimite de registro, los es-
critos y comunicaciones seran cursados sin
dilacién a sus destinatarios y a las unidades
administrativas correspondientes desde el
registro que hubieran sido recibidas.

3. Los registros generales asi como todos
los registros que las Administraciones Pi-
blicas establezcan para la recepcién de es-
critos y comunicaciones de los particulares
o de 6rganos administrativos, deberan ins-
talarse en soporte informatico.

El sistema garantizard la constancia, en
cada asiento que se practique, de un niimero,
epigrafe expresivo de su naturaleza, fecha de
entrada, fecha y hora de su presentacién,
identificacién del interesado, 6rgano admi-
nistrativo remitente, si procede y persona u
6rgano administrativo al que se envia, y, en
su caso, referencia al contenido del escrito o
comunicacion que se registra.

Asimismo, el sistema garantizard la inte-
gracién informatica en el registro general de
las anotaciones efectuadas en los restantes re-
gistros del 6rgano administrativo.

4. Las solicitudes, escritos y comunica-
ciones que los ciudadanos dirijan a los or-
ganos de las Administraciones Piblicas po-
drdn presentarse:

8 H REGAP
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Articulo 38. Registros

1. Los o6rganos administrativos lleva-
ran un registro general en el que se hard
el correspondiente asiento de todo es-
crito o comunicacién que sea presen-
tado o que se reciba en cualquier unidad
administrativa propia. También se ano-
tardn en el mismo, la salida de los escri-
tos y comunicaciones oficiales dirigidas
a otros 6rganos o particulares.

2. Los 6rganos administrativos podrdn
crear en las unidades administrativas co-
rrespondientes de su propia organizacion
otros registros con el fin de facilitar la pre-
sentacién de escritos y comunicaciones. Di-
chos registros seran auxiliares del registro
general, al que comunicaran toda anotacién
que efectien.

Los asientos se anotardn respetando el
orden temporal de recepcién o salida de los
escritos y comunicaciones, e indicardn la fe-
cha del dfa de la recepcién o salida.

Concluido el trdmite de registro, los es-
critos y comunicaciones serdn cursados sin
dilacién a sus destinatarios y a las unidades
administrativas correspondientes desde el
registro que hubieran sido recibidas.

3. Los registros generales, asi como todos
los registros que las Administraciones Pu-
blicas establezcan para la recepcién de es-
critos y comunicaciones de los particulares
o de 6rganos administrativos, deberdn ins-
talarse en soporte informatico.

El sistema garantizara la constancia, en
cada asiento que se practique, de un ntimero,
epigrafe expresivo de su naturaleza, fecha de
entrada, fecha y hora de su presentacion,
identificacién del interesado, 6rgano admi-
nistrativo remitente, si procede y persona u
6rgano administrativo al que se envia, y, en
su caso, referencia al contenido del escrito o
comunicacion que se registra.

Asimismo, el sistema garantizara la inte-
gracion informatica en el registro general de
las anotaciones efectuadas en los restantes re-
gistros del 6rgano administrativo.

4. Las solicitudes, escritos y comunica-
ciones que los ciudadanos dirijan a los 61-
ganos de las Administraciones Publicas po-
dran presentarse:

OBSERVACIONES

La coma tras “registros generales” no
figura en el texto definitivo aprobado
por las Cortes
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gidos a los Centros o dependencias
administrativas, siempre que se pre-
senten en sobre abierto, para ser fe-
chados y sellados por el funcionario
de Correos antes de ser certificados.

4. Las instancias suscritas por los
espaiioles en el extranjero podrdn
cursarse ante las representaciones di-
plomdticas o consulares espafiolas
correspondientes, quienes las remiti-
rdn seguidamente al Organismo
competente.

5. Se entendera que los escritos han
tenido entrada en el 6rgano adminis-
trativo competente en la fecha en que
fueron entregados en cualquiera de las
dependencias a que se refieren los pa-
rrafos anteriores.

Podrdn hacerse efectivas mediante
giro postal o telegrifico dirigido a la
oficina publica correspondiente, cua-
lesquiera tasas que haya que satisfacer
en el momento de la presentacion de
instancias u otros escritos a la Admi-
nistracion.

37. 1. El horario de despacho al
ptiblico en las Oficinas de la Admi-
nistracion deberd ser coordinado en-
tre los distintos centros de una misma
localidad y uniforme en cada uno de
ellosy lo suficientemente amplio para
que no se causen pérdidas de tiempo
a los interesados.

2. En caso de afectar el servicio a

LRJ-PAC (1992)

a) En los registros de los 6rganos admi-
nistrativos a que se dirijan.

b) En los registros de cualquier 6rgano
administrativo, que pertenezca a la Admi-
nistracién General del Estado, a la de cual-
quier Administracién de las Comunidades Au-
ténomas, o a la de alguna de las Entidades
que integran la Administracion Local si, en
este dltimo caso, se hubiese suscrito el opor-
tuno Convenio.

c) En las oficinas de Correos, en la forma
que reglamentariamente se establezca.

d) En las representaciones diplomdticas
u oficinas consulares de Espafa en el ex-
tranjero.

e) En cualquier otro que establezcan las
disposiciones vigentes.

Mediante convenios de colaboracién sus-
critos entre las Administraciones Ptiblicas,
se estableceran sistemas de intercomunica-
cion y coordinacion de registros que garan-
ticen su compatibilidad informatica y la
transmision telemadtica de los asientos.

5. Cada Administracién Piblica esta-
blecerd los dias y el horario en que deban
permanecer abiertos sus registros, garanti-
zando el derecho de los ciudadanos a la
presentacion de documentos previsto en el
articulo 35.

6. Podrin hacerse efectivas ademds por
otros medios, mediante giro postal o tele-
grafico, o mediante transferencia dirigida a
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a) En los registros de los 6rganos admi-
nistrativos a que se dirijan.

b) En los registros de cualquier 6rgano
administrativo, que pertenezca a la Admi-
nistracién General del Estado, a la de cual-
quier Administracién de las Comunidades Au-
ténomas, 0 a la de alguna de las entidades que
integran la Administracion Local si, en este 1il-
timo caso, se hubiese suscrito el oportuno con-
venio.

¢) En las oficinas de Correos, en la forma
que reglamentariamente se establezca,

d) En las representaciones diplomaticas
u oficinas consulares de Espana en el ex-
tranjero.

e) En cualquier otro que establezcan las
disposiciones vigentes.

Mediante convenios de colaboracion sus-
critos entre las Administraciones Priblicas,
se estableceran sistemas de intercomunica-
cién y coordinacion de registros que garan-
ticen su compatibilidad informatica asi como
la transmision telemadtica de los asientos re-
gistrales y de las solicitudes, escritos, comu-
nicaciones y documentos que se presenten en
cualquiera de los registros.

5. Para la eficacia de los derechos reco-
nocidos en el articulo 35.¢) de esta Ley a los
ciudadanos, estos podrdn acompanar una co-
pia de los documentos que presenten junto
con sus solicitudes, escritos y comunicaciones.

Dicha copia, previo cotejo con el original
por cualquiera de los registros a que se refie-
ren los puntos a) y b) del apartado 4 de este
articulo, serd remitida al drgano destinatario
devolviéndose el original al ciudadano.
Cuando el original deba obrar en el procedi-
miento, se entregard al ciudadano la copia
del mismo, una vez sellada por los registros
mencionados y previa comprobacion de su
identidad con el original.

6. Cada Administracién piblica esta-
blecerd los dias y el horario en que deban
permanecer abiertos sus registros, garanti-
zando el derecho de los ciudadanos a la
presentacion de documentos previsto en el
articulo 35.

7. Podran hacerse efectivas ademads de
por otros medios, mediante giro postal o te-
legrafico, o mediante transferencia dirigida

OBSERVACIONES

El BOE incluye, tras “compatibilidad
informativa”, una coma que no aparece
en el texto de la Cortes.
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gran nimero de administrados, se ha-
bilitard un horario compatible con el
laboral.

3. Los Gobernadores civiles vela-
ran por el cumplimiento de las ante-
riores normas en todas las oficinas pi-
blicas civiles de su provincia. En la
capital del reino esta funcién incumbe
a la Presidencia del Gobierno respecto
de las dependencias de la Adminis-
tracién Civil del Estado.

LPA (1958)

92. Pondran fin al procedimiento
la resolucién, el desistimiento, la
renuncia al derecho en que se funde
la instancia y la declaracion de cadu-
cidad.

Articulo 94.1. Cuando se formu-
lare alguna peticion ante la Adminis-
tracién y ésta no notificase su decision
en el plazo de tres meses, el interesado
podra denunciar la mora y, transcu-
rridos tres meses desde la denuncia,
podrd considerar desestimada su pe-
ticién, al efecto de deducir, frente a
esta denegacion presunta, el corres-

 LRJ-PAC (1992)

la oficina publica correspondiente, cuales-
quiera tributos que haya que satisfacer en el
momento de la presentacién de solicitudes
y escritos a las Administraciones Piblicas.

7. Las Administraciones Publicas debe-
ran hacer piblica y mantener actualizada
una relacién de las oficinas de registro pro-
pias o concertadas, sus sistemas-de acceso y
comunicacién, asi como los horarios de fun-
cionamiento.

LR)-PAC(1992)

Articulo 42. Obligacion de resolver

1. La Administracién estd obligada a
dictar resolucién expresa sobre cuantas so-
licitudes se formulen por los interesados
asi como en los procedimientos iniciados
de oficio cuya instruccién y resolucion
afecte a los ciudadanos o a cualquier inte-
resado.

Estdn exceptuados de esta obligacién
los procedimientos en que se produzca la
prescripcion, la caducidad, la renuncia o el
desistimiento en los términos previstos en
esta Ley, asi como los relativos al ejercicio
de derechos que s6lo deba ser objeto de co-
municacién y aquéllos en los que se haya
producido la pérdida sobrevenida del ob-
jeto del procedimiento.

3 H REGAP
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a la oficina publica correspondiente, cua-
lesquiera tributos que haya que satisfacer en
el momento de la presentacién de solicitudes
y escritos a las Administraciones publicas.

8. Las Administraciones piiblicas debe-
ran hacer ptiblica y mantener actualizada
una relacion de las oficinas de registro pro-
pias o concertadas, sus sistemas de acceso y
comunicacién, asi como los horarios de fun-
cionamiento.

LRJ-PAC (1999)

Articulo 42. Obligacion de resolver

1. La Administracién estd obligada a dic-
tar resolucion expresa en todos los procedi-
mientos y a notificarla cualquiera que sea su
forma de iniciacion.

En los casos de prescripcion, renuncia del de-
recho, caducidad del procedimiento o desisti-
miento de la solicitud, asi como la desapari-
cidn sobrevenida del objeto del procedimiento,
la resolucion consistird en la declaracién de la
circunstancia que concurra en cada caso, con
indicacion de los hechos producidos y las nor-
mas aplicables.

Se exceptiian de la obligacidn, a que se re-
fiere el pdrrafo primero, los supuestos de ter-
minacién del procedimiento por pacto o con-
venio, asi como los procedimientos relativos

__OBSERVACIONES
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pondiente recurso administrativo o ju-
risdiccional, segtin proceda, o esperar
la resolucién expresa de su peticion.

2. Igual facultad de opcién asistira,
sin necesidad de denunciar la mora,
al interesado que hubiere interpuesto
cualquier recurso administrativo, en-
tendiéndase entonces producida su
desestimacién presunta por el mero
transcurso del plazo fijado para resol-
verlo.

3. En uno y otro caso, la denega-
cion presunta no excluird el deber de
la Administracién de dictar una reso-
lucién expresa. Contra el incumpli-
miento de este deber podra deducirse
reclamacién en queja, que servird tam-
bién de recordatorio previo de res-
ponsabilidad personal, si hubiere lu-
gar a ella, de la autoridad o funcionario
negligente.

61. 1. No podrd exceder de seis me-
ses el tiempo que transcurra desde el
dia en que se inicie un procedimiento
administrativo hasta aquel en que se
dicte resolucién, a no mediar causas
excepcionales, debidamente justifica-
das, que lo impidieren, las cuales se
consignardn en el expediente por me-
dio de diligencia firmada por el Jefe
de la Seccién correspondiente.

57. La Administracién, salvo pre-
cepto en contrario, podra conceder a
peticién de los interesados una pro-
rroga de los plazos establecidos, que no
exceda de la mitad de los mismos, si
las circunstancias lo aconsejan y con
ello no perjudican derechos de tercero.

LRJ-PAC (1992)

2. El plazo maximo para resolver las so-
licitudes que se formulen por los interesados
serd el que resulte de la tramitacién del pro-
cedimiento aplicable en cada caso. Cuando
la norma de procedimiento no fije plazos,
el plazo maximo de resolucién serd de tres
meses.

Cuando el nimero de solicitudes for-
muladas impidan razonablemente el cum-
plimiento de los plazos previstos en el pro-
cedimiento aplicable o el plazo méaximo de
resolucion, el 6rgano competente para ins-
truir o, en su caso, resolver las solicitudes,
podra proponer la ampliacién de los plazos
que posibilite la adopcién de una resolu-
cidn expresa al 6rgano competente para re-
solver o, en su caso, al 6rgano jerarquica-
mente superior.

La ampliacion de los plazos a que se re-
fiere este articulo no podra ser superior al
plazo incialmente establecido en la trami-
tacién del procedimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la
ampliacién de plazos no cabrd recurso al-

guno.
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al ejercicio de derechos sometidos unicamente
al deber de comunicacién previa a la Admi-
nistracion.

2. El plazo mdximo en el que debe notifi-
carse la resolucidn expresa serd el fijado por
la norma reguladora del correspondiente pro-
cedimiento. Este plazo no podrd exceder de
seis meses salvo que una norma con rango de
Ley establezca uno mayor o asi venga previsto
en la normativa comunitaria europea.

OBSERVACIONES
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56. Los términos y plazos estable-
cidos en ésta u otras leyes obligan por
igual y sin necesidad de apremio a las
autoridades y funcionarios compe-
tentes para el despacho de los asun-
tos y a los interesados en los mismos.

61.2. Si la resolucién del expedien-
te se dictase transcurridos los seis me-
ses desde el dia de su iniciacién, sin es-
tar debidamente justificado dicho
retraso, los interesados podran hacer-
lo constar al interponer el recurso pro-
cedente, en cuyo caso la autoridad que
conozca el recurso podra ordenar la in-
coacién del oportuno expediente dis-
ciplinario para determinar el funcio-
nario o funcionarios responsables, a
fin de imponerles, si procede, las opor-
tunas sanciones. Si se tratare de recur-
50 contencioso-administrativo o bien
de acciones civiles o laborales, el Tri-
bunal respectivo lo pondrd en conoci-
miento del Ministro correspondiente.

_ LRJ-PAC (1992)

3. Los titulares de los ¢rganos adminis-
trativos que tengan la competencia para re-
solver los procedimientos que se tramiten y
el personal al servicio de las Administracio-
nes Pablicas que tenga a su cargo el despa-
cho de los asuntos, son responsables direc-
tos de que la obligacién de resolucion
expresa se haga efectiva en los plazos esta-
blecidos.

El incumplimiento de lo dispuesto en
este articulo dard lugar a la exigencia de res-
ponsabilidad disciplinaria o, en su caso, sera
causa de remocién del puesto de trabajo.

S W REGAP
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3. Cuando las normas reguladoras de los
procedimientos no fijen el plazo mdximo, éste
serd de tres meses. Este plazo y los previstos en
el apartado anterior se contardn:

a) En los procedimientos iniciados de ofi-
cio, desde la fecha del acuerdo de iniciacion.

b) En los iniciados a solicitud del intere-
sado, desde la fecha en que la solicitud haya
tenido entrada en el registro del érgano com-
petente para su tramitacion.

4. Las Administraciones publicas deben pu-
blicar y mantener actualizadas, a efectos in-
formativos, las relaciones de procedimientos,
con indicacién de los plazos mdximos de du-
racion de los mismos, asi como de los efectos que
produzca el silencio administrativo. En todo
caso, las Administraciones piblicas informardn
a los interesados del plazo mdximo normati-
vamente establecido para la resolucion y no-
tificacion de los procedimientos, asi como de
los efectos que pueda producir el silencio ad-
ministrativo, incluyendo dicha mencién en la
notificacion o publicacion del acuerdo de ini-
ciacidn de oficio, 0 en comunicacion que se
les dirigird al efecto dentro de los diez dias si-
guientes a la recepcion de la solicitud en el re-
gistro del rgano competente para su tramita-
cién. En este iltimo caso, la comunicacién
indicard ademds la fecha en que la solicitud
ha sido recibida por el 6rgano competente.

5. El transcurso del plazo mdximo legal
para resolver un procedimiento y notificar la
resolucién se podrd suspender en los siguien-
les casos:

a) Cuando deba requerirse a cualquier in-
teresado para la subsanacion de deficiencias
y la aportacién de documentos y otros ele-
mentos de juicio necesarios, por el tiempo que
medie entre la notificacién del requerimiento
y su efectivo cumplimiento por el destinatario,
o, en su defecto, el transcurso del plazo con-
cedido, todo ello sin perjuicio de lo previsto
en el articulo 71 de la presente Ley.

b) Cuando deba obtenerse un pronuncia-
miento previo y preceptivo de un drgano de
las Comunidades Europeas, por el tiempo que
medie entre la peticion, que habrd de comu-
nicarse a los interesados, y la notificacion del
pronunciamiento a la Administracion ins-

OBSERVACIONES

Por correccién de errores publicada
en el BOE de 4 de Febrero de 1999 se
suprimio la expresion “para recibir la
notificacién”, incluida inicialmente
tras el término “plazo”.
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tructora, que también deberd serles comuni-
cada.

¢) Cuando deban solicitarse informes que
sean preceptivos y determinantes del conte-
nido de la resolucion a érgano de la misma o
distinta Administracion, por el tiempo que
medie entre la peticion, que deberd comuni-
carse a los interesados, y la recepcidn del in-
forme, que igualmente deberd ser comunicada
a los mismos. Este plazo de suspension no
podrd exceder en ningtin caso de tres meses.

d) Cuando deban realizarse pruebas téc-
nicas o andlisis contradictorios o dirimentes
propuestos por los interesados durante el tiempo
necesario para la incorporacion de los resul-
tados al expediente.

e) Cuando se inicien negociaciones con
vistas a la conclusién de un pacto o convenio
en los términos previstos en el articulo 88 de
esta Ley, desde la declaracién formal al respecto
y hasta la conclusion sin efecto, en su caso, de
las referidas negociaciones que se constatard
mediante declaracion formulada por la Ad-
ministracion o los interesados.

6. Cuando el niimero de las solicitudes for-
muladas o las personas afectadas pudieran su-
poner un incumplimiento del plazo mdximo
de resolucion, el drgano competente para re-
solver, a propuesta razonada del érgano ins-
tructor, o el superior jerdrquico del érgano com-
petenite para resolver, a propuesta de éste, podrdn
habilitar los medios personales y materiales
para cumplir con el despacho adecuado y en
plazo.

Excepcionalmente, podrd acordarse la am-
pliacion del plazo mdximo de resolucion y no-
tificacién mediante motivacion clara de las
circunstancias concurrentes y solo una vez ago-
tados todos los medios a disposicion posibles.

De acordarse, finalmente, la ampliacion
del plazo mdximo, éste no podrd ser superior
al establecido para la tramitacion del proce-
dimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la
ampliacion de plazos, que deberd ser notificado
a los interesados, no cabrd recurso alguno.

7. El personal al servicio de las Adminis-
traciones piblicas que tenga a su cargo el des-
pacho de los asuntos, asi como los titulares de

OBSERVACIONES
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94. 1. Cuando se formulare alguna
peticién ante la Administracién y ésta
no notificase su decision en el plazo de
tres meses, el interesado podra de-
nunciar la mora y, transcurridos tres
meses desde la denuncia, podra con-
siderar desestimada su peticion, al
efecto de deducir frente a esta dene-
gacion presunta el correspondiente re-
curso administrativo o jurisdiccional,
seguin proceda, o esperar la resolucion
expresa de su peticion.

2. Igual facultad de opcién asistird,
sin necesidad de denunciar la mora,
al interesado que hubiere interpuesto
cualquier recurso administrativo, en-
tendiéndose entonces producida su
desestimacién presunta por el mero
transcurso del plazo fijado para resol-
verlo.

3. En uno y otro caso la denega-
cién presunta no excluiri el deber de
la Administracién de dictar una solu-
cién expresa. Contra el incumpli-
miento de este deber podra deducirse

LRJ-PAC (1992)

Articulo 43. Actos presuntos

1. No obstante lo previsto en el articulo
anterior, si venciese el plazo de resolucién,
y el 6rgano competente no la hubiese dictado
expresamente, se produciran los efectos ju-
ridicos que se establecen en este articulo.

El vencimiento del plazo de resolucién
no exime a las Administraciones Ptiblicas
de la obligacién de resolver, pero deberin
abstenerse de hacerlo cuando se haya emi-
tido la certificacion a que se refiere el arti-
culo 44.

2. Cuando en los procedimientos ini-
ciados en virtud de solicitudes formuladas por
los interesados no haya recaido resolucion
en plazo, se podrdn entender estimadas
aquéllas en los siguientes supuestos:

a) Solicitudes de concesién de licencias y
autorizaciones de instalacién, traslado o am-
pliacién de empresas o centros de trabajo.

b) Solicitudes cuya estimacién habilita-
ria al solicitante para el ejercicio de dere-
chos preexistentes, salvo que la estimacién
tuviera como consecuencia que se transfi-
rieran al solicitante o a terceros facultades
relativas al dominio ptiblico o al servicio

B REGAP
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los drganos administrativos competentes para
instruir y resolver son directamente respon-
sables, en el dmbito de sus competencias, del
cumplimiento de la obligacion legal de dic-
tar resolucion expresa en plazo.

El incumplimiento de dicha obligacion
dard lugar a la exigencia de responsabilidad
disciplinaria, sin perjuicio a la que hubiere
lugar de acuerdo con la normativa vigente.

LRJ-PAC (1999)

Articulo 43. Silencio administrativo en
procedimientos iniciados a solicitud de
interesado

1. En los procedimientos iniciados a soli-
citud del interesado, el vencimiento del plazo
mdximo sin haberse notificado resolucién ex-
presa legitima al interesado o interesados que
hubieran deducido la solicitud para enten-
derla estimada o desestimada por silencio ad-
ministrativo, segin proceda, sin perjuicio de
la resolucion que la Administracién debe dic-
tar en la forma prevista en el apartado 4 de
este articulo.

2. Los interesados podrdn entender esti-
madas por silencio administrativo sus solici-
tudes en todos los casos, salvo que una norma
con rango de Ley o norma de Derecho Co-
munitario Europeo establezca lo contrario.
Quedan exceptuados de esta prevision los pro-
cedimientos de ejercicio del derecho de peti-
cidn, a que se refiere el articulo 29 de la Cons-
titucion, aquellos cuya estimacion tuviera
como consecuencia que se transfirieran al so-
licitante o a terceros facultades relativas al
dominio publico o al servicio publico, asi como
los procedimientos de impugnacion de actos y
disposiciones, en los que el silencio tendrd
efecto desestimatorio.
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reclamacion en queja, que servird tam-
bién de recordatorio previo de res-
ponsabilidad personal, si hubiere lu-
gar a ella, de la autoridad o funcionario
negligente.

95. El silencio se entendera posi-
tivo, sin denuncia de mora, cuando
asi se establezca por disposicion ex-
presa o cuando se trate de autoriza-
ciones o aprobaciones que deban acor-
darse en el ejercicio de funciones de
fiscalizacion y tutela de los 6rganos
superiores sobre los inferiores. Si las
disposiciones legal es no previeran
para el silencio positivo un plazo es-
pecial, éste sera de tres meses, a con-
tar desde la peticion.

LRJ-PAC (1992)

ptiblico, en cuyo caso se entenderan deses-
timadas.

¢) En todos los casos, las solicitudes en
cuya normativa de aplicacién no se esta-
blezca que quedaran desestimadas si no re-
cae resolucion expresa.

3. Cuando en los procedimientos ini-
dados en virtud de solicitudes formuladas por
los interesados no haya recaido resolucién
en plazo, se podrd entender desestimada la
solicitud en los siguientes supuestos:

a) Procedimientos de ejercicio del dere-
cho de peticién del articulo 29 de la Cons-
titucion.

b) Resolucién de recursos administrativos.
Ello no obstante, cuando el recurso se haya
interpuesto contra la desestimacién presunta
de una solicitud por el transcurso del plazo,
se entenderd estimado el recurso si llegado
el plazo de resolucién de éste el 6rgano ad-
ministrativo competente no dictase resolu-
cion expresa sobre el mismo.

4. Cuando se trate de procedimientos ini-
ciados de oficio no susceptibles de producir
actos favorables para los ciudadanos, se en-
tenderan caducados y se procederd al archivo
de las actuaciones, a solicitud de cualquier
interesado o de oficio por el propio érgano
competente para dictar la resolucion, en el
plazo de treinta dias desde el vencimiento del
plazo en que debié ser dictada, excepto en
los casos en que el procedimiento se hubiera
paralizado por causa imputable al intere-
sado, en los que se interrumpira el computo
del plazo para resolver el procedimiento.

5. Cada Administracién, para mejor co-
nocimiento de los ciudadanos, podra pu-
blicar de acuerdo con el régimen de actos
presuntos previsto en la presente Ley una
relacion de los procedimientos en que la
falta de resolucién expresa produce efectos
estimatorios y de aquellos en que los pro-
duce desestimatorios.
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No obstante, cuando el recurso de alzada
se haya interpuesto contra la desestimacion
por silencio administrativo de una solicitud
por el transcurso del plazo, se entenderd esti-
mado el mismo si, llegado el plazo de resolu-
cion, el organo administrativo competente no
dictase resolucion expresa sobre el mismo.

3. La estimacidn por silencio administra-
tivo tiene a todos los efectos la consideracidn
de acto administrativo finalizador del proce-
dimiento.

La desestimacion por silencio administra-
tivo tiene los solos efectos de permitir a los in-
teresados la interposicion del recurso admi-
nistrativo o contencioso-administrativo que
resulte procedente.

4. La obligacion de dictar resolucion expresa
a que se refiere el apartado primero del arti-
culo 42 se sujetard al siguiente régimen:

a) En los casos de estimacion por silencio
administrativo, la resolucién expresa poste-
rior a la produccién del acto sdlo podrd dic-
tarse de ser confirmatoria del mismo.

b) En los casos de desestimacion por si-
lencio administrativo, la resolucion expresa
posterior al vencimiento del plazo se adoptard
por la Administracién sin vinculacion alguna
al sentido del silencio.

5. Los actos administrativos producidos por
silencio administrativo se podrdn hacer valer
tanto ante la Administracion como ante cual-
quier persona fisica o juridica, publica o privada.
Los mismos producen efectos desde el venci-
miento del plazo mdximo en el que debe dic-
tarse y notificarse la resolucion expresa sin que
la misma se haya producido, y su existencia
puede ser acreditada por cualquier medio de
prueba admitido en Derecho, incluido el cer-
tificado acreditativo del silencio producido que
pudiera solicitarse del 6rgano competente para
resolver. Solicitado el certificado, éste deberd
emitirse en el plazo mdximo de quince dias.

OBSERVACIONES

El texto del BOE persiste en el tér-
mino “finalizado”, error que se ha
mantenido pese a su evidencia (en el
texto del proyecto de ley se hablaba
correctamente del “acto administra-
tivo finalizador del procedimiento».)
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Articulo 44. Certificacion de actos presuntos

1. Los actos administrativos presuntos se
podran hacer valer tanto ante la Adminis-
tracién como ante cualquier otra persona,
natural o juridica, ptiblica o privada.

2. Para su eficacia, los interesados o la
propia Administracién deberd acreditar los
actos presuntos mediante certificacién emi-
tida por el 6rgano competente que debid re-
solver expresamente el procedimiento, que
debera extenderla inexcusablemente en el
plazo de veinte dfas desde que le fue solici-
tada salvo que en dicho plazo haya dictado
resolucion expresa, sin que se pueda delegar
esta competencia especifica.

La certificacion de actos presuntos de 6r1-
ganos colegiados se emitird por los Secreta-
rios de los mismos, o por las personas que
tengan atribuidas sus funciones.

La no emision, cuando proceda de la cer-
tificacién dentro del plazo y con los requi-
sitos establecidos, una vez solicitada en de-
bida forma, serd considerada como falta muy
grave.

3. La certificacién que se emita debera
ser comprensiva de la solicitud presentada o
del objeto de procedimiento seguido, de la
fecha de iniciacién, del vencimiento del
plazo para dictar resolucion y de los efectos
generados por la ausencia de resolucion ex-
presa.

Si la certificacién no fuese emitida en el
plazo establecido en el niimero anterior, los
actos presuntos seran igualmente eficaces y
se podran acreditar mediante la exhibicion
de la peticion de la certificacion sin que
quede por ello desvirtuado el cardcter esti-
matorio o desestimatorio legalmente esta-
blecido para el acto presunto.

4. Los interesados podrdn solicitar la cer-
tificacion correspondiente a partir del dia
siguiente al del vencimiento del plazo en

S H REGAP
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Articulo 44. Falta de resolucidn expresa en
procedimientos iniciados de oficio

En los procedimientos iniciados de oficio,
el vencimiento del plazo mdximo establecido
sin que se haya dictado y notificado resolu-
cidn expresa no exime a la Administracion
del cumplimiento de la obligacidn legal de re-
solver, produciendo los siguientes efectos:

1. En el caso de procedimientos de los que
pudiera derivarse el reconocimiento o, en su
caso, la constitucion de derechos u otras si-
tuaciones juridicas individualizadas, los in-
teresados que hubieren comparecido podrdn
entender desestimadas sus pretensiones por
silencio administrativo.

2. En los procedimientos en que la Admi-
nistracion ejercite potestades sancionadoras
o, en general, de intervencidn, susceptibles de
producir efectos desfavorables o de gravamen,
se producird la caducidad. En estos casos, la
resolucion que declare la caducidad ordenard
el archivo de las actuaciones, con los efectos
previstos en el articulo 92.

En los supuestos en los que el procedimiento
se hubiera paralizado por causa imputable al
interesado, se interrumpird el computo, del
plazo para resolver y notificar la resolucidn.

__OBSERVACIONES
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59. Los plazos se contardn siempre
a partir del dia siguiente a aquel en
que tenga lugar la notificacion o pu-
blicacién del acto de que se trate.

60. 1. Siempre que no se exprese
otra cosa, cuando los plazos se sena-
len por dias, se entiende que estos son
hébiles, excluyéndose del computo los
feriados.

2. Si el plazo se fija en meses, es-
tos se computaran de fecha a fecha. Si
en el mes del vencimiento no hubiere
dia equivalente a aquel en que co-
mienza el cémputo se entenderd que
el plazo expira el altimo dia del mes.
Si en aiios, se entenderdn naturales en
todo caso.

3. Cuando el tltimo dia del plazo
sea inhabil, se entenderd prorrogado al
primer dfa hdbil siguiente.

LRI-PAC (1992)

que debi6 dictarse resolucion y podran so-
licitar de la Administracién que se exijan las
responsabilidades correspondientes.

5. Los plazos para interponer recursos
administrativos y contencioso-administra-
tivos respecto de los actos presuntos se con-
tardn a partir del dia siguiente a la recepcion
de la certificacién, y si ésta no fuese emitida
en plazo, a partir del dia siguiente al de fi-
nalizacién de dicho plazo.

 LRJ-PAC (1992)

Articulo 48. Cdmputo

1. Siempre que no se exprese otra cosa,
cuando los plazos se sefialen por dias, se en-
tiende que estos son hébiles, excluyéndose
del cémputo los domingos y los declarados
festivos.

Cuando los plazos se senalen por dias
naturales, se hara constar esta circunstancia
en las correspondientes notificaciones.

2. Si el plazo se fija en meses o anos, es-
tos se computardn de fecha a fecha. Sien el
mes de vencimiento no hubiera dia equiva-
lente a aquel en que comienza el cémputo,
se entenderd que el plazo expira el dltimo
dia del mes.

3. Cuando el iltimo dia del plazo sea
inhdbil, se entendera prorrogado al primer
dia habil siguiente.

4. Los plazos expresados en dias se con-
tardn a partir del dia siguiente a aquel en
que tenga lugar la notificacién o publica-
cién del acto de que se trate o, en su caso,
de acuerdo con lo dispuesto por el articulo
445,
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Articulo 48. Cémputo '

1. Siempre que por Ley o normativa co-
munitaria europea no se exprese otra cosa,
cuando los plazos se senalen por dias, se en-
tiende que estos son hdbiles, excluyéndose |
del computo los domingos y los declarados |
festivos.

Cuando los plazos se senalen por dias
naturales, se hard constar esta circunstancia
en las correspondientes notificaciones.

2. Si el plazo se fija en meses o anos, es-
tos se computardn a partir del dia siguiente
a aquel en que tenga lugar la notificacion o
publicacidn del acto de que se trate, o desde
el siguiente a aquel en que se produzca la es-
timacion o desestimacion por silencio admi-
nistrativo. Si en el mes de vencimiento no
hubiera dia equivalente a aquel en que co-
mienza el cdmputo, se entenderd que el
plazo expira el dltimo dia del mes. |

3. Cuando el tltimo dia del plazo sea
inhabil, se entendera prorrogado al primer
dia habil siguiente.

4. Los plazos expresados en dias se con- |
tardn a partir del dia siguiente a aquel en que
tenga lugar la notificacién o publicacién del
acto de que se trate o desde el siguiente a
aquel en que se produzca la estimacion o la
desestimacion por silencio administrativo.



LRJ-PAC (1992)

Los restantes plazos se contardn a partir
del dia de la notificacién o publicacién del
correspondiente acto salvo que en €l se dis-
ponga otra cosa y, respecto de los plazos
para iniciar un procedimiento, a partir del dia
de la fecha en que la solicitud haya tenido
entrada en cualquiera de los registros del 6r-
gano administrativo competente.

5. Cuando un dia fuese habil en el Mu-
nicipio o Comunidad Auténoma en que re-
sidiese el interesado, e inhdbil en la sede del
6rgano administrativo, o a la inversa, se con-
siderard inhdbil en todo caso.

6. La declaracion de un dia como inha-
bil a efectos de computo de plazos no de-
termina por si sola el funcionamiento de
los centros de trabajo de las Administracio-
nes Priblicas, la organizacién del tiempo de
trabajo ni acceso de los ciudadanos a los
registros.

7. La Administracién General del Estado
y las Administraciones de las Comunidades
Auténomas, con sujecion al calendario la-
boral oficial, fijaran en su respectivo ambito
el calendario de dias inhdbiles a efectos de
computos de plazos. El calendario aprobado
por las Comunidades Auténomas com-
prenderd los dias inhdbiles de las Entidades
que integran la Administracién Local co-
rrespondiente a su dmbito territorial, a las que
serd de aplicacion.

Dicho calendario deberd publicarse antes
del comienzo de cada afio en el diario ofi-
cial que corresponda y en otros medios de
difusién que garanticen su conocimiento
por los ciudadanos.
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5. Cuando un dia fuese habil en el Mu-
nicipio o Comunidad Auténoma en que re-
sidiese el interesado, e inhabil en la sede del
6rgano administrativo, o a la inversa, se con-
siderard inhabil en todo caso.

6. La declaracién de un dia como hdbil
o inhdbil a efectos de cémputo de plazos
no determina por si sola el funciona-
miento de los centros de trabajo de las Ad-
ministraciones Piblicas, la organizacién
del tiempo de trabajo ni el acceso de los
ciudadanos a los registros.

7. La Administracién General del Estado
y las Administraciones de las Comunidades
Auténomas, con sujecién al calendario la-
boral oficial, fijaran en su respectivo dambito
el calendario de dias inhabiles a efectos de
computos de plazos. El calendario aprobado
por las Comunidades Auténomas com-
prendera los dias inhdbiles de las Entidades
que integran la Administracién Local co-
mrespondiente a su dmbito territorial, a las que
sera de aplicacion.

Dicho calendario deberd publicarse antes
del comienzo de cada ano en el diario ofi-
cial que corresponda y en otros medios de
difusién que garanticen su conocimiento
por los ciudadanos.
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57. La Administracién, salvo pre-
cepto en contrario, podrd conceder a
peticion de los interesados una pré-
rroga de los plazos establecidos, que no
exceda de la mitad de los mismos, si
las circunstancias lo aconsejan y con
ello no perjudican derechos de tercero.

58. 1. Cuando razones de interés
ptiblico lo aconsejen, el Ministro o el
Subsecretario podrin acordar, de ofi-
cio o a instancia del interesado, la
aplicacién del procedimiento de ur-
gencia, en el cual se reducirdn a la
mitad los plazos establecidos para el
procedimiento ordinario, salvo los
relativos a la presentacién de instan-
cias y recursos.

2. Contra la resolucién que acuerde
o deniegue el cardcter urgente del pro-
cedimiento no se dara recurso alguno.

LR)-PAC (1992)

Articulo 49. Ampliacién

1. La Administracién, salvo precepto en
contrario, podra conceder de oficio o a pe-
ticion de los interesados, una ampliacion de
los plazos establecidos, que no exceda de la
mitad de los mismos, si las circunstancias
lo aconsejan y con ello no se perjudican de-
rechos de tercero.

Se excluyen de las ampliaciones reguladas
en este articulo las ampliaciones a que hace
referencia el articulo 42.2.

2. La ampliacién de los plazos por el
tiempo mdximo permitido se aplicard en
todo caso a los procedimientos tramitados
por las misiones diplomaticas y oficinas con-
sulares, asi como aquellos que, tramitdn-
dose en el interior, exijan cumplimentar al-
gun tramite en el extranjero o en los que
intervengan interesados residentes fuera de
Espariia.
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Articulo 49. Ampliacidn

1. La Administracién, salvo precepto en
contrario, podra conceder de oficio o a pe-
ticién de los interesados, una ampliaci6n de
los plazos establecidos, que no exceda de la
mitad de los mismos, si las circunstancias
lo aconsejan y con ello no se perjudican de-
rechos de tercero. El acuerdo de ampliacién
deberd ser notificado a los interesados.

2. La ampliacién de los plazos por el
tiempo maximo permitido se aplicard en
todo caso a los procedimientos tramitados
por las misiones diplomiticas y oficinas con-
sulares, asi como a aquellos que, tramitan-
dose en el interior, exijan cumplimentar al-
glin trimite en el extranjero o en los que
intervengan interesados residentes fuera de
Espana.

3. Tanto la peticién de los interesados como
la decision sobre la ampliacién deberdn pro-
ducirse, en todo caso, antes del vencimiento
del plazo de que se trate. En ningun caso po-
drd ser objeto de ampliacién un plazo ya ven-
cido. Los acuerdos sobre ampliacién de pla-
z0s 0 sobre su denegacion no serdn susceptibles
de recursos.
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43. 1. Seran motivados, con sucinta
referencia de hechos y fundamentos
de Derecho:

a) Los actos que limiten derechos
subjetivos.

b) Los que resuelvan recursos.

c) Los que se separen del criterio
seguido en actuaciones precedentes o
del dictamen de 6rganos consultivos,

d) Aquellos que deban serlo en vir-
tud de disposiciones legales; y

e) Los acuerdos de suspension de ac-
tos que hayan sido objeto de recurso.

2. Se exceptian de lo dispuesto en
el parrafo anterior los actos enuncia-
dos en el articulo 40, apartado b), de
la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa.

Articulo 54. Motivacion

1. Seran motivados, con sucinta referen-
cia de hechos y fundamentos de Derecho:

a) Los actos que limiten derechos sub-
jetivos o intereses legitimos.

b) Los que resuelvan procedimiento de re-
vision de oficio de actos administrativos, re-
cursos administrativos, reclamaciones pre-
vias a la via judicial y procedimientos de
arbitraje.

¢) Los que se separen del criterio seguido
en actuaciones precedentes o del dictamen
de érganos consultivos.

d) Los acuerdos de suspensién de actos,
cualquiera que sea el motivo de ésta.

e) Los acuerdos de aplicacién de la tra-
mitacién de urgencia o de ampliacién de
plazos.

f) Los que se dicten en el ejercicio de po-
testades discrecionales, asi como los que de-
ban serlo en virtud de disposicién legal o
reglamentaria expresa.

2. La motivacién de los actos que pongan
fin a los procedimientos selectivos y de con-
currencia competitiva se realizard de con-
formidad con lo que dispongan las normas
que regulen sus convocatorias, debiendo en
todo caso quedar acreditados en el proce-
dimiento los fundamentos de la resolucién
que se adopte.
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Articulo 54. Motivacién

1. Serdn motivados, con sucinta referen-
cia de hechos y fundamentos de Derecho:

a) Los actos que limiten derechos subje-
tivos o intereses legitimos.

b) Los que resuelvan procedimientos de
revision de oficio de disposiciones o actos ad-
ministrativos, recursos administrativos, re-
clamaciones previas a la via judicial y pro-
cedimientos de arbitraje.

¢) Los que se separen del criterio seguido
en actuaciones precedentes o del dictamen
de 6rganos consultivos.

d) Los acuerdos de suspension de actos,
cualquiera que sea el motivo de ésta, ast
como la adopcion de medidas provisionales
previstas en los articulos 72 y 136 de esta Ley.

e) Los acuerdos de aplicacién de la tra-
mitacién de urgencia o de ampliacién de
plazos.

f) Los que se dicten en el ejercicio de po-
testades discrecionales, asi como los que de-
ban serlo en virtud de disposicién legal o
reglamentaria expresa.

2. La motivacién de los actos que pongan
fin a los procedimientos selectivos y de con-
currencia competitiva se realizara de con-
formidad con lo que dispongan las normas
que regulen sus convocatorias, debiendo, en
todo caso, quedar acreditados en el proce-
dimiento los fundamentos de la resolucién
que se adopte.

 OBSERVACIONES
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79. 1. Se notificardn a los intere-
sados las resoluciones que afecten a
sus derechos o intereses.

2. Toda notificacién se practicara
en el plazo méximo de diez dias, a par-
tir de la resolucién o acto que se no-
tifique, y debera contener el texto in-
tegro del acto, con la indicacién de si
es 0 no definitivo en la via adminis-
trativa y, en su caso, la expresién de
los recursos que contra el mismo pro-
cedan, 6rgano ante el que hubieran de
presentarse y plazo para interponer-
los, sin perjuicio de que los interesa-
dos puedan ejercitar cualquier otro
que estimen pertinente.

3. Las notificaciones defectuosas
surtirdn, sin embargo, efecto a partir
de la fecha en que se haga manifesta-
cion expresa en tal sentido por el in-
teresado o se interponga el recurso per-
tinente.

4. Asimismo surtirdn efecto por el
transcurso de seis meses las notifica-
ciones practicadas personalmente al
interesado que, conteniendo el texto
integro del acto, hubieran omitido
otros requisitos, salvo que se hubiera
hecho protesta formal, dentro de este
plazo, en solicitud de que la Admi-
nistracion rectifique la deficiencia.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 58. Notificacién

1. Se notificaran a los interesados las re-
soluciones y actos administrativos que afec-
ten a sus derechos e intereses, en los térmi-
nos previstos en el articulo siguiente.

2. Toda notificacién deberd ser cursada en
el plazo de diez dias a partir de la fecha en
que el acto haya sido dictado, y deberi con-
tener el texto integro de la resolucién, con in-
dicacién de si es o no definitivo en la via
administrativa, la expresién de los recursos
que procedan, érgano ante el que hubieran
de presentarse y plazo para interponerlos,
sin perjuicio de que los interesados puedan
ejercitar, en su caso, cualquier otro que es-
timen procedente.

3. Las notificaciones defectuosas surtirdn
efecto a partir de la fecha en que el interesado
realice actuaciones que supongan el cono-
cimiento del contenido de la resolucién o
acto objeto de la notificacién, o interpon-
gan el recurso procedente.
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Articulo 58. Notificacién

1. Se notificaran a los interesados las re-
soluciones y actos administrativos que afec-
ten a sus derechos e intereses, en los térmi-
nos previstos en el articulo siguiente.

2. Toda notificacion debera ser cursada
dentro del plazo de diez dias a partir de la
fecha en que el acto haya sido dictado, y de-
berd contener el texto integro de la resolu-
cién, con indicacion de si es o no definitivo
en la via administrativa, la expresion de los
recursos que procedan, érgano ante el que
hubieran de presentarse y plazo para inter-
ponerlos, sin perjuicio de que los interesa-
dos puedan ejercitar, en su caso, cualquier otro
que estimen procedente.

3. Las notificaciones que conteniendo el
texto integro del acto omitiesen alguno de los
demds requisitos previstos en el apartado an-
terior surtirdn efecto a partir de la fecha en
que el interesado realice actuaciones que su-
pongan el conocimiento del contenido y al-
cance de la resolucion o acto objeto de la no-
tificacion o resolucion, o interponga cualquier
recurso que proceda.

4, Sin perjuicio de lo establecido en el apar-
tado anterior, y a los solos efectos de entender
cumplida la obligacién de notificar dentro del
plazo mdximo de duracién de los procedi-
mientos, serd suficiente la notificacion que
contenga cuando menos el texto integro de la
resolucion, asi como el intento de notificacién
debidamente acreditado.

OBSERVACIONES
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80. 1. Las notificaciones se reali-
zaran mediante oficio, carta, telegrama
o cualquier otro medio que permita
tener constancia de la recepcién, de la
fecha y de la identidad del acto noti-
ficado, y se dirigirdn en todo caso al
domicilio del interesado o al lugar se-
fialado por éste para las notificacio-
nes. Si se tratase de oficio o carta, se
procederd en la forma prevenida en el
nimero 3 del articulo 66, uniéndose
al expediente el resguardo del certifi-
cado.

2. De no hallarse presente el inte-
resado en el momento de entregarse
la notificacién, podra hacerse cargo de
la misma cualquier persona que se en-
cuentre en el domicilio y haga cons-
tar su parentesco o la razon de per-
manencia en el mismo.

3. Cuando los interesados en un
procedimiento sean desconocidos o
se ignore su domicilio, la notificacién
se hard por medio de anuncios en el ta-
blén de edictos del Ayuntamiento de
su tiltimo domicilio y en el “Boletin
Oficial del Estado” o de la provincia.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 59. Prdctica de la notificacion

1. Las notificaciones se practicaran por
cualquier medio que permita tener cons-
tancia de la recepcion por el interesado o su
representante, asi como de la fecha, la iden-
tidad y el contenido del acto notificado.

La acreditacion de la notificacion efec-
tuada se incorporard al expediente.

2. En los procedimientos iniciados a so-
licitud del interesado, la notificacion se prac-
ticard en el lugar que éste haya sefalado a
tal efecto en la solicitud. Cuando ello no
fuera posible, en cualquier lugar adecuado
a tal fin, y por cualquier medio conforme a
lo dispuesto en el apartado primero de este
articulo.

Cuando la notificacion se practique en
el domidilio del interesado, de no hallarse pre-
sente éste en el momento de entregarse la
notificacién, podra hacerse cargo de la
misma cualquier persona que se encuentre
en el domicilio y haga constar su identidad.

3. Cuando el interesado o su represen-
tante rechace la notificacién de una actuacién
administrativa, se hard constar en el expe-
diente, expecificindose las circunstancias del
intento de notificacién y se tendrd por efec-
tuado el tramite siguiéndose el procedi-
miento.

4. Cuando lo interesados en un proce-
dimiento sean desconocidos, se ignore el lu-
gar de la notificacion o el medio a que se
refiere el punto 1 de este articulo, o bien,
intentada la notificacién, no se hubiese po-
dido practicar, la notificacién se hara por
medio de anuncios en el tablén de edictos
del Ayuntamiento de su tltimo domicilio y
en el “Boletin Oficial del Estado”, de la Co-
munidad Auténoma o de la Provincia, se-
gin cual sea la Administracién de la que
proceda el acto a notificar, y el ambito te-
rritorial del 6rgano que lo dicté.
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Articulo 59. Prdctica de la notificacion

1. Las notificaciones se practicardn por
cualquier medio que permita tener cons-
tancia de la recepcién por el interesado o su
representante, asi como de la fecha, la iden-
tidad y el contenido del acto notificado.

La acreditacién de la notificacion efec-
tuada se incorporara al expediente.

2. En los procedimientos iniciados a so-
licitud del interesado, la notificacién se prac-
ticard en el lugar que éste haya senalado a
tal efecto en el solicitud. Cuando ello no
fuera posible, en cualquier lugar adecuado
a tal fin, y por cualquier medio conforme a
lo dispuesto en el apartado primero de este
articulo.

Cuando la notificacién se practique en
el domidilio del interesado, de no hallarse pre-
sente éste en el momento de entregarse la
notificacién, podrd hacerse cargo de la
misma cualquier persona que se encuentre
en el domicilio y haga constar su identidad.

Si nadie pudiera hacerse cargo de la noti-
ficacidn, se hard constar esta circunstancia
en el expediente, junto con el dia y la hora
en que se intentd la notificacion, intento que
se repetird por una sola vez y en una hora dis-
tinta dentro de los tres dias siguientes.

3. Cuando el interesado o su represen-
tante rechace la notificacién de una actuacién
administrativa, se hara constar en el expe-
diente, expecificaindose las circunstancias del
intento de notificacion y se tendra por efec-
tuado el trdmite siguiéndose el procedi-
miento.

4. Cuando lo interesados en un proce-
dimiento sean desconocidos, se ignore el lu-
gar de la notificacién o el medio a que se
refiere el punto 1 de este articulo, o bien,
intentada la notificacién, no se hubiese po-
dido practicar, la notificacién se hard por
medio de anuncios en el tablén de edictos
del Ayuntamiento en su tltimo domicilio, en
el “Boletin Oficial del Estado”, de la Co-
munidad Auténoma o de la Provincia, se-
gin cual sea la Administracién de la que
“se” proceda el acto a notificar, y el ambito
territorial del érgano que lo dicté.

OBSERVACIONES

El texto del BOE altera el aprobado
por el Congreso, que se refiere al Ayun-
tamiento de su dltimo domicilio. Per-
siste, por otra parte, el sostenido error
de conservar un equivoco “se” in fine
del apartado, asi como la conflictiva
supresién de una “y" entre "Ayunta-
miento de su tltimo domicilio” y “Bo-
letin Oficial del Estado”.



LPA (1958)

LRI-PAC (1992)

En el caso de que el tltimo domicilio co-
nocido radicara en un pais extranjero, la no-
tificacién se efectuard mediante su publica-
cién en el tablon de anuncios del Consulado
o Secciéon Consular de la Embajada corres-
pondiente.

Las Administraciones Piblicas podran
establecer otras formas de notificacién com-
plementarias a través de los restantes me-
dios de difusién, que no excluiran la obli-
gacién de notificar conforme a los dos
parrafos anteriores.

5. La publicacién, en los términos del ar-
ticulo siguiente, sustituira a la notificacion
surtiendo sus mismos efectos en los si-
guientes casos:

a) Cuando el acto tenga por destinata-
rio a una pluralidad indeterminada de per-
sonas o cuando la Administracion estime
que la notificacién efectuada a un solo in-
teresado es insuficiente para garantizar la
notificacién a todos, siendo, en este ultimo
caso, adicional a la notificacién efectuada.

b) Cuando se trate de actos integrantes
de un procedimiento selectivo o de concu-
rrencia competitiva de cualquier tipo. En
este caso, la convocatoria del procedimiento
deberd indicar el tablén de anuncios o me-
dio de comunicacién donde se efectuaran
las sucesivas publicaciones, careciendo de
validez las que se lleven a cabo en lugares
distintos.
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En el caso de que el tltimo domicilio co-
nocido radicara en un pais extranjero, la no-
tificacién se efectuard mediante su publica-
cion en el tablén de anuncios del Consulado
o Seccién Consular de la Embajada corres-
pondiente.

Las Administraciones Puablicas podrin
establecer otras formas de notificacién com-
plementarias a través de los restantes me-
dios de difusién, que no excluirdn la obli-
gacion de notificar conforme a los dos
parrafos anteriores.

5. La publicacién, en los términos del ar-
ticulo siguiente, sustituird a la notificacién
surtiendo sus mismos efectos en los si-
guientes casos:

a) Cuando el acto tenga por destinatario
a una pluralidad indeterminada de personas
o cuando la Administracion estime que la
notificacion efectuada a un solo interesado
es insuficiente para garantizar la notificacién
a todos, siendo, en este dltimo caso, adicio-
nal a la notificacion efectuada.

b) Cuando se trate de actos integrantes
de un procedimiento selectivo o de concu-
rrencia competitiva de cualquier tipo. En
este caso, la convocatoria del procedimiento
debera indicar el tablén de anuncios o me-
dio de comunicacién donde se efectuardn
las sucesivas publicaciones, careciendo de
validez las que se lleven a cabo en lugares
distintos.

OBSERVACIONES

El texto aprobado por el Congreso
dice “medio de comunicacién”.
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47. 1. Los actos de la Administra-
cién son nulos de pleno derecho en
los casos siguientes:

a) Los dictados por érgano mani-
fiestamente incompetente.

b) Aquellos cuyo contenido sea im-
posible o son constitutivos de delito.

¢) Los dictados prescindiendo to-
tal y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido para ello o de
las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacién de la vo-
luntad de los 6rganos colegiados.

2. También seran nulas de pleno
derecho las disposiciones administra-
tivas en los casos previstos en el arti-
culo 28 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado.

LR)-PAC (1992)

Articulo 62. Nulidad de pleno derecho

1. Los actos de las Administraciones Pu-
blicas son nulos de pleno derecho en los ca-
50s siguientes:

a) Los que lesionen el contenido esen-
cial de los derechos y libertades susceptibles
de amparo constitucional.

b) Los dictados por 6rgano manifiesta-
mente incompetente por razén de la mate-
ria o del territorio.

c) Los que tengan un contenido impo-
sible.

d) Los que sean constitutivos de infraccién
penal o se dicten como consecuencia de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total y ab-
solutamente de procedimiento legalmente
establecido o de las normas que contienen
las reglas esenciales para la formacion de la
voluntad de los érganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos con-
trarios al ordenamiento juridico por los que
se adquieren facultades o derechos cuando
se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicién.

g) Cualquiera otro que se establezca ex-
presamente en una disposicién de rango
legal.

2. También serdn nulas de pleno derecho
las disposiciones administrativas que vulne-
ren la Constitucién, las leyes u otras dispo-
siciones administrativas de rango superior,
las que regulen materias reservadas a la Ley,
v las que establezcan la retroactividad de dis-
posiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales.

B REGAP
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Articulo 62. Nulidad de pleno derecho

1. Los actos de las Administraciones pu-
blicas son nulos de pleno derecho en los ca-
s0s siguientes:

a) Los que lesionen los derechos y liberta-
des susceptibles de amparo constitucional.

b) Los dictados por 6rgano manifiesta-
mente incompetente por razén de la mate-
ria o del territorio.

¢) Los que tengan un contenido impo-
sible.

d) Los que sean constitutivos de infraccion
penal o se dicten como consecuencia de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total y
absolutamente del procedimiento legal-
mente establecido o de las normas que
contienen las reglas esenciales para la for-
macién de la voluntad de los érganos cole-
giados.

f) Los actos expresos o presuntos con-
trarios al ordenamiento juridico por los que
se adquieren facultades o derechos cuando
se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca ex-
presamente en una disposicion de rango
legal.

2. También serdn nulas de pleno derecho
las disposiciones administrativas que vulne-
ren la Constitucion, las leyes u otras dispo-
siciones administrativas de rango superior,
las que regulen materias reservadas a la Ley,
y las que establezcan la retroactividad de dis-
posiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales.

OBSERVACIONES
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71. Si el escrito de iniciacién no
reuniera los datos que sefala el arti-
culo 69, o faltara el reintegro debido,
se requerird a quien lo hubiese firmado
para que, en un plazo de diez dias,
subsane la falta o acompane los do-
cumentos preceptivos, con apercibi-
miento de que, si asi no lo hiciere, se
archivara sin mds tramite.

LRI-PAC (1992)

Articulo 71. Subsanacién y mejora de la
solicitud

1. Si la solicitud de iniciacién no retine
los requisitos que senala el articulo anterior
y los exigidos, en su caso, por la legislacién
especifica aplicable, se requerird al intere-
sado para que, en un plazo de diez dias, sub-
sane la falta o acompane los documentos
preceptivos, con indicacién de que, si asi no
lo hiciera, se le tendrd por desistido de su
peticién, archivindose sin mds tramite, con
los efectos previstos en el articulo 42.1.

2. Siempre que no se trate de procedi-
mientos selectivos o de concurrencia com-
petitiva, este plazo podrd ser ampliado pru-
dencialmente, hasta cinco dias, a peticién
del interesado o iniciativa del 6rgano, cuando
la aportacién de los documentos requeridos
presente dificultades especiales.

3. En los procedimientos iniciados a so-
licitud de los interesados, el érgano com-
petente podrd recabar del solicitante la
modificacién o mejora voluntaria de los
términos de aquélla. De ellos se levantara
acta sucinta, que se incorporara al procedi-
miento.

16
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Articulo 71. Subsanacion y mejora de la
solicitud

1. Si la solicitud de iniciacioén no retine
los requisitos que senala el articulo anterior
y los exigidos, en su caso, por la legislacién
especifica aplicable, se requerira al intere-
sado para que, en un plazo de diez dias, sub-
sane la falta o acompane los documentos
preceptivos, con indicacion de que, si asi no
lo hiciera, se le tendrd por desistido de su
peticién, previa resolucién que deberd ser dic-
tada en los términos previstos en el articulo 42.

2. Siempre que no se trate de procedi-
mientos selectivos o de concurrencia com-
petitiva, este plazo podrd ser ampliado pru-
dencialmente, hasta cinco dias, a peticién
del interesado o iniciativa del 6rgano, cuando
la aportacién de los documentos requeridos
presente dificultades especiales.

3. En los procedimientos iniciados a so-
licitud de los interesados, el 6rgano com-
petente podra recabar del solicitante la
modificacién o mejora voluntaria de los
términos de aquélla. De ello se levantard
acta sucinta, que se incorporard al procedi-
miento.

OBSERVACIONES
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72. 1. Iniciado el procedimiento,
la autoridad competente para resol-
verlo podrd adoptar las medidas pro-
visionales que estime oportunas para
asegurar la eficacia de la resolucién
que pudiera recaer, si existieren ele-
mentos de juicio suficientes para ello.

2. No se podrdn dictar medidas
provisionales que puedan causar per-
juicios irreparables a los interesados
o que impliquen violacién de dere-
chos amparados por las leyes.

Articulo 72. Medidas provisionales

1. Iniciado el procedimiento, el 6rgano
administrativo competente para resolverlo,
podra adoptar las medidas provisionales que
estime oportunas para asegurar la eficacia
de la resolucion que pudiera recaer, si exis-
tiesen elementos de juicio suficientes para
ello.

2. No se podradn dictar medidas provi-
sionales que puedan causar perjuicio de di-
ficil o imposible reparacién a los interesa-
dos o que impliquen violacién de derechos
amparados por las leyes.

GAP
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Articulo 72. Medidas provisionales

1. Iniciado el procedimiento, el érgano
administrativo competente para resolverlo,
podra adoptar, de oficio o a instancia de
parte, las medidas provisionales que estime
oportunas para asegurar la eficacia de la re-
solucidn que pudiera recaer, si existiesen ele-
mentos de juicio suficientes para ello.

2. Antes de la iniciacion del procedimiento
administrativo, el 6rgano competente, de ofi-
cio o a instancia de parte, en los casos de ur-
gencia y para la proteccidn provisional de los
intereses implicados, podrd adoptar las me-
didas correspondientes en los supuestos pre-
vistos expresamente por una norma de rango
de Ley. Las medidas provisionales deberdn ser
confirmadas, modificadas o levantadas en el
acuerdo de iniciacion del procedimiento, que
deberd efectuarse dentro de los quince dias
siguientes a su adopcion, el cual podrd ser ob-
jeto del recurso que proceda.

En todo caso, dichas medidas quedardn
sin efecto si no se inicia el procedimiento en
dicho plazo o cuando el acuerdo de iniciacion
no contenga un pronunciamiento expreso
acerca de las mismas.

3. No se podrdn adoptar medidas provi-
sionales que puedan causar perjuicio de di-
ficil o imposible reparacién a los interesa-
dos o que impliquen violacion de derechos
amparados por las leyes.

4. Las medidas provisionales podrdn ser
alzadas o modificadas durante la tramitacién
del procedimiento, de oficio o a instancia de
parte, en virtud de circunstancias sobreveni-
das o que no pudieron ser tenidas en cuenta
en el momento de su adopcidn.

En todo caso, se extinguirdn con la efica-
cia de la resolucion administrativa que ponga
fin al procedimiento correspondiente.

~ OBSERVACIONES

El texto publicado en el BOE sigue
manteniendo la expresion “de rango de
ley”, pese a que, tras la aceptacién en
el Senado de la enmienda n® 64, el
texto aprobado por las Cortes es “con
rango de ley”.
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109. La Administracién podra en
cualquier momento, de oficio o a ins-
tancia del interesado, y previo dicta-
men favorable del Consejo de Estado,
declarar la nulidad de los actos enu-
merados en el articulo 47.

LRI-PAC (1992)

Articulo 102. Revisidn de actos nulos

1. Las Administraciones Ptiblicas podrdn,
en cualquier momento, por iniciativa propia
o a solicitud del interesado, y previo dicta-
men favorable del Consejo de Estado u 6r-
gano consultivo de la Comunidad Auténo-
ma, si lo hubiere, declarar de oficio la nulidad
de los actos enumerados en el articulo 62.1,
que hayan puesto fin a la via administrativa
o contra los que no se haya interpuesto re-
curso administrativo en plazo.

2. El procedimiento de revision de oficio,
fundado en una causa de nulidad, se instruird
y resolvera de acuerdo con las disposiciones
del Titulo VI de esta Ley. En todo caso, la re-
solucién que recaiga requiere dictamen pre-
vio del Consejo de Estado u 6rgano consul-
tivo de la Comunidad Auténoma si lo
hubiere, y no es susceptible de recurso ad-
ministrativo alguno, sin perjuicio de la com-
petencia del Orden Jurisdiccional Conten-
cioso-Administrativo.

3. Las Administraciones Publicas, al de-
clarar la nulidad de un acto podrin esta-
blecer en la misma resolucién por la que se
declara esa nulidad, las indemnizaciones
que proceda reconocer a los interesados, si
se dan las circunstancias previstas en los ar-
ticulos 139.2 y 141.1 de esta Ley.

4. Transcurrido el plazo para resolver sin
que se hubiera dictado resolucion se podrd
entender que ésta es contraria a la revisién
del acto. La eficacia de tal resolucién pre-
sunta se regird por lo dispuesto en el arti-
culo 44 de la presente Ley.
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Articulo 102. Revision de disposiciones y
actos nulos

1. Las Administraciones puiblicas, en cual-
quier momento, por iniciativa propia o a
solicitud del interesado, y previo dictamen fa-
vorable del Consejo de Estado u 6rgano con-
sultivo equivalente de la Comunidad Auté-
noma, si lo hubiere, declarardn de oficio la
nulidad de los actos administrativos que ha-
yan puesto fin a la via administrativa o que
no hayan sido recurridos en plazo, en los su-
puestos previstos en el articulo 62.1.

2. Asimismo, en cualquier momento, las
Administraciones publicas de oficio, y previo
dictamen favorable del Consejo de Estado u
drgano consultivo equivalente de la Comuni-
dad Auténoma si lo hubiere, podrdn declarar
la nulidad de las disposiciones administrati-
vas en los supuestos previstos en el articulo
62.2.

3. El érgano competente para la revision
de oficio podrd acordar motivadamente la
inadmisidn a tramite de las solicitudes for-
muladas por los interesados, sin necesidad
de recabar dictamen del Consejo de Estado u
drgano consultivo de la Comunidad Auto-
noma, cuando las mismas no se basen en al-
guna de las causas de nulidad del articulo
62. O carezcan manifiestamente de funda-
mento, asi como en el supuesto de que se hu-
bieran desestimado en cuanto al fondo otras
solicitudes sustancialmente iguales.

4. Las Administraciones publicas, al de-
clarar la nulidad de una disposicion o acto,
podran establecer en la misma resolucién, las
indemnizaciones que proceda reconocer a
los interesados, si se dan las circunstancias
previstas en los articulos 139.2 y 141.1 de
esta Ley; sin perjuicio de que, tratdndose de
una disposicion, subsistan los actos firmes dic-
tados en aplicacion de la misma.

5. Cuando el procedimiento se hubiera
iniciado de oficio, el transcurso del plazo de
tres meses desde su inicio sin dictarse resolu-
cién producird la caducidad del mismo. Si el
procedimiento se hubiera iniciado a solicitud
de interesado, se podrd entender la misma
desestimada por silencio administrativo.

OBSERVACIONES
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110. 1. En los demas casos, la anu-
lacion de los actos declarativos de de-
rechos requerird la declaracién previa
de lesividad para el interés publico y
la ulterior impugnacién ante la Juris-
diccion Contencioso-administrativa.

2. Sin embargo, podrdn ser anula-
dos de oficio por la propia Adminis-
tracion los actos declarativos de dere-
chos cuando concurran las siguientes
circunstancias:

a) Que dichos actos infrinjan ma-
nifiestamente la Ley y, en tal sentido lo
haya dictaminado el Consejo de Es-
tado.

b) Que no hayan transcurrido cua-
tro anos desde que fueron adoptados.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 103. Revision de actos anulables

1. Podrén ser anulados por la Adminis-
tracion, a iniciativa propia o a solicitud del
interesado, previo dictamen del Consejo de
Estado u érgano consultivo de la Comuni-
dad Auténoma si lo hubiere, los actos de-
clarativos de derechos cuando concurran las
siguientes circunstancias:

a) Que dichos actos infrinjan gravemente
normas de rango legal o reglamentario.

b) Que el procedimiento de revision se ini-
cie antes de transcurridos cuatro anos desde
que fueron dictados.

2. En los demads casos, la anulacién de
los actos declarativos de derechos requerira
la declaracion previa de lesividad para el in-
terés piblico y la ulterior impugnacién ante
el Orden Jurisdiccional Contencioso-Admi-
nistrativo.

3. Si el acto proviniera de la Adminis-
tracion General del Estado, la declaracién
de lesividad se realizard mediante Orden mi-
nisterial del Departamento autor del acto
administrativo, o bien mediante acuerdo del
Consejo de Ministros; cuando su norma de
creacion asi lo determine, la declaracién se
realizard por los 6rganos a los que corres-
ponda de las Entidades de Derecho Publico
a que se refiere el articulo 2.2 de esta Ley.

4. Si el acto proviniera de las Comuni-
dades Auténomas o de la Administracién
Local, la declaracién de lesividad se adop-
tard por el érgano de cada Administracion
competente en la materia.

5. La declaracién de lesividad debera
adoptarse en el plazo de cuatro afios desde
que se dict6 el acto administrativo de refe-
rencia.

6. Transcurrido el plazo para resolver sin
que se hubiera dictado resolucién, se podra
entender que ésta es contraria a la revisién
del acto. La eficacia de tal resolucién pre-
sunta se regird por lo dispuesto en el arti-
culo 44 de la presente Ley.
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Articulo 103. Declaracion de lesividad de
actos anulables

1. Las Administraciones publicas podrdn
declarar lesivos para el interés piiblico los ac-
tos favorables para los interesados que sean
anulables conforme a lo dispuesto en el arti-
culo 63 de esta Ley, a fin de proceder a su ul-
terior impugnacion ante el orden jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo.

2. La declaracién de lesividad no podrd
adoptarse una vez transcurridos cuatro anos
desde que se dictd el acto administrativo y
exigird la previa audiencia de cuantos apa-
rezcan como interesados en el mismo, en los
términos establecidos por el articulo 84 de
esta Ley.

3. Transcurrido el plazo de tres meses desde
la iniciacién del procedimiento sin que se hu-
biera declarado la lesividad se producird la
caducidad del mismo.

4. Si el acto proviniera de la Administra-
cion General del Estado o de las Comunida-
des Auténomas, la declaracion de lesividad se
adoptard por el érgano de cada Administra-
cién competente en la materia.

5. Si el acto proviniera de las entidades
que integran la Administracion Local, la de-
claracion de lesividad se adoptard por el Pleno
de la Corporacién o, en defecto de éste, por el
drgano colegiado superior de la entidad.

OBSERVACIONES
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112. Las facultades de anulacion y
revocacién no podrin ser ejercidas
cuando por prescripcion de acciones,
por el tiempo transcurrido u otras cir-
cunstancias su ejercicio resultase con-
trario a la equidad, al derecho de los
particulares o a las leyes.

111. En cualquier momento po-
drd la Administracion rectificar los
errores materiales o de hecho y los
aritméticos.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 105. Revocacion de actos

1. Las Administraciones Puiblicas podran
revocar en cualquier momento sus actos, ex-
presos o presuntos, no declarativos de de-
rechos y los de gravamen, siempre que tal
revocacion no sea contraria al ordenamiento
juridico.

2. Las Administraciones Puiblicas podran,
asimismo, rectificar en cualquier momento,
de oficio o a instancia de los interesados,
los errores materiales, de hecho o aritméti-
COs existentes en sus actos.
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Articulo 105. Revocacidn de actos y
rectificacion de errores

1. Las Administraciones Piblicas podrdn
revocar en cualquier momento sus actos de
gravamen o desfavorables, siempre que tal re-
vocacion no constituya dispensa o exencién
no permitida por las leyes, o sea contraria al
principio de igualdad, al interés publico o al
ordenamiento juridico.

2. Las Administraciones Publicas podrdn,
asimismo, rectificar en cualquier momento,
de oficio 0 a instancia de los interesados, los
errores materiales, de hecho o aritméticos exis-
tentes en sus actos.

OBSERVACIONES
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113. 1. Contra las resoluciones ad-
ministrativas y los actos de trimite que
determinen la imposibilidad de con-
tinuar un procedimiento o produzcan
indefensién podrin utilizarse por los
titulares de un derecho subjetivo o de
un interés directo, personal y legitimo
en el asunto, los recursos de alzada y
de reposicién previo a la via contenciosa
y, con caracter extraordinario, el de re-
vision.

2. Los recursos contra un acto ad-
ministrativo que se funden tinicamente
en la ilegalidad de alguna disposicion
administrativa de cardcter general po-
dran interponerse directamente ante
el 6rgano que dict6 dicha disposicién.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 107. Objeto y clases

1. Contra las resoluciones que no pon-
gan fin a la via administrativa y los actos de
tramite que determinen la imposibilidad de
continuar un procedimiento o produzcan
indefension podrd interponerse por los in-
teresados el recurso ordinario a que se re-
fiere la seccién 22 de este capitulo.

La oposicién a los restantes actos de tra-
mite deberd alegarse por los interesados,
para su consideracién en la resolucién que
ponga fin al procedimiento, y para la im-
pugnacién de tales actos en el recurso ad-
ministrativo que, en su caso, se interponga
contra la misma.

2. Las Leyes podrdn sustituir el recurso
ordinario, en supuestos o0 ambitos sectoria-
les determinados, y cuando la especificidad
de la materia asi lo justifique, por otros pro-
cedimientos de impugnacion o reclamacion,
incluidos los de conciliacién, mediacién y ar-
bitraje, ante 6rganos colegiados o comisio-
nes especificas no sometidas a instrucciones
jerarquicas, con respecto a los principios,
garantias y plazos que la presente Ley reco-
noce a los ciudadanos y a los interesados en
todo procedimiento administrativo. La apli-
cacién de estos procedimientos en el am-
bito de la Administracién Local no podra
suponer el desconocimiento de las faculta-
des resolutorias reconocidas a los 6rganos
representativos electos establecidos por la

Ley.

3. Contra las disposiciones administra-
tivas de caracter general no cabra recurso en
via administrativa.

Los recursos contra un acto administra-
tivo que se funden tinicamente en la ilega-
lidad de alguna disposicién administrativa
de cardcter general podrin interponerse di-
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Articulo 107. Objeto y clases

1. Contra las resoluciones y los actos de
trdmite, si estos ultimos deciden directa o in-
directamente el fondo del asunto, determinan
la imposibilidad de continuar el procedimiento,
producen indefensién o perjuicio irreparable
a derechos e intereses legitimos, podrdn in-
terponerse por los interesados los recursos de
alzada y potestativo de reposicion, que cabrd
fundar en cualquiera de los motivos de nuli-
dad o anulabilidad previstos en los articulos
62 y 63 de esta ley.

La oposicién a los restantes actos de tra-
mite podra alegarse por los interesados, pa-
ra su consideracién en la resolucién que pon-
ga fin al procedimiento.

2. Las Leyes podran sustituir el recurso
de alzada, en supuestos o dmbitos sectoria-
les determinados, y cuando la especificidad
de la materia asi lo justifique, por otros pro- ‘
cedimientos de impugnacién, reclamacion, |
conciliacién, mediacién y arbitraje, ante 6r-
ganos colegiados o comisiones especificas
no sometidas a instrucciones jerarquicas,
con respeto a los principios, garantias y pla-
zos que la presente Ley reconoce a los ciu-
dadanos y a los interesados en todo proce-
dimiento administrativo.

En las mismas condiciones, el recurso de
reposicion podrd ser sustituido por los proce-
dimientos a que se refiere el pdrrafo anterior,
respetando su cardcter potestativo para el in-
teresado.

La aplicacion de estos procedimientos
en el ambito de la Administracién Local no
podrd suponer el desconocimiento de las
facultades resolutorias reconocidas a los |
érganos representativos electos estableci-
dos por la Ley.

3. Contra las disposiciones administrativas
de caracter general no cabra recurso en via
administrativa.

Los recursos contra un acto administra-
tivo que se funden tnicamente en la nuli-
dad de alguna disposicién administrativa de
cardcter general podrén interponerse direc-




LPA (1958)

127. Podrd interponerse recurso
extraordinario de revisién ante el
Ministro competente contra aquellos
actos administrativos firmes en que
concurra alguna de las circunstancias
siguientes...

LRI-PAC (1992)

rectamente ante el 6rgano que dicté dicha dis-
posicién.

4. Las reclamaciones econémico-admi-
nistrativas se ajustardn a los procedimien-
tos establecidos por su legislacion especi-
fica.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 108. Recurso de revision

Contra las resoluciones que pongan fin
a la via administrativa s6lo procederd el re-
curso extraordinario de revisién, cuando
concurra alguna de las circunstancias pre-
vistas en el articulo 118.
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tamente ante el 6rgano que dicté dicha dis-
posicién.

4. Las reclamaciones econémico-admi-
nistrativas se ajustaran a los procedimien-
tos establecidos por su legislacion especi-
fica.

LRJ-PAC (1999) OBSERVACIONES

Articulo 108. Recurso extraordinario de
revision

Contra los actos firmes en via adminis-
trativa s6lo procederd el recurso extraordi-
nario de revision, cuando concurra algunade |
las circunstancias previstas en el articulo
118.1.
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36. Pondran fin a la via adminis-
trativa las resoluciones de los siguien-
tes 6rganos y autoridades:

1. Las del Consejo de Ministros y
de las Comisiones Delegadas del Go-
bierno, en todo caso.

2. Las de los Ministros, salvo cuan-
do proceda recurso de reposicién o
una Ley especial otorgue recurso ante
otro de los 6rganos enumerados en el
articulo 2° de esta Ley.

3. Los de las autoridades inferiores
en los casos que resuelvan por dele-
gacion de un Ministro o de otro 61-
gano cuyas resoluciones pongan fin a
la via administrativa (3).

4. Las de los Subsecretarios y Di-
rectores generales relativas al personal.

5. Las de cualquier autoridad, cuan-
do asi lo establezca una disposicién
legal o reglamentaria.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 109. Fin de la via administrativa

Ponen fin a la via administrativa:

a) Las resoluciones de los recursos ordi-
narios.

b) Las resoluciones de los procedimien-
tos de impugnacién a que se refiere el arti-
culo 107.2.

c) Las resoluciones de los 6rganos ad-
ministrativos que carezcan de superior je-
rarquico, salvo que una Ley establezca lo
contrario.

d) Las demds resoluciones de érganos
administrativos, cuando una disposicién le-
gal o reglamentaria asi lo establezca.
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Articulo 109. Fin de la via administrativa

Ponen fin a la via administrativa:

a) Las resoluciones de los recursos de al-
zada.

b) Las resoluciones de los procedimien-
tos de impugnacién a que se refiere el arti-
culo 107.2.

¢) Las resoluciones de los 6rganos ad-
ministrativos que carezcan de superior je-
rarquico, salvo que una Ley establezca lo
contrario.

d) Las demds resoluciones de 6rganos
administrativos, cuando una disposicion le-
gal o reglamentaria asi lo establezca.

e) Los acuerdos, pactos, convenios o0 con-
tratos que tengan la consideracién de finali-
zadores del procedimiento. [




LPA (1958)

114. 1. El escrito de interposicién
del recurso deberd expresar:

a) El nombre y domicilio del recu-
rrente a efectos de notificaciones.

b) El acto que se recurra y la razén
de su impugnacién.

) Lugar, fecha y firma.

d) Centro o dependencia al que se
dirige; y

e) Las demds particularidades exi-
gidas en su caso por las disposiciones
especiales.

2. El error en la calificacién del re-
curso por parte del recurrente no sera
obstdculo para su tramitacién, siem-
pre que del escrito se deduzca su ver-
dadero caracter.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 110. Interposicién de recurso

1. La interposicién del recurso deberd ex-
presar:

a) El nombre y apellidos del recurrente,
asi como la identificacién del medio y, en
su caso, del lugar que se senale a efectos de
notificaciones.

b) El acto que se recurre y la razén de su
impugnacion.

¢) Lugar, fecha e identificacién personal
del recurrente.

d) Organo, centro o unidad administra-
tiva al que se dirige.

e) Las demas particularidades exigidas en
su caso por las disposiciones especificas.

2. El error en la calificacion del recurso
por parte del recurrente no serd obsticulo
para su tramitacién, siempre que se deduzca
su verdadero cardcter.

3. La interposicién de recurso conten-
cioso-administrativo contra actos que po-
nen fin a la via administrativa requerird co-
municacién previa al érgano que dict6 el
acto impugnado.
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Articulo 110. Interposicion de recurso

1. La interposicién del recurso deberd ex-
presar:

a) El nombre y apellidos del recurrente,
asi como la identificacion personal del mismo.

b) El acto que se recurre y la razon de su
impugnacién.

c) Lugar, fecha, firma del recurrente, iden-
tificacidn del medio y, en su caso, del lugar que
se sefiale a efectos de notificaciones..

d) Organo, centro o unidad administra-
tiva al que se dirige.

e) Las demads particularidades exigidas en
su caso por las disposiciones especificas.

2. El error en la calificacién del recurso
por parte del recurrente no sera obstaculo
para su tramitacion, siempre que se deduzca
su verdadero cardcter.

3. Los vicios y defectos que hagan anula-
ble un acto no podrdn ser alegados por quie-
nes los hubieren causado.

OBSERVACIONES

El articulo 114 de la 12 columna
corresponde a la LR].

El apartado 3 del texto de 1992
fue derogado por la ley 29/1998, de
13 de julio, de la Jurisdiccién conten-
cioso-administrativa y sustituido por
la ley 4/99 con la inclusién expresa
de un principio tradicional de nues-
tro Derecho.
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116. La interposicion de cualquier
recurso, excepto en los casos en que
una disposicién establezca lo contra-
rio, no suspenderd la ejecucion del
acto impugnado, pero la autoridad a
quien competa resolverlo podra sus-
pender de oficio o a instancia de parte
la ejecucion del acuerdo recurrido, en
el caso de que dicha ejecucién pudiera
causar perjuicios de imposible o difi-
cil reparacién; o cuando la impugna-
cion se fundamente en alguna de las
causas de nulidad de pleno derecho
previstas en el articulo 47 de esta Ley.

LRI-PAC(1992)

Articulo 111. Suspension de la ejecucion

1. La interposicién de cualquier recurso,
excepto en los casos en que una disposicion
establezca lo contrario, no suspenderd la eje-
cucién del acto impugnado.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado
anterior, el 6rgano a quien competa resol-
ver el recurso, previa ponderacién, sufi-
cientemente razonada, entre el perjuicio que
causaria al interés publico o a terceros la sus-
pensién y el perjuicio que se causa al recu-
rrente como consecuencia de la eficacia in-
mediata del acto recurrido, podra suspender
de oficio o a solicitud del recurrente, la eje-
cucién del acto recurrido, cuando concurra
alguna de las siguientes circunstancias:

a) Que la ejecucién pudiera causar per-
juicios de imposible o dificil reparacién.

b) Que la impugnacién se fundamente
en alguna de las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 62.1 de esta
Ley.

3. Al dictar acuerdo de suspensién po-
drdn adoptarse las medidas cautelares que
sean necesarias para asegurar la proteccion
del interés publico y la eficacia de la reso-
lucién impugnada.

4. El acto impugnado se entendera sus-
pendido en su ejecucién si transcurridos
treinta dias desde que la solicitud de sus-
pensién haya tenido entrada en el érgano
competente para decidir sobre la misma,
éste no ha dictado la resolucion expresa, sin
necesidad de solicitar la certificacion que re-
gula el articulo 44 de esta Ley.

% W REGAP



¢ W DOSSIER

LRJ-PAC (1999) - | OBSERVACIONES

Articulo 111. Suspensidn de la ejecucin

1. La interposicién de cualquier recurso,
excepto en los casos en que una disposicion |
establezca lo contrario, no suspenderi la eje-
cucién del acto impugnado. ,

2. No obstante lo dispuesto en el apartado |
anterior, el 6rgano a quien competa resol-
ver el recurso, previa ponderacion, suficien-
temente razonada, entre el perjuicio que
causaria al interés puiblico o a terceros la sus-
pension y el perjuicio que se causa al recu-
rrente como consecuencia de la eficacia
inmediata del acto recurrido, podra sus-
pender, de oficio 0 a solicitud del recurrente,
la ejecucién del acto impugnado, cuando
concurran alguna de las siguientes circuns-
tancias:

a) Que la ejecucién pudiera causar per-
juicios de imposible o dificil reparacién.

b) Que la impugnacién se fundamente
en alguna de las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 62.1 de esta
Ley.

3. La ejecucion del acto impugnado se en-
tendera suspendida si transcurridos treinta
dias desde que la solicitud de suspension
haya tenido entrada en el registro del 6rgano
competente para decidir sobre la misma,
éste no ha dictado resolucién expresa al res-
pecto. En estos casos no serd de aplicacion lo
establecido en el articulo 42.4, segundo pdrrafo,
de esta Ley.

4. Al dictar el acuerdo de suspension po-
drdn adoptarse las medidas cautelares que
sean necesarias para asegurar la proteccion
del interés publico o de terceros y la eficacia |
de la resolucién o el acto impugnado.

Cuando de la suspension puedan derivarse
perjuicios de cualquier naturaleza, aquélla
sélo producird efectos previa prestacion de
caucién o garantia suficiente para responder
de ellos, en los términos establecidos regla-
mentariamente.

La suspension podrd prolongarse después de
agotada la via administrativa cuando exista
medida cautelar y los efectos de ésta se ex-
tiendan a la via contencioso-administrativa.
Si el interesado interpusiera recurso conten-
cioso-administrativo, solicitando la suspen- |
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122. 1. La resolucién que no ponga
fin a la via administrativa podra ser
recurrida en alzada ante el érgano su-
perior jerarquico del que la dicté. A
estos efectos, los Tribunales y Jurados
de oposiciones y concursos se consi-
derardn dependientes de la Autoridad
que hayan nombrado al Presidente de
los mismos.

2. La resolucién del recurso de al-
zada pone fin a la via administrativa,
salvo lo previsto en el parrafo siguiente.

3. El recurso de suplica o alzada
ante el Consejo de Ministros, las Co-
misiones Delegadas del Gobierno o la
Presidencia del Gobierno sélo podra
interponerse cuando esté expresamente
establecido en una Ley, y se presentar
en la Presidencia del Gobierno.

LRJ-PAC (1992)

5. Cuando el recurso tenga por objeto la
impugnacién de un acto administrativo que
afecte a una pluralidad indeterminada de
personas, la suspension de su eficacia habra
de ser publicada en el periédico oficial en
que aquél se inserté.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 114. Objeto y plazo

1. Las resoluciones y actos a que se refie-
re el articulo 107.1 podrdn ser recurridas an-
te el 6rgano superior jerarquico del que los
dict6. A estos efectos, los Tribunales y érga-
nos de seleccién del personal al servicio de
las Administraciones Piblicas se considera-
rin dependientes de la Autoridad que haya
nombrado al Presidente de los mismos.

2. El plazo para la interposicién del recurso
ordinario serd de un mes. Transcurrido dicho
plazo sin haberse interpuesto el recurso, la
resolucién serd firme a todos los efectos, sin
perjuicio, en su caso, de la procedencia del
recurso extraordinario de revision.
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sion del acto objeto del proceso, se manten-
drd la suspensién hasta que se produzca el co-
rrespondiente pronunciamiento judicial sobre
la solicitud.

5. Cuando el recurso tenga por objeto la
impugnacién de un acto administrativo que
afecte a una pluralidad indeterminada de
personas, la suspension de su eficacia habra
de ser publicada en el periddico oficial en
que aquél se inserto.

LRJ-PAC (1999)

Articulo 114. Objeto

1. Las resoluciones y actos a que se re-
fiere el articulo 107.1, cuando no pongan fin
a la via administrativa, podran ser recurridos
en alzada ante el 6rgano superior jerarquico
del que los dicté. A estos efectos, los Tribu-
nales y érganos de seleccion del personal al
servicio de las Administraciones publicas y
cualesquiera otros que, en el seno de éstas,
actilen con autonomia funcional, se conside-
rardn dependientes del 6rgano al que estén
adscritos 0, en su defecto, del que haya nom-
brado al presidente de los mismos.

2. El recurso podrd interponerse ante el
6rgano que dictd el acto que se impugna o
ante el competente para resolverlo.

Si el recurso se hubiera interpuesto ante
el 6rgano que dict6 el acto impugnado, éste
debera remitirlo al competente en el plazo
de diez dias, con su informe y con una co-
pia completa y ordenada del expediente.

El titular del 6rgano que dicté el acto
recurrido serd responsable directo del cum-
plimiento de lo previsto en el parrafo an-
terior.

OBSERVACIONES
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115. 1. Los recursos de alzada y de
reposicién previo al contencioso po-
dran fundarse en cualquier infraccién
del ordenamiento juridico, incluso la
desviacién de poder.

2. Los vicios y defectos que hagan
anulable el acto no podran ser alega-
dos por los causantes de los mismos.

122. 4. El plazo para la interposi-
cién del recurso de alzada sera de
quince dias.

LPA (1958)

126. 2. En los casos enumerados
en el articulo 53 de la Ley de la Juris-
diccién Contencioso-administrativa
cabrd interponer el recurso de reposi-
cién con cardcter potestativo. De ha-
berse interpuesto, el plazo para el con-
tencioso administrativo empezara a
contarse en el forma prevista en el ar-
ticulo 58, parrafos 1y 2, de la Ley de
dicha Jurisdiccién.

~ LRJ-PAC (1992)

Articulo 115. Motivos

1. El recurso ordinario podrd fundarse
en cualquiera de los motivos de nulidad o
anulabilidad previstos en los articulos 62 y
63 de la presente Ley.

2. Los vicios y defectos que hagan anu-
lable el acto no podran ser alegados por los
causantes de los mismos.

_LRJ-PAC (1992)

Articulo 116. Interposicion

1. El recurso podra interponerse ante el
organo que dict6 el acto que se impugna o
ante el 6rgano competente para resolverlo.

2. Si el recurso se hubiera presentado
ante el 6rgano que dict6 el acto impugnado,
éste deberd remitirlo al competente en el
plazo de diez dias, con su informe y con una
copia completa y ordenada del expediente.

3. El titular del 6rgano que dicté el acto
recurrido serd responsable directo del cum-
plimiento de lo previsto en el parrafo an-
terior.
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Articulo 115. Plazos

1. El plazo para la interposicién del recurso
de alzada sera de un mes, si el acto fuera ex-
preso.

Si no lo fuera, el plazo serd de tres meses
y se contard, para el solicitante y otros posi-
bles interesados, a partir del dia siguiente a
aquel en que, de acuerdo con su normativa
especifica, se produzcan los efectos del silen-
cio administrativo.

Transcurridos dichos plazos sin haberse
interpuesto el recuso, la resolucién sera firme
a todos los efectos.

2. El plazo mdximo para dictar y notificar
la resolucion serd de tres meses. Transcurrido
este plazo sin que recaiga resolucion, se po-
drd entender desestimado el recurso, salvo en
el supuesto previsto en el articulo 43.2, se-
gundo pdrrafo.

3. Contra la resolucion de un recurso de al-
zada no cabrd ningun otro recurso adminis-
trativo, salvo en el recurso extraordinario de
revision en los casos establecidos en el arti-
culo 118.1.

_ LRJ-PAC (1999) - 'OBSERVACIONES

Articulo 116. Objeto y naturaleza

1. Los actos administrativos que pongan
fin a la via administrativa podrdn ser recurridos
potestativamente en reposicién ante el mismo
drgano que los hubiera dictado o ser impug-
nados directamente ante el orden jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo.

2. No se podrd interponer recurso conten-
cioso-administrativo hasta que sea resuelto
expresamente o se haya producido la desesti-
macién presunta del recurso de reposicion in-
terpuesto.




LPA (1958)

126. 3. Contra la resolucién de un
recurso de reposicién no puede inter-
ponerse de nuevo dicho recurso.

LRI-PAC (1992)

Articulo 117. Resolucién presunta.

Transcurridos tres meses desde la inter-
posicién del recurso ordinario sin que re-
caiga resolucién, se podra entender desesti-
mado, salvo en el supuesto previsto en el
articulo 43.3, b), y quedara expedita la via
procedente.
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Articulo 117. Plazos

1. El plazo para la interposicion del recurso
de reposicion serd de un mes, si el acto fuera
expreso. Si no lo fuera, el plazo serd de tres
meses y se contard, para el solicitante y otros
posibles interesados, a partir del dia siguiente
a aquel en que, de acuerdo con su normativa
especifica, se produzca el acto presunto. Trans-
curridos dichos plazos, iinicamente podrd in-
terponerse recurso contencioso-administrativo,
sin perjuicio, en su caso, de la procedencia del
recurso extraordinario de revision.

2. El plazo mdximo para dictar y notifi-
car la resolucion del recurso serd de un mes.

3. Contra la resolucién de un recurso de re-
posicidn no podrd interponerse de nuevo dicho
Tecurso.

OBSERVACIONES
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127. Podré interponerse recurso
extraordinario de revision ante el Mi-
nistro competente contra aquellos ac-
tos administrativos firmes en que con-
curra alguna de las circunstancias
siguientes:

12. Que al dictarlos se hubiera in-
currido en manifiesto error de hecho,
que resulte de los propios documen-
tos incorporados al expediente.

22, Que aparezcan documentos de
valor esencial para la resolucién del
asunto, ignorados al dictarse la reso-
lucién o de imposible aportacién en-
tonces al expediente.

32, Que en la resolucién hayan in-
fluido esencialmente documentos o
testimonios declarados falsos por sen-
tencia judicial firme anterior o poste-
rior a aquella resolucién, siempre que,
en el primer caso, el interesado des-
conociese la declaracion de falsedad.

4?2 Que la resolucién se hubiese
dictado como consecuencia de preva-
ricacién, cohecho, violencia u otra ma-
quinacién fraudulenta y se haya de-
clarado asi en virtud de sentencia firme
judicial.

128. 1. El recurso de revision se in-
terpondrd cuando se trate de la causa
primera del articulo anterior dentro
de los cuatro afios siguientes a la fe-
cha de notificacién de la resolucién
impugnada.

2. En los demads casos el plazo serd
de tres meses, a contar del descubri-
miento de los documentos o desde
que quedo firme la sentencia judicial.

Articulo 118. Objeto y plazos

1. Contra los actos que agoten la via ad-
ministrativa o contra los que no se haya in-
terpuesto recurso administrativo en plazo,
podrd interponerse el recurso extraordina-
rio de revisién ante el érgano administra-
tivo que los dicté, cuando concurra alguna
de las circunstancias siguientes:

12. Que al dictarlos se hubiera incurrido
en error de hecho, que resulte de los pro-
pios documentos incorporados al expediente.

22, Que aparezcan o se aporten docu-
mentos de valor esencial para la resolucién
del asunto que, aunque sean posteriores, evi-
dencien el error de la resolucién recurrida.

32, Que en la resolucién hayan influido
esencialmente documentos o testimonios
declarados falsos por sentendia judicial firme,
anterior o posterior a aquella resolucion.

42, Que la resolucién se hubiese dictado
como consecuencia de prevaricacion, cohe-
cho, violencia, maquinacion fraudulenta u
otra conducta punible y se haya declarado asi
en virtud de sentencia judicial firme.

2. El recurso extraordinario de revisién
se interpondrd cuando se trate de la causa
primera, dentro del plazo de cuatro afos si-
guientes a la fecha de la notificacién de la
resolucién impugnada, En los demds casos,
el plazo serd de tres meses a contar desde el
conocimiento de los documentos o desde
que la sentencia judicial quedé firme.

3. Lo establecido en el presente articulo
no perjudica el derecho de los interesados a
formular la solicitud y la instancia a que se
refieren los articulos 102 y 105.2 de la pre-
sente Ley ni su derecho a que las mismas se
substancien y resuelvan.
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LRJ-PAC (1999)

Articulo 118. Objeto y plazos

1. Contra los actos firmes en via admi-
nistrativa podrd interponerse el recurso ex-
traordinario de revision ante el 6rgano ad-
ministrativo que los dict6, que también serd
el competente para su resolucion, cuando con-
curra alguna de las circunstancias siguientes:

1°. Que al dictarlos se hubiera incurrido
en error de hecho, que resulte de los pro-
pios documentos incorporados al expediente.

2°. Que aparezcan documentos de valor
esencial para la resolucién del asunto que,
aunque sean posteriores, evidencien el error
de la resolucién recurrida.

3°. Que en la resolucién hayan influido
esencialmente documentos o testimonios
declarados falsos por sentendia judicial firme,
anterior o posterior a aquella resolucién.

4°. Que la resolucién se hubiese dictado
como consecuencia de prevaricacién, cohe-
cho, violencia, maquinacién fraudulenta u
otra conducta punible y se haya declarado asi
en virtud de sentencia judicial firme.

2. El recurso extraordinario de revisién
se interpondrd cuando se trate de la causa
12, dentro del plazo de cuatro anos si-
guientes a la fecha de la notificacion de la
resolucion impugnada. En los demads casos,
el plazo serd de tres meses a contar desde el
conocimiento de los documentos o desde
que la sentencia judicial quedé firme.

3. Lo establecido en el presente articulo
no perjudica el derecho de los interesados a
formular la solicitud y la instancia a que se
refieren los articulos 102 y 105.2 de la pre-
sente Ley ni su derecho a que las mismas se
sustancien y resuelvan.

OBSERVACIONES

Obsérvese la supresion de la ex-
presion “o se aporten”, en el texto de
1999 respecto del de 1992.



LPA (1958)

LRI-PAC (1992)

Articulo 119. Plazos y resolucién

1. En la presentacion del recurso seran
de aplicacién las disposiciones del articulo
116 de la presente Ley.

2. El 6rgano al que corresponde conocer
del recurso extraordinario de revisién debe
pronunciarse no sélo sobre la procedencia
del recurso, sino también en su caso, sobre
el fondo de la cuestién resuelta por el acto
recurrido.

3. Transcurrido el plazo de tres meses
desde la interposicién del recurso extraor-
dinario de revision sin que recaiga resolu-
cién, se entenderd desestimado, quedando
expedita la via jurisdiccional contencioso-
-administrativa.



145

LRI-PAC (1999)

Articulo 119. Resolucién

1. El érgano competente para la resolu-
cion del recurso podrd acordar motivadamente
la inadmisién a trdmite, sin necesidad de re-
cabar dictamen del Consejo de Estado u 0r-
gano consultivo de la Comunidad Auténoma,
cuando el mismo no se funde en alguna de
las causas previstas en el apartado 1 del ar-
ticulo anterior o en el supuesto de que se hu-
biesen desestimado en cuanto al fondo otros
recursos sustancialmente iguales..

2. El 6rgano al que corresponde conocer
del recurso extraordinario de revision debe
pronunciarse no sélo sobre la procedencia
del recurso, sino también en su caso, sobre
el fondo de la cuestion resuelta por el acto
recurrido.

3. Transcurrido el plazo de tres meses
desde la interposicion del recurso extraor-
dinario de revisién sin haberse dictado y
notificado la resolucidn, se entenderd deses-
timado, quedando expedita la via jurisdic-
cional contencioso-administrativa.

OBSERVACIONES

Vid. DA n° 17 de la LOFAGE.



133. No podri imponerse una san-
ci6én administrativa sino en virtud del
procedimiento regulado en el presente
capitulo, salvo lo dispuesto en dispo-
siciones especiales.

134. 1. El procedimiento deberd
incoarse por providencia del érgano
competente en cada caso.

2. A tal efecto, al recibir comuni-
cacion o denuncia sobre una supuesta
infraccién administrativa, podrd acor-
dar la instruccién de una informacion
reservada antes de dictar la providen-
cia en que se decida la incoacién del
expediente o, en su caso, el archivo de
las actuaciones.

135. 1. En la misma providencia
en que se acuerde la incoacion del ex-
pediente se nombrard un instructory,
en su caso, un Secretario, lo que se no-
tificard al sujeto a expediente.

2. Si las disposiciones aplicables no
exigiesen que en aquéllos concurran
circunstancias especiales, el instructor
debera ser, al menos, Jefe de Nego-
ciado y tener, en todo caso, categoria
superior a la del presunto inculpado.
Podra ser Secretario cualquier funcio-
nario del Ministerio respectivo.

136. 1. El instructor ordenard la
prdctica de cuantas pruebas y actua-
ciones conduzcan al esclarecimiento
de los hechos y a determinar las res-
ponsabilidades susceptibles de san-
cion.

2. A la vista de las actuaciones prac-
ticadas se formulard un pliego de car-
gos, en el que se expondran los hechos
imputados.

3. El pliego de cargos se notificara
a los interesados, concediéndoles un
plazo de ocho dias para que puedan
contestarlos.

137. 1. Contestado el pliego de car-
gos o transcurrido el plazo para ha-
cerlo, el instructor formulara propuesta
de resolucion, que se notificard a los in-
teresados, para que en el plazo de ocho

_ LRIJ-PAC (1992)

Articulo 127. Principio de legalidad

1. La potestad sancionadora de las Ad-
ministraciones Piblicas, reconocida por la
Constitucién, se ejercerd cuando haya sido
expresamente atribuida por una norma con
rango de Ley, con aplicacion del procedi-
miento previsto por su ejercicio y de acuerdo
con lo establecido en este Titulo.

2. El ejercicio de la potestad sanciona-
dora corresponde a los 6rganos administra-
tivos que la tengan expresamente atribuida,
por disposicién de rango legal o reglamen-
tario, sin que pueda delegarse en drgano dis-
tinto.

3. Las disposiciones de este Titulo no son
de aplicacién al ejercicio por las Adminis-
traciones Publicas de su potestad discipli-
naria respecto del personal a su servicio y
de quienes estén vinculados a ellas por una
relacién contractural.
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LRJ-PAC (1999)

Articulo 127. Principio de legalidad

1. La potestad sancionadora de las Ad-
ministraciones ptiblicas, reconocida por la
Constitucion, se ejercerd cuando haya sido
expresamente atribuida por una norma con
rango de Ley, con aplicacién del procedi-
miento previsto para su ejercicio y de acuerdo
con lo establecido en este Titulo.

2. El ejercicio de la potestad sanciona-
dora corresponde a los 6rganos administra-
tivos que la tengan expresamente atribuida,
por disposicién de rango legal o reglamen-
tario.

3. Las disposiciones de este Titulo no son
de aplicacion al ejercicio por las Adminis-
traciones publicas de su potestad discipli-
naria respecto del personal a su servicio y
de quienes estén vinculados a ellas por una
relacion contractual.

OBSERVACIONES

En el apartado 2, obsérvese la su-
presion de la expresion “sin que pueda
delegarse en 6rgano distinto”. El arti-
culo 16.4 de la ley, que prohibe la de-
legacion de firma en las resoluciones
de cardcter sancionador, permanece
sin embargo inalterado.



LPA (1958)

dias puedan alegar cuanto consideren
conveniente a su defensa.

2. La propuesta de resolucién, con
todo lo actuado, se remitird al érgano
que ordend la iniciacién del expe-
diente, para que lo resuelva o lo eleve
al que competa la decisién, cuando
corresponda a érgano distinto.

LPA (1958)

LRJ-PAC (1992)

Articulo 140. Responsabilidad concurrente
de las Administraciones Publicas

Cuando de la gestion dimanante de fér-
mulas colegiadas de actuacién entre varias
Administraciones Piblicas se derive res-
ponsabilidad en los términos previstos en
la presente Ley, las Administraciones inter-
vinientes responderdn de forma solidaria.

148
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LRJ-PAC (1999)

Articulo 140. Responsabilidad concurrente
de las Administraciones Piiblicas

1. Cuando de la gestién dimanante de
férmulas conjuntas de actuacién entre va-
rias Administraciones Publicas se derive res-
ponsabilidad en los términos previstos en
la presente Ley, las Administraciones inter-
vinientes responderdn de forma solidaria.
El instrumento juridico regulador de la ac-
tuacion conjunta podrd determinar la distri-
bucién de la responsabilidad entre las dife-
rentes Administraciones piblicas.

2. En otros supuestos de concurrencia de
varias Administraciones en la produccion del
dario, la responsabilidad se fijard para cada
Administracién atendiendo a los criterios de
competencia, interés publico tutelado e in-
tensidad de la intervencion. La responsabi-
lidad serd solidaria cuando no sea posible
dicha determinacion.

OBSERVACIONES
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40.1. Los particulares tendran de-
recho a ser indemnizados por el Es-
tado de toda lesién que sufran en cual-
quiera de sus bienes y derechos, salvo
en los casos de fuerza mayor, siempre
que aquella lesién sea consecuencia
del funcionamiento normal o anor-
mal de los servicios publicos o de la
adopcion de medidas no fiscalizables
en via contenciosa.

2. En todo caso, el dafo alegado
por los particulares habré de ser efec-
tivo, evaluable econémicamente e in-
dividualizado con relacién a una per-
sona o grupo de personas. La simple
anulacién en via administrativa o por
los Tribunales contenciosos de las re-
soluciones administrativas no presu-
pone derecho a indemnizacién. Esta
podré pedirse en via contenciosa con
arreglo a la Ley de dicha jurisdiccién,
o en la via administrativa prevista en
el parrafo siguiente.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 141, Indemnizacidn

1. Sélo serdn indemnizables las lesiones
producidas al particular provenientes de da-
nos que éste no tenga el deber juridico de
soportar de acuerdo con la Ley.

2. La indemnizacién se calculara con arre-
glo a los criterios de valoracién establecidos
en la legislacion de expropiacién forzosa,
legislacion fiscal y demads normas aplicables,
ponderandose, en su caso, las valoraciones
predominantes en el mercado.

3. La cuantia de la indemnizacién se cal-
culara con referencia al dia en que la lesion
efectivamente se produjo, sin perjuicio de
lo dispuesto, respecto de los intereses de de-
mora, por la Ley General Presupuestaria.

4. La indemnizacién procedente podrd
sustituirse por una compensacion en espe-
cie o ser abonada mediante pagos periédi-
cos, cuando resulte mds adecuado para lo-
grar la reparacién debida y convenga al
interés publico, siempre que exista acuerdo
con el interesado.
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LRJ-PAC (1999)

Articulo 141. Indemnizacién

1. Sélo serdan indemnizables las lesiones
producidas al particular provenientes de da-
fios que éste no tenga el deber juridico de
soportar de acuerdo con la Ley. No serdn in-
demnizables los dafios que se deriven de he-
chos o circunstancias que no se hubiesen po-
dido prever o evitar segin el estado de los
conocimientos de la ciencia o de la técnica
existentes en el momento de produccion de
aquéllos, todo ello sin perjuicio de las presta-
ciones asistenciales o econdmicas que las le-
yes puedan establecer para estos casos.

2. La indemnizacién se calculara con arre-
glo a los criterios de valoracion establecidos
en la legislacion de expropiacién forzosa,
legislacion fiscal y demds normas aplicables,
ponderdndose, en su caso, las valoraciones
predominantes en el mercado.

3. La cuantia de la indemnizacién se cal-
culara con referencia al dia en que la lesion
efectivamente se produjo, sin perjuicio de
su actualizacion a la fecha en que se ponga
fin al procedimiento de responsabilidad con
arreglo al indice de precios al consumo, fi-
jado por el Instituto Nacional de Estadistica,
y de los intereses que procedan por demora
en el pago de la indemnizacion fijada, los
cuales se exigirdn con arreglo a lo establecido
en la Ley General Presupuestaria.

4. La indemnizacién procedente podrad
sustituirse por una compensaciéon en espe-
cie o ser abonada mediante pagos periddi-
cos, cuando resulte mas adecuado para lo-
grar la reparacion debida y convenga al
interés publico, siempre que exista acuerdo
con el interesado.

 OBSERVACIONES

El articulo 40 de la 12 columna co-
rresponde a la LR].
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41. Cuando el Estado actie en re-
laciones de derecho privado, respon-
derd directamente de los dafios y per-
juicios causados por sus autoridades,
funcionarios o agentes, consideran-
dose la actuacién de los mismos como
actos propios de la Administracién. La
responsabilidad, en este caso, habra
de exigirse ante los Tribunales ordi-
narios.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 144. Responsabilidad de Derecho
Privado

Cuando las Administraciones Publicas
actien en relaciones de derecho privado, res-
ponderan directamente de los dafios y per-
juicios causados por el personal que se en-
cuentre a su servicio, considerdndose la
actuacién del mismo, actos propios de la
Administracién bajo cuyo servicio se en-
cuentre. La responsabilidad se exigird de con-
formidad con lo previsto en los articulos
142 y 143, seguin proceda.

-
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LRI-PAC (1999)

Articulo 144. Responsabilidad de derecho
privado

Cuando las Administraciones ptiblicas
actiien en relaciones de derecho privado, res-
ponderdn directamente de los dafos y per-
juicios causados por el personal que se en-
cuentre a su servicio, considerandose la
actuacién del mismo actos propios de la Ad-
ministracién bajo cuyo servicio se encuen-
tre. La responsabilidad se exigira de confor-
midad con lo previsto en los articulos 139
y siguientes de esta Ley.

‘ OBSERVACIONES

i El articulo 41 transcrito en la 12 co-
‘ lumna corresponde a la LR].




LPA (1958)

42. 1. Sin perjuicio de que el Es-
tado indemnice a los terceros lesio-
nados, en los casos a que se refiere el
Capitulo anterior, podra la Adminis-
tracion exigir de sus autoridades, fun-
cionarios o agentes la responsabilidad
en que hubieren incurrido por culpa o
negligencia graves, previa la instruc-
cion del expediente oportuno con au-
diencia del interesado.

2. Asimismo, podri la Administra-
cién instruir igual expediente a las au-
toridades, funcionarios o agentes que
por culpa o negligencia graves hubie-
ren causado dano o perjuicio en los
bienes y derechos del Estado.

3. El funcionario declarado res-
ponsable por la Administracién podra
interponer recurso contencioso-ad-
ministrativo.

4. Lo dispuesto en los parrafos an-
teriores se entenderd sin perjuicio de
pasar, si procede, el tanto de culpa a
los Tribunales competentes.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 145. Exigencia de la
responsabilidad patrimonial de las
autoridades y personal al servicio de las
Administraciones Piiblicas

1. Para hacer efectiva la responsabilidad
patrimonial a que se refiere el Capitulo I de
este Titulo, los particulares exigiran directa-
mente a la Administracion Piblica corres-
pondiente las indemnizaciones por los da-
nos y perjuicios causados por las autoridades
y personal a su servicio.

2. La Administracién correspondiente,
cuando hubiere indemnizado directamente
a los lesionados podra exigir de sus Autori-
dades y demds personal a su servicio la res-
ponsabilidad en que hubieran incurrido por
dolo, culpa o negligencia grave, previa la ins-
truccion del procedimiento que reglamen-
tariamente se establezca.

Para la exigencia de dicha responsabilidad
se ponderardn, entre otros, los siguientes cri-
terios: El resultado dafioso producido, la
existencia o no de intencionalidad, la res-
ponsabilidad profesional del personal al ser-
vicio de las Administraciones Priblicas y su
relacién con la produccién del resultado da-
Nnoso.

3. Asimismo, podrd la Administracién
instruir igual procedimiento a las Autorida-
des y demds personal a su servicio por los
dafos o perjuicios causados en sus bienes
o derechos cuando hubiera concurrido do-
lo, culpa o negligencia grave.

En este supuesto, los criterios de ponde-
racion aplicables serdn los previstos en el
punto 2.

4. La resolucién declaratoria de respon-
sabilidad pondri fin a la via administrativa.

5. Lo dispuesto en los parrafos anterio-
res, se entenderd sin perjuicio de pasar, si
procede, el tanto de la culpa a los Tribuna-
les competentes.

g M REGAP
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 LRJ-PAC (1999)

Articulo 145. Exigencia de la
responsabilidad patrimonial de las
autoridades y personal al servicio
de las Administraciones Publicas

1. Para hacer efectiva la responsabilidad
patrimonial a que se refiere el Capitulo 1°
de este Titulo, los particulares exigirdn di-
rectamente a la Administracion Publica co-
rrespondiente las indemnizaciones por los da-
fios y perjuicios causados por las autoridades
y personal a su servicio.

2. La Administracién correspondiente,
cuando hubiere indemnizado a los lesiona-
dos, exigird de oficio de sus autoridades y
demas personal a su servicio la responsabi-
lidad en que hubieran incurrido por dolo, o
culpa o negligencia graves, previa instruc-
cion del procedimiento que reglamentaria-
mente se establezca.

Para la exigencia de dicha responsabilidad
se ponderardn, entre otros, los siguientes cri-
terios: El resultado dafioso producido, la
existencia o no de intencionalidad, la res-
ponsabilidad profesional del personal al ser-
vicio de las Administraciones Publicas y su
relacién con la produccién del resultado da-
Nnoso.

3. Asimismo, la Administracion instruird
igual procedimiento a las Autoridades y de-
mds personal a su servicio por los dafios y per-
juicios causados en sus bienes o derechos
cuando hubiera concurrido dolo, o culpa o
negligencia graves.

4. La resolucion declaratoria de respon-
sabilidad pondr4 fin a la via administrativa.

5. Lo dispuesto en los parrafos anterio-
res, se entendera sin perjuicio de pasar, si
procede, el tanto de la culpa a los Tribuna-
les competentes.

El articulo 42 transcrito en la 1*
columna corresponde a la LR].
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43. Los particulares podrdn tam-
bién exigir a las autoridades y funcio-
narios civiles, cualquiera que sea su
clase y categoria, el resarcimiento de
los darios y perjuicios que a sus bienes
y derechos hayan irrogado por culpa o
negligencia graves en el ejercicio de
sus cargos.

44. 1. Laresponsabilidad de orden
penal de las autoridades y funciona-
rios podra exigirse ante los Tribunales
de Justicia competentes.

2. En ningiin caso sera requisito in-
dispensable para la apertura y validez
del procedimiento judicial el consen-
timiento previo de la autoridad ad-
ministrativa.

LRJ-PAC (1992)

Articulo 146. Responsabilidad civil penal

1. La responsabilidad civil y penal del
personal al servicio de las Administraciones
Ptiblicas se exigird de acuerdo con lo pre-
visto en la legislacion correspondiente.

2. Laexigencia de responsabilidad penal
del personal al servicio de las Administra-
ciones Publicas no suspendera los procedi-
mientos de reconocimiento de responsabi-
lidad patrimonial que se instruyan ni
interrumpird el plazo de prescripcién para
iniciarlos, salvo que la determinacién de los
hechos en el orden jurisdiccional penal sea
necesaria para la fijacién de la responsabi-
lidad patrimonial.
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LRI-PAC (1999)

Articulo 146. Responsabilidad penal

1. La responsabilidad penal del personal
al servicio de las Administraciones priblicas,
asi como la responsabilidad civil derivada del
delito se exigird de acuerdo con lo previsto
en la legislacion correspondiente.

2. La exigencia de responsabilidad penal
del personal al servicio de las Administra-
ciones ptiblicas no suspenderi los procedi-
mientos de reconocimiento de responsabi-
lidad patrimonial que se instruyan, salvo
que la determinacion de los hechos en el or-
den jurisdiccional penal sea necesaria para
la fijacién de la responsabilidad patrimo-
nial.

OBSERVACIONES

Los articulos 43 y 44 transcritos en
la 12 columna corresponden a la LR].
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I. Notificaciéon y publicacion

1.1, Reglas generales

La notificacién o publicacién es un requisito de eficacia (no de vali-
dez) de los actos administrativos. Esto quiere decir que un acto es vélido
si retine los elementos que la ley exige, pero no produce efectos (eficacia)
mientras no se notifica o publica.

La Ley obliga a notificar a los interesados las resoluciones y actos ad-
ministrativos que afecten a sus derechos e intereses (art. 58.1 LRJPAC).
La Ley 4/1999, ha introducido importantes novedades en la regulacién
de esta materia, “en aras del principio de seguridad juridica, recuperando,
por un lado, la convalidacién de la notificacién en parecidos términos a
como se contemplaba en la Ley de 1958, aunque reduciendo el plazo a
tres meses” y, por otro, introduciendo “una prevision dirigida a evitar que
por la via del rechazo de las notificaciones se obtenga una estimacion pre-
sunta de la solicitud” (Exposicién de Motivos IV, parrafo 1°). La notificacién
debera ser cursada dentro del plazo de diez dias a partir de la fecha en
que el acto haya sido dictado y debera contener:

1 El texto integro de la resolucion.
1 La indicacion de si es o no definitiva en la via administrativa.



La expresién de los recursos que procedan.
Organo ante el que hubieran de presentarse.

Plazo para interponerlos, sin perjuicio de que los interesados puedan
ejercitar cualquier otro que estimen procedente.

Por otro lado, se debe tener en cuenta que en el acuerdo de iniciacién
de oficio o en la comunicacién dirigida al efecto en los iniciados a instancia
de interesado, se debe indicar a éstos los efectos que pueda producir el si-
lencio administrativo, conforme a lo establecido en el art. 42.4, parrafo
2°. La Orden de 14 de abril de 1999 (BOE de 23 de abril) regula los cri-
terios para la emision de esta comunicacién.

Asimismo, hay que recordar que el plazo de diez dias establecido para
la practica de la notificacion se incluye dentro del previsto para dictar la
resolucién, de modo que ésta habra de producirse con antelacién sufi-
ciente para permitir la practica de la notificacién dentro del mencionado
plazo.

1.2. Notificaciones defectuosas

Toda notificacién debe contener los extremos antes mencionados. Pero
la Ley distingue entre las posibles deficiencias, segin que se incluya o no
el texto integro del acto. Si no lo contiene, la notificacién es ineficaz y
no producird efecto alguno. En cambio, “las notificaciones que conte-
niendo el texto integro del acto omitiesen alguno de los demas requisitos
previstos en el apartado anterior, surtirdn efecto a partir de la fecha en que
el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del con-
tenido y alcance de la resolucion o acto objeto de la notificacién o reso-
lucién, o interponga cualquier recurso que proceda” (art. 58.3).

En los supuestos a que se acaba de hacer referencia la notificacién,
aun siendo defectuosa, surte efectos porque el interesado se da por ente-
rado. También los produce, aunque inicamente en cuanto al cumpli-
miento de la obligacién de notificar dentro del plazo, la constancia de
que se ha intentado la notificacién, aunque el interesado no se de por en-
terado. En efecto, conforme al art. 58.4:

“.. a los solos efectos de entender cumplida la obligacién de notificar
dentro del plazo maximo de duracién de los procedimientos, serd suficiente
la notificacién que contenga cuando menos el texto integro de la resolu-
cién, asi como el intento de notificacién debidamente acreditado”.

Como hemos visto, la Exposicién de Motivos dice que en este punto
se vuelve al esquema de la LPA de 1958. Sin embargo, hay matices im-
portantes:
No se exige la notificacion personal, sino que basta la acreditacién
de que se ha intentado.
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No se prevé la protesta del interesado para que se rectifiquen las de-
ficiencias.

El plazo no es de seis meses sino el mdximo de duracién de los pro-
cedimientos, es decir, ahora tres meses, salvo que expresamente se establezca
otro mayor (art. 42.3).

El precepto transcrito parece dirigido a evitar que en estos casos se
pueda invocar el silencio administrativo, ya que la obligacién de notifi-
car se entiende cumplida.

1.3. Préctica de la notificaciéon

La notificacion se practicard por cualquier medio que permita tener
constancia de la recepcién por el interesado o por su representante, asi
como de la fecha, la identidad, el contenido del acto notificado.

En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, la notificacién
se practicara en el lugar que haya senalado a tal efecto en la solicitud (nor-
malmente sera su domicilio, pero puede senalar otro lugar distinto).
Cuando ello no fuera posible, la notificacién se hard en cualquier lugar
adecuado a tal fin.

Cuando la notificacién se practique en el domicilio del interesado,
pero éste no se halle presente, podra hacerse cargo de la misma cualquier
persona que se encuentre en el domicilio y haga constar su identidad.
Esta regla, que ya figuraba en la Ley 30/1992, se completa ahora con la pun-
tualizacién de que “si nadie pudiera hacerse cargo de la notificacion, se
hara constar esta circunstancia en el expediente, junto con el dia y la hora
en que se intent6 la notificacién, intento que se repetird por una sola vez
y en una hora distinta dentro de los tres dias siguientes” (art. 59.2, pa-
rrafo 2°).

Si el interesado o su representante rechazan la notificacion, se hara
constar en el expediente y se tendrd por cumplido este requisito. La in-
troduccion de esta prevision se dirige a evitar que por la via del rechazo
de las notificaciones se obtenga una estimacion presunta de la solicitud.

Cuando los interesados sean desconocidos, se ignore el lugar de la no-
tificacién o bien, intentada la notificacién, no se hubiese podido practi-
car, la notificacion se hara por medio de anuncios en el tablén de edictos
del Ayuntamiento de su ultimo domicilio y en el BOE (o0 en el de la Co-
munidad Auténoma, o de la Provincia, segtin cual sea la Administracién
de que proceda el acto a notificar y el ambito territorial del érgano que
lo dicto).

En el caso de que el dltimo domicilio conocido radicara en un pais
extranjero, la notificacion se efectuard mediante su publicacién en el ta-
blén de anuncios del Consulado o Seccién Consular de la Embajada co-
rrespondiente.



1.4. Publicacién

La notificacién personal, en los términos expuestos, es la regla gene-
ral para todos los actos administrativos, siendo muy exigente la juris-
prudencia constitucional a este respecto, con el fin de que los interesados
puedan tener conocimiento directo de las resoluciones que les afecten.
Sin embargo, la notificacién personal se sustituye por la publicacién del
acto en un periédico oficial, en los siguientes casos:

I Cuando el acto tenga por destinatario a una pluralidad indeterminada
de personas o cuando la Administracién estime que la notificacién efec-
tuada a un s6lo interesado es insuficiente para garantizar la notificacién
a todos. En este tltimo caso, la publicacién no sustituye a la notificacién
sino que se afnade a ella (es decir, se publica para general conocimiento y
se notifica personalmente a los interesados conocidos).

I Cuando se trate de actos integrantes de un procedimiento selectivo
o concurrencia competitiva de cualquier tipo (personal, contratacién). En
este caso la convocatoria del procedimiento deberd indicar el tablon de
anuncios o medio de comunicacién donde se efectuardn las sucesivas pu-
blicaciones, careciendo de validez las que se lleven a cabo en lugares dis-
tintos.

! Cuando asi lo establezcan las normas reguladoras de un procedi-
miento o lo aconsejen razones de interés publico apreciadas por el 6r1-
gano competente (art. 60.1 LRJPAC).

La publicacién de un acto debe contener los mismos elementos que an-
tes hemos sefialado para las notificaciones. Se efectuara en el periddico ofi-
cial correspondiente a la Administracién autora del acto, conforme a las
reglas antes expuestas.

2. Revision de oficio de los actos

2.1. Motivos de legalidad (anulacién)
A. Actos nulos

En los supuestos de nulidad de pleno derecho, previstos en el art. 62.1
de la Ley, la anulacién puede ser declarada de oficio, por iniciativa pro-
pia o a solicitud de interesado, previo dictamen favorable del Consejo de
Estado u érgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, con
los requisitos y por el procedimiento que se establece en el art. 102.

a) Requisitos
La revision sélo puede referirse a los actos que hayan puesto fin a la via
administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos

del art. 62.1, antes citado. Por lo tanto, se trata de una via de eliminacién
de actos nulos alternativa al recurso administrativo de alzada. Si cabe és-



te, no procede la revisién de oficio, salvo que se deje transcurrir el plazo
para su interposicién, en cuyo caso también es procedente aquélla.

La aplicacién de este procedimiento de revisién, literalmente incluye
todos los supuestos de nulidad de actos, con independencia de que sean
declarativos de derechos o de gravamen. Sin embargo, siempre se ha en-
tendido que esta via resulta tinicamente aplicable a los actos declarativos
de derechos, para los que, l6gicamente, se debe exigir una mayor garan-
tia y solemnidad en la revisién, mientras que los desfavorables también
son revisables de oficio, al amparo de lo que ahora se establece en el art.
105.1, sin las formalidades requeridas por el art. 102.

La Ley 4/1999, ha configurado esta potestad en términos imperativos
("declararan de oficio la nulidad...”), en contraste con la formulacion po-
testativa de la Ley 30/1992 y la LPA de 1958. En esta modificacion se ob-
serva el propésito del legislador de configurar la eliminacién de oficio de
actos nulos como una obligacion de las Administraciones Ptiblicas y no
como una simple facultad de las mismas.

b) Competencia

La LRJPAC se refiere genéricamente a las Administraciones Ptblicas o
al “6rgano competente para la revisién de oficio”, sin mayores precisio-
nes, en coherencia con su cardcter de legislacion basica. Las reglas com-
petenciales para la revisién de oficio han de buscarse, pues, en la legisla-
cién reguladora de la entidad publica de que se trate. Por lo que se refiere
a la Administracién del Estado esas reglas se contienen en la LOFAGE cuya
Disposicién Adicional Décimosexta establece que serdn competentes para
la revision de oficio los siguientes érganos:

1 El Consejo de Ministros respecto de sus propios actos y de los dic-
tados por los Ministros.

Los Ministros respecto de los actos de los Secretarios de Estado y de
los dictados por érganos directivos de su Departamento no dependien-
tes de una Secretaria de Estado.

Los Secretarios de Estado respecto de los actos dictados por los 6r-
ganos directivos de ellos dependientes.

1 En los organismos ptiblicos, los 6rganos a los que aquéllos estén ads-
critos, respecto de los actos dictados por el méximo organo rector y és-
tos respecto de los dictados por los 6rganos de ellos dependientes.

¢) Procedimiento

Como ya se ha indicado, la revisién se puede iniciar de oficio o a ins-
tancia del interesado.

La instruccion del procedimiento se acomodard a las reglas generales
(informes, consultas, etc.), siendo preceptivo en todo caso el dictamen
del Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de las Comunidades
Auténomas.



El procedimiento puede terminar por alguna de las siguientes moda-
lidades:

Declaracion de inadmisién a tramite, sin necesidad de evacuar el dic-
tamen a que se acaba de hacer referencia cuando las solicitudes de los in-
teresados “no se basen en alguna de las causas de la nulidad del art. 62,
o carezcan manifiestamente de fundamento, asi como el supuesto de que
se hubieran desestimado en cuando al fondo otras solicitudes sustan-
cialmente iguales” (art. 102.3). Esta es una importante novedad de la Ley
4/1999, que faculta a la Administracién a la que se ha instado la revisién
de oficio para no tramitarla cuando carezca manifiestamente de funda-
mento, que es el supuesto genérico al que pueden reconducirse los que
se mencionan en el precepto transcrito. Esta prevision es coherente con
la que en el mismo sentido se contiene en el art. 89.4 de la Ley. De ahi
que deba interpretarse restrictivamente.

Resolucién anulatoria del acto revisado, cuando se constate la exis-
tencia de un vicio de nulidad. Aunque ya no se dice que la resolucién sea
irrecurrible en via administrativa (como hacia el art. 102.2 de la Ley
30/1992), hay que entender que frente a ella s6lo cabra el potestativo re-
curso de reposiciéon ofy el correspondiente recurso contencioso-admi-
nistrativo, conforme al régimen de recursos que la nueva Ley establece.
La improcedencia del recurso de alzada resulta, obviamente, del dato de
que los 6rganos competentes para la revision de oficio agotan la via ad-
ministrativa.

La resolucién anulatoria podra establecer las indemnizaciones que pro-
ceda reconocer a los interesados, con arreglo a los principios de la res-
ponsabilidad patrimonial que se desarrollan en la misma Ley (arts. 139.2
y 149.1) y, por lo tanto, siempre que concurran los requisitos estableci-
dos en ellos.

Resolucién confirmatoria del acto revisado. A este resultado se lle-
gard, légicamente, cuando no se aprecie la existencia de vicio de nuli-
dad. Se plantea el problema de si en este caso estamos en presencia de
un acto confirmatorio que no es susceptible de impugnacién en via con-
tencioso-administrativa (art. 28 LJCA). Sin embargo, no parece aplica-
ble la excepcién de inadmisibilidad por ese motivo, porque lo que serd
fiscalizable en este caso es la procedencia o no de la revisién de oficio,
es decir, la correccion del ejercicio de esta potestad por la Administra-
cién que haya llegado a la decisién de inexistencia del vicio.

Caducidad. Esta forma de terminacion es aplicable a los procedimientos
iniciados de oficio si transcurren tres meses sin dictarse la correspondiente
resolucion (art. 102.5, primer inciso). Esta regla no figuraba en el art. 102
de la Ley 30/1992, aunque podia llegarse al mismo resultado por apli-
cacion del art. 43.4, si bien ahora se aplica en todo caso, con indepen-
dencia de que la revisi6n pudiera producir un acto favorable al interesado.
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Por dltimo, se aplicara el silencio negativo en los procedimientos ini-
ciados a instancia del interesado por el transcurso del plazo sin que se
haya dictado resolucién (art. 105.2, segundo inciso). Esta regla ya estaba,
con otra redaccién, en el art. 102.4 de la Ley 30/1992.

B. Disposiciones nulas

La revisién de oficio de disposiciones no estaba regulada en la Ley
30/1992, lo que habia suscitado dudas sobre la instrumentacién de esta
posibilidad, que en general, se habian resuelto en sentido afirmativo. Las
dudas se disipan con el nuevo art. 102.2 que faculta expresamente a las
Administraciones Publicas para declarar la nulidad de las disposiciones
administrativas en los supuestos previstos en el art. 62.2 ("que vulneren
la Constitucién, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango
superior, las que regulen materias reservadas a la ley, y las que establez-
can la retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables o res-
trictivas de derechos individuales”).

a) Supuestos

La revision de oficio es procedente en los supuestos de nulidad de dis-
posiciones que se acaban de mencionar. El problema estriba en determi-
nar el significado de la expresién “disposiciones administrativas”. En rigor,
bajo este concepto no deberia incluirse los reglamentos, que son dispo-
siciones emanadas del Gobierno y no de la Administracion, dualismo ins-
titucional que estd claramente consagrado en la Constitucién y en la
legislacion administrativa general. Sin embargo, la tradicién juridica re-
flejada en los textos doctrinales y jurisprudenciales apoya el mantenimiento
de una interpretacién amplia de la citada disposicién, comprensiva de las
disposiciones administrativas propiamente dichas (las dictadas por los 6r-
ganos superiores y directivos de la Administracién) y también de los re-
glamentos.

Por consiguiente, la facultad de revisién de oficio puede referirse a cual-
quier disposicién de rango inferior a la ley emanada de érganos de Go-
bierno o propiamente administrativos. Otra cuestién es la relativa a la
determinacién del contenido y alcance de las disposiciones administra-
tivas dictadas por érganos inferiores a los Ministros, en la que aqui no
procede entrar. Pero también esas disposiciones pueden incurrir en los
supuestos de nulidad previstos en el art. 62.2 y son, en consecuencia, re-
visables de oficio por el cauce previsto en el art. 102.2.

b) Requisitos

A diferencia de los actos, que, como hemos visto, s6lo son revisables
cuando causen estado o hayan ganado firmeza, las disposiciones admi-
nistrativas son revisables en todo caso, ya que contra ellas no cabe recurso
en via administrativa (art. 107.3).



Tampoco hay limite temporal, ya que la revision se puede realizar “en
cualquier momento”. Lo mismo que en los actos se requiere el dictamen
favorable del Consejo de Estado u érgano consultivo equivalente de la
Comunidad Auténoma si lo hubiere. Las restantes exigencias procedi-
mentales son las generales aplicables a los actos administrativos.

La letra de la Ley parece reservar la revision de disposiciones a la ini-
ciativa de las Administraciones Piblicas en cada caso competentes, sin
prever la posibilidad de que la insten los interesados. La comparacién en-
tre los apartados 1 y 2 del art. 102 parece apoyar esta interpretacién, puesto
que sélo se prevé la revision “de oficio”. Sin embargo, parece mas correcto
admitir también la revisién a iniciativa de los interesados, ya que ésta es
una forma normal de iniciacién de los procedimientos y, por otro lado,
el que la revision sea “de oficio” no significa necesariamente que sélo
pueda ponerla en marcha la Administracién. Por consiguiente, aunque
no se diga expresamente, hay que entender que la revisién de disposicio-
nes puede llevarse a cabo a iniciativa de la Administracién o a instancia
de los interesados.

¢) Efectos

El resultado de la revision podra ser, lo mismo que en los actos, con-
firmatorio de aquélla o declarativo de su nulidad, en cuyo caso la resolu-
cién correspondiente podra establecer las indemnizaciones que sea pro-
cedente reconocer (art. 102.4). No obstante, al tratarse aqui de disposiciones,
la Ley puntualiza que subsistirdn “los actos firmes dictados en aplicacién
de la misma” (art. 102.4, in fine).

Por lo demds, también deben considerarse aplicables las reglas esta-
blecidas en el art. 102.3 sobre inadmision de las solicitudes de revision
solicitadas por los interesados que carezcan manifiestamente de funda-
mento (art. 102.3), sobre caducidad del procedimiento a los tres meses
cuando se hubiera iniciado de oficio y sobre la desestimacion de la soli-
citud por silencio, a los tres meses, si se hubieran iniciado a solicitud de
interesado (art. 102.5).

C. Actos anulables

a) Favorables a los ciudadanos

El régimen de anulacién de los actos favorables a los interesados ha ex-
perimentado una profunda modificacién. La nueva Ley elimina la facul-
tad de revision de oficio, que antes se preveia en el art. 103 con lo que, como
senala la Exposicién de Motivos, “se obliga a la Administracién Publica a
acudir a los Tribunales si quiere revisarlos, mediante la pertinente previa
declaracién de lesividad y posterior impugnacién, eliminando también
la posibilidad de que los ciudadanos utilizasen esta via que habia desna-
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turalizado por completo el régimen de los recursos administrativos”. De
este modo, la Ley resuelve fulminantemente los numerosos problemas
que suscitaba la redaccién del anterior art. 103, sobre el que se habfan
multiplicado las criticas doctrinales desde distintas perspectivas. Ahora, sen-
cillamente, ha desaparecido la posibilidad de revisar de oficio actos anu-
lables favorables (el anterior art. 103.1 decia “declarativos de derechos”).
Sé6lo cabe su impugnacién en via contenciosa, previa declaracion de lesi-
vidad, en los términos que se examinan a continuacion.

a’) Requisitos

Hay dos fundamentales:

Que el acto sea anulable conforme a lo dispuesto en el art. 63, es
decir, que incurra en cualquier infraccién del Ordenamiento Juridico, in-
cluso la desviacién de poder, siempre que esa infraccion no sea consti-
tutiva de nulidad.

¢ Que no hayan transcurrido cuatro anos desde que el acto se dicto.
Esta regla temporal que ya se establecia en el art. 103.5 de la Ley 30/1992
determina, por razones de seguridad juridica, la firmeza del acto anula-
ble mas alla de los cuatro afios. A partir de esa fecha no sélo habrén trans-
currido los plazos para su impugnacion en via de recurso, sino que tampoco
serd revisable a instancia de la propia Administracién.

La declaracién de lesividad s6lo se refiere a actos administrativos, ex-
cluyéndose las disposiciones, que, por consiguiente, no son susceptibles
de impugnacién por la Administracién que las ha dictado, aunque si
seran revisables de oficio en los supuestos de nulidad a que antes se ha
hecho referencia.

b’) Competencia

: Administracion del Estado: la Ley dice que serd el 6rgano competente
en la materia. Podria pensarse que es el competente para la revisién de
oficio, conforme a lo establecido en la Disposicién Adicional 17 LOFAGE,
que se refiere a la competencia para revisar de oficio los actos nulos o anu-
lables. Pero como respecto de estos ultimos s6lo procede ahora la decla-
racion de lesividad, hay que entender que la competencia se refiere a esa
declaracién. La propia LOFAGE incluye entre las competencias de los Mi-
nistros la de “declarar la lesividad de los actos administrativos cuando les
corresponda” (art. 13.11, en la nueva redaccién introducida por el art. 81
de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administra-
tivas y del Orden Social). Esta competencia, como la de resolver recursos,
es susceptible de desconcentracién o delegacion, mientras que la de re-
visar de oficio no lo es (art. 12.1.i LOFAGE, en la redaccién dada por el
citado art. 81 de la Ley 50/1998).

1 Comunidades Auténomas: la competencia corresponderd al 6rgano
que determinen sus disposiciones organicas (art. 103.4 LRJPAC).



Administracién Local: la competencia corresponde al Pleno de la Cor-
poracion o, en su defecto, al organo colegiado superior de la entidad (art.
103.5 LRJPAC).

¢’) Procedimiento

La nueva regulacién no establece peculiaridades procedimentales
para la declaracién de lesividad, salvo la previa audiencia de cuantos apa-
rezcan como interesados en el acto administrativo, conforme a las reglas
generales establecidas para este tramite en el art. 84 de la Ley (art. 103.2
LRJPAC).

También conviene tener en cuenta la posibilidad de dejar en suspenso
el acto en cuestion, al amparo de lo previsto en el art. 104 LRJPAC.

d’) Terminacién

La declaracién de lesividad no podra adoptarse una vez transcurridos
cuatro anos, pero el plazo para la tramitacién del expediente es de tres
meses, transcurrido el cual sin que se hubiera declarado la lesividad se
producird la caducidad del mismo (art. 103.3 LRJPAC). La Ley no aclara
si la caducidad se refiere también a los supuestos en que la declaracién
de lesividad se tramite a instancia del interesado, a diferencia de lo que
preveia la Ley anterior, en el sentido de que transcurrido ese plazo se po-
dia entender que el silencio era negativo (art. 103.6 LRIPAC). No obstante,
con la nueva regulacién se puede mantener la misma conclusién, al am-
paro de lo previsto en el art. 43.2, parrafo 1°, que atribuye efecto deses-
timatorio al silencio en los procedimientos de impugnacién de actos y
disposiciones.

Conviene tener presente que la declaracién de lesividad es un mero
requisito de procedibilidad, cuyo cumplimiento es obligado para que
la Administracién autora del acto lo impugne en via contencioso-ad-
ministrativa. Por consiguiente, la declaracién de lesividad no afecta en
absoluto a la validez del acto ni a su eficacia, salvo que ésta se suspenda
al amparo de lo previsto en el art. 104 antes citado. Una vez hecha la
declaracion, el plazo para interponer el recurso de lesividad es de dos
meses a contar desde el dia siguiente al de dicha declaracién (art. 46.5
LICA).

:Es impugnable la declaracién de lesividad? La Ley no lo dice ex-
presamente, pero hay que entender que si ya que se trata de un resolu-
cion que pone fin a un procedimiento. Lo que ocurre es que contra ella
s6lo cabra el recurso contencioso-administrativo, si bien podria enten-
derse admisible, con cardcter potestativo, el recurso de reposicién, por
tratarse de un acto que agota la via administrativa. Ello no impide que
el interesado tenga otra opcién, que es la de comparecer en el recurso
contencioso-administrativo en defensa del acto declarado lesivo.
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b) Desfavorables

Los actos desfavorables a los interesados que sean anulables por in-
currir en cualquier infraccién del Ordenamiento Juridico no precisan de
previa declaracién de lesividad, sino que pueden ser anulados de oficio
o a instancia de interesado por la propia Administracion en cualquier mo-
mento, con los limites del art. 105 y los genéricos del art. 106 LRJPAC.
Por lo tanto, es aplicable el régimen establecido para la revocacién en el
citado art. 105.1, a que se hard referencia a continuacion.

No hay peculiaridades procedimentales, por lo que seran de aplica-
ci6n las reglas generales sobre audiencia de los interesados, posible sus-
pensién, etc.

2.2. Motivos de oportunidad

A. Supuestos

El art. 105.1 parece utilizar el término “revocaciéon” en un sentido ge-
nérico, comprensivo de las facultades de eliminacion de cualquier clase
de actos por motivos de oportunidad y también de los de gravamen o
desfavorables por motivos de legalidad.

En otras palabras, este articulo comprende, en rigor, dos supuestos he-
terogéneos:

Anulacién de actos desfavorables que no sean nulos de pleno dere-
cho (este supuesto se ha examinado en el apartado anterior).

Revocacién (por motivos de oportunidad) de los citados actos des-
favorables, ya que los favorables y, en particular los declarativos de de-
rechos no son revocables, salvo excepciones establecidas en las leyes
sectoriales (por ejemplo, art. 16 del Reglamento de Servicios de las Cor-
poraciones Locales).

B. Procedimiento

La Ley no establece peculiaridad alguna, por lo que serdn aplicables las
reglas generales sobre audiencia de los interesados, suspensién de los efec-
tos, etc. En cuanto a la falta de resolucién en plazo parece que se deben
aplicar por analogfa las reglas del art. 102.5, de modo que: a) en los pro-
cedimientos iniciados de oficio se producira la caducidad a los tres me-
ses; y b) en los iniciados a instancia de parte transcurrido ese plazo se po-
dra entender desestimada la solicitud.

C. Limites

La redaccién anterior del art. 105.1 establecia el limite genérico de que
“tal revocacién no sea contraria a Ordenamiento Juridico”, lo que era una
obviedad, ya que equivalia a decir que estan prohibidas las revocaciones
ilegales. La nueva redaccién mantiene ese limite, pero anade otros, que son
los siguientes:



Que la revocacién no constituya dispensa o exencién no permitida
por las leyes. La pregunta es si la dispensa o exencién tiene que estar ex-
presamente prevista o basta con que no esté prohibida. En mi opinién,
la interpretacion correcta es la primera.

Que no sea contraria al principio de igualdad. Esto significa que si se
revoca una resolucion tienen que revocarse las demas que sean iguales y,
a la inversa, si no se ha revocado una determinada, no podran revocarse
otras iguales.

' Que no sea contraria al interés publico, lo que obliga a motivar la
inexistencia de contradiccién y a ponderar los beneficios que comporta
la revocacién del acto y los inconvenientes que resultarian de su conser-
vacion.

A parte de estos limites especificos de la revocacién son aplicables los
establecidos genéricamente para la revisién de oficio en el art. 106.

2.3. Rectificacion de errores

El art. 105.2 mantiene sin modificacién alguna la facultad de rectificacién
de errores en cualquier momento, de oficio o a instancia de los interesa-
dos, siempre que se trate de errores materiales, de hecho o aritméticos.

2.4, Cuadro resumen

El criterio clave para la revisién de oficio es el caracter favorable (de-
clarativo de derechos) o desfavorable del acto que se pretende revisar. El
esquema es el siguiente:

A. Actos favorables

a) Nulos

! Anulacién de oficio (art. 102.1)

! Anulacién en via de recurso (arts. 107 y ss.)
b) Anulables

! A instancia de la Administracién autora del acto: declaracién de le-
sividad y posterior recurso contencioso (art. 103)
1 En via de recurso interpuesto por los interesados (arts. 107 y ss.)

¢) Legales

¥ Principio general de irrevocabilidad (art. 105.1, a contrario), salvo
Ley especial que lo permita o que se haya dictado con cliusula de revo-
cacion.
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B. Actos desfavorables

a) Nulos y anulables

' Anulacién de oficio (art. 105.1)

s Anulacién en via de recurso (arts. 107 y ss.)
b) Legales

| Irrevocabilidad, salvo dispensa o exencién permitida por la Ley (art.
105.1)
G
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1. Opciones legislativas en 1998

A la hora de preparar la reforma de la ley 30/92 en lo que ataiie a la
potestad sancionadora de la Administracién se ofrecian al Gobierno las
siguientes posibilidades: 12. Rehacer profundamente el texto anterior a
la vista de la durisima critica que en este punto se habia hecho a la ley y
a su reglamento. 22. Suprimir esta materia de la ley general de procedi-
miento administrativo para incluirla en un nuevo texto legal especifico.
32, Introducir solamente algunas rectificaciones puntuales. Para entender
este planteamiento (asf como la decisién que finalmente se adoptd) con-
viene tener presente que en el seno del Ministerio para las Administra-
ciones Publicas se estaba preparando el texto de una nueva Ley reguladora
de la potestad sancionadora de la Administracién, del que se contaba ya
con un borrador completo, aunque en él no se comprendian los aspec-
tos procedimentales formales.

1 Ponencia presentada en las jornadas celebradas en la EGAP el 17 y 18 de marzo
de 1999, sobre la Ley 4/1999, de modificacién de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comuin.



La opcion primera fue rechazada de inmediato por coherencia con la
inspiracion global de la reforma proyectada, que sélo aspiraba a modifi-
car lo que se consideraba imprescindible.

Esta misma idea provocé también el rechazo de la segunda posibili-
dad incluso teniendo conciencia de que, a la vista de los textos elabora-
dos en el Ministerio, la tarea no habia de resultar extremadamente dificil.

En su consecuencia se decidié -y asi se hizo- introducir retoques pun-
tuales con un resultado que ha de juzgarse en términos muy desfavora-
bles, dado que: a) Unicamente se ha reformado un punto -solo uno- y
de una manera que no puede ser calificada de afortunada. b) Se ha de-
jado pasar la oportunidad de reformar otras cuestiones, cuya regulacién
actual no satisface a nadie. ) Se ha desperdiciado igualmente la oportu-
nidad de afrontar de una vez para siempre la aprobacién de una ley ge-
neral de la potestad sancionadora de la Administracién, tal como se ha
hecho en varios paises de la Unién Europea y se ha empezado a hacer en
algunas Comunidades Auténomas. Cierto es, desde luego, que no se ha
cerrado formalmente esta posibilidad; pero siendo realistas hay que pen-
sar que durante mucho tiempo no querran las Cortes abordar de nuevo
un proyecto procedimental y que es muy probable que el Ministerio se
olvide pronto de lo que ya ha hecho, maxime teniendo en cuenta el tl-
timo cambio de titulares.

La situacion actual puede calificarse sin duda de desafortunada puesto
que estd vigente un texto que, como se ha reconocido, fue improvisado;
de tal manera que puede afirmarse que el régimen legal vigente es incluso
peor que el de 1991 y que, desde luego, el Ordenamiento Juridico espa-
fol se ha desenganchado en este punto del movimiento legislativo del
resto de Europa.

2. La reforma de 1999

La ley 4/1999 se ha limitado a reformar el art. 127.2 de la ley 30/92
suprimiendo el dltimo inciso que alli aparecia: “sin que puede delegarse
en Organo distinto”. De acuerdo con el régimen de 1992 en materia san-
cionadora no operaban las reglas generales de ejercicio de competencia
establecidas en el art. 12.1: “la competencia es irrenunciable y se ejercerd
precisamente por los 6rganos administrativos que la tengan atribuida como
propia salvo los casos de delegacion o avocacion”. Lo cual significa que el 6r-
gano en su caso competente no podia liberarse de la carga competencial:
algo que en e] ambito local resultaba extremadamente duro e incluso im-
posible de realizar, si se tiene en cuenta que en los ayuntamientos gran-
des se imponen diariamente miles de sanciones, singularmente de tréfico.
Y siendo competentes a tal efecto los alcaldes, y sin poder delegar el ejer-



cicio, he aqui que, en rigor, habrian de consumir varias horas diarias en
la tramitacién —o, al menor, en la firma- de estos expedientes.

Ni que decir tiene que en la practica administrativa se estaban arbi-
trando “atajos” que aliviaran el trabajo de los alcaldes, pero se trataba siem-
pre de férmulas de legalidad dudosa y de eficacia no acreditada. Nada de
particular tiene, por tanto, que la critica doctrinal fuera dura y que se ge-
neralizase una impresién administrativa de rechazo. Pero lo peor fue que,
al no seguirse con rigor la exigencia legal, llovieran los recursos admi-
nistrativos y contenciosos contra sanciones municipales no impuestas di-
rectamente por los alcaldes. Recursos que solian prosperar habida cuenta
de la contundencia del texto legal que no admitia otra interpretacion.

Asi al menos hasta la sentencia de la sala tercera del Tribunal Supremo
de 10 de noviembre de 1998 estimatoria de un recurso de casacién en in-
terés de la ley interpuesto por el Ayuntamiento de Barcelona contra una
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa. Es esta una sen-
tencia dictada inequivocamente contra ley, pero mas que loable por sus
intenciones y consecuencias y, desde luego, impecablemente argumentada:
“Esta sala estima, y asi lo declara como doctrina legal, que el art. 127 de
la ley 30/1992 no deroga lo dispuesto en el art. 21 de la Ley de Bases de
Régimen local, y por tanto en los supuestos de infraccién de tréfico, po-
dran delegar los alcaldes sus atribuciones al estar para ello autorizados
por la LBRL, y ello valorando: a) que la ley 30/1992, en su exposicién de
motivos, autoriza una aplicacién de sus preceptos que sea compatible con
las previsiones de la LBRL, respetando con ello en buena medida el prin-
cipio de vinculacién negativa a que la doctrina se refiere, por razén de la
garantia institucional que la autonomia tiene, arts. 137 y 140 de la Cons-
titucién. b) que la LBRL tenia establecido un régimen propio en la de-
terminacion del 6rgano sancionador, que era conforme a los principios
generales que sobre 6rganos y competencia ha establecido la ley 30/1992,
art. 12, y que en su art. 21 es el propio legislador el que autoriza la dele-
gacién de atribuciones en materia sancionadora a los alcaldes; y ) que
esta solucién es la mas conforme al principio de eficacia que, para todas
las Administraciones incluida la local, dispone el art. 103 de la Consti-
tucion”.

Por otra parte sorprende que en estos fundamentos no aparezca una
referencia al art. 10.3 del Reglamento de procedimiento para el ejercicio
de la potestad sancionadora, en el que se toma conciencia del problema,
al que se intenta dar una solucién dentro de los modestos limites que a
un reglamento alcanzan: “En defecto de previsiones de desconcentracion
de las normas de atribucién de competencias sancionadoras, y en el am-
bito de la Administracién General del Estado, mediante una disposicién
administrativa de cardcter general se podra desconcentrar la titularidad y
el ejercicio de las competencias sancionadoras en 6rganos jerdrquicos de-



pendientes de aquellos que las tengan atribuidas. La desconcentracién de-
berd ser publicada en el Boletin Oficial del Estado. Los 6rganos en que
se hayan desconcentrado competencias no podran desconcentrar éstas a
su vez.- Los Alcaldes y los plenos de las entidades locales, mediante la co-
rrespondiente norma de caracter general, podran desconcentrar en las Co-
misiones de Gobierno, los concejales y los tenientes de alcalde las
competencias sancionadoras que tengan atribuidas. Esta desconcentracién
estard sometida a los mismos limites establecidos en el parrafo anterior.
La norma de desconcentracién se publicaré en el Boletin Oficial de la pro-
vincia y en el tablén de edictos del ayuntamiento o medio de publica-
cién equivalente”.

En cualquier caso he aqui que el gravisimo problema inicialmente
provocado por la imprudente ley 30/92 ya se encontraba paliado por el
reglamento y definitivamente resuelto por la jurisprudencia del TS. Esto
no quiere decir, ni mucho menos, que la prevencién de la reforma sea
inatil; pero es indudable que su trascendencia es muy relativa y que -por
decirlo en términos coloquiales- “para ese viaje no se necesitaban tantas
alforjas”.

Mads lamentable es, con todo, lo que ya habia denunciado la doctrina
(cfr. mi Derecho Administrativo sancionador, 2 de., p. 247), a saber: la po-
sibilidad de la avoacion. La verdad es que, desde el punto de vista cons-
titucional, nada habifa que decir en contra de la prohibicién de la
delegacion puesto que es una garantia de la seguridad juridica o, si se quiere,
de la intervencién del “juez legal”. Las criticas venian por otro lado, desde
la perspectiva practica, tal como se ha indicado antes y por ello la nece-
sidad de suprimir un escripulo a todas luces perturbador. La subsisten-
cia de la avocacién es, en cambio, una cuestion muy distinta. La avocacién
no descongestiona ni alivia dificultad practica alguna, dado que su ejer-
cicio ha de ser siempre muy reducido. Y, en cambio, levanta inevitable-
mente la sospecha de la arbitrariedad. Tal como he indicado en el lugar
citado, avocaciones competenciales siempre ha habido, aunque desde hace
doscientos afios vienen estigmatizadas por el reproche de ser un emblema
del Absolutismo. De aqui que la Ley de procedimiento administrativo de
1958 se cuidara de restringir su uso a los supuestos, rigurosamente ex-
cepcionales, en que estuviera asi previsto en una ley. La Ley de 1992, dando
un salto atrds de varios siglos y volviendo al Antiguo Régimen dieciochesco,
ha eliminado esta precaucién para, rompiendo el principio de legalidad,
sustituirlo por conceptos juridicos indeterminados tan evanescentes
como las “circunstancias de indole técnica, econémica, social, juridica o
territorial que lo hagan conveniente”, en los términos del art. 16.

De esta manera, un precepto que se desarrolla bajo la ribrica del prin-
cipio de legalidad introduce una descarada derogacién del mismo que re-
sulta, ademds, singularmente peligrosa: en contra de lo que aparenta decir
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la ley, el hecho es que el ciudadano no sabra nunca qué érgano admi-
nistrativo habri de enjuiciarlo y por lo mismo, cualquier érgano supe-
rior podré privar de sus competencia sancionadoras a un 6rgano inferior
cuyos criterios punitivos no sean de su agrado.

En definitiva, si el texto de 1992 se habia excedido en su rigor, el de
1999 se excede en su lenidad e incurre en una contradiccién adicional
desde el momento en que conserva la prohibicién de delegacion de firma
en materia sancionadora del art. 16.4. O sea, que autoriza lo mas -la de-
legacion de ejercicio- y prohibe lo menos -la delegacién de firma-. De-
fecto técnico que sélo cabe imputar a la trivialidad con que, al menos en
este punto, se ha enfocado la reforma.

3. La gran cuestion pendiente: Potestad sancionadora
de los entes locales

Asombra constatar c6mo la ley de 1999 se ha detenido a regular -y a
regular muy mal, como acaba de verse- un punto que casi podria consi-
derarse marginal (habida cuenta de que ya estaba remediado a nivel re-
glamentario y, sobre todo, jurisprudencial- y, en cambio, ha dejado sin
tocar una cuestioén trascendental que viene produciendo una enorme in-
comodidad en la practica administrativa y una apasionada discusién doc-
trinal. Con ello me estoy refiriendo a la imposibilidad legal de que los
entes locales tipifiquen infracciones y sanciones, dado que tales tipifica-
ciones estdn sometidas al estricto principio de la legalidad y es palmario
que estos entes carecen de un 6rgano legislativo que pueda cubrir tal exi-
gencia.

Sabido es que con posterioridad a la entrada en vigor de la ley 30/92
un sector doctrinal (concretamente Nieto en su citado Derecho Adminis-
trativo Sancionador) habia afirmado la posibilidad de una tipificacién por
parte de los entes municipales. Tesis que fue combatida agriamente por
Garcia de Enterria, pero que fue mantenida y todavia mas desarrollada
en la segunda edicién. Asi las cosas, y visto el enorme interés practico de
este punto, hubiera sido l6gico que la reforma de 1999 hubiera abordado
este punto y mds si tenemos en cuenta el contexto politico global en el
que se estaba elaborando un pomposo “pacto local” favorable a un ma-
yor fortalecimiento de estas entidades. Pero, desafortunadamente, nada
se ha hecho.

Veamos entonces cudl es la situacién actual para intentar aclarar si, no
obstante el silencio de la nueva ley, puede entenderse que los municipios
cuentan con una cierta potestad normativa en materia sancionadora sin-
gularmente en los conflictivos supuestos en los que no media una cobertura
legal suficiente.



Para afrontar la cuestién planteada es necesario partir de la funcién que
las Ordenanzas locales pueden cumplir en relacién con las infracciones-
zadministrativas y su correspondiente régimen. Tal funcién viene deter-
minada por dos presupuestos constitucionales que, en este caso, operan
en direccién contraria: por una parte, la reserva de Ley que preside todo el
Derecho Administrativo sancionador y por otra, la autonomia local. La
primera tiende a negar a las Ordenanzas locales -que en definitiva son nor-
mas de naturaleza reglamentaria y no legal- la posibilidad de tipificar in-
fracciones, prever sanciones y, en general, establecer el régimen de unas y
otras (responsables, agravantes, prescripcion...). La segunda, por el contra-
rio, mas bien inclina a permitir que las Ordenanzas locales, pese a su na-
turaleza reglamentaria, puedan hacer algo més que lo que normalmente
corresponde a los reglamentos administrativos estatales y autonémicos que
desarrollan Leyes estatales y autonémicas.

En la misma direccién juega el hecho de que el Pleno de las Corpo-
raciones locales -tinico 6rgano con competencia para aprobar Ordenan-
zas- tiene un origen y composicién democratica similar al Parlamento;
sin olvidar, por tltimo, una tradicién secular de admisién de una potes-
tad sancionadora municipal de respaldo de las prescripciones de las Or-
denanzas locales. Las soluciones concretas de todo este planteamiento
dependen del contenido especifico que se dé a esos principios de reserva
de Leyy de autonomia local y del punto de encuentro o de equilibrio que
se logre alcanzar entre ellos.

3.1. La reserva de Ley del Derecho Administrativo Sancionador

Sin necesidad de abordar aqui todo el proceso de formacién de estas
ideas y los matices que presentan, puede afirmarse que de la jurisprudencia
constitucional y del intento de su plasmacién positiva en la Ley 30/1992
se desprende que existe una reserva de Ley similar a la del Derecho Pe-
nal, pero mds flexible. Ello supone, en concreto, que no estd cerrada total-
mente la intervencién de normas que no sean leyes formales sino que es
posible aunque, eso si, es la ley la que debe contener los elementos esen-
ciales del tipo y reglas suficientes para determinar con cierto grado de con-
crecion las sanciones pertinentes, asi como el resto de su régimen (sujetos
que pueden ser sancionados, reglas sobre responsabilidad solidaria o sub-
sidiaria, extincién de la responsabilidad, etc.) La Ley 30/1992 refleja este
tesis sobre todo en su art. 129 1y 2 donde se advierte que “sélo consti-
tuyen infracciones administrativas las vulneraciones del Ordenamiento
juridico previstas como tales infracciones por una Ley” y “Gnicamente... po-
drd imponerse sanciones... delimitadas por la Ley”.

Contando con esta base legal inicial, el ambito abierto a los regla-
mentos aparece en el art. 129.3 de la misma Ley 30/1992 que, aunque
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en términos quizas discutibles, formula el criterio positivo bésico para
la solucién de los problemas que atenazan a los Ayuntamientos y que
en definitiva no son otros que la delimitacion del alcance de las nor-
mas reglamentarias sancionadoras: “las disposiciones reglamentarias de
desarrollo podran introducir especificaciones o graduaciones al cuadro
de las infracciones o sanciones establecidas legalmente que, sin consti-
tuir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites
de las que la Ley contempla, contribuyan a la mas completa identifica-
cién de las conductas o a la mas precisa determinacién de las sancio-
nes correspondientes”.

Ahora bien, las “disposiciones reglamentarias de desarrollo” a que
se refiere el transcrito art. 129.3 han de estar previstas y autorizadas por
la Ley a la que desarrollan; es decir, necesitan una concreta habilitacién
legal pues no basta la genérica atribucién de potestad reglamentaria para
que se dicte un reglamento concretando las infracciones y sanciones pre-
establecidas en una Ley. Precisamente, ésa es la consecuencia mas ele-
mental y clara de la reserva de Ley: el reglamento sélo podrd entrar en
la materia cuando asi lo autorice la Ley. Ademds, sélo puede hacerlo
para desarrollar una previa regulacion legal que ya contenga, al menor,
los elementos esenciales de las infracciones y sanciones. Dos son, pues,
los requisitos del reglamento para entrar a regular materias reservadas
a la Ley: tiene que fundarse en una concreta autorizacién legal y tiene
que limitarse a desarrollar una regulacién legal ya suficiente.

Sobre todo importa aqui destacar ya un aspecto del primero de estos
requisitos: el simple hecho de que una Ley sancionadora atribuya com-
petencias para su ejecucion a una Administracion (competencias, en
suma, para imponer en los casos concretos las sanciones previstas para
las infracciones legalmente tipificadas) no supone, de ninguna manera,
que esa administracién pueda dictar reglamentos con el contenido al que
alude el art. 129.3 de la Ley 30/1992. Eso sélo es constitucionalmente ad-
misible con autorizacién legal concreta para esa materia y contenido. Y
ello es igualmente cierto para las Administraciones locales y sus Ordenanzas,
como proclama, entre otras, la STS de 27 de marzo de 1985 (Ar. 1668):
“ . en las materias reservadas a la Ley... la potestad reglamentaria muni-
cipal requiere inexcusablemente una previa habilitacion especifica por Ley".
Si una cosa es la competencia para sancionar y otra muy distinta la de re-
gular los comportamientos que han de ser sancionados, es notorio que,
a efectos de este Dictamen, las dudas de los Ayuntamientos no se refie-
ren a sus facultades sancionadoras de ejecucion sino a su competencia para
regular en ordenanzas infracciones y sanciones.



3.2. Las Ordenanzas municipales como expresién
de la autonomia local

El principio constitucional de la reserva legal se levanta asi como un
vallador al ejercicio de la potestad sancionadora de todas las Adminis-
traciones.

Pero es el caso que en el Derecho local aparece un factor inédito que
s6lo opera en el ambito de las provincias y de los municipios. Con ello
nos referimos al principio de la autonomia local que, por tener el mismo
rango constitucional que el de la reserva legal, enerva buena parte de los
rigurosos efectos de ésta y obliga a un planteamiento especifico de la cues-
tién cuando se trata de ordenanzas municipales. Por decirlo en otros tér-
minos, la norma legal no opera con igual contundencia en las relaciones
Legislativo-Ejecutivo (que es su lugar tradicional) que en las que median
entre el Estado en sentido estricto y los Entes locales autonémicos, puesto
que en este segundo nivel las Ordenanzas Municipales no son sélo un
simple reglamento administrativo sino, ademds y sobre todo, expresién
de la voluntad popular politicamente organizada en una Entidad que la
Constitucién -a diferencia de lo que sucede con el resto de las Adminis-
traciones Ptiblicas- ha potenciado singularmente al concederle el escudo
de la autonomia.

Si nos atenemos a la jurisprudencia y a la doctrina de los afios 80 es
indiscutible que en la antinomia reserva legal y autonomia local se da una
clara preferencia a la primera y se adopta una actitud inercial en favor de
la vieja soberania legal, privando de relevancia a la autonomia local que
—en contraste con la propia de las Comunidades, hoy tan magnificada-
suele ser pasada por alto.

Este tradicionalismo fue bruscamente quebrado, sin embargo, por
una iniciativa doctrinal que desarroll6 una enérgica defensa de la potes-
tad sancionadora de los Entes locales y que, a pesar de algunas apasio-
nadas criticas de que fue objeto, ya ha calado, con el apoyo de algunos
autores, en todos los sectores del Ordenamiento Juridico empezando
por el propio Reglamento de procedimiento para el ejercicio de la po-
testad sancionadora (REPEPOS). Como no es el caso de reproducir aqui
una controversia juridica que no es propia de este lugar, baste recordar
algunas muestras significativas de la nueva corriente. Porque en la actua-
lidad no sélo la doctrina sino también la jurisprudencia estin recono-
ciendo y proclamando que las Ordenanzas municipales tienen una rele-
vancia genérica mucho mas acusada que la de los reglamentos de las
meras Administraciones Ptiblicas que carecen de autonomia.

A) El Consejo de Estado, en su Dictamen 23.2.1995 (1749/94/LD) ha
salido en defensa de la autonomia local y no ha vacilado en limitar co-
rrelativamente el alcance de la reserva legal. Para este Cuerpo consultivo
(consideracion quinta)
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la potestad sancionadora municipal ejercida mediante ordenanza es
tan antigua como los propios municipios, por lo que no resulta imagi-
nable la existencia y funcionamiento de las Corporaciones locales sin
una potestad sancionadora como medio de asegurar el cumplimiento y
eficacia real de sus ordenanzas. Parece en consecuencia de punto ab-
surdo privar de potestad sancionadora a los entes locales que la ejercen
por via de ordenanza. En consecuencia es preciso buscar una solucion alter-
nativa que permita obviar el obstdculo que supondria una aplicacion rigida
de la interpretaciéon dada por el Tribunal Constitucional al art. 25 de la
Constitucion.

Los argumentos que a tal propésito se van desarrollando en el Dicta-
men son numerosos y de peso, pero es suficiente tomar nota ahora de
los que se refieren a esta vertiente de la autonomia local:

Sobre la base de la autonomia constitucionalmente garantizada, la vi-
gente legislaciéon de régimen local reconoce potestad normativa y san-
cionadora a los Entes locales. Potestad propia que ha de ejercerse en régimen
de autonomia. Vaciarla simplemente porque dicho reconocimiento no va
acompanado de una expresa tipificacion legal de las infracciones y san-
ciones llevaria a la negacién de la propia autonomia que la Constitucion
establece, valora y garantiza. En efecto, no existirfa autonomia municipal
si fuese la ley estatal o autonémica la que estableciera el contenido nor-
mativo de la misma, por ejemplo, en este campo de infracciones y san-
ciones. Y tampoco existiria esta autonomia si, al no hacer tal cosa la ley,
se negara la potestad de normar y sancionar que en general se reconoce
a dichos entes.

A los que anade de forma expresa que todas las normas, y también
por tanto las contenidas en estas ordenanzas, encierran, en su misma po-
tencialidad, un deber de inexcusable cumplimiento y obediencia, asf
como una prevision de reaccién juridica en caso de incumplimiento,
figurando dentro de esta ultima, las sanciones, que se configuran
como una reaccién normal frente al incumplimiento de las ordenanzas
locales.

El rigor basico en la dualidad de Ley y Reglamento -sigue diciendo el
Dictamen- no empece a la potestad reconocida tradicionalmente a los
Entes locales a través de Ordenanzas. Otra conclusién comportaria el co-
locar a todos los Entes locales en la inconstitucionalidad. Por el contra-
rio, hay que convenir que la potestad sancionadora tiene su pleno
reconocimiento en la ley y sus limites en la misma, y es expresion de la
autonomia municipal y de la legitimacién democratica municipal siem-
pre que no se oponga a la ley y que las Ordenanzas cumplan la exigen-
cia de legalidad de modo que para asegurar la efectividad de la ordenanza,
dentro de la competencia municipal, pueden tipificar infracciones y san-
ciones aunque no sean ejecucion o desarrollo de una ley.



La conclusion a la que desembocan todos estos razonamientos puede
imaginarse: la calidad autonémica de los municipios dota a sus Ordenanzas
de una calidad muy distinta a la de los reglamentos de las Administraciones Pii-
blicas carentes de autonomia, de tal manera que en ellas se relaja el principio
de legalidad hasta tal punto que pueden ir mucho mds alld del simple desarro-
llo de una ley previa.

B) La jurisprudencia, por su parte, no ha sido parca en declaraciones
que abonan la misma tesis del régimen juridico especial y privilegiado
de las Ordenanzas municipales.

De momento vamos a traer aqui dos botones de muestra. Lo impor-
tante, con todo, no son las declaraciones dogmaticas (por muy contun-
dentes que éstas sean) sino el hecho de que los Tribunales admitan con
absoluta naturalidad -y a veces sin cuestionarselo siquiera—- la existencia
y la validez de Ordenanzas municipales sancionadoras en las que figu-
ran infracciones similares a las que aparecen en las sometidas ahora a
consulta.

La STS de 15.6.1992 (Ar. 5378) declara la validez de una ordenanza
municipal sobre “instalacién y funcionamiento de actividades hoteleras”
y el régimen sancionador en ella establecido argumentando que “el art.
137 de la Constitucién proclama que los municipios, como entidades te-
rritoriales dentro del Estado, gozan de autonomia para la gestién de sus
intereses. La autonomia municipal queda garantizada por la propia
Constitucién (art. 140). La autonomia municipal es proclamada y ga-
rantizada constitucionalmente en funcién de los fines que vienen atribuidos
a los 6rganos administrativos del municipio por la ley ordinaria (...) La
actividad administrativa concretada en la elaboracién de una ordenanza
es una manifestacion de la autonomia municipal”,

La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia, Sala de lo
contencioso administrativo, de 14.6.1994, se inscribe en esta misma li-
nea recordando que “como se ha sefalado por distintos autores es difi-
cil imaginar que los 6rganos legislativos estatales y regionales puedan regular
de manera exhaustiva la potestad sancionadora que alcanza en Espana a
casi todos los campos del actuar administrativo, sin perjuicio de que mu-
chas infracciones administrativas carecen de un contenido desvalorativo
minimo para ser objeto de regulacion legal”.

En la sentencia abundan consideraciones de este tipo y en su funda-
mento décimosexto se aporta como “argumento en favor de una inter-
pretacion flexible del principio de legalidad del art. 25.1 de la Constitu-
cién en el ambito local” que el art. 603 del Cédigo penal... establece que
“en las ordenanzas municipales y demads reglamentos generales o parti-
culares de la Administracién que se publicaren en lo sucesivo o en los
bandos de policia y buen gobierno que dictaren las autoridades, no se es-
tablecerdn penas mayores que las sefialadas en este libro, aun cuando
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hayan de imponerse en virtud de atribuciones gubernativas a no ser que
se determinare otra cosa por leyes especiales” y que “conforme a este prin-
cipio, las disposiciones de este libro no excluyen ni limitan las atribuciones
que por las leyes municipales o cualesquiera otras especiales competan a
los funcionarios de la Administracién para dictar Bandos de policia y buen
gobierno y para corregir gubernativamente las faltas en los casos en que
su represion les esté encomendada por las mismas leyes”. Determina-
cién que cobra mayor sentido, a los efectos que aqui interesan, con la am-
plia despenalizacién de conductas y consecuente ampliacién del ambito
sancionador administrativo que efectiia la reforma de 1989, si se consi-
dera que en la exposicién de motivos de dicha reforma el propio legis-
lador afirma que “la posibilidad de que tales comportamientos u otros de
andloga entidad sean sancionados mediante ordenanzas o bandos es per-
fectamente ajustable a las garantias constitucionales en cuanto a los de-
rechos personales y a las competencias de las autoridades administrativas,
desde la Administracion central a los entes locales”.

3.3. El punto de equilibrio entre la reserva de Ley y
la autonomia local

De acuerdo con lo dicho, reserva de Ley y autonomia local conviven
con ciertas tensiones que se manifiestan de manera especialmente intensa
en el Derecho Administrativo Sancionador. Ahora bien, ni la jurisprudencia
constitucional y ordinaria ni el Derecho positivo parecen haber llegado
en este punto a una solucién definitiva. Suficientemente lo demuestra el
hecho de que sigue siendo precepto clave el art. 59 del Texto Refundido
de Régimen Local (TRRL), precepto de redaccién preconstitucional y, por
tanto, formulado sin consideracién a la reserva de Ley del Derecho Ad-
ministrativo sancionador ni a la autonomia local. Por su parte, tampoco
la doctrina ofrece una solucion pacifica, incluso de lege ferenda.

En este campo -y para desesperacion de los Ayuntamientos que han
de pronunciarse en un sentido determinado a la hora de aprobar sus or-
denanzas y no quieren equivocarse- parece que son posibles las posturas
mads contrarias. Y lo que es peor todavia: todas, o casi todas, se encuentran
respaldadas por la autoridad de alguna doctrina legal o jurisprudencial.
Valga un solo ejemplo: Acabada expresion de la tendencia que refuerza la
autonomia local y las posibilidades sancionadoras de las Ordenanzas es
el dictamen del Consejo de Estado de 23 de febrero de 1995, niim. 1749/94
(ya citado) que, segun dice, con “una visién propia de la Escuela Hist6-
rica del Derecho”, completada con argumentos extraidos de la jurispru-
dencia constitucional y de algunas leyes, admite abiertamente que las Or-
denanzas pueden tipificar infracciones y prever sanciones al margen de
toda Ley. Mientras que, en sentido radicalmente contrario, no es menos



terminante la STS de 6 de febrero de 1996 de la que se desprende que el
principio de la autonomia local, tanto antes como después del REPEPOS,
no exime del respeto pleno al art. 25 CE ni permite a los Ayuntamientos
a tipificar infracciones y prever sanciones en sus Ordenanzas al margen de
la Ley.

Con todo, aun reconociendo que la misma Constitucion permite
soluciones diferentes e, incluso, que seguramente la actual no sea la que
mejor se acomoda a ella, puede afirmarse que hoy es defendible un
punto de equilibrio ~aunque equilibrio inestable- que supone una solu-
cién razonable de compromiso. Sus apoyos positivos, no siempre dema-
siado sélidos, son el ya referido art. 59 TRRL y el art. 2.2 del Reglamento
de Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora (REPE-
POS), ademds de los preceptos constitucionales y de la Ley 30/1992. En
algunos casos las dificultades se aclaran parcialmente con la colabora-
cion de unas disposiciones autonémicas mds prudentes y precisas que
las estatales. Esto es lo que sucede, por ejemplo, en el ordenamiento
catalan en el que hay que tener en cuenta, ademas y fundamentalmente,
el art. 221 de la Ley 8/1987, Municipal y de Régimen Local (LMCat), y,
en menor medida, el art. 110 del Reglamento de Obras y Servicios de las
Entidades Locales de Cataluiia (ROSCat).

La solucion que de todo ello se desprende -y que, segtin hemos visto
antes, se encuentra avalada ya por el Consejo de Estado y por la juris-
prudencia- puede exponerse esqueméticamente afirmando, primero, la
posibilidad de que las Ordenanzas tipifiquen infracciones sin desarrollar una
ley concreta que ya contenga infracciones y sanciones, supuesto en el que las
Ordenanzas se basan en las cldusulas generales aludidas de la legislacion de
Régimen local; y, segundo, a la posibilidad de que las Ordenanzas, como re-
glamentos que son, desemperien el papel que corresponde a estos, en la linea de
lo reconocido por el art. 129.3 de la Ley 30/1992, de desarrollar una concreta
Ley sancionadora incluyendo fundamentalmente especificaciones o graduacio-
nes al cuadro legal de infracciones y sanciones.

La proposicién segunda no es mds que la aplicacion a las ordenanzas
locales de una doctrina pacifica propia de los reglamentos en general. La
proposicion primera, en cambio, atribuye a las ordenanzas un caracter
inédito de que los reglamentos administrativos carecen y su aceptacién
dista mucho de ser unanime.

En un orden distinto de consideraciones, es de recordar aqui también
que en este punto de equilibrio que estamos intentando delimitar se en-
cuentra la peculiar relacién que media entre las ordenanzas municipales
y los reglamentos ejecutivos del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas. En otras palabras, la vieja cuestion de si aquéllas estan sometidas a
estos y que s6lo puede ser aclarada con seguridad desde la perspectiva de
la autonomia local.
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Al no tener (a diferencia del Estado y de las Comunidades Autono-
mas) verdadero Poder legislativo, la autonomia local se traduce en una
cierta mayor libertad respecto a la Ley de su potestad reglamentaria; o,
dicho de otra forma, en una dependencia distinta -y menor- de sus re-
glamentos respecto a la Ley. Asi ya es habitual, por lo pronto, afirmar que
la distincion entre reglamentos ejecutivos e independientes de la Ley vale
para expresar las relaciones entre Ley y reglamento dentro de un mismo
ordenamiento (relaciones intraordinamentales), pero no cuando se trata
de los reglamentos de un ente auténomo sin competencia legislativa (re-
laciones interordinamentales): es el caso, entre otros, de las relaciones en-
tre Ley y Ordenanzas locales. La Ordenanza local no es un reglamento
ejecutivo de las Leyes (estatales o autonémicas), ni tampoco es propia-
mente un reglamento independiente, sino otra cosa (se habla a veces de
reglamentos auténomos, aunque la expresion puede ser equivocay se ha
empleado en ocasiones con otro sentido). Pero al margen de cuestiones
terminolégicas, lo cierto es que en tales casos, y como fruto directo de la
autonomia reconocida al ente, se acepta que la norma administrativa no
esta limitada a la simple ejecucién, desarrollo y pormenorizacién de la
Ley; mas bien la Ley ofrece en estos casos s6lo el marco en el que libre-
mente se desenvuelve el reglamento como expresion de la autonomia del
ente. La Ley fija el &mbito dentro del cual se desarrolla la autonomia y
desde ese momento se convierte en un limite simplemente negativo.

Opinién avalada por la STS de 15.6.1992 (Ar. 5378) donde se declara
contundentemente que queda asf planteada la cuestion de la jerarquia de
las normas que no tienen rango de ley. Pues bien, todo reglamento local
o de otro entre esta subordinado a la ley, la jerarquia de los reglamentos sélo
opera dentro del ordenamiento en el que el reglamento aparece inserto, y es que
el sistema de relaciones entre los distintos ordenamientos esta presidido
por los principios de competencia y de jerarquia.

3.4. Naturaleza (cuasi)legisladora del Pleno municipal

Veamos ahora el mismo problema desde otra perspectiva. La diferen-
ciacién cualitativa que ha establecido la Constitucién entre las Adminis-
traciones Publicas del Ejecutivo y los Entes locales refleja la distinta posicién
que unas y otros ocupan en un Estado democratico: las Administracio-
nes publicas son organizaciones serviciales del pueblo, instrumentos bu-
rocraticos subordinados a la voluntad popular; mientras que los municipios
son la comunidad popular organizada. En la Constitucién espanola de
1978 la voluntad popular (base y justificacién de todo el Estado) no se
expresa solamente a través de las Cortes Generales sino que tiene tres Or-
ganos de expresién que se corresponden con los tres niveles reconocidos
de organizacién politica: las Cortes generales, los Parlamentos Autono-



micos y los Plenos de las Entidades locales. Esta concepcién constitucio-
nal de la voluntad popular supone una deliberada rectificacién de la ide-
ologia ilustrada dieciochesca que se prolongé en Espafia durante todo el
siglo XIX a partir de las Cortes de Cddiz, en las que se debatié agriamente
esta cuestién y terminé rechazandose de forma expresa la sustancia de-
mocrdtica y representantiva de los municipios y provincias al tiempo que
se consagro al Parlamento nacional como érgano exclusivo de su mani-
festacion.

El pluralismo politico recogido en la nueva Constitucién fue percibido
ya en la sentencia del Tribunal Constitucional de 2.2.1981, que cabalmente
conect6 la autonomia local con el valor del pluralismo, entendido como
uno de los valores superiores del orden constitucional directamente en-
troncado con la caracterizacion del Estado como social y democritico de
Derecho. En el terreno doctrinal, el italiano Pubosa ha subrayado acer-
tadamente cémo los entes locales constituyen un nicho ideal para la so-
berania popular y en Espana estd defendiendo Nieto desde hace tiempo
la naturaleza legisladora de los Plenos municipales. Una tesis —desarro-
llada brillantemente mas tarde por Parejo- que ha sido recogida finalmente
por el Consejo de Estado en el Dictamen que se estd citando repetida-
mente:

Lo que diferencia a la democracia de otras férmulas de organizacién
politica y de sus consecuencias juridicas es el respeto a la espontaneidad
social que se expresa a través de una diversidad de cauces. La vigente Cons-
titucién de 1978 responde a esta idea de consagrar como valor superior
el pluralismo (art. 1.1), categoria que no se agota en la pluralidad de par-
tidos politicos sino en la distribucién del poder territorial y en la diver-
sidad de las organizaciones sociales.

Circunstancia que explica por si misma el valor afiadido que tienen
las normas locales sobre los meros reglamentos del Ejecutivo, ratificando
con ello la tesis anteriormente expuesta desde la perspectiva de la auto-
nomia local. Asi lo ha declarado terminantemente la sentencia del Tri-
bunal Supremo de 15.9.1995 (Ar. 6701) al precisar que “el paralelismo
con los reglamentos parlamentarios es pertinente ya que, de una parte, el
Ayuntamiento en Pleno se integra, a semejanza de las Cdmaras en gru-
pos politicos organizados elegidos democraticamente entre los candida-
tos presentados por los partidos, coaliciones, federaciones y agrupaciones,
de los que el Pleno es reflejo democrético conforme a los principios de
representacién proporcional”.

Conocidas son -y por nadie discutidas- las modalidades de la llamada
“colaboracién reglamentaria” que permite la regulacién complementaria o
de desarrollo de un tipo incompleto o genérico establecido en una Ley. Una
figura que es comun a todas las Administraciones Ptiblicas. Pero también
se sabe que los Entes Locales tienen una potestad afiadida, que no com-
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parten con los 6rganos del Poder Ejecutivo, y que es especifica de ellos
porque la Constitucién se la ha otorgado en razén a la autonomia de que
disfrutan. Quiere esto decir que los municipios pueden tipificar en sus
Ordenanzas infracciones que no estdn tipificadas previamente en una ley:
un fenémeno verdaderamente extraordinario puesto que parece chocar
frontalmente con el principio de la reserva legal.

Ni que decir tiene, sin embargo, que, como se recordard, esta flexibi-
lizacién de la reserva legal no supone ausencia de ley, ya que ésta es ne-
cesaria para cubrir como minimo diversos frentes, de tal manera que asf
se aleja cualquier sombra de ilegalidad. Por lo pronto es exigible una ley
que atribuya genéricamente al Ente las potestades reglamentarias y san-
cionadoras: lo que conocidamente hace la legislacion de régimen local
(estatal de bases y autonémica). Y en segundo lugar hace falta también
otro precepto legal que realice una habilitacion especifica para tipificar
infracciones sin ley previa. Una operacién que ha realizado en términos
contundentes el art. 221.3 de la LMCat:

Si las leyes no establecen un régimen sancionador especifico, podrdn im-
ponerse multas por infraccién de las ordenanzas locales hasta la cuantia
maxima de 25.000 pesetas.

Analizando este precepto encontramos en €l dos disposiciones: en la
primera se tipifica una infraccién en blanco (la “infraccién de ordenan-
zas”) y en la segunda se tipifica la sancién (maximo de 25.000 pts.).

De esta manera se bifurca el régimen sancionador de las Entidades Loca-
les: en un lado estan las infracciones legalmente tipificadas (sea de forma
completa o con el afiadido de un desarrollo complementario), a las que
corresponderan las sanciones sefialadas en la misma ley que haya tipifi-
cado la infraccién; y en otro lado —operando como una habilitacion re-
sidual- las infracciones que tipifique, con la habilitacién que le presta la
autonomia local, el propio municipio; aunque eso si, para evitar desma-
nes (y puesto que no hay ley sectorial) se impone genéricamente el tope
de las 25.000 pesetas, hoy en verdad bastante modesto.

Asi es como se consagra en la legislacién vigente la tradicional figura
de la “infraccién de ordenanzas”, que también aparece en los arts. 58 y
59 del TRBRL (declarado constitucional por la sentencia 385/93, de 23
de diciembre) y el art. 2.2 del REPEPOS.

La consecuencia de esta bifurcacién de regimenes es que el analista, a
la hora de examinar cualquier punto de ordenanzas, lo primero que ha
de preguntarse es si se encuentra ante una tipificacién establecida en las
ordenanzas como simple desarrollo de una ley anterior o si, por el con-
trario, se trata de una tipificaciéon “ex-novo”. En el primer caso, el régi-
men juridico sera el establecido ~tanto para los tipos de infracciones como
para la cuantia de las sanciones- en la ley sectorial especifica. Mientras
que en el segundo caso habra que seguir el régimen establecido en la ha-



bilitacion residual de la legislacion local: mucho mas flexible en lo que
se refiere a la tipificacién pero mucho mas riguroso en lo que ataie a la
cuantia de las sanciones.

Para entender bien lo que significan estas infracciones hay que recor-
dar la teoria de las normas primarias y secundarias, que es la que las ex-
plicay legitima. Como es sabido, el Ordenamiento Juridico esta formado
inicialmente por normas llamadas primarias, reguladoras, que establecen
mandatos y prohibiciones; a las cuales se anaden eventualmente las 1la-
madas normas secundarias que establecen las consecuencias juridicas del
incumplimiento de las primeras y, por descontado, las sanciones.

La posibilidad de que los municipios establezcan mandatos y prohi-
biciones en el dmbito de su competencia es algo que nadie ha puesto ja-
mas en dudas y no hay nada que oponer a ello puesto que no media reserva
legal alguna. Las dificultades pueden aparecer, sin embargo, a la hora de
establecer las normas secundarias de garantia ya que aqui si que parece
operar el principio de la reserva legal. Pues bien, para solventar esta hi-
potética dificultad la legislacion local se ha preocupado de levantar este
obstdculo formal mediante un refinado (aunque en el fondo muy sim-
ple) mecanismo legislativo. A cuyo efecto ha tipificado de una vez por
todas la infraccién de las normas primarias; estructurandose entonces el
régimen sancionador en los siguientes términos: a) normas primarias mu-
nicipales consistentes en mandatos y prohibiciones: no son normas le-
gales pero nada exige que lo sean y el municipio se limita a ejercer sus
competencias propias; b) norma legal tipificadora de una infraccién ge-
nérica -la infraccién de Ordenanzas- que convierte en infraccién por la
autoridad expresa de la ley y no del municipio, el incumplimiento de los
mandatos primarios de las Ordenanzas municipales: con lo cual ya se tiene
cumplido el requisito de la tipificacion legal; y ) norma legal de tipifi-
cacion de sanciones con el tope repetidamente indicado de las 25.000 pe-
setas.

He aqui entonces que, en tltimo extremo y contra lo que podria cre-
erse y algunos tozudamente siguen afirmando, el régimen sancionador
municipal no implica en modo alguno esa ruptura de la reserva legal sino,
a todo lo més, una flexibilizacién de ella. La legislacién local —en otras
palabras- no ha querido (ni hubiera podido) prescindir del principio cons-
titucional de la reserva, pero se las ha ingeniado para desatar las manos
de los municipios en este campo.

El Tribunal Constitucional ha realizado a tal propésito una laboriosa
teorizacion legitimadora basada en el principio de la autonomia local y
acumuladamente para ciertos casos en el de las relaciones especiales de
sujecion. A lo que hay que afiadir, como cierre del sistema, cuanto acaba
de decirse. Sin olvidar, ademds, que en buena parte de los casos el régi-
men legal positivo lo suele aceptar en términos contundentes aunque sea



189

al precio de resultar reiterativo. Pensemos, al efecto, en el régimen de uso
de las vias urbanas.

Dicho esto, y para terminar, conviene hacer unas nuevas puntualiza-
ciones:

Es doctrina bien sabida la de que la exigencia de tipificacion legal
se difumina cuando estamos en presencia de relaciones de sujecion especial,
dado que aquélla tnicamente opera con rigor en las relaciones llamadas
de sujecion general. La STS 29.12.1987 (Ar. 9855) declara la validez de
una ordenanza municipal sobre mercados y mataderos porque “es un re-
glamento de los que la doctrina y la jurisprudencia denominan organi-
zativos, ya que no va dirigido a todos los ciudadanos en cuanto tales sino
solamente a los que intervienen de una u otra forma en la prestacion del
servicio piblico del mercado, lo cual genera una relacién de sujecién es-
pecial de dichos cualificados ciudadanos respecto de la Administracion,
puesto que la misma no actiia en el dmbito de su supremacia ni en uso
de su potestas sino en un marco de accién directamente encaminado a
la organizacion de los servicios publicos, y esto es lo que hace legalmente
posible un reglamento como el examinado, que en su titulo IV incluye
definiciones de infracciones y de penalidades para los infractores sin que
a pesar de ello le sea aplicable la reserva de ley establecida en el art. 25.1 de la
Constitucién”. (Y en sentido idéntico la de 29.5.1990, Ar. 5621, con cita
de otras muchas).

La contundencia y abundancia de sentencias de este tenor no deben
producir, sin embargo, una confianza demasiado firme sobre la operati-
vidad de esta explicacion ya que —como advierte la STS de 10.2.1997 (Ar.
1407)- “la aplicacion del principio de legalidad en el ambito de las re-
laciones de sujecion especial ha dado lugar a una cierta vacilacion doc-
trinal y jurisprudencial” y el mejor ejemplo de ello es la propia sentencia
que, después de repasar las dos lineas doctrinales opuestas, termina in-
clindndose por la negativa:

la mayor particularidad de los tipos de infraccion de las sanciones asi
como de la correspondencia de éstas a aquéllos, definidos en sede regla-
mentaria s6lo serd posible en la medida en que esa regulacién especifica
puede reconducirse a previas definiciones en sede de ley, aunque sean de
tipo mds genérico... (Por lo que, en conclusién) una ordenanza munici-
pal no puede ser fuente primaria de un ordenamiento sancionador, ni aun
en el dmbito de las relaciones de sujecion especial, y que su oportunidad
reguladora en este campo debe partir de la base de una previa regulacion,
a la que debe ajustarse.

A conclusiones similares ha de llegarse cuando se examinan las po-
testades recuperatorias de la Administracién sobre el dominio piiblico, que cier-
tamente también pueden justificar en algunos casos la relajacién del
principio que nos ocupa.



Cuando se regula el uso del dominio piblico no puede negarse que
su titular cuenta con unas potestades excepcionales y que, por ende, no
ha de operar aqui como rigor la exigencia de reserva de ley.

A ello se refiere inequivocamente la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Catalufia de 14.6.1994 cuando declara que

en el caso de autos se ejerce una potestad meramente instrumental en
beneficio de unos intereses municipales. Si los arts. 137 y 140 de la Cons-
titucién reconocen y garantizan la autonomia de los municipios en la ges-
tién de sus intereses, como lo son, indudablemente, la custodia y
conservacion de los bienes de dominio piiblico local (obligacién que les
impone taxativamente el art. 217 de la LMCat y el 174 del Reglamento
de patrimonio), no se puede negar potestad para sancionar las conduc-
tas contrarias a la conservacion o de ilicita ocupacién de los bienes mu-
nicipales, antes al contrario, hay que reconocerles este poder en obsequio
de dicha autonomia.

Por muy extensas que sean las potestades municipales concedidas a
los municipios por el Ordenamiento juridico en orden a la proteccién de
su dominio publico, la exencién que estamos considerando tinicamente
podria entrar en juego en supuestos excepcionales que justificasen esta
reaccién municipal, también excepcional, o, con mayor motivo atin, cuando
se tratase de usos no comunes ni generales del dominio ptblico, en los
cuales ya es mas facil detectar la presencia de una relacién de sujecion es-
pecial.

En resumidas cuentas, ni las relaciones de sujecion especial ni las po-
testades de proteccion del dominio publico pueden prestar cobertura ju-
ridica general a una regulacién de Ordenanzas que carezca de apoyo legal.
No obstante, en los casos en los que efectivamente aparezcan estos fac-
tores, hay que considerar que con ello se potencia atin maés la relajacién
del principio de reserva legal que en todos los casos opera en las orde-
nanzas municipales al amparo de la autonomia local y demds fenéme-
nos conexos. @
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REVISTA GALEGA DE ADHINISTRACION PUBLICA
Mum. 21 xaneiro—abril 1999

OS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Pablo Gonzalez Marifias

Profesor titular de dereito administrativo
Universidade de Santiago de Compostela

1. O novo sistema de recursos administrativos

1.1. Introduccién: O status quaestionis previo e a achega
da Lei 4/1999

E cofiecido que a Lei 30/92 naceu cunha pretension de xeneralidade
claramente confesada na siia exposicion de motivos, que pregoa a deci-
sién de adapta-lo marco normativo e o réxime xuridico de tédalas admi-
nistraciéns publicas 6s principios constitucionais. E proclama ademais,
respecto da Administracion local, que a sua regulacion especifica con-
tida na Lei de bases «non ofrece dificultade ningunha de adaptacion 6s
obxectivos desta lei e non esixe modificacions especificas».

Consonte con isto, o seu artigo 1 estableceu a aplicabilidade das suas
disposiciéns a todalas administracions piblicas, e incliense obviamente
entre estas (no seu artigo 2) as «entidades que integran a Administracion
local».

Este afan xeneralizador nas bases do réxime xuridico e do procedemento
administrativo comun semella, en principio alomenos, irreprochable e cabe
cualificalo como positivo. Xustamente o fracaso neste obxectivo e a pro-
liferacion de procedementos especiais constituiron durante moito tempo
unha das criticas mais duras e repetidas 4@ LPA do 1958.



Sen embargo, a xeneralizacién abrupta e uniformista dalguns criterios
a tédalas administracions territoriais (obviamente moi diferentes na sda
contextura, funcionalidade e intereses) constitiie un risco indubidable se
non se modulan axeitadamente os limites do «que debe entenderse por
comtiny.

Agora ben, estd claro (tralos estudios doutrinais e a propia xurispru-
dencia do TC, alomenos desde a stia Sentencia 83/1986, do 26 de xufo)
que o Estado ten que asumir como «comun» calquera garantia bésica
onde queira que esta estea, sexa en procedemento xeral ou especial.

Desde este criterio parece en principio 16xico que a Lei 30/92, dados
os seus afdns de xeneralizar e de homoxeneiza-lo procedemento, fixase
como comun todo o relativo 4 materia de recursos administrativos, cues-
tion sen dabida ligada estreitamente ds garantias. Cousa distinta é que
tal criterio, probablemente atinado na dialéctica Estado-comunidades au-
tonomas, constituise un acerto no eido da Administracion local. Calquera
xuizo que sobre isto se formule debe ser integrado nas criticas doutrinais
tradicionais 6 noso sistema de recursos administrativos e nas «solucions»
que a Lei 30/92 introduciu.

Nesta orde de cousas é corfiecida a postura maioritaria da doutrina xu-
ridico-administrativa espafola en canto 4 necesidade de revisién da via
administrativa de recurso, postura sostida desde hai xa bastantes anos,
moito antes, por suposto, de que a Lei 30/92 estivese sequera en fase de
proxecto.

Tal postura critica vifase centrando, como se sabe, por unha parte, na
necesidade de que o exercicio dos dereitos materiais non quedase bloqueado
ou impedido polo transcurso dos breves prazos de interposicion dos re-
cursos. Esta foi a preocupacion que de sempre inquietou, por exemplo,
6 profesor Parada. Para el o que habia que corrixir (chegado o momento
dunha modificacién lexislativa) non era tanto a esixencia dos recursos pre-
vios canto que os recursos administrativos e o0 propio contencioso se in-
terpuxesen, so pena de caducidade da accién, en prazos diversos dos
establecidos para a prescricién dos dereitos materiais. A solucion ia, pois,
segundo a sta idea, no sentido do vello artigo 142 LPA (hoxe 121), refe-
rente as reclamaciéns previas d via xudicial, que é posible reiterar indefi-
nidamente dentro do prazo de prescricién dos dereitos (STS 24 febreiro
do 1998).

Pero expresouse tamén outra postura critica, a do profesor Garcia de
Enterria quen, chegando madis lonxe, manifestou que haberia que imita-
-lo sistema francés, onde os recursos administrativos constitien s6 unha
alternativa pola que o particular pode optar. Isto ¢, non resulta obriga-
torio interpone-lo recurso administrativo antes de acudir 6 xuiz; tratase
dunha simple facultade 4 que se pode libremente recorrer se 6 interesado
non lle importa aprazar algin tempo a impugnacién xurisdiccional. Este
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(segundo dixo hai tempo Garcia de Enterria) deberia se-lo noso sistema:
configura-la via administrativa de recursos con caracter facultativo, agas
un par de excepciéns l6xicas, os casos de tutela dun ente sobre outro e
os supostos de autoadministracion. E, se non se chegase a tan nova mo-
dificacién, alomenos revisa-lo sistema da LPA do 58 en dous sentidos: uni-
fica-la via administrativa nun s6 recurso seguindo a férmula do dereito
alemdn; e, en todo caso, darlle 6 recurso administrativo o caracter de acto
de avinza civil, que se axusta perfectamente d sia natureza pre-procesual
e serviria para evitar unha innecesaria proliferacion impugnatoria.

Pois ben, ¢ evidente que a Lei 30/92 asumiu en parte algunhas destas
suxestions doutrinais (configuracién dun sé recurso administrativo, po-
sibilidade doutras formas de impugnacién, incluidas a conciliacién ou a
arbitraxe), pero non recolleu, en cambio, a mdis importante -e que evi-
taria problemas- isto é, o cardcter opcional do subsecuente recurso ad-
ministrativo.

Asi as cousas, a lei estendeu o seu ambito indiferentemente a tédalas
administraciéns territoriais; configurou como «comtn» a existencia dun
s6 recurso administrativo (por aplicacion da aludida tese da garantia); e
concretouno nos actos que non esgotasen a via administrativa; nos de-
mais casos, acudiriase directamente 6 contencioso.

En efecto, a disposicién adicional 10? da LRX-PAC deulle nova redaccion
6 artigo 37.1 da Lei xurisdiccional (ent6n vixente), que quedou asi:

«O recurso contencioso-administrativo serd admisible en relacion coas
disposiciéns e cos actos da Administracién que puxeran fin 4 via admi-
nistrativa de conformidade co previsto na Lei de réxime xuridico das ad-
ministraciéns publicas e do procedemento administrativo comtn». (E di-
cir, o previsto no artigo 109).

Isto é o que levou de cheo 6 grave problema da carencia de superior
Xerarquico e as sias consecuencias no ambito local: préctica interdiccion
do contencioso.

Sen dibida, o artigo 37.1 da Lei xurisdiccional impoiiia (como hoxe
fai 0 25.1 da Lei 29/98) a ultimacion da via administrativa como paso
previo 6 contencioso. E, & parte doutros motivos ou causas que esgotan
a via administrativa, é claro tamén que o mdis salientable para os nosos
efectos (dentro da enumeracién do artigo 109 LRX-PAC) € o contido no
seu apartado c): que os érganos que dictaran o acto «carezan de superior
xerarquico». Porque, sendo isto asi, os actos dos alcaldes, do Pleno mu-
nicipal e da Comisi6én de Goberno esgotan a via administrativa (art. 52.2
da LBRL) e non son, polo tanto, susceptibles de recurso administrativo,
deste xeito debe acudirse directamente ¢ contencioso. Xurdiu asi, de aqui,
unha fonte de conflictos indubidable e de verdadeira transcendencia, por-
que é precisamente na esfera local onde mdis abondan actos administrativos
de escasa entidade ou relevancia econémica, e polo tanto pouco suscep-



tibles de seren impugnados en via xudicial. Poderia mesmo dicirse (ex-
tremando a expresién) que a supresion do recurso administrativo me-
noscababa aqui a efectividade do dereito 4 tutela xudicial efectiva do artigo
24 CE. Porque era (e foi) claro que moitos interesados non fan acudir 6
contencioso, dado o seu elevado custo e duracién, por asuntos de escasa
contia, polo que quedaban os seus dereitos sen defensa.

O tema xa se formulara co gallo da reforma que orixinou a Lei de ba-
ses de réxime local do 1985, 6 suprimi-las reclamaciéns econémico-ad-
ministrativas nesta esfera, en virtude do disposto no artigo 108. A critica
doutrinal foi practicamente undnime «al entender —di Sdnchez Morén-
que se privaba a los contribuyentes de una garantia real y efectiva». «De
hecho -contintia- una férmula de recurso administrativo semejante, que
en la mayoria de los casos sirve para resolver reclamaciones de escasa cuan-
tia (...) es no sélo 1til y viable, sino también mds eficaz en la practica que
la garantia judicial, dado el coste minimo de cualquier proceso conten-
cioso-administrativo».

En similar sentido xa se manifestara tamén o profesor Martinez La-
fuente 6 aludir a que ast:

I se eliminaba unha via esencialmente gratuita para o contribuinte;

! se producia unha sobrecarga dos tribunais de xustiza (se ben, di-

ciase, isto se paliaria coa creacién dos xulgados do Contencioso); e

i se vedaba a posibilidade de autodefensa, coa conseguinte desincen-

tivacion das reclamacions de pequenas cantidades, co risco de vulne-

racién das garantias do artigo 24 CE.

Doutra banda, a xustificacién da reforma no principio de autonomia
municipal tampouco foi considerada dabondo pola doutrina, sobre todo
a raiz da Sentencia do Tribunal Constitucional do 2 de febreiro de 1981,
que entendeu, como é sabido, consonte coa Constitucion, a existencia de
controis de legalidade sobre a actuacién dos entes locais (criterio reite-
rado noutras posteriores, como a 213, do 11 de novembro de 1988).

E mais adiante, consolidada esta lina polo Texto refundido de 1986 e
promulgada no ano 1988 a Lei 39, de facendas locais, a critica doutrinal
seguiu sendo practicamente unanime (Juan José Nieto Montero).

Non vou insistir nesta cuestion especifica do sistema de recursos con-
tra os actos tributarios dos entes locais, pero si retoma-la cuestién xeral
que nos ocupa. Porque, sen diibida, a aparicion da Lei 30/92, de RX-PAC,
veu complicar mais ainda a cuestion e ademais con caricter xeral, como
antes dicia. E, neste sentido, esta claro que por moito que se critique, e
non certamente sen razon, a via administrativa de recurso, ningunha voz
solvente propuxo a sia simple supresién sen matizacién ningunha, que
€ 0 que en definitiva ocorreu na esfera local.

Como ten sinalado o profesor Gonzalez Pérez, trala incidencia no con-
tencioso das prescricions da LRX-PAC, «ante el proceso administrativo exis-
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tian dos tipos de actos: unos, respecto de los que no es posible incoar el
proceso sin interponer el recurso administrativo previo que ponga fina
la via administrativa; otros, respecto de los que no es posible recurso ad-
ministrativo alguno, y no existe otra via de impugnacién ordinaria que
la contencioso-administrativa. Que es, justamente, lo contrario a lo que
demanda la tutela judicial efectiva...».

Por iso a doutrina se inclinou por outra solucién. «Lo més oportuno
hubiera sido —escribe Sanchez Morén- preservar el recurso de reposicion,
entendido como ordinario, con carécter potestativo, al menos en el am-
bito de la Administracién local». E o propio profesor Gonzalez Pérez ra-
zoa con caracter xeral e con evidente ecuanimidade:

«Dictado un acto administrativo, cualquiera que sea el 6rgano admi-
nistrativo del que proceda, ha de admitirse la posibilidad de acudir a los
Tribunales en defensa de los derechos e intereses legitimos que por €l hu-
bieren resultado lesionados. Si bien, debe admitirse la posibilidad de que
el interesado pueda, si lo desea, interponer contra él los recursos admi-
nistrativos que, en cada caso, se prevean. Lo que dependeré de la confianza
que se tenga en obtener por esta via plena satisfaccion de las pretensio-
nes. Si el administrado, en razén a la naturaleza del asunto, evidencia de
la infraccién del Ordenamiento juridico en que el acto incurre o circuns-
tancias personales del titular del 6rgano competente para resolver, consi-
dera posible una resolucion estimatoria por esta via, sin tener que acudir
al proceso, siempre mds lento, complicado y costoso, ha de admitirse la
posibilidad de recurso. Pero si tiene la conviccion de que nada logrard en
esta via, no tiene sentido demorar el momento de acudir al proceso, con
la exigencia de un recurso que constituirfa un trdmite inutil.»

Non foron estes, sen embargo, os criterios con que a Lei do 92 «mal-
resolveu» a cuestion, especialmente grave, como se dixo, no eido local.
Non habia xeito de defender contra legem a pervivencia da reposicion contra
actos dictados por 6rgano sen superior xerarquico. E a LRX-PAC non ofrecia
vias para instaurar ou entender instaurado algdn tipo de filtro adminis-
trativo que impedise ou paliase a renuncia de feito a defender multitude
de dereitos na via xudicial. Se ben isto se conseguira -non sen unha tra-
ballosa interpretacién- no ambito tributario, non se lograba sen embargo
con caricter xeral. Houbo moitos «equilibrios doutrinais» desenvolvidos
para entender «reactualizable» o filtro administrativo pola via das leis sec-
toriais do artigo 107.2 LRX-PAC, interpretado constructivamente en rela-
cién 6 109.c). E, por outra parte, tampouco a comunicacion previa do
artigo 110.3 do mesmo texto legal (e 4@ que de seguida me referirei) estaba
pensada con esa funcionalidade, pois non era dable Administracién, por
mor dela, ningtin pronunciamento resolutorio que puidese evita-lo pro-
ceso, na maior parte dos casos iniciado simultanea ou mesmo anticipa-
damente 4 propia comunicacién. A posibilidade de revogacion, co con-
seguinte efecto de satisfaccion da pretension, sé poderia darse nos actos



de gravame, evitando o contencioso. Nos demais supostos haberia que
acudir 6s complexos procedementos de revisién dos artigos 102 e 103
LRX-PAC que, nos mdis dos casos, supoiien a necesidade de impugnacién
perante a xurisdiccién contencioso-administrativa.

2. A reforma que introduce a lei 4/1999

2.1. A reposicién potestativa

A situacion legal era, pois, preocupante. A realidade cotid amosaba a
pervivencia do recurso no ambito tributario local. Pero a sta necesidade
era tal, tamén noutros ambitos, que as administraciéns desta orde acu-
diron neles con toda habitualidade 6 «expediente» da correccién de erros,
que actuaba asi, de forma deturpadora e non sempre como garante para
terceiros, como substitutorio do inexistente recurso. Habia que afronta-la
modificacién lexislativa pertinente.

Pero, ;cdmo soluciona-la cuestion?. Tan s6 habia dous caminos 6 refor-
ma-la Lei 30/92:

Ou ben excepciona-lo réxime local, mantendo nel o recurso admi-
nistrativo, ou ben configurar con caracter xeral como potestativo o recurso
administrativo.

Pois ben, a Lei 4/99 opta por este segundo camifio. E de certo que a
decisién parece positiva: non sé se soluciona o problema do dmbito lo-
cal, senén que, ademais, se atenden outras reiteradas suxestiéns de orde
doutrinal respecto do sistema de recursos. En concreto, 6 configurar como
potestativo o restaurado recurso de reposicién (6 estilo do vello artigo 126
da LPA de 1958) conséguese, de xeito razoable, non alongar innecesa-
riamente a via administrativa de recurso, agds que ¢ interesado non lle
importe ou, confiando na resolucién administrativa que vaia recaer, in-
terpona se quere a reposicion.

Este recurso potestativo de reposicion presenta algunhas cuestiéns tanto
de dmbito material como procedementais ou procesuais.

O texto definitivo da Lei 4/99 limita (no seu artigo 116) o obxecto deste
recurso 6s actos administrativos que lle pofian fin 4 via administrativa.

Creo recordar que nalgin dos anteproxectos da reforma este recurso
funcionaba, tamén como potestativo, 4 parte das disposiciéns adminis-
trativas de caracter xeral. Pero isto desapareceu no texto definitivo do ar-
tigo 116; ademais o 107.3 di tallantemente que son excepciéns e que contra
as disposicions administrativas de carcter xeral non cabera recurso en via
administrativa.

A reposicion potestativa interponse ante o mesmo 6rgano que dictou
0 acto, que € quen ten que resolvelo. O prazo é dun mes, se 0 acto é ex-
preso; e senén de 3 meses. Non cabe reposicién contra a resolucién dun
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recurso de reposicién. E non se poderd interpofie-lo contencioso ata que
se resolva expresamente esta reposicion ou se produza a stia desestima-
cién presunta.

A Lei de reforma mantén para esta reposicién potestativa a mesma fle-
xibilidade substitutoria establecida para o recurso de alzada. Isto ¢, a re-
posicién potestativa (di o artigo 107.2) podera ser substituida ~mediante
leis sectoriais- por outros procedementos impugnatorios; iso si, cumprindo
as mesmas condiciéns que para a substitucién da alzada e, desde logo,
sen perder nunca o seu cardcter potestativo.

2.2. A alzada

O proxecto recupera tamén o tradicional recurso de alzada, que regula
nos artigos 114 e 115. En todo caso a modificacién non é profunda, xa
que a regulacion establecida para a alzada se corresponde, con diversas
matizaciéns, coa fixada polo texto de 1992 para o recurso chamado en-
t6n «ordinario». Estas matizacions consisten no seguinte:

No artigo 114

incluir expresamente a precision de que se ha tratar de actos que non
ponan fin 4 via administrativa;

e matiza-la consideracién de dependencia (para fixa-lo superior
xerdrquico) que o texto de 1992 lle facia a quen tivera nomeado o
presidente dos tribunais e 6rganos de seleccion de persoal; o novo texto
estende tal consideracion a calquera tipo de érganos que actiien con au-
tonomia funcional; e matiza que a dependencia serd do 6rgano a que es-
tean adscritos ou, no seu defecto, de quen tefia nomeado 6 presidente.

No artigo 115

Son mdis importantes:

O vello artigo 115, que falaba dos motivos do recurso. Agora supri-
mese este contido. A modificacién resulta coherente, porque o novo ar-
tigo 107 xa o recolle conxuntamente para a alzada e maila reposicién
potestativa.

Pero maior interese ten o contido deste novo artigo 115, que se in-
cltie como texto en lugar do suprimido para non altera-la numeracion de
artigos da lei.

Aqui a lei mellora o texto do vello 114.2 e pono en sintonia co novo
réxime do silencio. Na redaccién do novo artigo 115 destacan, na mina
opinién, dun lado a reiteracién da afirmacién da inexistencia de recur-
sos administrativos posteriores 4 alzada e, doutro, sobre todo o valor
positivo do «dobre silencio» en via de recurso (art. 115.2 por remision
43.2).



2.3. O recurso extraordinario de revision

A nova lei non introduce aqui modificaciéns especialmente relevan-
tes. A mdis sobresainte aféctalles 6s motivos do recurso. En concreto, na
circunstancia 2@ do nimero 1 do artigo 118 suprimese a expresion «ou
se acheguen», referida a documentos de valor esencial para a resolucion
do asunto que evidencien erro nesta. A partir de agora, xa que logo, tan
sO a «aparicién» de tales documentos, e non a sda «achega», cualificard
adecuadamente este motivo do recurso.

Doutra parte, acldranse as dibidas suscitadas pola mala redaccién do
texto do 1992, en canto:

! a natureza do acto recorrible;

! e en canto 6 organo resolutorio do recurso.

Respecto da natureza do acto, substittiese aquela conflictiva expresién
de actos que «esgoten a via administrativa ou contra 0s que non se in-
terpuxera recurso administrativo en prazo» (expresion utilizada pola ver-
sion de 1992) pola de «actos firmes». Isto é correcto: vélvese 6 criterio e
d expresion da LPA de 1958 e daselle asi satisfaccion 4 critica doutrinal
case undnime 6 texto de 1992.

Na resposta 4 segunda das dubidas suscitadas (isto é, o érgano re-
solutorio do recurso) a lei de reforma precisa a terminoloxia. Non era
doado de entende-lo precepto do 1992 (118.1) 6 dicir que o recurso se
interponia perante o érgano que dictara o acto, pero sen aclarar quén
habia de resolvelo.

Como na LPA de 1958 a resolucién do recurso se lle atribuia 6 6rga-
no-vértice da Administracién actuante, a doutrina tivo que interpreta-lo
novo texto (impreciso), e chegou 4 conclusién maioritaria de que a lei
configuraba o érgano autor do acto como érgano resolutorio do recurso,
tras desbota-la posibilidade de que o competente fose o superior xerar-
quico do érgano actuante, como fixo o profesor Sinchez Morén trala ana-
lise da orixe parlamentaria do precepto.

Pois ben, agora a lei de reforma elimina toda posible dubida 6 dicir
expresamente que o recurso poderd interpofierse perante o 6rgano que
dictase o acto, que tamén serd competente para a sia resolucién.

A reforma, pois, aclara as cousas (o cardcter do acto e do 6rgano re-
solutorio), se ben non reconsidera esa decision de que este recurso ex-
traordinario o resolva o mesmo érgano que dictou o acto, decisién desde
logo discutible.

Convén dicir, en todo caso, que este criterio coincide co establecido
na adicional 172 da LOFAXE (L. 6/1997), que formulou o tema de se tal
prescricién se debe considerar ou non bdsica e, como tal, aplicable a t6-
dalas comunidades auténomas. Non comparto este criterio. Entendo que
cada CA, a través da stia propia norma de réxime xuridico ou de Goberno
e Administracion, poderia fixa-lo érgano resolutorio do recurso extraor-

H REGAP

)
®



S B DOSSIER

dinario de revisién en via administrativa. Pero, sexa como sexa, a cues-
tién fundamental non ¢ tanto esta como a de se o criterio de que este re-
curso o tesolva 0 mesmo érgano que dictou o acto impugnado pode
entenderse como correcto.

Argumentouse respecto disto o precedente da LPA do 1958 que, tendo
en conta o caracter de actos firmes e os motivos do recurso, lle remitiu a
resolucién 6 ministro, o vértice maximo da organizacién. E plixose tamén
de manifesto a delicada situacién que a concorrencia dos motivos 1 e 4
do artigo 118 da LRX-PAC provocaria no érgano resolutorio, fundamen-
talmente este dltimo, é dicir, nunha resolucién que se tivera dictado in-
correndo en prevaricacién, suborno, violencia, maquinacién fraudulenta
ou outra conducta punible.

Compréndese a situacién tan absurda que se poderia chegar a producir
se 0 mesmo 6rgano prevaricador tivera que resolve-lo recurso que pon
en cuestion a legalidade da siia actuacién. Certamente esta posibilidade
non parece factible, xa que o precepto conclie, respecto da concorrencia
de tales vicios, «e se tefia declarado asi en virtude de sentencia xudicial
firme». Polo tanto, como di Meseguer Yebra, «previamente a la interpo-
sicién y resolucion de este recurso debe existir un previo pronunciamiento
judicial en lo penal, de donde se derivan como minimo penas de inha-
bilitacién especial para el empleo y cargo piiblico de 7 anos para el caso
de cohecho y la prevaricaci6n (arts. 404 y 419 CP), con lo que el problema
quedaria resuelto en este caso a la vista del plazo de 3 meses para la in-
terposicion del recurso de revision desde que la sentencia quede firme,
de acuerdo con el art. 118.2° de la L 30/1992).

Mayor conflicto puede plantear la interpretacién de qué pueda en-
tenderse incluido dentro de la ‘maquinacién fraudulenta’ o ‘conducta pu-
nible’ No obstante, y a salvo de lo anteriormente expuesto, no es bueno
tampoco para asegurar la imparcialidad y objetividad de la Administra-
cién publica que la persona que suceda en un puesto a aquél que haya
sido condenado por prevaricador o cualquiera de los supuestos que he-
mos visto, se encuentre sometida a la presién que supone el «tener» que
decidir de los recursos contra los actos dictados por su antecesor. Consi-
dero que habria sido més oportuno y acertado haber encomendado esa
resolucién a un 6rgano diferente.

Quedamos, pues, atentos a los diferentes pronunciamientos que en
lo sucesivo vayan produciéndose por parte de las diferentes administra-
ciones, la opcién que las comunidades auténomas escojan en sus pro-
pias regulaciones, la evolucién de la jurisprudencia y las aportaciones de
la doctrina.»

Con todo, este tema non deixa de ser opinable. Non o é en cambio,
6 meu ver, outra das modificaciéns introducidas pola lei de reforma no
réxime do recurso de revision.



Refirome 4 introduccién no artigo 119 dun discutible tramite de in-
admision similar 6 que se establece na revisién de oficio de actos nulos
(artigo 102.3, en via de revisién de actos ou disposiciéns xerais).

Di asi o artigo 119.1

«O 6rgano competente para a resolucién do recurso podera acordar mo-
tivadamente a inadmisién a tramite, sen necesidade de solicitar dictame
do Consello de Estado ou 6rgano consultivo da Comunidade Auténoma,
cando o mesmo non se fundamente nalgunha das causas previstas no apar-
tado 1 do artigo anterior ou no suposto de que se desestimaran en canto
6 fondo outros recursos substancialmente iguais.»

Tratase dun texto moi similar 6 do 102.3. En realidade son preceptos
paralelos e non garantes, ainda que si de economia procesual.

Certamente a cuestion resulta mdis grave na revisién, xa que supén
mesmo un retroceso respecto da interpretacion xurisprudencial dos arti-
g0os 109 LPA do 58 e mesmo 0 102 da LRX-PAC do 1992. Pero tampouco
parece moi xustificable este novo 119.1. Ben certo é que a decisién ten
que ser motivada. E tamén, ¢ parecer, existe certo abuso deste recurso.
Pero, en todo caso, semella un instrumento dabondo dréstico e obsta-
tivo.

2.4. Fin da via administrativa

Naturalmente, as reformas comentadas ata o de agora obrigan o pro-
xecto a acomoda-lo artigo 109 (actos que pofien fin 4 via administrativa)
6 novo sistema de recursos, e aprovéitase ademais a cuestion para supli-
lo esquecemento do texto do 1992 e incluir, como acto de tal caricter,
«0s acordos, pactos, convenios ou contratos que tefian a condicion de fi-
nalizadores do procedementon.

Obviamente, a nova lei estase a referir aqui 4 terminacién convencional
do procedemento do artigo 88, nunca a un procedemento de recurso nin
0s seus posibles procedementos substitutivos do 107.2.

Hai que observar que seran as leis especiais as que, en cada caso, de-
terminen cando tales acordos, pactos, convenios ou contratos poiien fin
a via administrativa. E que, por suposto, contra tales actos non cabe re-
curso de alzada, ainda que si o potestativo de reposicién.

2.5. A interposicién do recurso e a supresién da chamada
comunicacién previa do artigo 110.3

O réxime de interposicién dos recursos non presenta novidades rele-
vantes, agas a supresion da comunicacién previa do 110.3.

Antes diso, nos apartados a) e c¢) do n°. 1 do artigo 110 reaxustanse
os datos que hai que facer constar no escrito de interposicién:
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Engéddese no a) a identificacion persoal do recorrente (antes non esi-
xida) e que s6 a xurisprudencia determinard na sda suficiencia, porque a
lei non explicita mais.

E no apartado c) incorpérase esa criptica expresion, que antes estaba
no a), de «identificacion do medio e, de se-lo caso, do lugar que se sinale
para efectos de notificacions».

Isto tiltimo supén unha ocasién perdida de mellorar esta expresion,
que se toma do 59.4, en lugar de corrixila. Non deben esquecerse aqui
dias cousas: primeiro, a contradiccion que supon que o Grupo Popular,
que no seu dia (cando se discutia o texto do 1992, artigo 59.4) tentou
suprimir este inciso por inintelixible, o incorpore agora 6 artigo 110 sen
matizacion ou aclaracién ningunha; e segundo, que esta expresién foi moi
criticada por toda a doutrina, xustamente pola sta dificultade de enten-
demento. Martin Rebollo, por exemplo, escribiu no seu dia:

«Recuérdese que el mencionado punto 1 sefiala que las notificaciones
se practicaran “por cualquier medio que permita tener constancia de la
recepcion...”. Apela al instrumento concreto mediante el que se realiza
la notificacién: oficio, carta, telegrama, fax, via notarial u otros procedi-
mientos. ;Cémo va a desconocer la Administracién “el medio”, enton-
ces?. Probablemente, lo que se quiso senalar, partiendo de la posibili-
dad de utilizar medios telematicos, apela al conocimiento, no ya sélo
de la via apropiada (por ej., nimero de telefax) sino también de su clave
de acceso (password) en el supuesto del correo electrénico y la utiliza-
cion de ordenadores. Pero entonces, si esto es asi, habria que senalar
dos cosas: que el criterio del domicilio permitiria siempre a la Admi-
nistracién notificar por otro medio mas tradicional, tanto si se trata de
procedimientos iniciados de oficio, como si es a solicitud del interesado
y no es posible realizar la notificacién por el medio inicialmente sefia-
lado por aquél, y que el desconocimiento “del medio” no debe autori-
zar a la Administracién a deducir la grave consecuencia de la notifica-
cion edictal con la merma de garantias que ello supone. Sélo si se
desconoce el domicilio o el lugar de trabajo, entrard en juego, a mi jui-
cio, la posibilidad de la notificacion edictal.»

Pero mais relevante é a supresién do apartado 3. A lei aproveita o ba-
leiro deixado no texto para consignar expresamente que «os vicios que
fagan anulable un acto non poderan ser alegados por quen 0s tivese cau-
sado». Consagrase legalmente, xa que logo, o vello principio «nemo au-
diatur propriam turpitudinem allegans» (xa recollido xurisprudencialmente,
por exemplo, na STS do 21/11/85).

Unha das novidades importantes da Lei 30/92 foi, como resulta sa-
bido, a introduccién desa especie de «sucedaneo» ou «resto substitutivo»
do entén suprimido recurso de reposicion que a lei configurou no seu
artigo 110.3 baixo o nome de «comunicacion previar.

Este curioso «invento» estaba case fenecido despois dun longo proceso



de dubidas e traballoso esforzo doutrinal e xurisprudencial acerca de moi-
tas cuestions:

I qué era o qué habia que comunicar

I se se referia s6 6s actos expresos ou tamén 6s presuntos por silencio

I forma dela

! a quén habia que remitirlla

I lugar de presentacion (;calquera rexistro ou a Administracién actuante

nada mdis?)

I tempo ou prazo, coa problematica cualificacion de «previa» que fa-

cia a lei

I e o gran problema da rectificaciéon

I ¢, por fin, as sentencias do TC, 55, 76 e 89/1996, que vifieron es-

tende-lo certificado de defuncién (ou case) da certificacién previa

E digo case porque, como se sabe, 0 TC dixo cousas moi positivas, pero
non entendeu, sen embargo, procedente 4 declaracién de inconstitucio-
nalidade (STC 89/1996). Acolléndose 6 principio de interpretacién de todo
o ordenamento conforme a Constitucién (e, en concreto, 4 necesidade
de interpreta-las normas procesuais no sentido mais favorable 4 efectivi-
dade do dereito 4 tutela xudicial efectiva), considerou que os artigos 110.3
LRX-PAC e 57.2 f) da LXA non se deben interpretar no sentido dos autos
do propofiente, isto é, como determinantes da inadmisién do recurso con-
tencioso e conseguinte impedimento da resolucién xudicial sobre o fondo,
senon «coa interpretacion que vén facer viable esta resolucién con plena
efectividade do dereito 4 tutela xudicial que recolle o artigo 24.1 CE e que
se traduce nunha configuracion da omisién da comunicacién previa como
defecto emendable». En definitiva, a sentencia proclama que tales preceptos
non son inconstitucionais interpretados no sentido de considerar repa-
rable a omisién da comunicacién previa.

Por iso a sentencia, sen embargo, non podia producir enteira satisfaccion.
Resolveu certamente, e xa é moito, as dubidas que poderian subsistir res-
pecto da rectificacion. Pero non acabou co inutil atranco procesual que
a comunicacion previa implicaba. Non se entende ben, pois, por qué, re-
coniecendo o TC que os fins da comunicacién «son perfectamente alcan-
zables sen ela» (simplemente coa reclamacién do expediente), se acolle
4 doutrina de que a validez da lei ten que ser preservada cando o seu texto
non impide unha interpretacion axeitada a Constitucion, para manter tan
absurda esixencia. Maxime cando para iso tivo que seguir, como se ten
dito, multiples «itinerarios interpretativos» dirixidos a salva-la literalidade
legal da esixencia previa da comunicacién.

Pois ben, a reforma remata a fin con esta absurda esixencia, por en-
tendela (di a exposicién de motivos) «non sé innecesaria, senén proba-
blemente obstaculizadora dun proceso xudicial 4xil e breve».

B REGAP

8
o



S M DOSSIER

2.6. Os retoques na suspension do acto en via de recurso

O proxecto mantén no artigo 111, en termos xerais, o réxime da sus-
pension en via de recurso, como se sabe, tradicionalmente non moi sa-
tisfactoria pola pulsién da executoriedade e a innegable necesidade de
cohonesta-los intereses ptiblicos e os particulares do solicitante. Consér-
vase, xa que logo, a regra xeral da non suspension e permanecen invariables
o0s motivos que a poden fundamentar. A nova lei limitase aqui a algun-
has matizaciéns:

a) Recolle algtns criterios manifestados reiteradamente sobre a tutela
cautelar; e permite, no momento de dictala, adopta-las medidas deste ca-
récter que sexan necesarias para protexe-lo interese puiblico ou de tercei-
ros e a eficiacia da resolucion recorrida; somete o seu outorgamento, cando
dela poidan xurdir «prexuizos de calquera natureza», 4 necesaria presta-
cién de caucién ou garantia suficiente, nos termos que, di, se establece-
ran regulamentariamente.

b) Doutra parte, e na mesma lifa dos criterios xurisprudenciais, auto-
rizase a posibilidade de que a suspensién, no marco do principio de ra-
zoabilidade, poida prolongarse sen solucién de continuidade ata a sede
xurisdiccional.

Tratase, sen dibida, de dous criterios equilibrados e positivos en ma-
teria de suspension. Pero tratase dunha reforma moi curta neste punto.
Para avalia-lo seu alcance haberfa que botarlle unha ollada a situacion
actual en Espana do instituto suspensorio, 4 stia operatividade e ds de-
mandas doutrinais 6 respecto.

Non hai tempo para facer isto. S6 se realizaran dias reflexions de con-
traste. No noso pais as cousas veiien de lonxe e non se acaba de establecer
un réxime xeneroso da suspension. O tema enmarcase no mais xeral das
medidas cautelares, e latexa no fondo de tal resistencia o vello principio de
executividade e presuncién de lexitimidade dos actos administrativos.

£, en definitiva, onde se sustenta un case nulo xogo no noso dereito,
o0 que Santamaria ten chamado «técnicas de bloqueo de la ejecutividad y
de la accién de oficio»: a via interdictal e a suspension.

En efecto, hai xa anos que o profesor Santamaria Pastor (non o pri-
meiro no tempo, pero si na énfase) denunciou, na stia andlise das «téc-
nicas de contencién de la ejecutoriedad» do acto, o case nulo xogo da sus-
pension da efectividade, tanto na via do recurso administrativo como
contencioso. Cualificou a suspension de «cauce inédito», denunciou res-
pecto do artigo 116 da LPA o perigo de que se convertese nunha «espe-
culacién vacia» e criticou con abondosas razéns o restrictivo uso xuris-
prudencial das potestades conferidas polo artigo 122 da Lei xurisdiccional.
Xa entén afirmarfa que «no me ofrece la menor duda de que la potestad
que el articulo 116 confiere es de ejercicio obligatorio, pues la solucién
contraria lleva a resultados absurdos».



«Si la Administracion constata, ante un recurso, que el acto impugnado
puede efectivamente causar danos de imposible o dificil reparacién no puede
negarse legitimamente a suspender invocando una facultad discrecional:
puede suspender -esta habilitado para ello, al contrario de lo que ocurre
al 6rgano a quo en la alzada- pero también debe suspender. Evidentemente,
laregla de la ejecutoriedad no puede llevarse tan lejos que conduzca a atri-
buir a un érgano facultades in limite para causar perjuicios irreparables a
los particulares. Y lo mismo ocurre respecto de la segunda causa de sus-
pension: si el recurrente alega como fundamento de su pretensién la con-
currencia de vicios de nulidad en el acto impugnado, y esta alegacién es
razonable y presenta cierta consistencia —es decir, no se trata de mero usus
fori, triquiniuela dialéctica o abuso de la terminologia-, la autoridad debe
suspender.»

Sen embargo, no longo cuarto de século transcorrido desde entén, pouco
se avanzou na orde lexislativa e pouco na xurisprudencial. Si, en cambio,
un amplo sector da doutrina se ten esforzado infatigablemente no que
Xa toicamente se chama «a batalla polas medidas cautelares». Garcia de
Enterria destacou sobresaintemente neste empefio e boa proba diso son
os estudios recollidos no libro que leva por titulo xustamente a afortu-
nada expresion que antecede. A idea central de todos eles é a necesidade
de poner 4 disposicion do xuiz contencioso toda «una panoplia de me-
didas cautelares» das que hoxe o noso sistema carece. A tinica medida cau-
telar realmente existente é -di- a suspension, que non resulta eficaz «frente
a denegaciones, frente a inactividades, frente a decisiones que a veces son
adoptadas como un abuso, cinico incluso, de la potestad de la decisién
previay que echa resueltamente sobre los administrados la obligacién de
emprender largos recursos al final de los cuales, problematicamente, po-
dra encontrar una reparacién».

E claro que isto non se concilia co principio de tutela xudicial efectiva
do artigo 24 da CE como ten escrito Garcia de Enterria:

«Hay que decir resueltamente que el mantenimiento del sistema estricto
de la decision previa no puede sostenerse mas que al precio de un aumento
sustancial del ambito de las medidas cautelares a disposicién del juez con-
tencioso. Este sistema debe comprender toda la amplia gama de medidas
conservatorias pero también y, sobre todo, de medidas cautelares de pres-
tacion positiva, que son perfectamente conocidas, por ejemplo, en el de-
recho anglosajon (que, por cierto, pasé a ser en muchas partes superior al
modelo francés, luego hablaré de esto, después de la revolucién realizada
por los jueces y luego confirmada legislativamente por una Lei de 1981,
sistema de la application for judicial review) y en el derecho comun de to-
dos los Estados (es curioso que, en Francia, el espectacular desarrollo de
los procesos de référé, que incluye el référé provision, no esta extendido al
contencioso-administrativo). Si nos situamos de nuevo en el derecho es-
panol y recordamos nuestro planteamiento, la efectividad de una tutela
judicial, no existe el menor problema de poner a disposicién del juez una
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amplia gama de medidas cautelares, tinica forma de luchar contra el uso
abusivo de la decisién previa como arma utilizada fuera de su justificacién
material.»

A consagracién en Francia dunha nova concepcién das medidas cau-
telares (constitucionalizadas) determinou unha reinsistencia do autor ci-
tado, que nun novo estudio analizou a aplicacién ordinaria do artigo 24
CE e a sua utilizacion por parte do Tribunal Constitucional nas siias sen-
tencias do 10 de febreiro do 1990 e 12 do decembro do 1991; frustracién
total ou parcial ou simple demérito da tutela de fondo como causa da
medida cautelar previa e o fumus boni iuris como condicién.

Mais, a pesar desta decidida ofensiva doutrinal e do exemplo do de-
reito europeo, a nosa situacién en canto 4 utilizacién practica de medi-
das cautelares segue a ser decepcionante. A suspensidn, especialmente en
via administrativa, é ben demostrativa do que digo.

Asi as cousas, non constituiria unha inxenuidade pensar que a actual
reforma abordase esta cuestion con madis decision e xenerosidade. Pero
xa vimos o que fai: moi pouca cousa, e de simple retoque. Non se flexi-
biliza o réxime, por mdis que se retoquen as medidas provisonais do ar-
tigo 72, ainda que sen reducir en absoluto os instrumentos que xa elas
achegan para asegura-la eficacia da resolucion recorrida.

E obvio que non se quere potencia-la suspension, nin sequera no
ambito da potestade sancionadora ou disciplinaria, na lifia emprendida
pola fenecida Lei de proteccién xurisdiccional do 1978 (artigo 7) e logo
abandonada, ainda que poderia ter servido alomenos como pauta do
desexable réxime xeral da suspension.

Un caso especialmente grave, que resalta Parada, € o da executorie-
dade dos actos sancionadores, con escasisimo xogo da suspension, de non
doada avinza co artigo 24 CE. Tras moitas vacilaciéns xurisprudenciais, im-
puixose 4 fin o sorprendente criterio da Sentencia do TC 66/1984, do 8
de xuno, segundo o cal:

«o artigo 24 da Constitucién non descarta a executividade inmediata

da sancién, non obstante a presentacién de recursos contra os actos san-

cionadores, pois o dereito 4 tutela xudicial efectiva satisfaise facilitando

que a executividade poida ser sometida d decisién dun tribunal e que
este, coa informacion e contradiccién que resulte mester, resolva sobre

a suspension.»

2.7. Previsions transitorias respecto dos recursos

Malia que a disposicién transitoria segunda prevé con cardcter xeral
que a nova lei non afectard os procedementos iniciados antes da sda en-
trada en vigor, no tema de recursos establece sen embargo que si sera de
aplicacion 6 novo sistema. A prevision dise que estd adoptada pola trans-
cendencia que os recursos tefien de cara 4 garantia dos cidadans. @
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CONSIDERACIONS XERAIS SOBRE A
SOBERANIA E O FEDERALISMO NA
CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

Javier Ruipérez Alamillo

Catedratico de dereito constitucional
Universidade da Corufia

1. Introduccion

Unha das cualidades que con maior frecuencia se destacan da Cons-
titucion espaniola de 1978 ¢, como é sobradamente conecido, o caracter
consensual desta. Asi, se repite ata a saciedade, e tanto por parte da clase
politica como pola académica, que o vixente Codigo xuridico-politico fun-
damental é o tnico texto constitucional da nosa Historia que pode pre-
sentarse como o froito do acordo das distintas forzas politicas representadas
na constituinte.

Non é, obviamente, este © momento oportuno para deternos a de-
terminar se esta ultima afirmacién é totalmente certa, ou se, pola contra,
existe nela algunha dose de esaxeracion, interesada ou inxenua, que tende
a esquecer que xa houbo en Espaia algtins textos froito do consenso. O
que aqui e agora nos interesa € insistir en que, calquera que sexa a opi-
nién que se tefia sobre as constituciéns historicas, o que resulta dificil-
5 mente obxectable é que a hoxe vixente foi a que maior grao de acordo

- alcanzou. Basta con lembra-los resultados da stia aprobacién para con-
209 vir que isto foi asi. Ténase en conta, respecto disto, que, en sede parla-
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mentaria, o Proxecto de Constitucién foi aprobado, o 31 de outubro de
1978, por 325 votos afirmativos, fronte a 6 votos negativos, 14 absten-
ciéns e 5 ausencias, no Congreso dos Deputados, e por 226 votos «si»,
fronte a 5 «non», 8 abstenciéns e nove ausencias no Senado. Tamén os
resultados do referendo popular do 6 de decembro son, sen disputa, farto
significativos: cunha participacién do 67,1%, o voto afirmativo foi do 87,9%
dos votos validos emitidos.

Ante tales datos, ninguén pode cabalmente pofier en dibida que foi
o desexo de pactar e, deste xeito, coa transaccién duns e doutros, alcan-
zar un texto que non satisfixera de maneira plena a ningtin dos partidos
representados na constituinte, pero que, 6 mesmo tempo, non desgustara
absolutamente a todos eles, foi o principio que inspirou o longo proceso
constituinte de 1977-1978. A necesidade da avinza comprendeuse, en efecto,
desde as fundamentais negociaciéns entre o finado Abril-Martorell, por
parte da UCD, e Alfonso Guerra, en nome do PSOE, 4 stia definitiva apro-
bacién, pasando, como non podia ser doutra maneira, polas negociacions
non seo da ponencia ~de maneira singular entre os representantes dos
dous grandes partidos—, a Comision Constitucional ou o Pleno.

Agora ben, se isto é asi, non é menos certo que non tdédalas partes da
Constitucién gozaron do mesmo grao de conformidade. Tal é o caso, por
exemplo e cunha especial transcendencia para o que agora nos ocupa, da
problemadtica da organizacion territorial do Estado. Neste sentido, debe-
mos advertir de maneira inmediata que fronte 4 idea do consensus que in-
forma con cardcter xeral o texto vixente, no titulo VIII, os representantes
do pobo espanol, como soberano que desexaba darse unha nova estruc-
tura xuridico-politica, non foron capaces mais que de chegar a un com-
promiso apdcrifo sobre a forma de Estado.

Que iso fose asi, non resulta sorprendente se se toma en considera-
cién a composiciéon das Cortes constituintes. Nelas, puideron distin-
guirse claramente tres tendencias 6 redor de como debia organizarse o
poder politico desde o punto de vista territorial, e que, ademais, resulta-
ban de moi dificil conciliacién. Certo é que, no seu seo, se manifestou
unha opcién favorable 4 creacién dun Estado federal, en calquera das
stias manifestacions estructurais posibles, como medio idéneo para ase-
gurar esa liberdade da que tan necesitada estaba unha comunidade poli-
tica que safa dunha dictadura de corenta anos. Nos deputados que asi
pensaban subxacia, anque con toda probabilidade de maneira incons-
ciente, a idea, magnificamente expresada por Carl Friedrich, e que, polo
demais, estivo sempre presente nas bases de pensamento federalista
espanol, de que o federalismo, en tanto en canto se traduce nunha divi-
sién, territorial e funcional, do poder politico, preséntase como unha
excelente e moi valiosa técnica de liberdade. Ocorre, sen embargo, que
xunto a esta alternativa, que, polo demais, non era a maioritaria, estaban
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presentes na constituinte outras ddas posiciéns politicas, para as que,
por dicilo en palabras do mestre De Vega, a descentralizacién, tanto no
momento da discusién e aprobacién da Constitucién como no da sia
posta en marcha, non era mdis que «un proceso montado desde unha
dobre linguaxe -...-, co que o centralismo tradicional quixo disimular
un cambio lampedusiano para que todo seguira igual, e o nacionalismo
sen concesiéns ocultar unha realidade politica diferente, que é a que
figura no seu horizonte utépico, e que nada ten que ver co Estado das
autonomias», e, incluso, me atreveria eu a dicir que nin sequera ten que
ver co modelo da Confederacién de Estados.

As consecuencias de todo o anterior non podian ser, 6 noso enten-
der, mais claras. Nunha das mais licidas andlises da realidade xuridico-
-politica espafola, Pedro De Vega realizou unha dobre e fundamental
observacién, 4 que, por compartila plenamente, non podo deixar de re-
ferirme:

Ocorre, en primeiro lugar e como a ninguén se lle oculta, que o con-
senso entre as distintas forzas politicas 6 redor dos modos e das formas
en que o pobo espafiol desexaba ser gobernado unha vez extinguida a dic-
tadura, determinou que o proceso de institucionalizacién democratica en-
contrase un perfecto e acabado reflexo na normativa constitucional. Deste
xeito, ben pode afirmarse que, desde unha perspectiva xeral, a vertebra-
cién e posta en marcha do Estado constitucional democratico se verifi-
cou entre n6s dunha maneira rapida e feliz no terreo da politica practica,
6 mesmo tempo que permitiu a construccién dunha teoria da Constitu-
cién 6 modo e maneira que noutros paises do noso contorno se forxou
a dogmatica do dereito publico moderno.

Pero, se isto € asi, non pode esquecerse, en segundo termo, que algo
moi distinto sucede co proceso de institucionalizacion da descentraliza-
ci6n politica. Neste sentido, encontrimonos con que as vacilaciéns e con-
dicionamentos que no momento constituinte conduciron a unha inacabada
construccion do infeliz e problematico titulo VIII, depararon un modelo
de Estado, o chamado «Estado das autonomias» ou «Estado autonémico»,
que, indefinido e inconcluso nas stias formulaciéns e presupostos poli-
tico-constitucionais, forzosamente resultou dubitativo, erratico e proteico
non s6 nas stias formulaciéns dogmaticas -algunhas das cales, incluso,
parecen estar enunciadas como «simples esperpentos de xuristas 6 servi-
cio do pragmatismo politico mais groseiro e vulgar» (P. De Vega), recor-
dando aquela tendencia doutrinal 4 que, no seu célebre Staatsrecht und
Politik, Triepel criticou de maneira tremendamente dura e contundente-,
senén tamén no seu desenvolvemento practico.

Non fai falta ser moi perspicaz para comprender que esta situacién
inicial se agudizou nos altimos anos. E tampouco, entendo, haberd difi-
cultade en convir que iso se debe 6s particulares avatares que definen a



vida politica espaniola das dias ultimas lexislaturas. Refirome, claro esta,
4 debilidade dos dous partidos que, 6 erixirse nos respectivos comicios
como minorias maioritarias, foron os encargados de forma-lo Goberno
da Nacién.

Coémpre recordar, respecto disto, como a imposibilidade e incapaci-
dade para chegar a acordos entre as tres grandes organizacions partidis-
tas de cardcter estatal, nos presentou, na lexislatura 1993-1996, a un PSOE
que, ainda que perdera a maioria absoluta, se ve obrigado 6 pacto cos par-
tidos nacionalistas. O que, como é obvio, forzou os tltimos gobernos do
Sr. Gonzdlez Marquez a transixir con non poucas demandas dos seus so-
cios, asemade Cill e PNV. Tal é o caso, por exemplo, da cesién ds comu-
nidades auténomas do 15% da recadacién do IRPE Sexa diso o que for,
o0 que nos interesa destacar, e é polo demais o que realmente resulta trans-
cendente neste traballo, é que a debilidade parlamentaria do PSOE e a
consecuente elevacién dos partidos nacionalistas 4 condicién de pezas cla-
ves para a gobernabilidade, levou a estes tltimos a facer manifesta unha
reivindicacién que, ata entén, non pasara de ser unha demanda formal
e morna. Non é, en efecto, de ningtin modo casual que fora precisamente
no ano 1995, cun partido socialista en minoria e fortemente acosado pola
oposicién partidista e medidtica, cando, de maneira, en todo caso, ple-
namente lexitima no plano ideoléxico, o reconecemento constitucional
do dereito de autodeterminacién pasase de ser un desexo cuasi utépico,
a presentarse, en opinioén dos partidos nacionalistas, como unha esixen-
cia inmediata e ineludible para logra-la pacifica convivencia no Estado
espaiiol.

Esta situacién acentiase ainda madis na lexislatura que se inicia cos
comicios de marzo de 1996. E non tanto polos resultados alcanzados
polo partido que agora ocupa a posicién de minoria maioritaria —tan sé6
tres escanos menos cos obtidos polo PSOE nas anteriores eleccions xe-
rais-, como polo cambio de actitude do PP no proceso de formacién da
nova maioria parlamentaria. Debe recordarse, neste sentido, que o par-
tido conservador, tras realizar unha campana electoral en termos de radi-
cal oposicién 4 integracién dos partidos nacionalistas 4 maioria gober-
nante no conxunto do Estado, e de maneira especial 6 nacionalismo
catalan e d cesién do 15% do IRPE iniciou as negociaciéns para a forma-
cién do Goberno con declaraciéns tales como as de que o seu presidente
fala cataldn na intimidade, e o ofrecemento da cesién do 30% do IRPF,
tramo sobre o que, ademais, as comunidades auténomas terian capaci-
dade normativa. Nin que dicir ten que, con iso, a posicion de debilidade
do partido estatal se ve certamente confirmada, mentres que a posicién
de superioridade dos seus socios nacionalistas cataldns, vascos e canarios
se ve potenciada.

Esta condicién tamén incidiu sobre a configuracién constitucional do
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Estado. En efecto, se na anterior lexislatura a reivindicacién nacionalista
se acababa na introduccién da autodeterminacién, que, naturalmente, s6
cabe entender na sia posibilidade como dereito de secesién!, na Cons-
titucién, agora ddse un paso mdis nas demandas. Desta maneira, e coa
escusa da integracién nunha Unién Europea que sofian das naciéns e non
dos estados, Cill, PNV e BNG, recibindo o apoio intelectual de Herrero
de Minén, poéniense de acordo para esixirlle-lo recofiecemento constitu-
cional do status de ente soberano a algunhas das colectividades-membros
do Estado espaiiol. Pretension esta que, na opinién dos partidos nacio-

1 Respecto disto, interésame recordar que, como noutro lugar tiven ocasion de si-
nalar (cfr. RuipErez, J. Constitucion y autodeterminacion, Madrid, 1995, cap. 2: «Sobre los
distintos significados del derecho de autodeterminacién», paxs. 47-76), o dereito de
autodeterminacién ten unha significacién moi distinta segundo se observe desde o de-
reito ptiblico interno ou desde o dereito priblico internacional. £ desde esta inicial dis-
tincién desde onde adquire a stia plena xustificacién a afirmacién contida no texto,
segundo a cal a reivindicacién dos partidos nacionalistas de que se recofeza o dereito
de autodeterminacién sé pode referirse 6 ius secessionis. Desde o punto de vista do de-
reito publico interno, o dereito de autodeterminacién coincide de maneira absoluta
e total coa teoria democritica do poder constituinte do pobo que, como € sabido, se
encontra na base de todo Estado constitucional desde os grandes procesos revolucio-
narios liberal-burgueses americano e francés de finais do século XVIII. O recofiecemento
desta significacion na realidade politica espafiola actual €, na mifa opinién, mdis que
evidente. Dito con toda contundencia, e cunha frase que, dunha ou doutra forma, se
repite hoxe por todalas partes, «Y es que, en efecto, nadie podria cabalmente poner en
duda que, desde la 6ptica del Derecho Piblico interno, en Espaiia se ha dado sobrado
cumplimiento al derecho de autodeterminacion. Es mds, podriamos incluso afirmar
que el ejercicio deste derecho se ha verificado con un doble giro de tuerca» (loc. ult.
cit., pax. 53; vid., tamén péxs. 54-62): 1.0) Como pobo federal, ou se se prefire esta-
tal, coa aprobacién da Constitucion; 2.0) Como pobo das comunidades auténomas,
coa aprobacién dos seus respectivos estatutos, sexa cal sexa a via utilizada para a stia
aprobacién. No dereito publico internacional, o dereito de autodeterminacién tradu-
cese en catro posibilidades: 1.0) A libre asociacién dun Estado independente; 2.0) A
integracién dun Estado, ou dun territorio, a outro Estado independente; 3.0) A deci-
sion dun pobo dun determinado territorio de permanecer no Estado 6 que pertencia,
e 4.0) A independencia ou secesién. Descartada a primeira manifestacién en tanto en
canto que se refire a antigas situacions coloniais ds que en ningin caso pode equipa-
rarse a situacion de Cataluna, Euscadi e Galicia, encontrdmonos con que a segunda
hipétese, a integracion, xa se encontra reconiecida no noso ordenamento constitucio-
nal respecto de Xibraltar, 4 que se lle abren dtias posibilidades: ou ben constituirse nunha
comunidade auténoma 6 amparo do art. 144.b) C.E., ou ben integrarse, ex disposi-
cion adicional 1.0 do Est. andaluz, no territorio da Comunidade Auténoma andaluza
(vid., respecto disto, RUIPEREZ, ]., Formacion y determinacion de las Comunidades Autdno-
mas en el ordenamiento constitucional espafiol, Madrid, 1996, 2.0 ed., reimpr., paxs. 184-
188). Pola stia parte, poderia tamén considerarse reconecido e satisfeito o contido do
terceiro significado, no entendemento que cando na consulta referendataria os pobos
cataldn, galego e vasco aprobaron maioritariamente o texto constitucional de 1978, o
que estaban expresando era a sia intencion de permanecer como partes integrantes
do pobo espariol globalmente considerado. S6 faltarfa, ent6n, o recofiecemento cons-
titucional do dereito de secesion como posibilidade tedrica e que, en todo caso, tor-
naria en lexitimo o seu eventual exercicio.



nalistas, encontra a sia xustificacion, e perfecta ancoraxe constitucional,
no proceso de integracion europea, tendo en conta que, en virtude deste
dltimo, a realidade préctica supén que, no terreo dos feitos, a soberania
se encontra hoxe dividida entre tres instancias: o Estado, unha Unién Eu-
ropea que se quere das naciéns e non dos estados, e as comunidades au-
ténomas. Do que se trataria, entén, é de recofiecer no plano xuridico e
formal o que é xa unha realidade no plano politico e material.

A esta demanda adhirese, dunha ou doutra forma, IU. A stia proposta
non é totalmente incidente coa do nacionalismo. Asi, encontrdimonos con
que mentres que a Declaracion de Barcelona pretende que a condicién
de cosoberano se lles reconieza as chamadas “nacionalidades histéricas”
(Cataluna, Euscadi e Galicia), por un lado, e 6 Estado espariiol, por ou-
tro, IU estende tal natureza a t6dalas comunidades auténomas.

E, en todo caso, destas tiltimas reivindicaciéns no proceso descentra-
lizador do Estado espanol das que nos imos ocupar nas paxinas seguin-
tes. Paréceme oportuno advertir que 6 aborda-lo estudio deste tema, non
pretendémo-la anatematizacion e demonizacién de contidos programa-
ticos de partidos e organizaciéns politicas democraticas e que, ademais,
se expresan seguindo as mais elementais regras do xogo democratico. Por-
que, como con total fortuna observou xa Sartori, a Democracia € o tinico
sistema que se define polo feito de que, ainda que poidan existir inimi-
gos seus, ela non ten inimigos e admite a defensa de t6dalas alternativas
imaxinables, inconcuso deberia resultar que calquera das posiciéns con-
frontadas, nacionalismo e estatalismo, se presentan como absolutamente
lexitimas desde a perspectiva ideoldxica, e completamente validas e acep-
tables como manifestacién daquela na linguaxe electoral. Do que se trata,
ent6n, non é de proceder 6 xulgamento ideoldxico das propostas, senén,
moi 6 contrario, o determinar se as mesmas son, ou non, viables no marco
do ordenamento positivo espanol.

Debo sinalar, respecto disto, que as mifnas consideraciéns parten da
idea de Friedrich, Durand e La Pergola, para os que a tinica circunstancia
que permite realmente definir e individualiza-lo Estado federal é a de que
no seu seo a existencia e subsistencia politica da organizacién central e
das rexionais se encontra constitucionalmente garantida. Proteccién que
se articula con base na existencia dunha Constitucién escrita e rixida, e
dalgiin mecanismo de control de constitucionalidade que asegure a efec-
tividade daquela. Desde esta perspectiva, entendo que, porque a autonomia
€ un principio estructural do Estado e, ademais, tanto a organizacién po-
litica central como as rexionais contan cos mecanismos da rixidez cons-
titucional e estatutaria e a xustiza constitucional para defenderse das
eventuais invasions da outra instancia de poder no seu dmbito compe-
tencial, o noso Estado das autonomias preséntase xa como unha mani-
festacion estructural madis desa unica realidade que é o Estado federal ou,
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se se prefire, politicamente descentralizado. Manifestacion estructural que,
ninguén pode negalo, é distinta da de Estados Unidos, Alemafia, etc., pero
no por iso menos federal ca estas.

2. O estado federal como especie do estado constitucional,
ou do poder constituinte como unico soberano posible

2.1. Formulacién da cuestion

Determinada deste modo a natureza do noso Estado auténomico, sa-
bemos xa cal é o marco conceptual desde onde deben encontrarse as res-
postas a cantos problemas se formulen naquel. Sendo asi, o que agora
nos incumbe é pescudar cal é a solucién que lle ofrece a teoria da Cons-
titucion 4 problematica da titularidade da soberania no Estado federal.

A tarefa non é, de ningiin modo, fécil. Debe terse en conta que nos en-
contramos ante unha das cuestiéns mdis transcendentais e substanciais da
teoria constitucional da federacién. Nada de estrafio ten, polo tanto, que
esta problematica fose, e sexa, un tema farto espifnento, e que recibise un-
ha amplisima atencién tanto desde un punto de vista puramente acadé-
mico, por parte dos cultivadores da teoria do Estado e do dereito constitu-
cional, como desde unha 6ptica practica, por parte da clase politica. O
debate que se realiza hoxe na vida politica espanola é, incuestionablemente,
un magnifico exemplo disto. E porque se lle prestou tanta atencién, é po-
lo que, xustamente, recibiu tantas, e tan variadas, respostas o interrogante
de quén é o soberano no Estado politicamente descentralizado. A iso, por
exemplo, dedicdronse Hamilton e Madison, Weitz ou Hausmann coa sta
teoria da dobre soberania, ou cosoberania da federacién e das colectivida-
des-membros na stia esfera privativa de poder; John Caldwell Calhoun e
Max von Seydel, que, 6 equipararen de feito o Estado federal coa confede-
racion de estados, lles atribuén condicién de soberanos 6s membros; Zorn,
Heller e, en menor medida, Louis Le Fur, para os que a soberania reside na
federacion e, dun ou doutro xeito, o Bundesstaat queda equiparado 6 Esta-
do unitario; Laband e Jellinek, os cales coinciden cos anteriores en que é a
federacion a titular da soberania, pero non lle negan a cualidade estatal 6s
membros, ou, finalmente, un Carl Friedrich, para quen no Estado federal
non hai soberano ou, dito doutro modo, o tinico soberano posible é o po-
der constituinte que aproba e sanciona a Constitucién federal.

No fondo, a controversia que subxace en toda esta polémica é, na mifa
opinién, a da propia natureza do Estado federal. En efecto, do que en rea-
lidade se trata é de determinar se o Estado federal é unha manifestacién
concreta e especifica do propio Estado constitucional, e, en consecuen-
cia, ha de ser desde os conceptos e esquemas cunados para este dltimo,



ou se, pola contra, nos encontramos ante unha estructura estatal singu-
lar 4 que, como dicia Meyer, non lle son aplicables os conceptos medu-
lares dunha teoria do Estado constitucional construida con base no Estado
unitario. Formulada asi a cuestion, o que debemos facer é recordar cémo
se resolve a problemdtica da soberania no marco do Estado constitucio-
nal, para despois estudiar se esta solucion é aplicable, ou non, 6 Estado
federal, e serd entén cando esteamos en condiciéns de xulga-lo acertado
ou desacertado de cada unha das doutrinas antes aludidas.

2.2. A problemdtica da soberania do pobo no moderno
Estado constitucional

Como ¢ de sobra cofiecido, nun sentido técnico, moderno e actual,
s6 aquelas estructuras politico-estatais que xorden a partir dun momento
histérico determinado: os grandes procesos revolucionarios liberal-bur-
gueses americano e francés de finais do século xviii, e que se organizan
mediante un documento de goberno que é o resultado da confrontacién
dos supostos ideoldxicos do pensamento liberal -representados, funda-
mentalmente, pola obra de Montesquieu-, e os presupostos do pensamento
politico democratico —encarnados, de maneira patente, nos traballos de
Jean-Jacques Roussexau- son susceptibles de ser conceptuadas como ver-
dadeiros estados constitucionais. Dito doutro modo, o Estado constitu-
cional nace, cando tras un longo, e paulatino, proceso de desacralizacion
do Estado, —que arranca de traballos como, por exemplo, o Defensor Pa-
cis de Marsilio de Padua no marco das guerras entre o emperador e o Papa
do século x1v, e encontra en El principe de Maquiavelo un fito nada des-
prezable-, «aparecera a crenza de que, 6 ser o Estado unha obra humana,
€ 6 pobo a quen lle corresponde o establecemento dos seus modos e for-
mas de organizacién» (P. De Vega).

O Estado constitucional aparece, desta maneira, inevitablemente
unido 6 principio democratico, que se erixe de maneira inconcusa no punto
de arranque e fundamento ultimo da nova forma de organizacién poli-
tica. Aqui reside, xustamente, a gran diferencia entre o Estado constitu-
cional e as distintas formas en que o Estado se manifestou desde o seu
nacemento no século Xv ata os procesos revolucionarios liberal-burgue-
ses. A razon é facilmente comprensible. E verdade que, como nos din, por
exemplo, Jellinek e Heller, se por Constitucién se entende sé o instrumento
de goberno, a finalidade do cal é a de proceder d organizacion politica,
todalas colectividades humanas politicamente organizadas tiveron, e te-
fien, a sia Constitucién, o que poderia conducir 4 conclusién de que o
Estado constitucional é algo tan antigo como a propia asociacién dos ho-
mes. Tal conclusién, sen embargo, non poderia ser mdis errénea. E € que,
en efecto, para que poida falarse dun auténtico Estado constitucional é
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mester que o documento de goberno sexa a expresion da vontade dun
pobo que se sabe soberano e que, polo mesmo, se entende como o tinico
suxeito lexitimado para decidir c6mo quere ser gobernado.

Non obstante, debemos indicar que tamén serfa inexacto o afirmar que
a idea da soberania popular nace tinica e exclusivamente cos procesos re-
volucionarios liberal-burgueses. Tratase, moi 6 contrario, dun concepto
que ten un rancio avoengo na historia das ideas politicas, e que, en todo
caso, encontrou moi importantes defensores antes daquel momento his-
t6rico. Cuestion distinta é o que, as mdis das veces, os discursos dos va-
ledores do principio democratico quedaran reducidos a ser antecedentes
especulativos, sen diibida valiosos e transcendentais, pero simplemente
tedricos e sen plasmacion practica concreta.

Non sera, efectivamente, ata a viaxe do Mayflower, no ano 1620, cando
o principio democratico empece a cobrar unha verdadeira entidade e rea-
lidade histérica. Foi, en efecto, ali onde a idea de que o pobo € o titular
da soberania alcanza a stia primeira manifestacion practica, e faino por
mor da actuacién, claramente tributaria das formulaciéns politicas do cal-
vinismo, dos Pilgrinfathers de transforma-lo pacto de gracia puritano nun
auténtico pacto politico. A idea que animou os «Padres Peregrinos» foia
de que do mesmo xeito que os individuos eran totalmente libres para or-
ganiza-la stia comunidade relixiosa, eran tamén libres para organiza-la co-
munidade politica.

Esta nova concepcion da vida publica, € a que, en todo caso, se en-
contra na base de todos aqueles documentos de goberno que, baixo a in-
fluencia do puritanismo calvinista, se redactaron no mundo anglosaxon,
e que, como primeiras manifestaciéns historicas do principio de sobera-
nia popular, suponen, como estd xeralmente aceptado, os mdis claros pre-
cedentes das constituciéns modernas. Referimonos, claro estd, —e en orde
cronoléxica—, a: 1.1) O pacto subscrito polos propios Padres Peregrinos
a bordo do Mayflower, o 21 de novembro de 1620. 2.1) Os distintos co-
venants elaborados e aprobados polos colonos americanos, entre os que
destacan as Fundamental Orders de Connecticut, do ano 1639, e 0 apro-
bado en 1641 en Rhode Island, ainda co seu nome indio: Aquidneck. 3.1)
O Agreement of the People, presentado 6 Long Parliament no ano 1647, tra-
tsbase dun documento elaborado e aprobado polo Consello de Funcio-
narios do Exército e o propio Parlamento inglés, que debia ser sometido
4 aprobacién popular, no que se contifia, nas stas lifias xerais, unha es-
tructura de goberno para Inglaterra, e que nunca chegou a ser efectivo.
4.1) O Instrument of Government de 1653, obra de Cromwell e dos seus
funcionarios, que tivo unha vida moi limitada.

Importa advertir que a consagracion definitiva do principio democratico
se verificou cando as antigas colonias americanas alcanzaron a sda inde-
pendencia respecto da coroa britdnica. En efecto, foi, entre outros, Char-



les Borgeaud o que puxo de manifesto que foi no 4mbito das futuras co-
lectividades-membros estadounidenses, e non no da Federacién, onde se
formulou, e se levou a efecto, a mdis correcta expresion da teoria da so-
berania do pobo. Conforme esta, a organizacién do exercicio do poder
constituinte «estd baseada, non s6 sobre o principio de que a autoridade
constituinte lle pertence 6 pobo, senén tamén sobre esta outra concep-
Cion, retomada no dereito moderno pola reforma puritana, que esta au-
toridade non pode ser representada». Asi foi como as antigas colonias foron
aprobando as stas respectivas constituciéns, unha vez que se despoxaron
da autoridade da Gran Bretafia. A primeira delas foi a de Virxinia, com-
posta polo Virginia Bill of Rigths e a Constitution of Virginia, aprobados, res-
pectivamente, 0 12 e 0 29 de xufio de 1776, 4 que seguiron moi pronto
a de Nova Jersey, do 2 de xullo, Delaware, 21 de setembro, Pensilvania,
28 de setembro, Maryland, 8 de novembro, Carolina do Norte, 18 de de-
cembro, Xeorxia, 5 de febreiro de 1777, e Nova York, do 20 de abril do
mesmo ano. Tamén serian susceptibles de recibir esta consideracién os
actos polos que, por exemplo, Rhode Island e Connecticut confirmaron,
agora en nome do pobo, os documentos de goberno da etapa colonial.
O mesmo patrén responde, como veremos mais adiante, a aprobacién
do texto constitucional federal.

Sexa diso o que sexa, 0 que a nds realmente nos interesa aqui, é po-
fier de manifesto que todos estes procesos constituintes, e, en xeral, en
calquera outro-, se verificaron, dunha ou doutra forma, de acordo cos es-
quemas tedricos trazados, xa no ano 1717, polo reverendo John Wyse. Isto
€, en todos eles, poden distinguirse tres momentos claramente diferen-
ciados e sucesivos: a declaracion de dereitos, o pacto social e o acto cons-
titucional.

Non existe ningunha dificultade en admitir esa sucesién de aconte-
cementos, polo menos en canto 6 que se refire 6 primeiro e terceiro mo-
mento. Debe recordarse, respecto disto, que, como nos din, por exemplo,
Battaglia e De Vega, o primeiro labor dos revolucionarios liberal-burgueses
das antigas colonias britdnicas en América, e 0 mesmo conta para os fran-
ceses, foi, xustamente, a de proceder 6 recofiecemento da existencia dunha
esfera de liberdade individual absoluta, que se concretaba no plano nor-
mativo nas declaraciéns de dereitos fundamentais. S6 nun momento pos-
terior, e ademais como mecanismo de garantia daqueles, é cando se procede,
coa aprobacion da Constitucién, 4 organizacién politica do Estado sobre
a base da divisién de poderes. Asi sucedeu, ademais, desde o momento
mesmo en que comezou a historia dos dereitos fundamentais. Lémbrese
que o Bill of Rights de Virxinia foi aprobado o 12 de xufio de 1776, men-
tres que o da Constitucién foi 0 29 do mesmo mes e ano.

As declaraciéns de dereitos convértense, desta maneira, nun dos ele-
mentos indispensables, e ineludibles, para a existencia mesma do Estado
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constitucional. Recofiecemento de dereitos que, polo demais, aparecia for-
temente imbuido das doutrinas iusnaturalistas. A idea que subxace nas pri-
meiras declaraciéns é a de que, fronte 6 que ocorria no absolutismo, onde
o privilexio era unha concesién graciosa do monarca as clases politica,
social e economicamente mais poderosas, todo home, polo simple feito
de selo, é titular dunha serie de dereitos preexistentes 6 propio Estado, e
que debian ser respectados polo poder politico. Thomas Paine declara-
rao de maneira moi contundente e precisa: «Unha investigacién sobre a
orixe dos dereitos [escribe] demostraranos que os dereitos non son rega-
los dun home a outro, nin dunha clase de homes a outra; (...) Unha de-
claracién de dereitos non é unha creacién ou doazén deles. E un
manifesto do principio polo cal existen, seguida dunha relacion de cales
son, porque todo dereito civil ten un dereito natural como fundamento,
o principio de garantia reciproca daqueles dereitos dun home a outro».

Non existe, tampouco, ningunha dificultade na identificacién do que
denominamos momento ou acto constitucional. Unha vez que se reco-
fieceu a existencia desa esfera de liberdade individual, a preocupacion dos
revolucionarios liberal-burgueses centrarase en lograr que aquela sexa
eficaz. Para iso, procederase, coa aprobacion do texto constitucional, 4 or-
ganizacién politica do Estado sobre a base da divisién de poderes. O pen-
samento de Montesquieu fai, desta sorte, a sia entrada no ambito nor-
mativo fundamental. Do que se trata, en definitiva, € de asegurarlle 6
cidadan o gozo do maior grao posible de liberdade mediante o estable-
cemento dun sistema no que «o poder free o poder, no seo do cal «os tres
poderes permanecerdn asi en repouso ou inaccién, pero, como polo mo-
vemento necesario das cousas, estdn obrigados a moverse, veranse for-
zados a facelo de comun acordo».

E desde a 6ptica anterior desde onde se comprende 0 que 0s concep-
tos de constitucionalismo moderno e liberalismo fosen presentados
como termos equivalentes. A Constitucion, enton, concibese, ante todo
e sobre todo, como un gran sistema de garantia da liberdade individual
fronte 6 poder politico. Sistema de garantia que, por esixencia do racio-
nalismo xuridico, ha de plasmarse, necesariamente, nun documento es-
crito, formal e solemne, establecido e sancionado pola autoridade superior
competente: o poder constituinte, que 6 recolle-los supostos basilares do
pensamento politico liberal explicados no celebérrimo artigo 16 da De-
claracién dos Dereitos do Home e do Cidadén do 26 de agosto de 1789,
pretende, de maneira consciente, establecer, dunha vez e para sempre, unha
ordenacién racional da totalidade da vida politica do Estado.

Maiores problemas se presentan en relacion co «pacto social». A sta
identificacion resulta, en efecto, dificil tendo en conta que, na practica,
este momento adoita verificarse de maneira coextensa co acto constitu-
cional e, incluso, e como consecuencia da incorporacién das declaraciéns



de dereitos 6s textos constitucionais como a chamada «parte dogmatica»
ou, se se prefire e en expresion de Jiménez de Asta, «parte substantiva,
co momento do recofiecemento da liberdade individual.

Sen embargo, a stia distincién no plano conceptual é meridiana. Baste
aqui con recorda-las palabras de Isnard respecto disto: «<Debe recofiecerse
en primeiro lugar [...] cdles son os dereitos naturais de todos e proclamalos...
Para segui-la orde natural da organizacién social hai que proceder, antes
de toda lei constitucional, 4 redaccién dun pacto social. Este acto debe
ser intermedio entre a declaracién de dereitos, que lle serve de base, e a
Constitucion, 4 que serve de barreira e regulador. Se o pacto social difire
dunha simple declaracién de dereitos, difire mais ainda dun acto consti-
tucional. Facer un pacto social é redacta-lo instrumento polo que certas
persoas consenten formar unha asociacién con tales ou cales condiciéns
previas. Facer unha Constitucién, pola contra, é unicamente determina-
la forma de goberno... Nun caso créase a sociedade, no outro organizase».

Sexa diso o que sexa, 0 que nos interesa destacar é que €, xustamente,
este momento do pacto social o que resulta fundamental e transcendente
para a cuestion que agora nos ocupa: a determinacién da titularidade da
soberania no Estado constitucional. A razén é facilmente comprensible.
Debe tomarse en consideracion que cando os distintos individuos, a tra-
vés da stia adhesion 6 pacto social, consenten en formar unha asociacién,
€ dicir, en crear unha tinica comunidade politica —o Estado- como uni-
dade organizada de decisién e accién politica (Heller), o que en realidade
estan facendo €, por utiliza-la figura cufada por Althusius, culmina-lo
proceso polo que cada un dos individuos ceda a soberania que como tal
lle corresponde, en favor dunha nova entidade superior a cada un deles
e que os engloba a todos: o pobo.

O pobo, ou a nacién, queda, deste xeito, afirmado como o tinico su-
xeito titular da soberania no Estado. E ¢, xustamente, por esta circuns-
tancia pola que o pobo, como colectividade soberana que €, pode im-
ponérlle-la sia vontade 6s cidadans individualmente considerados e, en
definitiva, aprobar, establecer e sanciona-la Constitucién. John Wyse ex-
presouno dun xeito tan tallante como irrefutable. «Cada un en particu-
lar —escribe o reverendo de Ipswich- debe obrigarse, por un contrato [o
pacto social], a entrar cos outros nunha sociedade duradeira, co fin de
que todos poidan decidir, por un voto xeral, as medidas adecuadas para
asegura-la satide comun. (...) Un decreto [a Constitucién|, consagrado
por un voto, debe inmediatamente establecer unha certa forma de go-
berno. E se o contrato, aquel que todos subscribiron, contén a clausula
expresa de que se estard neste punto 4 decisién resultante deste primeiro
voto, todos estardn obrigados pola maioria a acepta-la forma particular
asi establecida; incluso cando a opinién persoal destes ou aqueles lles fi-
xera desexar calquera outra».
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Importa advertir que a materializacion deste pacto social non ¢, como
puidera pensarse, algo privativo daqueles supostos nos que, como oco-
rreu nas antigas colonias britdnicas en América ou, cOmo veremos pos-
teriormente, no caso do nacemento da Republica estadounidense, tratase
de fundar ou de crea-lo propio Estado, senén que pode tamén desenvolverse
no marco de estados xa creados. En efecto, o momento do pacto social
necesariamente terd que ter lugar cando se verifiquen situaciéns revolu-
cionarias, violentas ou non violentas. Na primeira conxuntura, o pacto
social ten, si, a dimension de acto fundacional do propio Estado. Na se-
gunda, pola stia parte, este tradticese na ratificacion do desexo dos cida-
d4ns de manterse unidos na mesma comunidade politica, ben que, agora,
articulada con base noutros principios e valores 6s que, como pobo so-
berano, se lles vai dar expresién normativa no novo Cédigo xuridico-po-
litico fundamental, rompendo coa situacién xuridica anterior. Isto foi o
que sucedeu, por exemplo —e como pon de manifesto Arnoult-, en Fran-
cia nos anos 1789-1791, momento da ruptura total co antigo réxime, e
en 1792-1793, cando se renunciou 4 solucién do texto de 1791 para apro-
bar outro.

A circunstancia anterior é a que, posteriormente, lle confire 6 poder
constituinte esa natureza de res facti, non iuris. Isto €, encontramonos ante
un poder politico existencial e factico, que agroma espontaneamente da
propia comunidade que decide darse a Constitucién, a actuacion da cal
non pode quedar constrinxida polos estreitos limites dun dereito que
encontra nel a sia fonte tiltima, nin, moito menos, por un ordenamento
xuridico anterior 6 seu propio nacemento. Cuestion distinta € o que a apa-
ricién dun novo Pouvoir Constituant non supofa a derrogacion total e in-
mediata de tédalas normas xuridicas anteriores 6 novo texto constitucional,
senén s6 daquelas que se oporfien materialmente 6 mesmo.

No fai falta insistir demasiado en que, tendo en conta a sia propia
orixe como reptblicas, nos novos estados norteamericanos, e posterior-
mente na Unién, afirmouse sen reservas de ningun tipo o principio de-
mocrético, e en que este non encontrou ningln obstaculo para a stia plena
implantacién e desenvolvemento. Rota toda relacién xuridica e politica
coa coroa britdnica, o dogma da soberanfa popular encontra a sia ma-
xima expresion e sentido pleno, xa que o pobo, e s6 el, aparece como o
titular dun poder absoluto, soberano e ilimitado no contido da sta von-
tade, en virtude do cal procede a organizar politicamente o Estado coa
aprobacién da Constitucién. Dogma este que, ademais, encontra a sta
confirmacién na practica, tendo en conta que, 6 aceptarse o principio de
que a soberania non pode ser representada, «Calquera proxecto de Cons-
titucién elaborado polas convenciéns ou asembleas designadas para o
efecto, esixirfa, (...), a ratificacién ulterior, ben das town-meetings, ben do
pobo mesmo» (P. De Vega).



Si parece, sen embargo, conveniente que nos detefiamos a realizar al-
gunhas consideracions sobre o constitucionalismo europeo e, en parti-
cular, sobre as singularidades que este presenta en relacién co principio
democratico. Neste sentido, debemos recordar que a existencia de mo-
narquias —e, mais concretamente, a duns reis que se resistian a abandona-
la posicién de monarca absoluto da que gozaran no antigo réxime- fixo
que a forxa do Estado constitucional tivera que realizarse no Vello Con-
tinente sobre a confrontacién entre o principio democratico e o princi-
pio monarquico.

Resultado do anterior seria, polo que aqui nos interesa, unha solucién
articulada sobre un principio radicalmente distinto 6 que operou en Es-
tados Unidos: a soberania pode delegarse, o que se fara a través do ins-
tituto da representacion politica con mandato libre. Que iso fose asi non
resulta, na nosa opinién, moi dificil de comprender. A fin e 6 cabo, o que
define a vida politica europea é que, fronte 4 democracia da identidade
defendida por Roussexau, esta deveu, da man do proceso revolucionario,
en democracia representativa, que, como imperativo imposto pola reali-
dade, o propio xenebrino e os seus seguidores terian que admitir como
mal menor.

Desta maneira, atopamonos con que seria a doutrina de Sieyes, asu-
mida axifia polo resto dos revolucionarios liberal-burgueses franceses, so-
bre a soberania e os modos en que se exercita o poder constituinte a que
gozou, e ainda goza, dunha rdpida, ampla e xeral aceptacién na tradicién
constitucional europea. De conformidade con esta construccién teérica,
non cabe dibida de que a facultade de darse unha Constitucién lle co-
rresponde, como soberana, d nacion, a cal, en tanto en canto se trata dun
ente abstracto, ha de exercitala a través dos seus representantes no Parla-
mento, no entendemento de que, como sinala Carré, estes reciben da na-
cién un poder especial que, en tltimo punto, os habilita para elaborar,
discutir, aprobar e sanciona-lo texto constitucional.

Non € agora a ocasion para exponie-las traxicas consecuencias que unha
tal concepcion teria para a ponderada comprensién da lei constitucional
como verdadeira Constitucion e, en consecuencia, como auténtica Lex Su-
perior, e que, en ultimo extremo, xustificaron a contundente sentencia de
Laboulaye, conforme a cal Sieyes «o que fixo foi confundilo todo, enlealo
todo e, finalmente, perdelo todo». O que nos interesa é pofier de mani-
festo que o dogma de que o pobo, e s6 el, é o tinico suxeito lexitimado
para decidi-los modos e as formas en que vai ser gobernado, vai sufrir,
mercé a formulacion do abade revolucionario, unha notable conmocién.
E € que, en efecto, 6 admitirse o principio da representacién, toda a pro-
blemdtica da soberania pasa d 6rbita das asembleas parlamentarias.

A cuestion que, en tales circunstancias, se nos presenta, e 4 que debe-
mos encontrarlle solucién, apareceria formulado nos seguintes termos:
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;Como pode seguir afirmadndose que o pobo é soberano cando, no marco
da democracia representativa, aparece a distincion entre gobernados e go-
bernantes, sendo estes Giltimos os que, en canto representantes, elaboran
e aproban realmente o cédigo fundamental? A solucion a este interrogante
ofrécenola o profesor De Vega cando, con total acerto, escribe que «a ne-
cesidade de facer valer, conforme o principio democratico, a suprema au-
toridade do pobo fronte 4 autoridade do gobernante, non ofrece outra
posibilidade nin outra alternativa que a de que o propio pobo estableza,
polo propio pobo, unha lei superior (a Constitucién), que obrigue por
igual a gobernantes e gobernados. En contraposicion 6s poderes consti-
tuidos [os gobernantes], ordenados e limitados na Constitucion, aparece
deste modo, como poder previo, ilimitado e total o poder constituinte».
Establécense, deste xeito, as bases tedricas para que a Constitucién poida
ser concibida como unha auténtica lei suprema, 4 vez que o principio de-
mocritico queda a salvo coa apelacién 6 poder constituinte.

Agora ben, se a determinacion do titular da soberania no momento
fundacional do Estado é, como vemos, mdis ou menos facil, o verdadeiro
problema xorde cando o Estado constitucional xa foi creado e, ademais,
se encontra en vigor. A dificultade provén de que nesta forma politica ope-
ran dous principios claramente contrapostos e que, sen embargo, deben
conciliarse.

Por un lado, ocorre que, como indican, por exemplo, Carl Friedrich e
Martin Kriele, un dos trazos caracteristicos mais notorios do Estado cons-
titucional é o de que, cando menos en condiciéns de normalidade, no
seu interior non hai soberano. O que, polo demais, non é senén unha
esixencia para o bo funcionamento, e, incluso, a posibilidade mesma, desta
forma de organizacién politica. En efecto, foi xa Schmitt quen puxo de
manifesto que un dos supostos bésicos e necesarios para o correcto fun-
cionamento do Estado constitucional, como Estado de dereito, é o da pro-
clamacién e efectiva posta en marcha da divisiéon de poderes, principio
polo que se entende que tédolos poderes que actian no Estado son po-
deres constituidos, que creou a Constitucion, e que reciben dela t6dalas
stias competencias. Excliese asi, por incompatible, calquera exercicio da
soberania unha vez que o Codigo constitucional entrou en vigor.

Isto colécanos ante a idea dun soberano, a actuacién do cal se define
pola sua inmediatividade, de xeito tal que a siia manifestacion serfa, por
dicilo na afortunada expresion de Donoso Cortés, como «0 raio que es-
gaza o seo da nube, inflama a atmosfera, fire a victima e extinguese». Dito
miis claramente, desde a 16xica do moderno Estado constitucional, a fun-
cién do Poder constituinte esgétase coa aprobacién do texto constitucional,
e entran, a partir dese momento, en xogo os poderes constituidos

Pero se isto é asi, sucede, por outro lado, que a virtualidade practica
de toda a construccién sobre a que descansa o Estado constitucional de-



pende, en ultimo extremo, de que a distincién entre poder constituinte
e poderes constituidos, que é clara no momento de establecer e sanciona-
la Constitucién, se mantefia no tempo despois de que esta foi aprobada.

A tinica maneira posible de salvar esta contradiccién serd a de que o
dogma politico da soberania popular, que é o que actiia no momento fun-
dacional, se transforme, no Estado constitucional xa operante, no dogma
xuridico da supremacia constitucional. Con iso, culminariase o proceso
de despersonalizacién do poder politico que, como é sabido, se encon-
tra na base mesma do concepto racional-normativo de Constitucién, e
que lles permite afirmar a, por exemplo, Paine, Krabbe e Kelsen que a tinica
soberania posible no Estado constitucional é a da Constitucién e o de-
reito. Pero, asemade, queda perfectamente asegurada a efectividade real
do principio democratico, tendo en conta que «a soberania popular man-
tén a sua presencia indirecta na vida do Estado a través, xustamente, da
existencia do texto constitucional que é obra sia» (P. De Vega).

Do que se trata, entdn, é de articular algiin mecanismo en virtude do
cal o principio de supremacia constitucional e, con el, o democritico, que
lle serve de maneira indubitada de base e fundamento tltimo, encontren
a sua total eficacia. O que, 6 longo da Historia da humanidade, s6 ten lu-
gar desde finais do século xvii. E farao coa irrupcién do principio de ri-
xidez constitucional, que se no plano teérico encontrou, na obra de James
Bryce, a stia primeira e definitiva formulacién, débelles 6s homes de Fi-
ladelfia a stia primeira manifestacién normativa no artigo V da Consti-
tucion norteamericana. E, en efecto, a través do principio de rixidez
constitucional, polo que se establece un procedemento distinto e, de ma-
neira usual, mais agravado c6 previsto para actuar sobre as leis ordina-
rias, como a Constitucién se consolida definitivamente na posicién de Lex
Superior que, en canto tal, se sitiia por riba da dicotomia gobernantes-go-
bernados, o que obriga a ambos por igual, ainda que non do mesmo xeito.
Vedel puixoo claramente de relevo cando escribiu que «se representa xe-
ralmente a rixidez constitucional como unha consecuencia da suprema-
cia da Constitucién. Desde o punto de vista politico, é exacto: é porque
se quere asegura-la supremacia da Constitucion polo que se lle d4 o ca-
rcter rixido. Pero xuridicamente, é s6 porque a Constitucién é rixida polo
que se pode falar da stia supremacia, posto que se ela non é rixida, non
se distingue desde o punto de vista formal das leis ordinarias».

Nada de particular ten, en tales circunstancias, que cando nos inte-
rrogamos polo titular da soberania no Estado constitucional, tehamos que
referirnos inevitablemente & problematica do amending process. O fin e 6
cabo, o que sucede é que, como, con meridiana claridade e acerto , sina-
laron autores como, por exemplo, Carré de Malberg e De Vega, se no mo-
mento de fundar, ou, no seu caso, refundar, o Estado constitucional a
problematica do principio democratico se concreta na configuracién do
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pobo como soberano, unha vez que o Estado xa foi constituido, aquela
transférmase na cuestion 6 redor de quen e de cémo pode reformarse a
Constitucién. E, xustamente, neste contexto no que o principio da rixi-
dez como elemento configurador do constitucionalismo moderno alcanza
a stia maxima expresion, e onde, en todo caso, adquire plena xustifica-
cién o que autores como, por exemplo, Bryce e Burgess consideran regu-
lacién do amending process como a parte mdis importante das constitucions.

E verdade, ninguén pode poiielo en dibida, que tamén no marco do
constitucionalismo flexible pode verificarse a proclamacién da sobera-
nia popular, de maneira tal que o Cédigo xuridico-politico fundamental
poderia presentarse como a obra do pobo. A separacion entre 0 suxeito
soberano e uns gobernantes sometidos 4 vontade daquel encontraria, en
tal caso, a sta plena realizacién no momento inicial. Con iso, as bases
nucleares para a afirmaciéon da supremacia da Constitucion estarian, asi
mesmo e en via de principio, solidamente asentadas.

Agora ben, se isto ¢ asi, debemos advertir, de maneira inmediata, que
esa supremacia constitucional ¢, desde a perspectiva da realidade, unha
idea sen contido préctico ningtin. O non existir, nas constituciéns flexi-
bles, un procedemento especifico para levar adiante as modificacions for-
mais do texto constitucional, senén que este se reformard polo
procedemento lexislativo ordinario e polo lexislador ordinario, o que su-
cede é que, por mdis que se atope aseverada no momento fundacional,
a distincién poder constituinte-poderes constituidos acaba esvaecéndose
na dinamica do sistema. E farao en favor dos poderes constituidos que,
en ultimo extremo, se converten nos unicos depositarios da soberania no
Estado.

As consecuencias que se derivan do anterior, son, claramente, evidentes.
En primeiro lugar, encontramonos con que ainda que o constituciona-
lismo flexible pretenda, ou poida pretender, edificarse sobre o principio
democratico, é o certo que, pola stia propia esencia, tal sistema acaba ne-
gando a teoria democrética do poder constituinte. En efecto, € mester in-
dicar que de nada serviria afirma-lo pobo como soberano no momento
de decidi-los modos e as formas polas que vai rexerse, se tan pronto como
a Constitucién foi establecida se vai ver desterrado desa posicion, para
confirmar nela o gobernante.

A soberania, ou é permanente, ou non ¢ nada. Xa Bodin chamara a
atencién sobre este particular, e a sia sentencia €, segundo 0 noso pare-
cer, plenamente aplicable 6 pobo no constitucionalismo moderno. De
acordo con este gran xurista e pensador politico francés, «A soberania é
o poder absoluto e perpetuo dunha reptblica... (...). Digo que este po-
der é perpetuo, posto que pode ocorrer que se lle conceda poder absoluto
a un ou a varios por tempo determinado, os cales, unha vez transcorrido
este, non son mdis que sibditos». No constitucionalismo flexible, a ver-



dadeira condicién de soberano concorrerd, entén, neses gobernantes que,
ainda que creados de maneira formal polo Cédigo constitucional, poden,
finalmente, alteralo & sua libre vontade.

Resultado inmediato do anterior, serd, en segundo termo, a imposi-
bilidade practica do significado xuridico-politico do principio de supre-
macia. O non poder presentarse o pobo como o titular permanente, ou
perpetuo, dun poder soberano, absoluto e ilimitado no contido da siia
vontade, que, en todo caso, mantén a stia soberania mediante o texto cons-
titucional que é obra stia, non existe, no marco do constitucionalismo fle-
xible, titulo ninglin que realmente obrigue os gobernantes a suxeita-la sia
actuacién 4 Constitucion e 6 dereito.

A natureza de Lex Superior do Cédigo fundamental devén, en tales cir-
cunstancias, nunha simple quimera. En realidade, aquel aparecera equi-
parado en todo 4 lei ordinaria ¢, polo mesmo, sometido 6 azar dos intereses
concretos e conxunturais dos supostos poderes constituidos.

Todo o contrario sucede no dmbito do constitucionalismo rixido. A
suxeicion de gobernante e gobernados 4 Constitucién encontrase agora
absolutamente garantida. Que isto sexa asi, débese a que, como certeira-
mente comprenderon, entre outros, Esmein e Mortati, o establecemento
dun procedemento especifico para levar adiante a revision constitucional,
en tanto en canto permite a oposicion lei constitucional-lei ordinaria, non
fai senon consagrar de maneira definitiva a distincién entre o soberano
e 0s suxeitos non soberanos que actian no Estado constitucional, 6 de-
limitar claramente a esfera de actuacion de cada un deles. A regulacién
legal-constitucional do amending process permite, en efecto, que esta se-
paracion se mantefia 6 longo da vida do Estado constitucional. E faino
na medida en que, mercé a aquel, a contraposicién poder constituinte-
poderes constituidos se ve aqui completada coa irrupcién dun novo su-
xeito, o poder de reforma, distinto a ambos.

Deste xeito, o esquema politico inaugurado nos Estados Unidos, como
primeira manifestacién histérica do constitucionalismo rixido, ten tres pun-
tos de inexorable referencia en canto as stas posibilidades normativas:

1.1) Estaria, en primeiro termo, o poder constituinte. Nel reside a so-
berania, e, por iso mesmo, preséntase como o {inico suxeito lexitimado
para, coa aprobacién do texto constitucional, fixa-las bases politicas e as
regras xuridicas polas que ha de conducirse a nova organizacién politico-
estatal. As sdas principais caracteristicas serian, por un lado, a de que 6
tratarse do titular dun poder soberano, absoluto e ilimitado no contido
da sia vontade, o lexislador constituinte definese como res facti, non iu-
ris. Isto é, encontramonos ante un poder politico existencial e fictico, que
agroma espontaneamente da propia comunidade que decide darse a Cons-
titucion, a actuacion da cal, polo tanto, non pode quedar constrinxida po-
los estreitos limites dun dereito que encontra nel a sia fonte tltima, nin,
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moito menos, por un ordenamento xuridico anterior 6 seu propio nace-
mento. Por outra parte, é tamén intrinseco 6 Pouvoir Constituant o que unha
vez que a Constitucién foi aprobada e entra en funcionamento, aquel des-
aparece da escena politica para entrar nunha fase de letargo, da que tan
s6 saird cando se faga necesario que se dea unha nova Constitucién, dando
paso, asf, 4 actuacién dos poderes creados e ordenados por el mesmo.

2.1) Encontrdmonos, en segundo lugar, co poder de revision, que ac-
ttia dentro do Estado constitucional xa constituido, e que se configura como
un poder extraordinario tendo en conta que, observando, naturalmente,
as esixencias e requirimentos legal-constitucionalmente previstos para o
efecto, é o tinico suxeito facultado para proceder & modificacién formal
do Cédigo xuridico-politico fundamental. A natureza do lexislador que
reforma a Constitucién foi, e é ainda, unha cuestién moi debatida na dou-
trina. Os aspectos desta polémica van desde aqueles que, seguindo as for-
mulaciéns de Frochot no seu discurso, do 3 de setembro de 1791, ante a
Asemblea Constituinte francesa, identifican este co mesmo poder cons-
tituinte que aprobou a lei fundamental, o cal de maneira voluntaria ad-
mite a limitacién en canto ds formas de expresién da stia vontade que,
emporiso, contintia sendo ilimitada no seu contido material (Biscaretti,
Vanossi), ata os que consideran que estamos en presencia dun auténtico
poder constituido ainda que extraordinario en canto que exercita unha
facultade constituinte (Schmitt, Pérez Serrano, De Vega), pasando polos
que entenden que se trata dun mesmo poder -0 poder constituinte- ac-
tuando en dous momentos diferentes e con manifestaciéns distintas: no
momento de aproba-lo texto constitucional apareceria como un poder ab-
soluto, soberano e ilimitado, mentres que cando se trata de revisalo acep-
taria a limitacién formal e material da sia vontade, decidida, iso si, por
el mesmo (Crosa, Gonzélez Encinar, Calzada Conde).

Non podemos, como é obvio, deternos aqui na exposicién porme-
norizada da anterior disputa. O que a nés nos interesa agora € s6 o de-
terminar cal é o alcance da obra deste poder de reforma. Para iso, non
obstante, na nosa opinién, debemos indicar que cémpre descarta-la pri-
meira das posturas antes citadas, e iso por canto que a mesma conduce
6 mais absoluto dos absurdos. Debémoslle, neste sentido, 6 doutor De
Vega unha observacion fundamental: «En calquera caso [escribe o mes-
tre] trtase dun poder autolimitado no procedemento, pero absolutamente
libre e soberano no obxecto e no contido da stia vontade. E, naturalmente,
un poder que conserva as sdas plenas facultades soberanas e ¢ libre no
obxecto, por necesidade seguird sendo un poder constituinte (...). A stia
condicién de poder constituido na forma e no procedemento non de-
penderia, en definitiva, da Constitucién, senén da sua propia vontade.
Do mesmo xeito que como poder libre e soberano, en determinados mo-
mentos, pode acata-los procedementos de actuacién establecidos na norma



fundamental, noutras circunstancias pode non facelo. O que equivale a
indicar que as reformas constitucionais non serfan explicables, en ningin
caso, como resultado da supremacia da Constitucién, capaz por si mesma
de legaliza-lo cambio e controla-los seus propios procesos de transfor-
macién, sen6n como producto da vontade auténoma e libre do poder cons-
tituinte. Levando o razoamento ata as stas tltimas consecuencias, todo
isto quere dicir que, cando a revision se concibe como obra dun poder
soberano no obxecto, ainda que se presente como constituido e limitado
no procedemento, a propia institucién da reforma constitucional, en canto
expresién da continuidade xuridica do ordenamento, deixa de ter sentido».
Aceptado isto, a resposta 4 nosa interrogante aparece meridiana. En
efecto, xa se entenda que entre o poder constituinte e o poder de reforma
existe unha nitida e definitiva diferencia, xa se sostefia que se trata do mesmo
poder constituinte que actia en dous momentos distintos, sobre o que
non pode caber dibida ningunha é que, como con gran brillantez e acerto
puxera de manifesto Schmitt, a revision da Constitucién é unha facultade
constitucional e, por iso mesmo, tratase dunha competencia limitada pola
propia Constitucién. O anterior non significa senén que o que, 4 hora
de revisa-la lei fundamental, non pode en ningtin caso face-lo lexislador
constituinte é excederse nas funciéns que constitucionalmente ten atri-
buidas, entre as que, como non poderia ser doutro modo, non est4 a de
levar adiante actos revolucionarios. Dito doutro xeito, porque «A través
da reforma pddese legaliza-lo cambio, pero o que en ningtin caso resulta
posible ¢ legaliza-la revolucién» (P. De Vega), evidente resulta que o po-
der de reforma non estd facultado para, coa utilizacién do amending pro-
cess, nin para elaborar, aprobar e sancionar unha nova Constitucién, nin
para proceder 6s supostos de, en terminoloxia schmittiana, «destruccién»
e «supresion» ou «cambio» da Constitucion. Tales actuaciéns quedan re-
servadas 4 actuacion do poder constituinte como suxeito legibus solutus.
Tal concepcién do lexislador que reforma a Constitucién é, como de-
mostrou Gabriel Arnoult, a que se adoptou xa na Convencién de Filadelfia
cando, fronte 4 idea de que a revision era, ou debia ser facultade ilimi-
tada, estableceu unha serie de materias que non poderian ser obxecto de
revision, polo menos en condiciéns de normalidade. E de Estados Uni-
dos pasou 6 resto dos ordenamentos constitucionais. Deste maneira, en-
contramonos con que nada impediria que o pobo, como poder constituinte
revolucionario, puidera decidir darse unha nova Constitucién, xa que, como
soberano, ten sempre ese dereito e, ademais, a sia actuacién non pode-
ria verse restrinxida nin sequera na hipétese de que existan limites ma-
teriais absolutos expresos. Asi mesmo, nada impediria, tampouco, que
puidera verificarse o suposto da «reforma total» sempre e cando a mesma
se entenda como a posibilidade de alteracién de todo o articulado do texto
constitucional ben que, como indica Mortati, debendo respectar tanto os




principios inspiradores do constitucionalismo moderno, como todos aque-
les principios e valores que, establecidos e sancionados polo constituinte,
caracterizan e individualizan a Constitucion de que se trate.

3.1) Estaria, por tltimo, o lexislador ordinario. Estamos, agora, ante
un poder constituido, que foi creado pola Constitucién e que, polo tanto,
lle debe 4 vontade do constituinte a sta existencia mesma e tédalas stas
facultades. Da anterior definicién, dediicese, na nosa opinion, sen difi-
cultade que se trata dun poder que se encontra plenamente facultado para
a aprobacién, modificacién e derrogacion do dereito ordinario, pero que
queda excluido da actuacién no d@mbito da lei constitucional. Dabaselle,
deste xeito, cumprimento 4 tese que no ano 1758, formulou Emer de Vat-
tel, segundo a cal: «A nacién pode confiarlle o exercicio [da potestade le-
xislativa] 6 principe ou a unha asemblea, ou 6 principe e a esta asemblea
conxuntamente, os cales estan entén facultados para facer leis novas e
abroga-las vellas. Pregiintase se os seus poderes se estenden ata leis fun-
damentais, se poden cambia-la Constitucién do Estado. Os principios que
establecemos, condticennos certamente, a decidir que a autoridade des-
tes lexisladores non chega tan lonxe e que as leis fundamentais deben ser
sagradas para eles, se a nacién non lles deu expresamente o poder para
cambialas. Posto que a Constitucion ha de ser estable; e porque a nacién
a estableceu en primeiro lugar e lles confiou a continuacién a potestade
lexislativa a certas persoas, as leis fundamentais estdn exceptuadas da sta
comision. A fin e 6 cabo, é da Constitucién de onde estes lexisladores ob-
tefien os seus poderes. ;Como poderian cambiala sen destrui-lo funda-
mento da sta autoridade?».

E, en todo caso, con base nesta distincion dobre entre lei constitucional,
lei de revision e lei ordinaria, por unha parte, e entre poder constituinte,
poder de reforma e lexislador ordinario, por outra, como a supremacia
da Constitucién adquire o seu auténtico significado e verdadeira eficacia,
e tanto na stia dimension xuridico-politica como na estrictamente xuri-
dica. Con iso, e isto é o que agora nos interesa, salvagardase a idea de que
o pobo, como titular da soberania, é o tinico suxeito lexitimado para de-
cidi-los modos e as formas en que quere ser gobernado. A razén é facil-
mente comprensible.

Non pode esquecerse, en primeiro lugar, que a institucién dun proce-
demento distinto, usualmente mdis agravado e dificil, para revisa-la
Constitucién c6 legal-constitucionalmente establecido para a aproba-
cién, modificacién ou derrogacién da lexislacion ordinaria, no que, 4 fin
e posteriormente, se traduce é no reconiecemento dunha certa suprema-
cia xuridica, formal e material, da primeira sobre as leis ordinarias. Su-
premacia que se deriva da circunstancia de que, como escribiu De Vega:
«a técnica da reforma inverte o criterio clasico de interpretacion das nor-
mas. As férmulas contidas nos aforismos lex posterior derogat legi priori, lex



specialis derogat legi generali veranse substituidas por esta outra: lex supe-
rior derogat legi inferiori. O que significa que a vulneracién xuridica da
Constitucién por unha lei posterior, perfectamente admisible nun sis-
tema de Constitucion flexible, queda definitivamente aniquilada nun
sistema de constitucion rixida. As tinicas leis validas contrarias 4 Consti-
tucién, e posteriores a ela, serdn as que, por aterse 6s procedementos de
Reforma, se presenten como revisiéns constitucionais». O dereito consti-
tucional, en definitiva, convértese, mercé a esta maior resistencia 4 modi-
ficacién, no dereito positivo de médximo rango no Estado, ante o que, en
caso de conflicto, han de ceder, desde o principio e por principio, tédalas
demais normas xuridicas.

A soberania popular queda, deste modo, a salvo tendo en conta que
en caso de diverxencia entre a vontade do constituinte e a do lexislador
ordinario serd a primeira a que deba prevalecer. E iso tanto desde o punto
de vista l6xico-xuridico, como desde a éptica da correcta practica politica
do Estado constitucional. Hamilton puxo claramente de manifesto cando
sinalou que: «E se ocorrese que entre as dias hai unha discrepancia, debe
preferirse, como é natural, aquela que postie forza obrigatoria e validez
superior; noutras palabras, debe preferirse a Constitucién 4 lei ordinaria,
a intencién do pobo 4 intencion dos seus mandatarios».

En segundo termo, debe tomarse en consideracion que o principio de
rixidez, conforme o cal se establece un procedemento especifico para le-
var adiante a modificacién da Constitucién, distinto do legal-constitu-
cionalmente previsto para aprobar, modificar ou derroga-las leis ordinarias,
o que en realidade fai é perpetua-la distincién poder constituinte, como
soberano, e poderes constituidos, extraordinarios (poder de revisién) ou
ordinarios, sobre a base de delimitar claramente o dmbito normativo no
que cada un deles pode operar. Deste modo, conxtirase, cando menos no
plano teérico —~anque poida ser desmentido pola practica, como sucedeu,
xa quedou apuntado, en Europa como consecuencia da doutrina do pro-
pio Sieyés e, ainda mdis como consecuencia da doutrina da soberania com-
partida do liberalismo doutrinario-, o maior perigo que pode te-lo Estado
constitucional: a confusién entre poder constituinte e poderes constitui-
dos, que, posteriormente, conducirian 4 edificacién dun constituciona-
lismo ficticio, antesala de etapas de dictadura mdis ou menos encubertas.
En efecto, é en virtude do principio de rixidez como se asegura definiti-
vamente que «nin o poder constituinte pode proxectarse mais ald das
stas funciéns, asumindo competencias propias dos poderes constituidos,
nin os poderes constituidos poden, pola stia parte, usurpa-las atribucions
que unicamente lle corresponden 6 poder constituinte» (P. De Vega).

A conclusién a que, 4 vista do ata aqui exposto, ha de chegarse € ob-
via. O tnico soberano que pode existir no Estado constitucional é o pobo,
como titular do poder constituinte.

¥ mREGAP



bl H ESTUDIOS

2.3. Soberania e poder constituinte no Estado federal

Coniecida a solucién 6 problema da titularidade da soberania no marco
xeral do Estado constitucional, do que agora se trata, e con iso recupe-
ramo-la lina central deste traballo, é de determinar se este mesmo esquema
resulta aplicable 6 Estado federal ou, se se prefire, 6 Estado politicamente
descentralizado. A resposta a este interrogante ha de ser, na nosa opinion,
positiva. Sumdmonos, deste xeito, 4 opinién de Friedrich, para quen «po-
demos falar apropiadamente de federalismo s6 se un conxunto de co-
munidades politicas coexisten e interaccionan como entidades auténomas,
unidas nunha orde comiin e, por suposto, cada cal coa sia propia auto-
nomia. Semellante federalismo resulta incompatible co concepto tradi-
cional de soberania. Non cabe descubrir soberano ningiin no sistema federal
[xa operante]: autonomia e soberania exclliense mutuamente nunha orde
politica. (...). O tinico modo teoricamente claro e admisible de formula-
lo asunto é admitir que, en vez de ser dirixido por un poder soberano,
un sistema constitucional descansa sobre o poder constituinte». O que,
traducido noutros termos, non significa senén que a soberania no Estado
federal lle corresponde, tinica e exclusivamente, 6 pobo como conxunto.

Poucas dificultades deberia haber para admiti-lo correcto desta tltima
afirmacién cando o Estado politicamente descentralizado xorde como con-
secuencia da transformacién dunha preexistente estructura estatal unita-
ria. A razén antéllasenos facilmente comprensible. E verdade que o proceso
constituinte polo que nace o Estado federal pode, e debe, explicarse desde
o esquema trazado polo reverendo Wyse. Desta maneira, tamén neste caso
han de distinguirse o momento dos dereitos fundamentais, o do pacto
social e o do acto constitucional. Agora ben, o que sucede € que, na me-
dida en que este proceso constituinte ten lugar no seo dunha comuni-
dade politica xa establecida, o pacto social non reviste agora o caracter
de acto polo que se crea ou funda o Estado, senén mdis ben o de acto re-
fundacional. Isto €, 0 que no momento de novo pacto social se fai, € con-
firmar aquela vontade dos distintos individuos pola que se consentiu a
creacién da comunidade politica, 6 mesmo tempo que se reafirman, como
pobo unitario do Estado de que se trate, na stia condicién de titular tinico
da soberania.

O nacemento do Estado federal pola transformacién dun anteriormente
unitario, centralizado e centralista, resulta, desde esta perspectiva, claro.
Confirmado na sta soberania, o pobo decide manterse unido nunha co-
munidade politica tinica, ben que baixo outros principios e valores 6s que
rexian no momento anterior. Singularmente, no que a nés interesa aqui
—e por utiliza-la xa citada idea de Friedrich-, o permitir que no seo do
Estado aparezan novos centros de decisién politica, competentes para ac-
tuar separadamente e pola siia conta a solucién de problemas que antes
tifian en comiin.



E, precisamente, desde este entendemento desde onde resulta plena-
mente admisible a tese de, por exemplo, Jellinek e Carré de Malberg, con-
forme a que nestes supostos é un acto xuridico do poder constituinte estatal.
A fin e 6 cabo, na medida en que o Estado xa existe, ben poderia afirmarse
que a aparicion da estructura federal é o resultado da reorganizacién da
sociedade, que, como vimos xa, se leva adiante no momento do acto cons-
titucional, e que, no suposto que agora nos ocupa, se traduciria nun cam-
bio na normativa fundamental.

En todo caso, xa se admita a posicion destes dous tltimos autores ex-
plicando o nacemento do Estado federal en termos xuridicos, xa se pre-
tenda que tamén cando este nace desde a descentralizacién sé resulta
explicable como unha realidade féctica, sobre o que non pode haber du-
bida € sobre o quén é o titular da soberania na nova estructura politico-
estatal. O mesmo pobo que posuia a condicién de soberano no preexistente
Estado unitario, se erixe tamén, e coa confirmacién de novo pacto social,
no tnico soberano posible na nova manifestacion histérica do Estado cons-
titucional de que se trate.

E se isto € asf cando o Estado politicamente descentralizado xorde como
consecuencia dun proceso descentralizador, tampouco deberian existir de-
masiadas dificultades en admiti-lo mesmo cando nos enfrontamos 6 su-
posto contrario: a actuacién dun proceso de centralizacién de estados ata
enton soberanos e independentes. Acaso sexa co exemplo da Unién fe-
deral americana, forxada desde e sobre o principio democratico, como
mellor poida chegarse a comprender esta aseveracion.

Xa tivemos ocasion de sinalar que o proceso de total ruptura xuridica
e politica coa coroa britdnica, significou que o pobo das distintas colo-
nias se convertia, desta maneira, no inico dono do seu destino como uni-
dade politica terreal. Consecuencia desta consideracién foi, como
seguramente non poderia ser doutro xeito, a aprobacién, polo propio pobo
e No seu respectivo ambito xeografico, dos textos constitucionais polos
que ia organizarse a vida politica dos nacentes estados. Circunstancia esta
sobre a que non € preciso insistir outra vez.

No que si interesa deterse agora € no dato de que esa afirmacién, que
se deduce de forma inequivoca da propia Declaracién de independencia,
do pobo de cada unha das colonias como o tnico titular da soberania
en cada unha delas, se realiza de maneira coextensa coa manifestacién
do desexo de actuar unidos nunha organizacion supraestatal que engloba
tédalas colonias, ainda que sen perde-la sia individualidade como esta-
dos e, por conseguinte, sen renunciar 4 sia propia soberania.

A boa pluma de Jefferson, posta 6 servicio dos trece novos estados na
redaccién da Declaracién de independencia, non deixa lugar 4 dibida so-
bre esta cuestion. O ilustre politico virxiniano escribia entén que «Cando,
no curso do devir humano, un pobo se ve obrigado a disolve-los lazos
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politicos que o ligaron a outro, asumindo entre as potencias da terra o
posto separado e igual a que as leis da natureza e o Deus da natureza lle
dan dereito, (...) Por conseguinte, nos, os representantes dos Estados Uni-
dos de América, reunidos en Congreso xeral, pofiendo 0 supremo xuiz
do mundo por testemuna da rectitude da nosa intencion, en nome e au-
toridade do bo pobo destes estados [estas Colonias, na redaccion final],
rexeitamos e repudiamos toda fidelidade e sometemento 0s reis de Gran Bretana
e a calquera outros que no sucesivo, por eles, mediante eles ou baixo eles, pui-
deran reclamalas; disolvemos plenamente todo vinculo politico que ata hoxe poida
subsistir entre nds e o pobo ou Parlamento de Gran Bretafia; e finalmente afir-
mamos e declaramos que estas colonias unidas son estados libres e independentes,
e que como estados libres e independentes, tenen plenos poderes para
face-la guerra, acorda-la paz, concertar alianzas, comerciar e realizar canta
cousa ou accién pode en dereito realizar un Estado independente».

Establecianse, deste xeito, as bases para a creacién da Confederacion
de Estados, entendida como simple asociacién contractual e internacio-
nal, con vocacién de ser permanente, entre estados que seguen sendo so-
beranos. O que, no plano normativo fundamental, se traduciu na
elaboracién dos Articles of Confederation, aprobados polo Congreso o 5
de novembro de 1777, e foron finalmente ratificados pola totalidade dos
estados no ano 1781.

Importa sinalar, na medida en que iso nos permitird alcanzar unha maior
claridade no noso propésito, que nesta forma de organizacién politica o
problema da soberania dista moito de ser reconducible 6 esquema con-
ceptual que opera no Estado constitucional. E iso pola sinxelisima razén
de que a Staatenbund non é un verdadeiro Estado Constitucional. Debe
terse en conta, respecto disto, que os artigos da confederacion de ningin
modo son equiparables a unha Constitucién do tipo liberal-burgués, se-
nén que se trata dunha norma de caracter supranacional. Isto €, a por al-
gtins, denominada Constitucién confederal, que non € mais que un
auténtico tratado internacional realizado, e subscrito, por unha serie de
estados soberanos, membros todos eles da comunidade internacional. Cir-
cunstancia esta que non pode deixar de producir efectos en canto a na-
tureza da unién estatal. En efecto, se exceptiiamos a Meyer, existe un amplo
acordo na doutrina en considerar que o tratado polo que se funda a con-
federacion supén, si, a creacién dunha nova entidade politica, distinta de
cada un dos seus compofientes, 4 que se lle reconiece unha certa subxec-
tividade internacional, e que vai contar cunha minima organizacion ins-
titucional propia —o Congress, no caso dos Estados Unidos-, pero que isto
non implica, nin moito menos, a desaparicion dos membros para dar lu-
gar 4 fundacién dun tnico Estado soberano, suxeito de dereito interna-
cional, senén que, polo contrario, os «estados [os seu pobos] son ainda
os soberanos fundadores e administradores deste tipo de ordenamento».



Esta era, en definitiva, a situacién xuridico-politica na que se encon-
traban os Estados Unidos de América ata 1787. As carencias demostra-
das tanto na orde interna, de maneira particular nos temas econémicos,
e na internacional, decidiron o Congreso a convocar, en febreiro dese ano,
unha asemblea para revisa-la Norma Fundamental da Unién. Reunidos
efectivamente os pais fundadores o0 25 de maio en Filadelfia, abandona-
rase o fin orixinario para, 6 dicir de Publio, «Despois de experimentar de
modo inequivoco a ineficacia do Goberno federal [en rigor, confederal]
vixente, sodes chamados a deliberar sobre unha nova constitucién para
os Estados Unidos de América». Produciase, deste modo, o transito da con-
federacion 6 Estado federal.

Non fai falta demasiado esforzo para atribuirlle 4 reunién da Convencién
de Filadelfia a natureza do nationale Tat jellinekiano. Tampouco deberian
existir obstaculos para recofiecer nela a materializacién do pacto social.
O seu contido, segundo o meu parecer, é o que se consignou, de maneira
tan grafica como contundente, no preambulo da Constitucién federal: «NGs,
0 pobo dos Estados Unidos, co fin de formar unha unién mais perfecta,
establece-la xustiza, afianza-la tranquilidade interior, prove-la defensa co-
mun, promove-lo benestar xeral e asegurar para nés mesmos e para os
nosos descendentes os beneficios da liberdade, sancionamos e estatuimos
esta Constitucion para os Estados Unidos de Américan.

Naturalmente, a problematica da soberania sufrird, neste contexto, unha
notable conmocién. Se na etapa confederal, na medida en que é unha
simple asociacién contractual, a titularidade da soberania se situaba na
orbita dos estados e non no da Unidn, e asi quedaba patentemente re-
flectido no @mbito normativo en canto que tédolos documentos se rea-
lizaban «en nome e autoridade do bo pobo destes estados (ou colonias)»,
a partir da Convencién de Filadelfia sucede todo o contrario. En efecto,
a «Constitucion federal [escribe, por exemplo, La Pergola] refirese expli-
citamente 6 pobo dos Estados Unidos como titular do poder constituinte,
a diferencia da férmula adoptada polos Articles, na que se afirma que a
Uni6n € instituida entre os trece estados, individualizadamente nomina-
tum. A diversidade da linguaxe correspéndelle ademais 4 substancial di-
ferencia de estructura entre Confederacién e Estado federal, e débese en
particular & presencia no ordenamento federal dun pobo (e dos demais
elementos constitutivos) do Estado central, que en cambio faltan, segundo
a opinion xeral, na Confederacién».

Que iso sexa asi, resulta facilmente comprensible desde os esquemas
tedricos elaborados polo reverendo Wyse sobre o desenvolvemento do pro-
ceso constituinte. Neste sentido, encontrimonos con que cando, na Con-
vencién de Filadelfia, os representantes das distintas vilas dos estados se
ponen de acordo na necesidade de afondar e perfecciona-la unién e, en
consecuencia, acordan crear unha tinica comunidade, o que en realidade
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estan facendo non é senén renunciar 4 sia propia individualidade como
pobos diferenciados, para integrarse nunha unidade politica superior e
tinica: o pobo dos Estados Unidos.

Con iso, ocioso deberia ser advertilo, a titularidade da soberania pasa,
de maneira tan forzosa como inevitable, dos cidadéns das colonias, que
deixaron de existir como entidades illadas, 6 pobo da nova estructura es-
tatal. Nada de estrafio ten, en tales circunstancias, que os Founding Fathers,
como representantes desta nova colectividade, e actuando en nome e au-
toridade dela, puideran elaborar e discuti-lo texto da Constitucién que,
finalmente, debia ser establecida e sancionada polo propio pobo dos Es-
tados Unidos como titular indiscutido e indiscutible da soberania. Na sen-
tencia do caso Martin versus Hunter's Lessee, o xuiz John Marshall ptixoo
claramente de manifesto cando afirma que a «Constitucién dos Estados
Unidos foi decretada e establecida non polos estados, na sta capacidade
de estados soberanos, senén expresa e formalmente, (...), polo pobo dos
Estados Unidos».

O Estado federal queda, deste xeito, equiparado en todo 6 Estado cons-
titucional, e sera a l6xica deste tltimo a que, en definitiva, actie no seo
do primeiro. O anterior indicanos que tamén no Bundesstaat, a cuestion
do principio democratico acaba converténdose na problematica da re-
visién do texto constitucional aprobado por un soberano que tan pronto
como realizou esta tarefa, desaparece da escena politica ordinaria.

E mais, non pode de ningtin modo considerarse casual que fose no
marco dos estados politicamente descentralizados onde se formulase pri-
meiramente a necesidade de prever legal-constitucionalmente un meca-
nismo especifico para levar adiante a modificacién formal do Cédigo
xuridico-politico fundamental. A rixidez constitucional aparece, deste xeito,
estreitamente vinculada 6 federalismo. A stia entrada na Historia é, en efecto,
coextensa coa creacién do Estado federal, e pédese, incluso, dicir que aquela
¢, dun ou doutro xeito, consecuencia deste ultimo. Neste sentido, sinala
La Pergola que «se non se quere perder de vista o efectivo desenvolvemento
da idea da Constitucion rixida, non se pode, parécenos, esquecer que ela
madurou precisamente na tradicién politica americana, difundindose 56
despois, tamén féra dos ordenamentos federais, ata penetrar, como ¢€ sa-
bido, na esencia mesma do Estado democrético moderno. De modo que,
se ben o principio de rixidez reina hoxe ben mais ala do ambito das for-
maciéns federais, non hai dibida que a primeira intuicién e formulacion
_e neste sentido, o niicleo orixinario- daquel, van asociados co fenmeno
do Estado federal, e en particular co desefio e a obra dos Founding Fathers».
En todo caso, parece oportuno recordar que a esixencia de que a modi-
ficacién formal da Constitucién federal haxa de verificarse a través dun
procedemento especial no que, de maneira necesaria, han de participar
as colectividades-membros, as cales decidiran, do modo que sexa, sobre



a mesma por maioria cualificada, que se establece por vez primeira na
Constitucién americana de 1787, converteuse nun dos trazos mdis ca-
racteristicos do dereito constitucional federal, tanto é asi que este singu-
lar modo de revision constitucional foi utilizado tradicionalmente como
un dos elementos definidores do Estado federal que permite, ademais, con-
traponelo tanto 6 Estado unitario como 6 modelo confederal.

Agora ben, si isto é asi, debemos realizar unha aclaracién. £ verdade
que desde que foi aprobado o art. V da Constitucién americana, o requisito
de que a modificacién formal do texto federal tefia que ser aprobado polo
voto favorable dunha maioria cualificada dos membros, e non por una-
nimidade como na Confederacion, converteuse na regra xeral do dereito
constitucional federal, respecto da cal existen, ou existiron, moi poucas
excepcions, motivo polo cal non faltard quen entenda que incidir en que
reside no amending process unha das principais diferencias entre o Estado
federal e a Confederacion de estados resulta, en canto que evidente, in-
necesario, superfluo e sen xustificacién obxectiva ningunha.

Ocorre, sen embargo, que isto que hoxe nos parece tan claro, non foi
tan evidente no momento da creacién da regra da maioria cualificada. An-
tes O contrario, debe facerse constar que a mesma non foi admitida sen
oposicion. En efecto, o art. V encontrou, tanto no momento da sia ela-
boracién como posteriormente, a inimiga de, por un lado, os sectores mais
conservadores da Convencién, que vian no procedemento de reforma un
obstdculo para o cambio, e, por outro, a daqueles que entendian o Es-
tado federal como un contrato, que estaban empefiados en perpetua-la
cldusula da unanimidade contida nos Articles of Confederation. E esta opo-
sicién verificouse non s6 en Filadelfia, senén tamén despois da sta en-
trada en vigor. Sendo asf, parece oportuno o que, sequera sexa sucintamente,
nos detefiamos a realizar algunhas consideraciéns sobre o procedemento
previsto no artigo V do texto estadounidense.

Interesa sinalar, respecto disto, que cunha tal solucién os Founding Fa-
thers operaron unha notable diminucién en canto és requirimentos pre-
vistos para a modificacion formal dos Articles of Confederation. Pénsese que
se ben € certo que a esixencia da aprobacién por parte de maiorias cua-
lificadas non era descofiecida na etapa confederal, é o certo que esta téc-
nica quedaba reservada non para a lei fundamental da Unién, senén para
o dereito ordinario, requirindose, polo contrario, o asentimento unanime
dos membros para modifica-los Articles. Circunstancia esta que poderia,
certamente, interpretarse, con Pace, no sentido de que na Convencién de
Filadelfia, 6 introduci-lo criterio da maioria cualificada fronte 6 da una-
nimidade, se optou por realizar un evidente debilitamento da rixidez cons-
titucional.

Non cremos, sen embargo, que esta interpretacion sexa a correcta.
Inclindmonos, polo contrario, por darlle-la razén 6s dque, como, por




exemplo, La Pergola e De Vega, entenden que foi xustamente o estable-
cemento deste procedemento especial para levar adiante a reforma cons-
titucional, asi como o darlle entrada 6 principio da maioria cualificada
o0 que, 6 rompe-lo esquema pacticio propio da Confederacion, abriu o ca-
mifo cara 4 Constitucién rixida. Pero é mdis, debemos dicir que a regra
da maioria cualificada non é sé unha solucién técnica que se mostra como
totalmente l6xica e coherente co modelo de Estado que se creaba coa Cons-
titucién americana de 1787, senén que, na medida en que nos encon-
tramos ante un verdadeiro Estado constitucional, se trata da tinica férmula
compatible co Estado federal. Duias son, fundamentalmente, as razéns que
nos conducen a anterior afirmacion:

1.0) Debemos recordar, en primeiro lugar, que foi xa Friedrich quen,
con meridiana claridade e notable acerto e fortuna, puxo de manifesto
que o federalismo non pode ser concibido como un modelo politico es-
tatico, caracterizado pola existencia dunha divisién de poderes, particu-
lar e precisamente determinada e consolidada. Antes 6 contrario, s6 sera
posible alcanzar unha correcta comprensién do Estado federal desde o
entendemento do federalismo, e das relaciéns federais, como un proceso
dindmico que se desenvolve en dudas direccions distintas e, a vez, con-
verxentes. Proceso dindmico que, en tltimo extremo, significa que cando
as circunstancias histéricas impofan a actuacién da tendencia centrali-
zadora, algunha das competencias atribuidas as colectividades particula-
res terdn que pasar a mans da organizacioén politica central, e 6 contrario
cando o que se estea desenvolvendo sexa a tendencia descentralizadora.

Agora ben, se isto € asi, debemos advertir inmediatamente que o que
é importante, e resulta ademais decisivo para a atribucion da natureza fe-
deral a unha determinada estructura politico-estatal, é que este federali-
zing process non pode deixarse 4 decisién unilateral, e eventualmente
caprichosa e arbitraria, nin dos poderes da organizacion central, nin da
dos das organizaciéns rexionais. E, pola contra, necesario que unha e ou-
tra instancia de decisién politica encontren mecanismos xuridicos ade-
cuados para protexerse fronte 4 invasién do seu dmbito competencial por
parte da outra organizacién politica. O que, como advirte o propio Frie-
drich, s6 seré posible cando a distribucion de competencias, que € no que
finalmente se concreta o federalismo, se encontre positivizada nunha Cons-
titucion escrita e rixida.

Evidente resulta, neste contexto, a importancia que adquire, no marco
teérico e practico do Estado federal, a técnica da reforma constitucional,
que terd que satisfacer unha dobre funcién: por unha parte, a Constitu-
cién ha de ser rixida para, deste modo, dotar das notas de estabilidade e
permanencia as normas que establecen e sancionan o repartimento, te-
rritorial e funcional, do poder politico. Pero, por outra parte, € na me-
dida en que nos encontramos ante un sistema dindmico, ha de permitirse



o cambio constitucional para adecua-la division competencial ds novas
necesidades e requirimentos que o devir histérico puidera impofier. O man-
temento da unanimidade dos membros para aproba-la revision faise, desde
esta Optica, totalmente inviable, xa que, con ela, se estaria impedindo o
atender 6 dinamismo inherente 6 sistema federal. A fin e 6 cabo, xa Bryce
e Esposito advertiron que a adopcién de procedementos superagravados
para a modificacién formal da Constitucién, —e non cabe dubida de que
esixi-la unanimidade o é-, equivale, de feito, 6 establecemento de limi-
tes expresos a reforma.

Sendo asi, o gran problema que se formula é o de determinar cél é o
grao de rixidez que ha de ter o texto federal. E neste punto, como non
podia ser doutra forma, a l6xica do federalismo acaba coincidindo coa
do Estado constitucional mesmo -do que, polo demais, non é senén a
stia primeira manifestacién histérica-, que encontra nas palabras de Ma-
dison a sta primeira e mais perfecta formulacion: o procedemento de re-
vision ha de protexer por igual contra unha facilidade extrema que fixese
d Constituciéon demasiado variable, e contra unha esaxerada dificultade
que a fixese absolutamente invariable. Isto ¢, xustamente, o que fai o ar-
tigo V da Constitucion americana.

Non resulta, polo tanto esaxerada a afirmacién de Friedrich e La Per-
gola de que lle corresponde 6 Constituinte de Filadelfia o gran mérito de
resolver, coa adopcién dun texto rixido, un dos principais problemas or-
ganizativos do Estado federal. Pénsese que cunha tal solucién o que se
fai é, porun lado, garanti-lo repartimento, territorial e funcional, do po-
der politico entre as diversas ordes de autoridade, e iso na medida en que
se dota a esta materia da necesaria permanencia e estabilidade en canto
que se subtrae esta materia 4 vontade unilateral tanto dos poderes cons-
tituidos centrais, como a dos rexionais. Pero, por outra parte, evitase o
perigo de fosilizacion do sistema tendo en conta que, en virtude da téc-
nica da revisién, se prevé a posible variacién da divisién de competen-
cias constitucionalmente consignada, cando a propia dindmica do sistema
asi o requira.

2.0) A opcidén pola regra da maioria cualificada na aprobacién da re-
forma preséntase, como vemos, como unha consecuencia 16xica e inevi-
table nun sistema que se define por ser, esencialmente, unha estructura
dindmica. Pero é madis, debemos sinalar, en segundo lugar, que aquela é
a tnica férmula compatible coa natureza estatal do Estado federal. Afir-
macion esta que, segundo o noso parecer, non resulta dificil de admitir.
Neste sentido, xa tivemos ocasion de sinalar cémo o nacemento dun Es-
tado federal, calquera que sexa o seu proceso histérico de creacién, sem-
pre supon a actuacién dun Poder constituinte tinico que ou ben crea (funda)
o propio Estado, ou ben transforma ou permite a transformacion (refunda,
en definitiva) naquel modelo dun preexistente Estado unitario, mediante
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o establecemento e sancién dunha Constitucién en sentido moderno e
técnico. A natureza do Estado federal é, desde esta perspectiva, evidente:
este non é senén unha manifestacion estructural concreta do Estado cons-
titucional. E, en ultimo extremo, esta circunstancia a que, 6 diferencialo
da Confederacién, explica o por qué a solucién que era valida e racional
na etapa confederal, a unanimidade, devén inviable coa aprobacion da
Constitucién de 1787.

A razén é facilmente comprensible. O non verificarse no marco da Con-
federacién o feito nacional, axiomatico, resulta que esta non constittie un
Estado constitucional, sen6n que a stia verdadeira natureza é a de ser unha
unién entre estados soberanos, os cales continuian sendo suxeitos de de-
reito internacional, e que se rexen por unha lei fundamental que, en ri-
gor, non responde 4 idea de Constitucién en sentido moderno, senén a
de norma convencional. Requiri-lo voto unanime dos membros para re-
forma-la chamada «Constitucién» confederal encontra, neste contexto, so-
brada xustificacién. O que cun tal amending process se pretendia era, en
definitiva, manter e asegura-la condicién de suxeito soberano que lles co-
rrespondia Os estados particulares.

A situacién é completamente oposta no Estado federal. O que, en todo
caso, non é sendn consecuencia da sia propia esencia estatal. Debemos
insistir, neste sentido, na idea de que, porque o Estado federal é unha ma-
nifestacién do moderno Estado constitucional, o tnico soberano posible
nel é o Poder constituinte que elabora, aproba, establece e sanciona o texto
federal. A organizacién politica central e as organizaciéns politicas rexionais
caracterizanse, entén, por ser titulares non da soberania, senén da auto-
nomia.

Desta maneira, innecesario deberia ser afirmar que a finalidade do
procedemento de revisién non pode ser, no Estado politicamente des-
centralizado, a de preservar para as colectividades-membros unha sobe-
rania que, polo demais, non lles corresponde. Polo contrario, do que se
trata é de salvagardar esa soberanfa do pobo que, de maneira explicita,
quedou proclamada e afirmada desde o mesmo preambulo do Cédigo
fundamental estadounidense. En tales circunstancias, compréndense per-
fectamente os esforzos de Calhoun, maximo representante das teses con-
tractualistas na teoria e practica constitucional americana, para, coa ape-
lacién 6s States rights, 6 right of nullification e & concurrent majority, restablecer
pola via da interpretacién o principio de unanimidade que rexeitara o
constituinte. Con iso, non pretendia senén que os estados-membros re-
cuperarén a condici6n de soberanos que perderan no momento do pacto
social.

Porque isto é asi, ocorre que, outra vez, a l6xica interna do sistema fe-
deral acaba coincidindo coa léxica, mdis xeral, do propio Estado cons-
titucional. Sen diibida, foron os mesmos razoamentos esgrimidos, por



exemplo, en Virxinia por Jefferson en favor da modificabilidade da Cons-
titucion, 6s que os revolucionarios franceses lles deron expresién normativa
nos contundentes artigos 1.1 do titulo VII da Constitucién de 1791, 30
da Declaracién de dereitos do home de 1793 e 28 da Constitucién do
mesmo ano, os que conduciron tamén o6s Founding Fathers en Filadelfia
a redacta-lo artigo V e, ademais, a sancionar nel o principio da maioria
cualificada.

Sexa diso o que sexa, 0 que agora nos interesa destacar é que a sobe-
rania do pobo federal no seu conxunto, que como tal soberano pode im-
ponérlle-la stia vontade as partes, queda tamén a salvo no marco do Estado
politicamente descentralizado como consecuencia do procedemento de
reforma. A fin e 6 cabo, o que os «pais fundadores», ~0 mesmo reza para
todolos constituintes dos distintos estados federais, que apareceron des-
pois deles-, fixeron, coa aprobacién do artigo V, foi darlle plena validez
e realidade xuridica a aquela idea de que o pobo mantén a siia sobera-
nia no Estado constitucional xa actuante a través dunha Constitucién que,
como consecuencia inmediata da singular natureza do seu autor, ha de
presentarse como a norma suprema. E é que, en efecto, foi a esixencia de
que para reforma-lo Cédigo fundamental debia observarse un procede-
mento especifico e distinto do legal-constitucionalmente previsto para apro-
bar, modificar ou derroga-la lexislacién ordinaria, —~que é no que, en rigor,
se traduce o principio de rixidez-, o que, 6 permiti-la clara e nitida se-
paracion entre poder constituinte/poder de revision/poderes constituidos
e lei constitucional/lei de reforma/lei ordinaria, erixiu, finalmente e de
maneira inequivoca, a Constitucién federal na posicion de Lex Superior,
6 cumprimento da cal, consecuentemente, quedan obrigados de igual ma-
neira as autoridades da organizacion politica central e as das organiza-
ciéns politicas rexionais.

A vista do ata aqui exposto, sinxelo ¢ inferi-la inviabilidade das dou-
trinas de Calhoun e von Seydel para explicar cabalmente o litixio sobre
a titularidade da soberania no Estado federal. O gran problema desta cons-
truccién €, na mina opinién, que non toma en consideracion a verifica-
cién do feito nacional como orixe do propio Estado federal, e que este
supon a disolucién dos distintos entes politicos nunha tinica unidade so-
berana: o pobo federal no seu conxunto. Como a ninguén se lle oculta,
o0 seguir mantendo que, pese a creacién da federacion, os membros se-
guen sendo soberanos conduce a que o texto federal non poida ser en-
tendido como unha verdadeira Constitucion, senén que, polo contrario,
aquel continuard presentdndose como un simple contrato subscrito en-
tre soberanos. O que, como escribiu Mouskheli, leva «a desconcertante
conclusioén de que a forma estatal conecida co nome de Estado federal
non existe nin pode existir», salvo que con esta expresion faga referencia
4 Confederacién de Estados.
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Tampouco nos parecen adecuadas as conclusions de Le Fur, xa que
cando este nega a condicién de soberanos dos membros, para predicar
esta condicién unicamente do Estado federal, faino non atribuindolle a
soberania 6 pobo, senén 6s poderes constituidos da organizacién poli-
tica central. Tal concepcién, ocioso é advertilo, choca frontalmente coa
l6xica do Estado constitucional que, como vimos, se concreta na afirma-
cién de que no Estado constitucional xa operante non cabe mdis sobe-
rano c6 poder constituinte, de maneira tal que tédolos poderes que ac-
tiian no seu seo se presentan necesariamente como poderes constituidos,
que foron creados pola Constitucién, que lle deben tédalas stias faculta-
des e que, por iso mesmo, se encontran obrigados ¢ seu cumprimento.

Algo parecido cabe dicir da construccién de Jellinek. Neste sentido, debe
recordarse que a Escola Alemana de Dereito Puiblico, alomenos no que
se refire a von Gerber, Laband e o propio Jellinek edificaron unha teoria
do Estado e do dereito constitucional na que o elemento central e basi-
lar non era o principio democrético, senén, moi 6 contrario, o principio
monarquico. Partindo desta idea, encontrdmonos con que estes autores
resolven a cuestién da soberania no Estado atribuindolle esta 6 propio
Estado. Agora ben, na medida en que se trata dun ente abstracto, o Es-
tado soberano necesita, 6 modo e maneira que a Nacion en Sieyes, dun
representante para exerce-la sia soberania. E ese representante non pode
ser outro c6 monarca. Nada de estrafio ten que estes autores fosen con-
siderados como os grandes teéricos do poder do rei. Aplicado isto ¢ Es-
tado federal, e en particular 6 Imperio guillermino, encontrdimonos con
que 6 afirmar que a soberania pertence 6 Estado federal no seu conxunto,
e non 6s estados, o que en realidade estan facendo é consolida-lo rei de
Prusia, como emperador, na posicion de soberano. O que € totalmente
incompatible cun sistema baseado na idea de autonomia e na de sobe-
rania.

De maneira intencionada, deixamos para o final o xuizo sobre a dou-
trina da cosoberania que formulada orixinariamente por Hamilton e Ma-
dison, pretenden resucitar hoxe, os nosos partidos nacionalistas, nunha
versién mdis complexa na que a soberania se divide entre a Union Eu-
ropea, o Estado e as comunidades auténomas. Ninguén pode nega-lo
enorme valor politico que tivo a primixenia formulacién desta tese. En
efecto, gracias a ela puidéronse vence-las reticencias que algtns dos ho-
mes de Filadelfia tifian cara 4 creacién dun tnico Estado constitucional.
Pero, se isto é asi, debemos advertir inmediatamente que, sen prexuizo
de reconecerlle este valor politico na forxa da republica federal estadou-
nidense, a mesma resulta insostible. No fondo, o que sucede € que os man-
tedores da cosoberania estdn s6 facendo referencia a que no seo do Estado
federal sempre ha de verificarse un repartimento, territorial e funcional,
do poder entre a organizacién politica central e as organizaciéns politi-



cas rexionais, de xeito tal que, como escribe Carré, cada unha destas en-
tidades «postie, para o exercicio da siia competencia, tédolos atributos
da potestade estatal e tamén tédolos 6rganos lexislativos, gobernamen-
tais (...) e xudiciais para o exercicio desa potestade».

En definitiva, a resposta 4 cuestion da titularidade da soberania no
Estado federal, é a que nos ofrece Carl Friedrich. No Estado Federal, o
unico soberano posible é o poder constituinte que elabora, aproba, es-
tablece e sanciona a Constitucion federal, e as autoridades da organiza-
cién politica central e as das organizaciéns politicas rexionais non son
senén poderes constituidos, que se presentan como os titulares da auto-
nomia.

3. A soberania na Constitucion espaiiola de 1978 e as
propostas nacionalistas, ou dos limites da interpretacion
e reforma constitucional

Coriecida xa a solucién da teoria do Estado 4 problemadtica da sobe-
rania no Estado federal, do que agora se trataria é de ver se 0 noso vixente
ordenamento constitucional responde 6 mesmo esquema, e se, COMO cre-
mos, a resposta € afirmativa, ver cdl é a sorte que poden correr as pro-
postas nacionalistas.

A primeira cuestion que debemos deixar claro, é que nos movemos
no dmbito dunha Constitucién democrdtica, que foi aceptada maiorita-
riamente polo pobo espaiol como titular do poder constituinte. Certo é
que a determinacién do momento en que se verifica o pacto social é, como
dunha ou doutra forma quedou xa apuntado, moi dificil entre nés. Agora
ben, do que non pode quedar ningunha dubida é de que cando o Parla-
mento elixido en 1977 se autoproclamou como Cortes constituintes, o
que fixo, 6 modo e maneira que fixeran os estados xerais na Francia de
1789 ou as Cortes de Cadiz, foi romper todo nexo de unién coa situa-
cién xuridica e politica anterior, para, en nome do pobo espafiol como
linico suxeito lexitimado para decidir cémo ia ser gobernado, inaugurar
un novo ordenamento. Nova situacién xuridica que, de maneira indubi-
tada, acepta o propio pobo no referendo constitucional. Porque isto é asi,
evidente resulta que tan absurdo é pretender que, desde a consideracién
de que o poder constituinte non é mdis que un mito, o fundamento da
eficacia do texto de 1978 encéntrase nas leis fundamentais do Reino do
periodo franquista (Requejo Pagés), como soster, como fai Herrero de Mi-
noén (El Pais, 31/10/1998, pax. 16), que opone-las soluciéns contidas na
Constitucién a certas pretensiéns non sexa mdis que resucita-lo dereito
de guerra dos Espartero, Canovas e Franco. Esquécese, con iso, a méis ele-
mental consecuencia do principio democrético: que a vontade do pobo
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como ente unitario pode, na medida en que é soberano, imponerse 4 dal-
glins dos seus integrantes. Partindo desta premisa é como pode abordarse
cabal e ponderadamente o tema que agora nos ocupa.

Como é sabido, a vixente Constitucion refirese 4 titularidade da so-
berania no artigo 1.2. Nel establécese que «a soberania nacional reside
no pobo espanol, do que emanan tédolos poderes do Estado».

Desde un punto de vista técnico, o teor deste precepto non pode ser
mais desafortunado. Pénsese, respecto disto, que se produce nel a com-
binacién e confusion de dous conceptos claramente contrapostos, cOmo
son a idea de soberania nacional e a da soberania popular. A primeira,
que encontra no ;Qué es el Tercer Estado? (1789) de Sieyés a stia primeira
formulacién teérica acabada, fundaméntase nos presupostos ideoloxicos
do pensamento liberal, e para o que en realidade serviu foi para conso-
lida-la burguesia nunha posicién preponderante, e case hexemonica, no
marco do Estado liberal. A segunda, a soberania popular, encontra a sta
xustificacién no pensamento politico democrético e, de maneira singu-
lar, nas teorias de Jean-Jacques Roussexau sobre o contrato social e a vo-
lonté générale.

A xustificacién do precepto deberase encontrar, entén, en causas pu-
ramente politicas, e que, en Gltimo extremo, se descobren cando o artigo
1.2 se pon en relacién co artigo 2.1, no que se recofiece o dereito a au-
tonomia das nacionalidades e rexiéns que integran a Nacion espafiola.
Neste sentido, debe recordarse que existe un amplo acordo na doutrina
en entender que 6 cualificar como «nacional» a soberania, por unha parte,
e atribuirlle esta 6 pobo, por outra parte, o que o constituinte pretendia
era poner claramente de manifesto que a soberania pertence 6 Estado es-
panol, e non ds comunidades auténomas que puideran constituirse.

Incluso admitindo esta explicacién, o artigo 1.1.2 continida sendo pouco
ou nada afortunado. Na mifna opinién, o mesmo resulta criticable por
canto que parte na sia redaccién dun presuposto erréneo e, en defini-
tiva, acaba converténdose nunha declaracién intil e superflua. Recérdese
que, como acabamos de ver da man de Friedrich, no Estado federal, ou
politicamente descentralizado, non pode haber mais soberano c6 poder
constituinte que elabora, aproba e sanciona a Constitucién. Desde esta
perspectiva, non cabe dibida de que se o que se perseguia era atribuirlle
a soberania 6 Estado, como organizacion politica central, e non 6s mem-
bros, estamos ante un precepto claramente erréneo. Asi mesmo, ocorre
que se o que se pretendia era deixar claro que as comunidades autono-
mas son entes auténomos e non soberanos, tal declaracién resulta abso-
lutamente superflua, xa que forma parte da loxica do Estado federal o que
tanto a organizacién politica central como as rexionais son titulares do
dereito de autonomia, pero nunca da soberania, que pertence 6 poder cons-
tituinte federal.



Sexa diso o que sexa, 0 que aqui nos interesa destacar é que a virtua-
lidade tltima do artigo 11.2 é a de que, con el, se pecha o paso 6 reco-
fiecemento do status de soberano ds comunidades auténomas e, por iso
mesmo, o exercicio do dereito de secesion. O verbo de Herrero de Mi-
noén, posto entén 6 servicio da UCD, afirmouno de maneira expresa na
constituinte. Con iso, non se facia, en rigor, mdis que adopta-la solucién
xeral no marco da teoria constitucional da federacién: porque as colecti-
vidades particulares non son soberanas, a Constitucién non pode, en nin-
guin caso, ser comprendida como un simple contrato entre as comunidades
auténomas, que, certamente, as obriga e crear un vinculo de unidade en-
tre elas, pero que, sen embargo, pode ser rescindido libremente por al-
gunha ou algunhas delas basedndose na siia soberania.

En tales circunstancias, a resposta 6 interrogante que suscita estas pa-
xinas, é clara e meridiana. En Espaiia, na medida en que nos encontra-
mos nun Estado constitucional baixo a forma de Estado federal, o tinico
soberano posible é o pobo espanol no seu conxunto. Sendo asi, é tamén
evidente, e diso son ben conscientes os partidos nacionalistas, que as rei-
vindicacions destes tltimos no sentido de que se lles recofieza s comu-
nidades auténomas -que, por esixencia do principio de igualdade que é
inherente 6 principio democritico, haberia de estenderse a todas- a stia
condicién de suxeito soberano, ou cosoberano, resulta imposible, polo
menos tal e como estd hoxe o marco xuridico-politico espanol. Circuns-
tancia esta que determina que o noso interrogante inicial se transforme
no problema de se é posible, ou non, incorporar tales esixencias 4 vixente
Constitucion. O que nos leva a formuldrno-lo tema da mutacion e da re-
forma constitucional.

Coa primeira alternativa faise referencia 6 fenémeno das modificaciéns
non formais da Constitucion, tendo en conta que a mutacion, segundo
definicién de Hesse, «modifica da maneira que sexa, o contido das nor-
mas constitucionais, de modo que a norma, conservando o mesmo texto,
recibe unha significacién diferente». A esta opcién é 4 que se adscribe, en
defensa agora dos intereses do PNV, Miguel Herrero de Mifén, cando,
sen importarlle contradicir frontalmente o que afirmara no seo da cons-
tituinte, apela 4 necesidade dun pacto para interpreta-lo artigo 1.2 e 0 2
d luz da disposicion adicional primeira e, desta maneira reconecerlles tanto
o dereito de secesién, como a condicién de soberano -cosoberano, en
realidade- 4s comunidades auténomas de Cataluna, Euscadi e Galicia.

Ninguén pode dubidar da enorme virtualidade das mutaciéns como
mecanismo para logra-la dindmica constitucional, en tanto en canto que
lle permiten 6 texto constitucional adecuarse, na medida do posible, a
realidade politica e social que, por definicidén é historicamente cam-
biante. Baste, respecto disto, con recordar que foi, precisamente e, como
entre outros, puxo de manifesto La Pergola, en virtude desa interpreta-
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cién actualizadora dous operadores politicos e, sobre todo, os xudiciais,
polo que a Constitucién norteamericana puido, con escasas reformas,
sobrevivir 6 longo de madis de dous séculos.

Tampouco pode discutirse que, como di Pérez Royo, a introduccion
da xustiza constitucional supuxo que «a reforma da Constitucién en
canto que instrumento de adaptacion do texto normativo a realidade
perde gran parte do seu significado. [Na medida que] A adaptacién da
Constitucién 4 realidade non se fard tanto por via de reforma como por
via de interpretacion», non pode esquecerse, sen embargo, que a facul-
tade de muda-la Constitucién en mans do intérprete, e en particular o
xuiz constitucional, non é ilimitada. En efecto, foi xa Hesse quen, con
meridiana claridade, puxo de relevo que a interpretacién ten os seus pro-
pios limites, que, basicamente, se concretan no propio texto constitucio-
nal de que se trate. O que, en definitiva nos di que da célebre clasifica-
cién das mutaciéns elaborada por Hsii Dau-Lin, s6 cabe reputar como
vilidas e lexitimas a primeira: as debidas a practicas politicas que non se
opoiien formalmente 4 Constitucion, e a cuarta: as producidas a través
da interpretacion actualizadora dos termos da Constitucién, pero respec-
tando o seu significado e sentido. Ignora-la existencia destes conduciria,
como admite a mellor doutrina, a unha situacién perigosisima para o
propio mantemento do Estado constitucional xa que, con iso, non se es-
taria sendn abrindo a porta a situaciéns previas a dictaduras madis ou me-
nos encubertas. Evidente resulta, en tales circunstancias, que o que o in-
térprete constitucional non poderia nunca facer, por moi xeneroso que
desexe ser, ¢ ir abertamente en contra do texto da norma que interpreta.

Non deixa de ser sintomatico que sexa, xustamente, Herrero de Mi-
noén, o mdis conspicuo defensor do principio mondrquico, o que, ape-
lando 4 Historia, se presente como o paladin da posibilidade de introducir,
pola via da interpretacién e con base nun pacto entre notables, soluciéns
que ou ben foron expresamente rexeitadas polo Constituinte (o ius se-
cessionis), ou ben resultan ontoloxicamente imposibles (recofiecer no seo
do Estado constitucional xa en funcionamento a existencia de soberanos
distintos do Pobo como unidade e, ademais, actuando sempre nesa con-
dicién). O fin e 6 cabo, o que desde o principio monarquico e, asi mesmo,
desde o que Garcia-Pelayo denominou o concepto histérico-tradicional
de Constitucién faise, non é senon nega-la capacidade do pobo, a razén
na terminoloxia dos revolucionarios liberal-burgueses, para organiza-la
vida politica do Estado. Facultade esta que unicamente se lle recofiece 4
Historia interpretada, iso si, polo auténtico soberano: o principe e o seu
consello de notables.

A conclusién 4 que, desde esta 6ptica, debe chegarse, antéllasenos
evidente. En efecto, porque a posibilidade de satisface-lo requisito da
mobilidade a través das modificaciéns non formais da Constitucién é



sempre unha facultade limitada, o que sucede non é senén que se fai ab-
solutamente necesario e ineludible o acudir 4 técnica da revisién ali
onde se formule unha situacién limite. Requirimento este que puxo de
manifesto o profesor De Vega, cando advirte que «se as esixencias politi-
cas obrigan a interpreta-lo contido das normas de forma distinta 6 que
as normas significan, é enton cando a reforma se fai xuridica e formal-
mente necesaria (...). Cando a opcién 1ltima se presenta nos termos de
reforma ou falseamento do texto constitucional, as esixencias da léxica
xuridica a favor da reforma terminan coincidindo cos requirimentos da
propia loxica politica democratica».

Disto tiltimo son conscientes os propios nacionalistas. Non outra cousa
significa o que, fronte 4s criticas que suscitou o chamado «documento Ar-
danza», argumentaran que a Constitucion non pode entenderse como un
limite, xa que esta prevé a stia propia reforma. Desta maneira, e como a
ninguén pode ocultdrselle, fanse eco dunha das tres grandes funciéns que
debe cumprir o instituto da reforma no moderno Estado constitucional.
Referimonos, claro estd, 4 finalidade da revisién como mecanismo de ade-
cuacién entre a realidade xuridica e a realidade politica.

Importa advertir que, cunha tal posicién, os nacionalistas catalans, ga-
legos e vascos non inventan nada novo. En efecto, debe recordarse que
se ben os primeiros constituintes liberal-burgueses estaban imbuidos da
idea de que, porque actuaban en nome da razon, eran capaces de apro-
bar un documento de goberno vélido para todo momento e lugar, rapi-
damente comprenderon, sen embargo, que a absoluta inmodificabilidade
dos textos constitucionais depararia a stia propia aniquilacién. Sendo asf,
procederon, tanto en Estados Unidos como en Francia, a regular un pro-
cedemento de reforma, desde o entendemento de que a modificabilidade
da Constitucién permitiria atende-la inexorable necesidade de que aquela
debe adaptarse 4 Historia para consegui-los seus fins. O anterior non for-
mula, segundo o noso parecer, grandes dificultades para a sia compren-
sion. Como é de todos conecido, unha das peculiaridades mdis relevantes
e significativas da Constitucién como norma xuridica €, precisamente, a
que se deriva do seu propio obxecto de regulacién: o Estado ou, dito en
termos mais precisos, o que a Constitucién pretende regular é, como si-
nala Smend, a vida do Estado, que é sempre unha vida dindmica e en con-
tinua evolucion histérica. Circunstancia esta que, de maneira inevitable,
pon de manifesto outra das especificidades do dereito constitucional, cal
¢ 0 que a normativa da Constitucion depende, en iltimo extremo, de ser
capaz de asumir en todo momento, e na medida do posible, a realidade
politica e social que pretende regular.

Facilmente se descobre, desde esta Optica, que o primeiro problema
do dereito constitucional é o de como consegui-la adecuacién entre un
texto constitucional que, por dicilo na feliz expresion de Leowenstein,
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se presenta como un complexo normativo froito do acordo dunhas de-
terminadas forzas politicas nunhas circunstancias histéricas concretas,
aparece como algo estético, cunha realidade politica e social -a vida do
Estado- que, por definicion, é historicamente cambiante e que se en-
contra en continuo e ininterrompido movemento. E neste contexto onde
a técnica da reforma se presenta, e adquire plena xustificacion, como
instrumento idéneo para, 6 evita-la posible obsolescencia histérica do
codigo fundamental, permiti-la adecuacién da realidade normativa coa
realidade politica. O que, dito noutros termos, significa que a revisién
constitucional se define como unha técnica de defensa da Constitucién
tendo en conta que, con ela, se logra a subsistencia da realidade consti-
tucional.

Asf as cousas, o entendemento da reforma como mecanismo de ade-
cuacion entre realidade xuridico-normativa e realidade social e politica,
formula, en primeira instancia, a cuestién de cindo se fai necesaria a trans-
formacién da Constitucion. A resposta €, na nosa opinién, obvia. Cando
as previsiéns constitucionais deixan de ser aptas para encamifiar de ma-
neira satisfactoria a vida da comunidade, é cando, en definitiva, apare-
cerd en toda a sua entidade a necesidade de permiti-la reforma do texto
constitucional.

Agora ben, debemos advertir que o que, de maneira inocente ou in-
teresada, estin esquecendo os partidos nacionalistas, ~de maneira parti-
cular, CiU e PNV, xa que o BNG aposta polo cambio de Constitucién e
non pola reforma-, € que o instituto da reforma non nace tanto para per-
miti-lo cambio como, pola contra, para intentar preservar e, dunha ou
doutra forma, perpetua-la vontade do constituinte. Isto é, e como xa in-
dicamos, a principal finalidade da revision constitucional é consolida-lo
dogma politico da soberania popular, transformandoo no dogma xuri-
dico da supremacia constitucional.

Nada de estraio ten, en tales circunstancias, que Mortati definira a re-
forma dicindo que se trata dunha institucién garantista, a finalidade da
cal non é tanto a de permiti-la variacién formal, canto a de asegura-la per-
manencia da Constitucién, polo menos no seu contido fundamental. Dito
doutra maneira, o amending process preséntase, sen dibida, como o ins-
trumento idéneo e necesario para asegura-la subsistencia da realidade cons-
titucional, pero, —e isto é o importante e o que inevitablemente se deriva
da stia condicién de institucién bésica de garantia—, tal eventualidade ha
de verificarse sen quebrantamento da continuidade xuridica do Estado ou,
dito noutros termos, sen que o Cédigo constitucional perda a sta iden-
tidade como estructura conformadora do Estado.

Facilmente se descobre, desde esta perspectiva, que a operacién da re-
forma se encontra sempre, e de maneira necesaria, sometida a limites. En
efecto, debe dicirse que calquera que sexa a concepcién que se mantena



do poder de reforma, sobre o que non pode caber ningunha dibida é de
que, como con gran brillantez puxera de manifesto Schmitt, a revision
da Constitucién é unha facultade constitucional e, en consecuencia, tra-
tase dunha competencia limitada pola propia Constitucién. O anterior
non significa senén que o que, a hora de reforma-la lei fundamental, non
pode en ningun caso facer o lexislador constituinte é excederse nas fun-
ciéns que constitucionalmente ten atribuidas. Actuar doutro modo suporia,
en ultimo termo, que a actuacién do lexislador que modifica a Consti-
tucién deixaria de te-la consideracién dunha simple operacién xuridica,
que é o que supon a reforma, para converterse, de maneira inevitable, nun
acto revolucionario.

En tales circunstancias, a cuestion que se formula é a de cdles son os
limites da reforma ou, o que é o mesmo, 6nde se encontra a fronteira en-
tre 0 que, en rigor, é un acto xuridico, a técnica da revision, e a execucién
dun acto revolucionario. Bastenos con indicar, desde unha 6ptica xeral,
que foi xa o propio Carl Schmitt quen veu contestar a este interrogante, 6
indicar que os «limites da facultade de reforma-la Constitucién resultan
do ben entendido concepto de reforma constitucional. Unha facultade
de «reforma-la Constitucién», atribuida por unha normacién legal-cons-
titucional, significa que unha ou varias regulaciéns legal-constitucionais
poden ser substituidas por outras regulaciéns legal-constitucionais, pero
baixo o suposto de que queden garantidas a identidade e a continuidade
da Constitucién considerada como un todo. A facultade de reforma-la
Constitucién contén, pois, so a facultade de practicar, nas prescricions le-
gal-constitucionais, reformas, adicions, refundiciéns, supresiéns, etc.,
pero mantendo a Constitucién; non a facultade de dar unha nova Cons-
titucion».

Nin que dicir ten que esta problematica adquire unha singular trans-
cendencia nun ordenamento como o noso onde, salvo o limite tempo-
ral 4 iniciativa de reforma imposto polo pouco afortunado artigo 169,
non s6 non se establece ningan limite expreso, sendn que, ademais, se
prevé a hipdtese da revision total art. 168.1 C.E.). Pénsese que, con base
nestas circunstancias, non faltou quen entenda que tédolos contidos da
nosa vixente Constitucién poden ser obxecto de reforma. O que, se dird,
supén un dos maiores acertos do Constituinte de 1977-1978, tendo en
conta que, O renunciar 6 establecemento de cldusulas de intanxibilidade
e abri-la porta 4 reforma total, se acepta sen reservas o mandato do ar-
tigo 30 da Declaracion francesa dos dereitos do home do 29 de maio de
1793, segundo o cal o poder constituinte de hoxe non pode limita-lo
poder constituinte do mand. Desta maneira, estarianse satisfacendo as
esixencias propias do principio democratico de que o poder constitu-
inte, como poder soberano e absoluto que é, non pode encontrar nin-
gun tipo de limite material nin no momento de aprobar e sanciona-lo
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texto constitucional nin, tampouco, 4 hora de proceder @ sia reforma,
e se, pese a iso, os houbera, tales limites carecerian de valor xuridico.

Non cremos, sen embargo, que esta interpretacion sexa correcta. En
primeiro lugar, porque o reconecemento da posibilidade das reformas to-
tais non pode, en ningin caso, entenderse como a autorizacion feita 6
poder de reforma para levar adiante actos revolucionarios. En efecto, ad-
miti-las reformas totais, é dicir, que todo o articulado da Constitucién poida
ser sometido a discusién, non pode entenderse no sentido de que o po-
der de reforma poida, mediante a observacién do procedemento de es-
tablecido para a revision, promulgar unha nova Constitucién. Pola
contra, e como pon de relevo Mortati, incluso cando o que se pretenda
sexa modifica-la totalidade dos artigos do texto constitucional, o lexisla-
dor constituinte terd que respectar tanto 0s principios inspiradores do
constitucionalismo moderno en xeral, como todos aqueles principios e
valores que, establecidos polo poder constituinte orixinario, caracterizan
e individualizan o cédigo fundamental de que se trate. Actuar doutro xeito,
darfa lugar, como veremos despois con mais detalle, 6s fenémenos de,
na clasica terminoloxia schmittiana, as destruccions e as supresions ou
cambios da Constitucién, a realizacion dos cales lle compete, inica e ex-
clusivamente, 6 poder constituinte orixinario, en canto que poder sobe-
rano, absoluto e, agora si, ilimitado no contido da sta vontade.

En segundo termo, compre advertir que a existencia de limites mate-
riais non implica unha mingua da capacidade de accién dun novo, e hi-
potético, poder constituinte orixinario, senén s6 un limite 4 actuacién do
lexislador que reforma a Constitucién. E isto € asi, incluso naqueles su-
postos onde tales limites materiais se encontran incorporados a unha cldu-
sula de intanxibilidade. Certo é, en efecto, que a adopcién destas clausulas
supén un limite insalvable 4 vontade e actividade do poder de reforma
constitucional, no entendemento de que calquera intento de suprimir pola
técnica da revisién a garantia contida na clausula de intanxibilidade se
traducirfa, como di Gomes Canotilho, nun «autosuicidio da orde cons-
titucional baixo a méscara da legalidade». Agora ben, debemos, inme-
diatamente, advertir que nin sequera cando os limites materiais absolutos
se encontran positivizados nunha cldusula de intanxibilidade se vera afec-
tada a natureza do poder constituinte orixinario como poder soberano,
absoluto e ilimitado, xa que, como nos din un Stern ou un De Vega, aque-
las perderan toda a sta validez e eficacia fronte 4 accién revolucionaria
do poder constituinte.

A conclusién é, desde esta perspectiva, obvia. O establecemento de li-
mites materiais, expresos ou implicitos, 6 poder de reforma non nega o
principio democratico sancionado de maneira inequivoca polo artigo 28
da Constitucién francesa de 1793, segundo o cal o pobo, en canto titu-
lar da soberania, ten en todo momento o dereito a substitui-la sa lei fun-



damental por outra nova. O que se fai con eles, pola contra, é tinica e ex-
clusivamente establecer un niicleo esencial e estable que, se se quere con-
tinuar co mesmo texto constitucional, non poder4 ser modificado no futuro,
sempre, como € léxico, en condiciéns de normalidade.

Non podemos, loxicamente, abordar aqui en toda a stia extensién a,
xa vella, disputa doutrinal sobre os limites materiais 4 reforma. Bistenos
con indicar que, na medida en que negalos suporia admiti-la posibilidade
de continuas quebras ou violaciéns constitucionais, parécenos evidente a
necesidade de admitir limites 4 reforma, a existencia da cal, polo demais
-e como, con total claridade e acerto, puxeron de relevo Mortati, Hesse,
Pérez Serrano, Lucas Verdu e De Vega-, preséntase como consecuencia ne-
cesaria da definicion politica da Constitucién e da coherencia interna do
propio Estado constitucional. Sumdmonos, deste modo, 4 opinién do
profesor De Vega de que «se o principio xuridico da supremacia constitu-
cional impén o recofiecemento duns limites (...) formais (...), o principio
politico de soberania popular condicionard, pola sta parte, a obrigada
aparicion duns limites (...) materiais, a fundamentacién e desenvolve-
mento dos cales han de ser deducidos, desde a I6xica da lexitimidade,
como necesario correlato dos valores materiais e dos supostos politicos
en que se inspira e vertebra o moderno Estado constitucional».

Admitida a existencia de limites materiais 4 actuacién do poder de re-
forma, parece oportuno diferenciar aqueles que serian predicables de cal-
quera texto constitucional, e aqueles outros que son propios dunha Cons-
titucién concreta e determinada. Os primeiros derivarianse do propio
concepto liberal-burgués de Constitucién. Isto é, porque s6 poden ser con-
siderados como auténticas constituciéns aqueles instrumentos de goberno
que se inspiran e sancionan efectivamente os principios democraticos, li-
beral e de supremacia constitucional, evidente resulta que calquera pro-
xecto de revision que tivera por obxecto negarlle 6 pobo a titularidade da
soberania e do poder constituinte, a derrogacién da Declaracién de de-
reitos fundamentais, a concentracién do poder politico nun dnico érgano
ou, por ultimo, a supresién do cardcter de Lex Superior da propia Consti-
tucion, non poderia ser considerada, por mais que se utilizaran os meca-
nismos constitucionalmente establecidos para o efecto, como unha sim-
ple operacién de reforma. Pola contra, 6 producirse con iso a negacion
dos presupostos bésicos e nucleares do constitucionalismo moderno, en-
contrariamonos, de maneira inevitable, ante un suposto de destruccién
da Constitucién na mais pura significacién schmittiana do termo. E miis,
caberfa, incluso, afirmar que porque estes principios son os que definen
o constitucionalismo moderno, os mesmos erixiranse como limites non
s6 fronte 6 poder de reforma, senén que o fardn, tamén fronte 4 accién
revolucionaria do poder constituinte cando este pretenda realiza-lo que,
en palabras de Carl Schmitt, se cofiece como «cambio» ou «supresién» da

3 WREGAP



D HW ESTUDIOS

=

Constitucién. Isto é, cando o que se queira € aprobar e sancionar un novo
instrumento de goberno, pero que permaneza no marco do Estado cons-
titucional.

Pola sia parte, o segundo tipo de limites materiais absolutos funda-
méntanse, na nosa opinion, na propia misién da Constitucién de regular
e establece-los fundamentos de orde da comunidade politica de que se
trate. Neste sentido, sinala Hesse que a determinacion na Constitucion
dos fundamentos de orde da comunidade se traduce no establecemento
dun nticleo estable que, unha vez foi determinado polo poder constitu-
inte, ha de quedar subtraido 4 posterior discusion das forzas politicas en
condiciéns de normalidade. Desde esta 6ptica, a existencia duns limites
materiais privativos de cada cédigo constitucional concreto e determinado
xorde como algo meridiano. En efecto, foron xa autores tan relevantes
como, por exemplo, Mortati e De Vega os que advertiron que «porque toda
Constitucién se identifica cun réxime politico determinado e cunha for-
mula politica que materialmente define, e socialmente lexitima, o orde-
namento legal, é claro que calquera intento de modificacién dos valores
basicos que compoiien a férmula politica, a través do mecanismo da re-
forma, implicaria non a simple substitucién duns artigos por outros, senon
a creacién dun réxime politico diferente e o establecemento dun novo sis-
tema constitucional». Nun suposto semellante, encontraridmonos ante
unha verdadeira «supresién» ou «cambio da Constitucion». E, precisa-
mente, neste contexto no que cobra sentido o preguntarse se no NOsO vi-
xente texto constitucional existen, ou non, limites a operacion da reforma.

A ausencia de limites materiais implicitos vefien, como ¢ evidente, a
complica-la solucién a este interrogante. Tanto é asi, que ben poderia
pensarse que a stia ausencia debe interpretarse no sentido de que 0 noso
constituinte non desexou establecer un niicleo estable ou irreformable. A
fin e 6 cabo, o que as clausulas de intanxibilidade significan non € senon
o afan por parte do lexislador que aproba a Constitucién de «asentar cla-
ramente, no mdis alto nivel normativo, os supostos ideoloxicos e valora-
tivos en que descansa o réxime politico que coa Constitucién se pretende
establecer». Sen embargo, tal conclusién non nos parece correcta. Debé-
moslle, respecto disto, a Hesse a observacion de que a presencia dun nu-
cleo estable ou irreformable, como contido constitucional esencial ou
parte fixa, do texto constitucional non pode identificarse sempre coa
sancién de clausulas de intanxibilidade. Pola contra, ocorre que aquel
existird, ainda que non se estableceran limites materiais expresos 4 re-
forma.

O vixente codigo fundamental espafiol non ¢, nin moito menos, unha
excepcion a esta regra. A dificultade, ent6n, reside en determinar cdl € o
contido da férmula politica que, en tanto en canto define e individualiza
o Texto do 27 de decembro de 1978, ha de quedar a salvo no futuro, non



s6 da actuacién dos poderes constituidos, senén tamén da do poder de
reforma.

Rogelia Calzada realizou un valioso intento neste sentido. Para ela, o
nicleo estable e irreformable da Constitucién espafiola concretarfase no
principio do Estado social e democratico de dereito; a atribucién da so-
berania 6 pobo espafiol; a maioria dos dereitos fundamentais e liberda-
des publicas; o contido esencial dos procedementos de reforma (é dicir,
a rixidez, ainda que non as actuais maiorias), e, finalmente, a divisién do
Estado en comunidades auténomas e a cooperacién destas na lexislacién
estatal. Pola mina parte, creo que a todos estes contidos, haberia que en-
gadir outros que se derivan, de maneira directa, da vontade do Consti-
tuinte de 1977-1978 de permiti-la transformacién da outrora unitaria,
centralizada e centralista Espana nunha das muiltiples manifestaciéns po-
sibles do Estado federal. Desta maneira, tamén formarian parte do con-
tido constitucional esencial a autonomia, en canto que principio estructural
do Estado; a existencia e subsistencia da organizacién politica central e
dos diversos centros auténomos de decisién politica, democratica e lexi-
tima, ¢, por tltimo, a configuracién da organizacién estatal como un Es-
tado politicamente descentralizado sen ius secessionis.

O anterior dinos, entendo que claramente, que non seria posible in-
troduci-lo reconecemento do dereito de autodeterminacién a través da re-
forma como simple operacién xuridica que é. Que para levar adiante esta
tarefa seria, sen dabida, necesario que actuara o poder constituinte como
poder revolucionario. Debemos, unicamente, sinalar que unha actuacién
deste tipo non ¢, nin serfa, incompatible co mantemento do Estado cons-
titucional.

Pero, ;Que sucede co recofiecemento das comunidades auténomas,
dos seus respectivos pobos individualmente considerados, como titulares
da soberania? A resposta a este interrogante é, na mina opinion, clara.
Se porque a reforma da Constitucién é unha facultade constitucional, e
por iso mesmo limitada, non € posible levar adiante unha modificacion
formal do texto que pretenda elimina-lo modelo concreto de Estado Fe-
deral a que deu orixe a vontade do constituinte, é posible, 6 mesmo tempo,
entender que tamén se encontra protexido o concepto mesmo de Estado
federal. Con iso, encontramonos con que 6 ser inherente a este, en canto
que manifestacion estructural concreta do Estado constitucional, o que
nel non pode haber miis soberano c6 pobo que establece e sanciona a
Constitucién, queda eliminada a posibilidade de utiliza-lo procedemento
establecido no artigo 168 para reconecérlle-la condicién de soberano, xa
sexa 0s pobos das diversas comunidades auténomas xa 4s autoridades
constituidas destas.

A tnica posibilidade de levar a efecto as novas reivindicaciéns nacio-
nalistas, serd o abrir un novo proceso constituinte, no que non se pro-
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ceda s6 a cambia-la férmula politica do vixente c6digo xuridico-politico
fundamental, senén a anula-lo pacto social. Tal pretension goza, natu-
ralmente, de plena lexitimidade. A fin e 6 cabo, a democracia definese como
a relacién dialéctica entre maiorias e minorias, e a mesma supon o de-
reito das minorias a converterse na nova maioria. Ademais, o propio sis-
tema inaugurado cos grandes procesos revolucionarios liberal-burgueses
de finais do século XVIII, ofrécelles suficiente cobertura en tanto en canto
que xa desde aquel momento se entendeu que «Todo pobo ten o dereito
imprescritible a cambiar de Constitucion». Agora ben, se isto € asi, e nin-
guén dubida do dereito que asiste 6s que buscan esta finalidade, ocorre,
sen embargo, que se se ten o dereito a cambiar de Constitucion, o que
non pode facerse é falsear e destrui-lo texto hoxe vixente, que € o que, en
definitiva, se pretende facer cando non se recofiecen os limites da inter-
pretacion e da reforma para satisfacer asf os intereses dalgtins partidos 6
servicio dos cales, ainda que sexa conxunturalmente, se pon o xurista de
quenda. &
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LA EXPERIENCIA DE CUBA
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Ministerio de Economia y Planificacion. Cuba

I. Introduccion

Cuba se encuentra enfrascada en un proceso de reformas econémicas,
cuyos matices, profundidad y alcance estdn en alto grado condicionados
por una de las més profundas crisis econémicas de su historia, cuyos prin-
cipales factores han sido la desaparicién del campo socialista en Europa
y el recrudecimiento del bloqueo economico.

En un plazo relativamente breve, Cuba ha tenido que llevar a la prac-
tica un conjunto de reformas econémicas que le han permitido detener
el proceso de contraccién de su economia e iniciar una gradual recupe-
racién, preservando sus principios politicos fundamentales y los logros
alcanzados en la esfera social, especialmente en salud y educacion.

El rasgo generalizador de este proceso ha sido la introduccién gradual
y ordenada de mecanismos de mercado con consenso social, por lo que,
en los afios mds recientes, la economia cubana, en cuanto a conduccion,
control y regulacién se refiere, ha transitado, y transita hoy en dia, por
un franco periodo de cambios de instrumentos y mecanismos basados



anteriormente en los flujos materiales (asignacion de recursos), a méto-
dos sustentados en buena medida en criterios de tipo financieros (regu-
lacién indirecta).

Todas las transformaciones econdmicas, asi como la introduccién de
mecanismos de mercado en la economia cubana, se estan realizando, y
realizardn, en los marcos de una regulacion estatal planificada.

No obstante, se plantean para Cuba interrogantes muy similares, a las
de los restantes paises del drea, en cuanto a la compleja y diversa pro-
blematica Estado-mercado, aunque en una aproximacion diferente desde
distintas direcciones, contextos y realidades.

En las condiciones de Cuba, el tema de la reforma administrativa re-
sulta de particular relevancia, al ser un pais pequeno, altamente depen-
diente del comercio exterior, con grandes restricciones financieras externas
y necesitado de una alta eficiencia en su gestion estatal, que preserve ade-
mas el nivel de justicia social y equidad alcanzado.

2. El proceso de reformas y modernizacién del Estado

A partir de 1992, comienzan a introducirse diversas reformas en la
Constitucién de la Republica, en el aparato central del Estado, asi como
en los mecanismos e instrumentos de direccién de la economia que, sin
un orden cronolégico estricto, pueden describirse segiin la siguiente cla-
sificacion:

Institucionales

¥ Reformas constitucionales de 1992, que crearon las bases juridicas
para las medidas ulteriores, entre ellas: la eliminacién del monopolio es-
tatal del comercio exterior, reconocimiento de la vigencia de la propie-
dad mixta y otras formas de propiedad y la modificacién del caracter de
la planificacién.

I El Decreto-Ley 147 (21 de abril de 1994), sobre la “Reorganizacién
de los Organismos de la Administracién Central del Estado”. De un total
de 50 Organismos y Ministerios, se redujeron a 32, con una disminucién
de plazas de 23 mil a 9 mil.

Un aspecto sumamente importante en esta reorganizacién, fue la re-
vision de las funciones de estos organismos, encaminada a la descentra-
lizacién hacia las empresas y entidades econémicas de las funciones y
decisiones ejecutivas y administrativas, dejando en los Ministerios y Or-
ganismos Centrales, las funciones propias de direccién y control, asi como
el papel rector que con relacién a algunas actividades les asigna el Estado.

Actualmente se reorganizan los Ministerios de la Agricultura y el Az-
car, y se inicia una nueva etapa en que se debera evaluar lo que se ha he-
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cho en el aparato central del Estado y a la vez ir hacia la reorganizacién
de los Consejos de la Administracién Territoriales.

I Se trabaja en la delimitacién de las funciones empresariales de las
estatales que corresponden a los Organismos de la Administracion Cen-
tral del Estado y los Consejos de la Administracién territoriales, atendiendo
al principio que el Estado, como representante de todo el pueblo, ejerce
la propiedad social sobre las empresas estatales, designa a sus directivos,
aprueba sus objetivos y presupuestos, controla y exige por los resultados
de la gestion; desempefia un papel regulador mediante las diferentes po-
liticas estatales, leyes, normativas y otras disposiciones relacionadas con
los diferentes aspectos del quehacer econémico; no administra directa-
mente las empresas y unidades presupuestadas sino que delega esta fun-
cién y la de gestién en las administraciones designadas para ello, las cuales
le rinden cuenta mediante los diferentes instrumentos de fiscalizacion y
control establecidos.

Apertura externa

I La eliminacién del monopolio del comercio exterior, incluido en las
reformas constitucionales, ha permitido que mas de 200 empresas reali-
cen directamente actividades de exportacion e importacion y posibilitado
la participacion en el mercado interno, hasta ciertos limites, de provee-
dores extranjeros.

I La Ley 77 (septiembre de 1995), “Sobre la Inversién Extranjera”, cons-
tituy6 un importante elemento complementario a la solucién de uno de
los problemas mas acuciantes de la economia cubana, la formacién bruta
de capital en la dificil situacién de carencia de créditos financieros de largo
plazo para el desarrollo, propiciando, ademas, la obtencién de tecnolo-
giay el acceso a mercados. Los antecedentes inmediatos, que posibilitan
la asociacién con capital foraneo, se encuentran en el Decreto-Ley 50 de
1982.

El paso anterior, posibilité que las inversiones extranjeras ascendieran
en 1997 a mas de 2.200 millones de délares, de menos de 100 millones
en 1990. A finales de 1997, se encontraban operando en Cuba 317 em-
presas mixtas y asociaciones con capital extranjero, de apenas unas 10 aso-
ciaciones en 1990. Existen, ademads, acuerdos bilaterales de promocién y
proteccién de la inversién, firmados con 30 paises.

! En junio de 1996 se promulgé el Decreto-Ley 165, para el Desarro-
llo de Zonas Francas y Parques Industriales, como una via para estimu-
lar la inversion fordnea.

I La operacién de 3 Fondos de Inversion orientados hacia Cubay cons-
titucién por primera vez de empresas mixtas en el campo de la infraes-
tructura y la generacion eléctrica.

f Se elabora un proyecto de régimen legal sobre Bienes Raices.



También se emitié una Resolucién Conjunta de los Ministerios de
Finanzas y Precios y de Comercio Exterior (N° 5 de 1996), que modifica
la Ley Arancelaria de 1990, para materializar los compromisos con la Or-
ganizacién Mundial del Comercio (OMC).

Nuevas formas organizativas

' Se emitio, en 1993, el Decreto-Ley 142 “Sobre las Unidades Bésicas
de Produccién Cooperativa (UBPC)”, mediante el cual se realizé la trans-
formacién de cientos de empresas agricolas estatales en entidades coo-
perativas, procediéndose a un redimensionamiento del tamarno de las
mismas. En la actualidad, el 78% de la tierra asume formas de explota-
cién no estatal, agrupadas en unas 3.880 UBPCy 2.615 cooperativas agri-
colas de otros tipos.

Se han entregado més de 100 mil hectdreas de tierra en usufructo
para autoconsumo familiar y desarrollo de nuevos cultivos a unas 60 mil
personas y se ha iniciado un proceso de fortalecimiento econémico de
las cooperativas campesinas de créditos y servicios existentes.

La utilizacion de esquemas de autofinanciamiento en divisas y pre-
supuestos de ingresos y gastos en divisas se ha generalizado como sistema
de planificacién y control. Estos sistemas consisten en la utilizacién, por
la entidad que genera la divisa, de parte de la misma para sufragar sus
gastos, a fin de garantizar la continuidad de los ciclos productivos, lo que
permite programar un compromiso de aporta al Estado.

Se encuentran en estudio, trabajos encaminados a la formulacién
de una politica para el desarrollo de pequefias y medianas empresas,
fundamentalmente estatales, las que deben desempeniar un papel dina-
mico y flexible en la produccién y los servicios, asi como en la creacién
de empleos.

Nuevos espacios econdmicos

| Se dict6 el Decreto-Ley 141 (3 de septiembre de 1993), “Sobre el ejer-
cicio del trabajo por cuenta propia”, concebido para liberar al sector es-
tatal de actividades en la produccion de bienes y servicios que no puede
administrar eficientemente, y como alternativa de empleo. En la actuali-
dad existen registrados unos 186 mil trabajadores por cuenta propia.

El Decreto-Ley 191 (19 de septiembre de 1994) “Sobre el Mercado
de Productos Agropecuarios”, se establece como mecanismo para estimular
la comercializacion de excedentes agricolas; tanto por campesinos priva-
dos, cooperativas y empresas agricolas estatales.

El Decreto 192 (21 de octubre de 1994), “Sobre el Mercado de Arti-
culos Industriales y Artesanales”, constituye una complementacién a la
expansion del autoempleo, mediante el cual se busca propiciar la comer-



cializacién, a precios de oferta y demanda, de distintos productos y ser-
vicios ofrecidos, tanto por el sector privado como por el estatal.

Administracion financiera gubernamental

! Se aprobé un Programa de saneamiento financiero interno, el cual
ha constituido un elemento de singular importancia en la politica eco-
némica aplicada en el pais en los dltimos anos.

El mismo ha estado dirigido a restablecer los necesarios equilibrios
macroeconémicos, a partir de los desequilibrios generados en medio del
proceso recesivo de la economia, que implicé una importante contrac-
cién de la oferta agregada. Se ha evitado al maximo un alto costo social
en el periodo de ajuste.

Estos desequilibrios se originaron directa y principalmente en la mo-
netizacién de un agudo déficit fiscal, que en su momento mds critico, en
1993, estuvo por encima del 30% del PIB, reduciéndose a un 2% en 1997
a precios corrientes.

Las medidas aplicadas en una primera etapa, estuvieron encaminadas,
por una parte, a reducir el excedente monetario en circulacion en manos
de la poblacién a limites manejables, para evitar las correspondientes pre-
siones inflacionarias mediante la elevacion de los precios de bienes no
esenciales y de algunos servicios, asi como la eliminacién de ciertas gra-
tuidades.

Asimismo, se redujo el déficit fiscal al limitarse los subsidios a las em-
presas estatales, mediante un control riguroso y estricto del gasto y los re-
sultados econémicos.

Los resultados obtenidos se expresan en la reduccién del excedente de
liquidez en un 25% y en el descenso de los precios que se logra hasta el
presente.

La discusién y aprobacién de estas medidas, por el Parlamento cubano
en junio de 1994, fue precedida por un amplio y masivo proceso de con-
sulta popular, como fiel reflejo del caracter participativo de los ciudada-
nos en la gestién publica del pais y del consenso social alcanzado.

! Una segunda fase del reordenamiento financiero interno que se viene
aplicando, esta relacionada con el fortalecimiento del sistema impositivo,
el incremento de la oferta de productos liberados a precios de mercado,
la introduccién gradual de precios por libre concertacién en las relacio-
nes interempresariales y modificaciones en los sistemas de retribucién al
trabajo, entre otras.

A tal efecto, se cre6 la Oficina Nacional de Administracién Tributaria
(ONAT), que sent6 las bases organizativas necesarias para la aplicacién
eficaz del Sistema Tributario.

I Se han introducido modificaciones en los procedimientos de ela-
boracién del Presupuestos del Estado, con elementos importantes de des-



concentracién en cuanto a las fuentes y aplicaciones del gasto, incorpo-
randose medidas de flexibilidad para hacer mas eficaces sus funciones re-
gulatorias y redistributivas en las nuevas condiciones. Ademds, para
ordenar y regular la captacién de determinados ingresos, se adoptan las
disposiciones legales necesarias.

Desregulacion

1 dicto el Decreto-Ley 140 (13 de agosto de 1993), mediante el cual
se despenaliz6 la tenencia de divisas. Esto conllevé la creacion de una red
de tiendas estatales a fin de captar, por la via comercial, la divisa circu-
lante, derivada del incremento del turismo, la visitas de familiares resi-
dentes en el exterior y el envio de remesas al pais.

' La introduccién del peso convertible como un nuevo signo mone-
tario en diciembre de 1994, la apertura de casas de cambio para la com-
praventa de divisas a la poblacién, en octubre de 1995, unido con la
aplicacion selectiva de estimulos y formas de pagos en pesos convertibles
a trabajadores de empresas publicas, ha propiciado que la tasa de cam-
bio pesos/délares haya pasado de 110 a 1 en junio de 1994 a 20 a 1 en
junio de 1998.

Se realizan estudios para introducir a mediano plazo una tasa de cam-
bio econémicamente fundamentada para cuando se creen las condicio-
nes econdmicas necesarias para su implementacion.

! Cambios en el Sistema Nacional de Planificacién y los métodos de
planificacién hacia procedimientos mds descentralizados con instru-
mentos de regulacién indirectos, principalmente mediante indicadores fi-
nancieros, manteniéndose una decisién altamente centralizada en el control
de las divisas, los combustibles y los alimentos importados.

En lo adelante, el proceso de perfeccionamiento de la Planificacién
tendrd como eje central el logro de una mayor eficiencia en las nuevas
condiciones de la economia y deberd buscar la integridad del plan entre
los aspectos del corto, mediano y largo plazos; en su expresién finan-
ciera, apoyard el avance hacia relaciones monetarias estables entre las
empresas a partir de la moneda nacional; y en lo territorial, buscara la
armonizacién de los objetivos mas generales del pais con las necesida-
des de desarrollo econémico y social, las caracteristicas y posibilidades
de las diferentes regiones y la preservacion del medio ambiente, respal-
dando ademds objetivos estratégicos de la defensa nacional y territorial.

Juridicas

Para complementar juridicamente las medidas adoptadas, se intro-
dujeron modificaciones sustantivas al Cédigo Penal, mediante el Decreto-
Ley 175 de junio de 1997.
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En el mismo se agravan o incluyen nuevas sanciones para delitos como
actos en perjuicio de la actividad econémica o la contratacién, cohecho,
exaccion fiscal y negocios ilicitos, abusos en el ejercicio del cargo, infraccién
de las normas de proteccién de los consumidores, insolvencia punible,
utilizacién indebida, descontrol y falta de proteccién de recursos del Es-
tado. Asimismo, se crean nuevas figuras delictivas como el trdfico de in-
fluencias.

En Cuba no existe un fenémeno generalizado de corrupcién, aunque
se presentan hechos aislados de malversacién, que tan pronto se detec-
tan, los infractores son separados de sus cargos y sancionados segun la

ley.

3. Reorganizacion del sistema bancario

La reorganizacién del Sistema Bancario tuvo como primer objetivo la
creacion de un Banco Central responsabilizado exclusivamente con estas
funciones y no como hasta el presente en que dichas actividades se des-
arrollaban junto a otras de caracter comercial en el Banco Nacional de
Cuba.

El segundo objetivo fue dotar al Sistema Bancario de un grupo de en-
tidades financieras requeridas para responder a las necesidades de crédi-
tos y servicios financieros del pais y apoyar el desarrollo de vinculos de
las empresas cubanas con los mercados financieros y bancarios externos.

Con este enfoque el Sistema Bancario ha quedado conformado por
un Banco Central, 7 Bancos comerciales y 4 entidades financieras no ban-
carias. Ademds, se ha otorgado licencia a 16 Oficinas de Representacion
de entidades financieras extranjeras, de las cuales 13 son bancos.

Las entidades que conforman el sistema bancario son las siguientes:

I Banco Central de Cuba. Fundado el 28 de mayo de 1997 (Decreto-
Ley n° 172). Entre las principales funciones que acometera se encuentran:
la emisién de la moneda nacional y velar por su estabilidad; proponer y
ejecutar la politica monetaria adecuada para alcanzar los objetivos ma-
croeconémicos nacionales; regular las relaciones de los mercados finan-
cieros asegurando el buen funcionamiento y la estabilidad del sistema de
pago; conducir el proceso de normalizacién de nuestras relaciones fi-
nancieras internacionales; actuar como agente fiscal y financiero del Es-
tado; custodiar y administrar las reservas internacionales del pafs, asi como
supervisar el resto de las instituciones financieras.

Bancos comerciales

1 Banco Nacional de Cuba (BNC). Creado el 23 de diciembre de 1948
(Ley n° 13). Empez6 sus operaciones en 1950. En 1997 es liberado de



sus funciones de Banco Central y de rector del sistema bancario, traspa-
sando la totalidad de sus sucursales al Banco de Crédito y Comercio. Con-
tinda s6lo con actividades de cardcter comercial, fundamentalmente de
transacciones relacionadas con el comercio exterior.

Banco Popular de Ahorro (BPA). Creado el 18 de mayo de 1983 (De-
creto-Ley n° 69). Cuenta con 249 agencias. En sus inicios concentro sus
operaciones en el fomento del ahorro y el otorgamiento de créditos a la
poblacion. El 4 de noviembre de 1997 el Banco Central le ratifica la li-
cencia otorgada por el Banco Nacional de Cuba mediante licencia gene-
ral asumiendo funciones de banca universal y realizando operaciones en
moneda nacional o libremente convertible , con lo cual se duplica la red
de servicios que se prestan al sistema empresarial.

Banco de Crédito y Comercio (BANDEC). Se le otorgé una licencia
general el 5 de agosto de 1997 (Resolucién n° 1/97) que lo autoriza a
realizar operaciones bancarias en moneda nacional y en divisas en todo
el territorio nacional y en el extranjero. Fundamentalmente, presta servi-
cios financieros a los sectores agricolas, industrial y comercial nacionales
y asume las 210 sucursales subordinadas anteriormente al Banco Nacio-
nal de Cuba en todo el pais.

" Banco Financiero Internacional, S.A. (BFI). Fundado el 3 de noviembre
de 1984. Cuenta con 20 sucursales en 11 provincias del pais. Fue la pri-
mera entidad bancaria cubana juridicamente privada. Le fue otorgada li-
cencia para operar en divisas, brindando todo tipo de servicios bancarios.

Banco Internacional de Comercio, S.A. (BICSA). Fundado en 1994.
Sus principales servicios bancarios incluyen operaciones documentarias
de todo tipo relacionadas con el comercio exterior, transferencia desde y
hacia Cuba, depésitos a plazo, préstamos a bancos y clientes institucio-
nales y operaciones de compra y venta de divisas. Brinda servicios a em-
presas cubanas y mixtas, asi como a particulares cubanos y extranjeros.

Banco Metropolitano, S.A. Creado a principios de 1996. Es un banco
de servicios personalizados que no tramita operaciones comerciales, brin-
dando servicios de cuentas corrientes, cuentas de depdsitos y depositos a
plazo fijo en monedas extranjeras, ventas de cheques de viajeros y tarje-
tas de crédito, transferencia de fondos y otros.

Banco de Inversiones, S.A. Creado en 1996. Debe cubrir un espacio
no asumido por ninguna entidad, hasta hoy, en el Sistema Bancario Na-
cional, desempenando un rol fundamental no sélo en la canalizacién del
financiamiento externo y del mercado local hacia sectores prioritarios y
mas productivos de la economia del pais, sino también en el asesoramiento
de las empresas nacionales y la promocién de sus proyectos.
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Instituciones financieras

Financiera Nacional, S.A. (FINSA). Creada en abril de 1995. Esta au-
torizada a realizar operaciones de intermediacion financiera con el pro-
pésito de financiar la exportacién e importacién de mercancias, equipos
y servicios, utilizando modalidades tales como: el descuento de efectos
comerciales, el factoraje y el arrendamiento financiero, entre otros.

# Casas de Cambio, S.A. (CADECA). Creada en 1995. Cuenta con una
red de 11 gerencias, 37 casas de cambio y 6 sucursales en 12 provincias
del pais. Comenz6 a operar brindando servicios de canje de monedas en
el sector del turismo y en octubre del propio ano inici6 sus operaciones
con la poblacién, siendo sus principales operaciones: compra de divisas
por USD o pesos cubanos convertibles, compra de divisas por pesos cu-
banos, venta de pesos cubanos convertibles por pesos cubanos, pago en
efectivo de tarjetas de crédito, cambio de cheques de viajeros, etc.

Compania Fiduciaria, S.A. Fundada en 1997. Realiza actividades fi-
duciarias reconocidas en la practica internacional. Dentro de los princi-
pales encargos de confianza que acepta de personas, corporaciones o
autoridades judiciales estan: gestién de cobros interempresariales; con-
trol de financiamientos; soluciones financieras en el dmbito de la inver-
sion, la administracion, las garantias, el desarrollo inmobiliario y la actividad
contable y estadistica.

Rafin, S.A. Se cre6 para realizar operaciones financieras.

4. Reforma del sistema empresarial

Dando continuidad al programa de modernizacién del Estado, en agosto
de 1998, el Consejo de Estado aprob6 mediante el Decreto-Ley n® 187,
las bases generales del Perfeccionamiento Empresarial para su aplicacién
progresiva en la economia nacional.

Para iniciar este proceso, se han seleccionado 95 empresas publicas
de todos los sectores econémicos del pais, donde laboran unos 115 mil
trabajadores. De ellas, 20 pertenecientes a ramas de la industria bdsica,
incluyendo todas las entidades de la Unién del Niquel. 16 agricolas, 15
Complejos industriales azucareros, asi como otras empresas de las ramas
sideromecanica, construccion, alimentaria, pesca, industria ligera y otras.

A estos efectos se ha creado un Grupo Gubernamental que llevara a
cabo este proceso, supervisando sus resultados.

Los principios generales de este proceso de perfeccionamiento em-
presarial son los siguientes:

I La empresa estatal es el eslab6n fundamental de la economia en la
que se combinan las decisiones adoptadas centralmente por el Gobierno
con aquellas que se descentralizan a la empresa.



I Las empresas tienen que lograr su autofinanciamiento dentro del ob-
jeto social aprobado.

¥ Las organizaciones empresariales elaboran sus planes anuales y pers-
pectivos, que son aprobados por la instancia correspondiente del Gobierno,
que a su vez nombra al 6rgano superior de direccién empresarial.

! Las empresas administran los recursos financieros y materiales y la
fuerza de trabajo. El Gobierno puede aprobarles que ejecuten un nivel de
gastos en moneda libremente convertible dentro del marco del presupuesto.

! La estimulacién al hombre es la base del sistema empresarial. La es-
timulacion colectiva se realiza en correspondencia con la eficiencia ob-
tenida. Se mantiene el principio socialista de: De cada cual segin su
capacidad, a cada cual segun su trabajo.

I Las utilidades -después del pago de los impuestos- se distribuyen por
la instancia correspondiente del Gobierno. Una parte se empleari en la
creacion de las reservas de las empresas.

il Para aplicar el perfeccionamiento, la empresa debe tener una con-
tabilidad que refleje los hechos econémicos, y garantizados los asegura-
mientos necesarios y el mercado.

¥ La politica laboral y salarial persigue cuatro objetivos bésicos:

1) Obtener mayor vinculacién entre el salario devengado y los resul-

tados econdémicos.

2) Establecer una adecuada diferenciacién que estimule a ocupar car-

gos de mayor calificacion y responsabilidad.

3) Descentralizar los elementos de organizacién del salario.

4) Autofinanciar la aplicacién de las medidas salariales que se esta-

blezcan.

5) En funcién de ello se acordaron 18 grupos salariales, desde el I con

un salario de 130 pesos hasta el XVIII, con 700.

6) Asimismo se aprobé comenzar a aplicar la contribucién especial a

la seguridad social que estara entre el 5 y el 7 por ciento del salario

devengado a los trabajadores de las entidades en Perfeccionamiento.

5. Sistemas de control del Estado

Se han creado diferentes mecanismos y procedimientos de control y
supervision del Estado cubano hacia sus instituciones y empresas puibli-
cas. Entre las mds importantes se encuentran:

I Creaci6én de Comisiones Gubernamentales para la atencién y eva-
luacién de diferentes asuntos especificos.

¥ Reuniones Anuales de Balance de Trabajo de cada Organismo Esta-
tal, donde se analiza el desempefio y camplimiento de las tareas asigna-
das y se trazan los objetivos estratégicos de trabajo para el préximo ano.
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I Controles Gubernamentales periédicos a los Organismos de la Ad-
ministracién Central del Estado, mediante comisiones especiales del Go-
bierno Central, a fin de garantizar la sistematicidad del trabajo y la adecuada
orientacion y supervision de las tareas asignadas a cada institucion.

! Creacién de la Oficina Nacional de Auditoria (ONA), en junio de
1995, para la fiscalizacion, supervisién y control de la utilizacién adecuada
de los recursos materiales y financieros y el correspondiente control fi-
nanciero contable, de las instituciones ptblicas.

I Funcionamiento de la Comisién Central de Cuadros del Estado y el
Gobierno, y las respectivas Comisiones en territorios y organismos, para
contribuir a un mayor rigor en la seleccién de los cuadros y exigencia en
los procesos de evaluacién, asi como mejores planes de estudio y supe-
racion profesional.

I Promulgacién del Codigo de Etica de los Cuadros del Estado cubano,
adoptado mediante el Acuerdo n® 4050 del Comité Ejecutivo del Con-
sejo de Ministros, en julio de 1996, el cual define y sistematiza las nor-
mas que deben regir la conducta y desempefio de los directivos del sector
ptblico.

6. Formacion de recursos humanos

En Cuba, la formacion profesional de los funcionarios de la Admi-
nistracién Publica proviene fundamentalmente de las Universidades y otros
Centros de Ensenanza Superior.

Como resultado del esfuerzo educacional de estos afios, el pais cuenta
con 615 mil graduados de nivel superior, es decir, casi 6 por cada 100 ha-
bitantes, lo que permite contar con una fuerza laboral altamente califi-
cada.

A pesar de los efectos de la crisis de los altimos anos, anualmente se
graddan unos 30 mil universitarios y unos 50 mil estudiantes de la en-
sefianza técnica y profesional. En 1997, el 10% del PIB se destiné a gas-
tos de la educacion.

Adicionalmente a estos esfuerzos, existe un sistema de Escuelas y Cen-
tros de Estudios subordinados a los Organismos Centrales del Estado que
se dedican a la superacion profesional y posgraduada de los funcionarios
de esas Instituciones, donde se efectian cursos cortos, entrenamientos y
Diplomados, en materias afines a los mismos.

Actualmente existen mas de 15 de estos Centros, entre ellos, el Insti-
tuto de Comercio Exterior, la Escuela de Estudios Financieros, el Centro
de Superacién Bancaria, el Centro de Superacion Profesional del Minis-
terio de Economia y Planificacién, FORMATUR para el Sector del Turismo,
la Escuela Superior de la Industria Bésica, el Centro de Gestion Empre-



sarial del Ministerio de la Industria Sideromecanica y Electrénica etc., que
anualmente capacitan a miles de funcionarios y cuadros de direccién de
todo el pais.

Se ha generalizado en los Organismos de la Administracién Central
del Estado y los Consejos de la Administracion, el estudio y aplicacion
de técnicas modernas de computacién, asi como de Técnicas de Direc-
cion, estas tltimas en especial en temas tales como la Direccién por Ob-
jetivos, Gerencia de Proyectos, Proyectos de Financiacién, entre otros.

En relacién a los estudios de Administracién Puiblica, las acciones han
estado encaminadas, en primer lugar, a ofrecer estudios gerenciales a di-
rectivos de las empresas publicas, y en segundo lugar, hacia el disefio de
cursos de Administracién Publica para funcionarios y cuadros de Orga-
nos Centrales del Estado.

En Cuba no existian antecedentes de estos estudios hasta fecha muy
reciente. En la actualidad se desarrollan Programas de Maestrias en Poli-
tica Regional en las Universidades de La Habana y Camagiiey, mientras
que diferentes Organismos imparten en sus respectivos Centros de Estu-
dios, Diplomados en temas sectoriales como Comercio Exterior, Banca
Central y Administracién Financiera, entre otros.

En relacion con la superacién profesional en materia de Administra-
ci6n Publica, el Centro de Superacién del Ministerio de Economia y Pla-
nificacion, encargado de los estudios de Economia Global y Administracién
Publica, imparte actualmente un Diplomado en Economia Global y tra-
baja para el disefio y organizacién de un Diplomado en Politica y Ges-
tion Publica para altos funcionarios de la Administracién Central del Estado.

En el perfeccionamiento de los estudios de Administracién Pablica en
Cuba hemos comenzado relaciones de colaboracién internacional para
fortalecer y ampliar los disenios de cursos, programas de estudios, formacién
de profesores, bibliografia e intercambio de experiencias que aspiramos
a seguir impulsando.

La experiencia de Espana y otros paises de América Latina, junto a la
modesta experiencia cubana, puede ser de utilidad reciproca, por lo que
estamos abiertos a nuevas propuestas y formas de cooperacién. @
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LA LEGITIMACION EN LA NUEVA
LEY DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Santiago Gonzalez-Varas Ibafiez!
Profesor Titular de Derecho administrativo de la Universidad de Leon

1. Introduccion. La legitimacion, ¢un presupuesto irrelevante?

1.1. El proceso de flexibilizacion de la legitimacion

La tendencia de progreso durante los dltimos afios ha venido siendo
la de flexibilizar la legitimacién como presupuesto procesal, facilitando
el acceso a la jurisdiccién contencioso-administrativa. Es una tendencia
que se advierte facilmente en la doctrina pero también en la jurisprudencia.

En efecto, la jurisdiccién contencioso-administrativa ha sido sensible
a esta necesidad de evitar un excesivo rigor en cuanto a la aplicacién de
los criterios legales de la LJCA de 1956 en cuanto a la legitimacion, a efec-
tos de tutelar asi debidamente las distintas posiciones juridico-subjetivas,
conforme al articulo 24 de la Constitucién. Algunas veces se ha hablado
en este sentido, por el Tribunal Supremo, de «legitimacién amplia y fle-
xible basada en el principio pro actione» (STS de 11 de junio de 1996 Ar.
5199; STS de 29 de mayo de 1996 Ar. 4449).

1 El presente trabajo estd basado en el libro del autor Comentarios a la Ley regula-
dora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Editorial Tecnos 1999.



Trascendental en este proceso ha sido el articulo 7 de la LOP]J, primero
porque corrobora que el concepto clave en materia de legitimacién no es
el de «interés directo» (articulo 28.1.a de la LJCA de 1956) sino el de «in-
terés legitimo» y, por otra parte, porque impulsa el reconocimiento de los
derechos e intereses colectivos, reconociendo legitimacién a las corpora-
ciones, asociaciones y grupos que resulten afectados o estén legalmente
habilitados para su defensa y promocién.

Tendremos ocasion de profundizar en estas afirmaciones. Antes es con-
veniente citar otros ejemplos que pueden encajarse dentro del proceso ge-
neral de flexibilizacion de la legitimacién.

Asi, la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 9 de
diciembre de 1994, asunto Lépez Ostra contra Espafia (que puede con-
sultarse en Publicaciones Oficiales del TEDH, Serie A 303-C; resumida-
mente, AJA 178 1994).

Lo interesante de esta sentencia es que la invocacién del derecho al
respeto de la vida familiar y de su domicilio fue suficiente para obligar a
la Administracién espanola a dictar las medidas de proteccién necesarias
para su tutela efectiva (en relacion con el irregular funcionamiento de una
depuradora).

La jurisprudencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa ha se-
guido esta sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 9
de diciembre de 1994, en casos similares (asi, la ejemplar STS] de Valen-
cia de 7 de marzo de 1997, AA 8 1997, que hemos comentado en REALA
276 1998).

Estos procesos de flexibilizacién de la legitimacién tienen una gran
virtualidad ya que amplian el radio subjetivo de la tutela judicial efectiva
en favor de los ciudadanos litigantes, tanto a efectos de conseguir la anu-
lacién de un acto o disposicién, como de lograr romper con la inactivi-
dad administrativa, obligando a la Administracién a actuar en defensa de
bienes juridicos individuales o colectivos.

No obstante, no deberia caerse en la exageracion valorando siempre
positivamente la resolucién judicial que, por motivos de legitimacién, de-
clare la admisién del recurso y negativamente toda resolucién judicial que
declare la inadmision del recurso.

Seguidamente, se pretende una interpretacién que explique la virtua-
lidad de la legitimacion dentro del proceso administrativo.

1.2. Cémo profundizar en la legitimacién

La legitimacién no termina de encontrar sentido en un sistema pro-
cesal administrativo, de indole predominantemente objetiva, en virtud del
cual el recurso del particular introduce un proceso administrativo cuyo
fin no es la averiguacién de si el recurrente tiene o no un derecho subje-
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tivo, sino la verificacién de si la actuacién es o no conforme a Derecho
(articulo 70 de la LJCA de 1998).

Lejos de considerar la «legitimacién» como un presupuesto irrelevante,
la «legitimacion» tiene a nuestro juicio una posicién clave en el sistema
procesal administrativo. En principio, si el articulo 24 de la Constitucion
proclama el derecho a la tutela de los derechos e intereses legitimos lo 16-
gico sera entonces que la misién esencial de la jurisdiccion contencioso-
administrativa sea la de observar si el recurrente tiene o no un derecho o
interés legitimo (legitimacion material).

Concretamente, conforme a la concepcién subjetiva, la legitimacion
sirve para definir dos momentos esenciales del proceso administrativo.

El primero, la admisibilidad del recurso, ya que ésta dependerd de que
el recurrente haga valer un derecho o interés legitimo y, con ello, la exis-
tencia de un perjuicio o la posible obtencién de un beneficio en el pro-
ceso (legitimacion procesal).

El segundo, la estimacion del recurso (legitimacién material), ya que ésta
dependeri o deberia depender de que el recurrente haga valer que tiene
un derecho bien a la anulacién solicitada bien a la prestacion requerida.
La estimacion del recurso depende de la existencia de un derecho subje-
tivo reaccional, en el primer caso, y prestacional, en el segundo (articulo
29 de la LJCA). La ilegalidad de la actuacién administrativa es por tanto
una simple consecuencia del ejercicio del derecho subjetivo. Concretamente,
la ilegalidad de la actuacién es un elemento conceptual de la «lesion ju-
ridico-subjetiva» que ha sufrido el recurrente.

En otro orden de cosas, es légico que el Derecho procesal adminis-
trativo, basado en una larga raigambre o tradicion histdrica de tipo pre-
ferentemente objetivo, desemboque en la propuesta de las acciones
populares (en coherencia con el hecho de que la misién esencial de la
jurisdiccién contencioso-administrativa es el control de legalidad de 1a Ad-
ministracion).

Sin embargo, la LJCA de 1998 ciiie el caso de la accién popular a los
supuestos en que esté prevista en leyes especiales; por contrapartida, in-
troduce nuevas pretensiones procesales que tienen como objeto la posi-
bilidad de exigir el cumplimiento de la Administracién de sus obligaciones
legales (articulos 29 y 32 de la LJCA).

Considerando este planteamiento procesal de la LJCA de 1998, puede
ser titil el criterio de los «reflejos juridico-subjetivos» como método de in-
terpretacion del ordenamiento juridico que permite deducir la legitima-
ci6n del particular, aun cuando la norma tenga un cardcter objetivo, a efectos
de poder obligar judicialmente a la Administracién a actuar (puede verse
S. Gonzilez-Varas Ibanez, Comentarios a la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, Madrid Editorial Tecnos 1999 cap.24).



2. Legitimacion de personas fisicas y juridicas. El concepto clave
de «interés legitimo» (articulo 19.1.a de la L)JCA)

2.1. De la LJCA de 1956 a la LJCA de 1998. La distincion
entre derecho e interés legitimo

La LJCA ha venido a simplificar la regulacion de la legitimacion de la
Ley precedente, asi como a actualizar sus contenidos y adaptarlos a la nueva
realidad juridica.

El criterio esencial se redacta en un sélo renglén legal (articulo 19):
«estan legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo: a) las personas fisicas y juridicas que ostenten un derecho o interés
legitimon.

La Exposicion de Motivos de la LJCA alude a que «ninguna diferencia
hay ya entre la legitimacion por derecho subjetivo y por interés legitimo».

Quiere asi generalizarse un mismo régimen o sistema siempre que el
particular pretende acceder a este orden jurisdiccional; se suprime la -desde
hace ya tiempo- desusada distincion de la LJCA de 1956 entre la legiti-
macién para «demandar la declaracién de no ser conformes a derecho vy,
en su caso, la anulacién de los actos y disposiciones de la Administracion»
y la legitimacién cuando se pretende el reconocimiento de una situacion
juridica individualizada, ya que en este caso Unicamente estaba legitimado
«el titular de un derecho derivado del ordenamiento que se considere in-
fringido por el acto o disposicién impugnados».

Por otra parte, la LJCA de 1998 supera la distincién entre demandado
y coadyuvante que se basaba en la diferenciacion entre la existencia de
un derecho en el mantenimiento del acto administrativo o la existencia
de un simple interés en dicho acto, respectivamente (véase infra § 10).

2.2, De la LJCA de 1956 a la LJCA de 1998. La legitimacién
corporativa

También se habia superado por el Tribunal Supremo el articulo
28.1.b dela LJCA de 1956 (impugnacion de disposiciones generales). Di-
cho articulo afirmaba la «legitimacién corporativa» en virtud de la cual
solamente ciertas corporaciones y entidades alli mencionadas podian re-
currir las disposiciones de cardcter general. Todavia la reciente jurispru-
dencia alude a la cuestion: «para la impugnacién directa de disposiciones
generales no es necesaria la legitimacion que exigia el articulo 28.1.b de
la Ley de Jurisdiccién, siendo suficiente el interés directo» (STS de 14 de
mayo de 1996 Ar. 4587). Citando el propio criterio del «interés directo»,
de la LJCA de 1956, la STS de 26 de enero de 1996 Ar. 457 afirma la le-
gitimacion en favor de una comunidad de regantes para impugnar un Real
Decreto por el que se constituye un Organismo de Cuenca «Confedera-
cién Hidrografica».
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Es ilustrativa una STS de 19 de enero de 1996 cuando dice que «los
obstaculos que podrian surgir del articulo 28.1.b de la Ley de esta Juris-
diccién para otorgar legitimacion a cualquier persona que tenga interés
legitimo para la impugnacién de disposiciones de cardcter general han
de entenderse suprimidos por el articulo 24.1 de la Constitucion Espa-
nola. De forma que actualmente s6lo se precisa ser titular de un interés
legitimo para impugnar cualquier acto o disposicién».

Ya antes, esta legitimacion especial del articulo 28.1.b de la precedente
LJCA, llamada «legitimacién corporativa» y que era mds bien una restriccion
subjetiva en cuanto a la legitimacion, se estim6 contraria al articulo 24
por las SSTS de 14 de octubre de 1981 Ar. 3654 y de 14 de enero de 1982
Ar. 157.

El primer protagonista en esta linea de “progreso” ha sido esta vez el
Tribunal Supremo, y no el Tribunal Constitucional; no obstante, la ju-
risprudencia constitucional contiene ciertas referencias de las que se de-
duce su conformidad con esta interpretacion (STC 160/1985) que,
después de la LJCA de 1998, pasa a tener un simple valor histérico.

El hecho de que se hayan superado estos obstaculos no significa el re-
conocimiento de una accién popular. Debe hacerse valer la existencia de
un interés legitimo, que es un minimo légico, a efectos de que el proceso
s6lo se ponga en marcha si el sujeto tiene un interés en el asunto. Si éste
no interesa al recurrente no tiene sentido el proceso (STS de 28 de mayo
de 1996 Ar. 4655).

2.3. Dela LJCA de 1956 a la LJCA de 1998. Del «interés
directo» al «interés legitimo»

El nuevo articulo 19.1 de la Ley 29/1998 puede verse como una con-
firmacién de la tendencia jurisprudencial del Tribunal Constitucional y
del Tribunal Supremo dominante de los ultimos tiempos. De esta doc-
trina jurisprudencial puede seleccionarse el siguiente parrafo: «el concepto
de interés directo del articulo 28.a de la Ley de Jurisdiccién ha sido su-
perado por el articulo 24 de la Constitucién» extendiéndose al «interés
legitimo, que ha de entenderse como la posibilidad efectiva de repercu-
sién no sélo directa, sino también indirecta, de la resolucién que se dicte
en la esfera juridica de la persona natural o juridica de que se trate» (SSTC
60/1982, 160/1985, 97/1991; STS de 26 de junio de 1996 Ar. 7244).

Por otra parte, en la practica, una vez salvados los obstaculos forma-
listas, lo normal es que el acceso a la jurisdiccién dependa simplemente
de la existencia de un interés legitimo. No es necesario hacer valer la exis-
tencia de un derecho subjetivo tipico por bastar un «interés».

La nueva LJCA se sitiia, ademas, en sintonia con la LPC 30/1992 (ar-
ticulo 31) y con el articulo 162.b de la Constitucion (a efectos del recurso
de amparo).



Por contrapartida, los Tribunales han procurado especialmente des-
vincular la interesada y errénea equiparacion del interés legitimo con la
accién popular en materia administrativa, «por lo que la exigencia de in-
terés legitimo supone siempre una limitaciéon que impide la extension a
todos de la facultad de intervencién en el proceso» (STS de 26 de junio
de 1996 Ar. 7244; STS de 3 de julio de 1998 Ar. 5933).

No basta pues un interés genérico en el cumplimiento de la ley (STS
de 10 de marzo de 1997 Ar. 2222).

En este contexto encajarian los supuestos nada infrecuentes de los «de-
nunciantes», a los que no se considera legitimados para ejercitar una ac-
cién procesal (STS de 13 de enero de 1994 Ar. 524; STS de 3 de julio de
1990 Ar.8963; STS de 23 de junio de 1987 Ar. 6524).

El quid estd en afirmar «la amplitud del criterio en la interpretacién
del interés en cada caso invocado a favor de la existencia de legitimacién
para el ejercicio de una accién, sin que ello implique la existencia de una
accién popular» ni «que no sea exigible el requisito de la legitimacién»
(STS de 11 de junio de 1996 Ar. 5199).

Por las razones expuestas es facil entender la necesidad de estudiar los
presupuestos o requisitos de este concepto o criterio de «interés legitimon».

2.4. Presupuestos de la legitimacion conforme al «interés legitimo»

La legitimacion presupone una lesion juridica, que se identifica esen-
cialmente, por la existencia de un perjuicio o la posibilidad de obtener
un beneficio.

En este sentido, se entiende que el recurrente no tiene legitimacion si
«no experimenta ventaja alguna por el hecho de que se sancione al Juez
denunciado» (STS de 10 de julio de 1998 Ar. 6414).

Este requisito puede venir asociado intrinseca o esencialmente a la ne-
cesidad (que asimismo conlleva la legitimacion) de que el demandante
tenga una posicion singular e individualizada.

Para que haya legitimacion tiene que «existir una sustantividad inde-
pendiente» (ATS de 11 de julio de 1996 Ar. 6282).

No lejos de este presupuesto puede verse la exigencia de una cualifi-
cacién especifica o una relacién con el objeto del acto impugnado.

Es exigible «que los demandantes estén revestidos de una cualificacién
especifica, es decir, de una especial relacién con el objeto del proceso, in-
terés que existird siempre que pueda suponerse que la declaracién juri-
dica preconizada coloca a los recurrentes en condiciones naturales y legales
de conseguir un determinado beneficio material o juridico o incluso de
indole moral» (STS de 22 de noviembre de 1996 Ar. 8089).

En este sentido, la legitimacién conlleva una «relacion inmediata con
las repercusiones del acto administrativo» (STS de 21 de mayo de 1996
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Ar. 5295). No existe perjuicio cuando el objeto comercial del deman-
dante no guarde relacién con la materia que se impugna (por ejemplo,
STS de 11 de junio de 1996 Ar. 5199; en este mismo sentido STS de 28
de mayo de 1996 Ar. 4655; véase también la STS de 25 de mayo de 1996
Ar. 5425).

Es obligado poner algunos ejemplos concretos, siguiendo esta doctrina
general. Un particular, propietario de un edificio demolido, no tiene le-
gitimacién para impugnar una adjudicacién de un contrato de obras con
una empresa determinada, pues «la parte actora ni particip6 en aquel pro-
ceso ni se dedica a estos menesteres y en consecuencia le es indiferente
que la adjudicacién se hiciera a Derribos Martinez o a cualquiera otra»
(STS de 3 de abril de 1996 Ar. 2938).

En cambio, invocando una aplicacion flexible del criterio del interés
legitimo se afirma la legitimacién de una entidad mercantil y otros con-
tra el Acuerdo del Ayuntamiento sobre modificacién de la Ordenanza re-
guladora de los Precios publicos de una empresa piblica local (STS de
26 de junio de 1996 Ar. 7244) o de un vecino propietario de predios co-
lindantes con unas vias publicas contra la recuperacion de un camino por
un Ayuntamiento (STS de 23 de enero de 1996 Ar. 417).

El interés ha de ser, ademas, «real y actual». En principio, el interés «real»
no viene a exigir o afiadir nada nuevo en tanto en cuanto no significa mas
que la necesidad de acreditar el interés invocado. En este sentido la ju-
risprudencia exige que el interés «sea concretado por el recurrente», pre-
cisando cémo el acto afecta negativamente en algtin sentido a su propio
derecho o interés (STS de 12 de febrero de 1996 Ar. 1567) o que el inte-
rés no sea «meramente hipotético» (STS de 30 de enero de 1998 Ar.1021).

Mas significativo es el interés «actual» que exige la jurisprudencia (ATS
de 11 de julio de 1996 Ar. 6282). Este criterio corrobora que en el con-
tencioso-administrativo espafiol quieren excluirse los llamados «pro-
nunciamientos de futuro». Esta conclusién parece correcta cuando el
recurrente invoca perjuicios meramente hipotéticos; pero es a mi juicio
incorrecta cuando de esta forma se estd vedando el ejercicio de una ac-
cién preventiva o incluso cautelar, las cuales por esencia pueden tender
a la prevencién de dafios no presentes. El auto citado afirma: «el recurrente
funda su legitimacién en la hipétesis de que puede verse en el futuro con-
vertida en sujeto pasivo del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados»; «lo que antecede no significa despojar a
la actora del derecho que considera le asistiria cuando en el futuro se pro-
duzca alguno de aquellos actos juridicos».

En este sentido se afirma también que el perjuicio ha de ser «actual o
de futuro inmediato o mediato» (STS de 11 de junio de 1996 Ar. 5199).

Finalmente, los méviles son indiferentes a efectos de considerar legi-
timado al actor (STS de 24 de septiembre de 1996 Ar. 6541).



3. Legitimacion de corporaciones, asociaciones, sindicatos y
grupos y entidades a las que se refiere el articulo 18
(articulo 19.1.b de la L]JCA)

3.1. Significacién

La tendencia de ampliacién o flexibilizacion de la legitimacién, a la
que se aludia anteriormente, ha repercutido en favor de corporaciones,
asociaciones, sindicatos y grupos y entidades «que resulten afectados o
estén legitimamente habilitados para la defensa de los derechos e inte-
reses legitimos colectivos».

Este criterio legal se corrobora légicamente con otras leyes especiales;
asi, el articulo 20 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la De-
fensa de los Consumidores y Usuarios, permite a las asociaciones de con-
sumidores y usuarios ejercer las correspondientes acciones de defensa de
los mismos (sus asociados), de la asociacién o de los intereses generales
de los consumidores y usuarios».

El articulo 19.1.b insiste en el criterio del articulo 7 de la LOPJ; con
la mencién del término «colectivos», que se anade a la defensa de los de-
rechos e intereses legitimos, 14 LJCA colma una laguna, consigue ajustarse
al postulado constitucional del «Estado social» y atiende a los numero-
sos requerimientos doctrinales en este sentido. De esta forma, se consi-
gue perfeccionar el sistema procesal administrativo sin que se desvirtie
el cardcter de control externo que por esencia define a la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa. Dentro de este supuesto, de la defensa de los de-
rechos e intereses legitimos colectivos, la LJCA llega incluso a reconocer
la legitimacion en favor de «grupos» de afectados y demas entidades a las
que se reconoce capacidad y legitimacién (articulo 19.1.b in fine y arti-
culo 18 de la LJCA, al que se remite aquél).

Obsérvese que la LJCA no ha querido afirmar una accién popular ge-
neral, pero ha flexibilizado este presupuesto de la legitimacién en el pro-
ceso administrativo, como lo corrobora el presente articulo 19.1.b.

3.2. Régimen juridico

Para que las corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y enti-
dades (del articulo 18 de la LJCA) estén legitimados han de «estar afec-
tados o legalmente habilitados» para «la defensa de los derechos e intereses
legitimos».

Se presuponen los requisitos bdsicos y elementales de la legitimacién
y, asi, una asociacién ambiental estd legitimada si hace valer «de manera
clara e individualizada el acto o actos administrativos que hubieren po-
dido incidir sobre la naturaleza y el medio ambiente (_...), actos en los que
sea evidente la presencia de intereses colectivos o difusos por la inciden-
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cia que aquellos actos administrativos hubieran podido tener en la na-
turaleza o el medio ambiente. No basta un mero interés por la legalidad»
(STS de 22 de noviembre de 1996 Ar. 8089).

Asimismo, un Colegio profesional tendrd que hacer valer una rela-
cién o conexién entre el caracter de los intereses que representa el Cole-
gio y la naturaleza del acto o disposicién que se impugna (ATS de 31 de
enero de 1998 Ar. 2843, con otras referencias jurisprudenciales).

La LJCA reconoce expresamente la legitimacién procesal a las corpo-
raciones para interponer los recursos que sean procedentes en defensa de
sus derechos o intereses legitimos. Esta regulaciéon puede entenderse en
consonancia con el articulo 5.g de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de
Colegios profesionales, que atribuye a éstos la facultad de ostentar —en
su ambito- la representacion y defensa de la profesion ante la Adminis-
tracién, instituciones, Tribunales, entidades y particulares, «con legitimacion
para ser parte en cuantos litigios afecten a los intereses profesionales».

En este contexto, los problemas que puedan plantearse remiten en gran
medida al articulo 20 de la LJCA, es decir a la posible impugnacién por
parte de los Colegios profesionales de decisiones de sus respectivos Con-
sejos Generales, por ejemplo la decisién que anula una sancién impuesta
por el Colegio frente a un colegiado. Después de una jurisprudencia con-
tradictoria por parte del Tribunal Supremo parece haberse consolidado
un criterio jurisprudencial (STS de 14 de mayo de 1993 Ar. 3946 y las sen-
tencias posteriores del mismo Tribunal Supremo, de fecha 3 de abril de
1995 Ar. 2843 y 26 de julio de 1996 Ar. 5720), en virtud del cual los Co-
legios estdn legitimados en estos casos cuando no se trate de relaciones
juridicas marcadas por el rasgo jerarquico, en cuanto a la organizacion
colegial, como son las funciones concernientes a la aprobacién de esta-
tutos, conflictos intercolegiales, resolucion de recursos que puedan in-
terponerse contra actos colegiales (véase infra, con matices, el § 8)

Por su parte, la legitimacion de los sindicatos en el ambito de lo con-
tencioso-administrativo en cuanto aptitud para ser parte en un proceso
concreto, o legitimatio ad causam, ha de localizarse en la nocién de inte-
rés profesional o econémico. Dicho interés ha de entenderse referido en
todo caso a un interés en sentido propio, cualificado o especifico, viniendo,
doctrinal y jurisprudencialmente, identificado en la obtencién de un be-
neficio o la desaparicién de un perjuicio en el supuesto de que prospere
la accién intentada, y que no necesariamente ha de revestir un contenido
patrimonial (SSTC 257/1988, 97/1991, 101/1996 y 55/1997).



4. Legitimacion de la Administracion: el contencioso
interadministrativo (articulo 19.1.c.,d. y e de la LJCA)

4.1. Régimen juridico

El tema de la legitimacién de la Administracién, en el Derecho pro-
cesal administrativo, no puede sino aludir al contencioso interadminis-
trativo, es decir, al contencioso entre distintas Administraciones Publicas.

El reconocimiento de la legitimacién en favor del Estado, las CCAA y
las Entidades Locales consigue, nuevamente, adaptar la LJCA al marco ju-
ridico o legislativo existente en el momento de promulgarse la LJCA de
1998, ya que concretamente la Ley 34/1981, de 5 de octubre, de normas
complementarias sobre legitimacion en el proceso administrativo, con-
tenia una regulacién préxima (en sus articulos 2 y 3) al vigente articulo
19.1.c, d y e. Sin embargo, la LJCA y la Ley 34/1981, de 5 de octubre no
son coincidentes en su contenido ya que la tltima de las citadas afirma
la legitimacion del Estado sin mayores precisiones y la LJCA exige un «de-
recho o interés legitimo».

En este contexto, es preciso citar especialmente la LBRL, ya que pro-
fundizo en la judicializacién del sistema de conflictos entre Administra-
ciones Publicas (articulos 63.1y 2, 65y 66 dela LBRL; STS de 17 de mayo
de 1996 Ar. 4200).

La propia LJCA (en su articulo 19.1.c y d) estd pensando en este tipo
de supuestos, cuando se refiere a la impugnacién de los actos de las En-
tidades Locales por parte del Estado y las CCAA, y termina remitiéndose
a la legislacién local.

4.2, Una necesaria mencion a la jurisprudencia

El proceso de flexibilizacién general en materia de legitimacién ha fa-
vorecido no sélo a los particulares, en sus relaciones juridicas con la Ad-
ministracién, sino también a las relaciones juridico-procesales entre las
distintas Administraciones Ptblicas.

«La legitimacién del recurso contencioso-administrativo no puede ser
interpretada restrictivamente» dice una STS de 3 de octubre de 1996 Ar.
7203, para concluir que «aunque se trate de competencias exclusivas del
Estado no puede negarse el interés de la Comunidad Auténoma en rela-
cién con su territorio y procede en consecuencia la desestimacion de la
causa de inadmisibilidad alegada». Mds flexible no puede ser el criterio:
siendo las CCAA parte del territorio nacional, siempre resultardn legiti-
madas (otro ejemplo, STS de 23 de mayo de 1996 Ar. 4324).

A diferencia del Estado (que ha de hacer valer «un derecho o interés
legitimo») la legitimacién de las CCAA o Entidades Locales se refiere esen-
cialmente, en la LJCA, a la defensa de su propio dmbito de autonomia.
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Ahora bien, ;sélo tienen legitimacion —estas dos tiltimas Administracio-
nes— cuando actien en defensa de su dmbito de autonomia?

Los Tribunales han procurado una aplicacién de los criterios genera-
les de legitimacién en favor de las distintas Administraciones Publicas:

«No parece razonable estimar que la ampliacién de la autopista del li-
tigio, aun cuando no fuera legal, pueda ademas lesionar la autonomia del
Municipio de Barcelona. Ahora bien, la regla del articulo 63 que supone
la legitimacién ex lege en cuestiones que afecten a la autonomia local de-
vendria en un precepto finalmente restrictivo si después no se reconoce a
las Corporaciones la legitimacién del articulo 28 de la Ley jurisdiccional
y 24 de la Constitucién cuando sean titulares de intereses legitimos, para
impugnar los demds actos y disposiciones de las otras Administraciones
Puiblicas» (STS de 5 de febrero de 1996 Ar.6117).

Esta regulacion del articulo 19.1.c, d y e de la LJCA se refiere, l6gica-
mente, al cauce procesal administrativo para la resolucién de conflictos
entre dichas Administraciones Puiblicas. Téngase en cuenta que, tratandose
de conflictos entre CCAA y Estado, junto a esta via también cabe la po-
sibilidad de acudir al Tribunal Constitucional (en los términos previstos
en los articulos 161.1.c y 161.2 de la Constituciéon y 59 y ss. y 76 y ss. de
la LOTC; puede verse S. Gonzélez-Varas Ibanez, Comentarios a la Ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid Editorial Tecnos 1999, cap.13
§17.C).

5. La legitimacion del Ministerio Fiscal (articulo 19.L.f de la LJCA)

5.1. La imprecisién del dmbito de legitimacion del Ministerio
Fiscal en el proceso administrativo

En principio, el reconocimiento de la legitimacién y participacién del
Ministerio Fiscal en el proceso administrativo no puede considerarse una
auténtica originalidad de la LJCA, si uno considera su reconocida legiti-
macién y participacién en los procesos regulados por la Ley 62/1978, de
26 de diciembre, de proteccién jurisdiccional de los derechos fundamentales
de la persona (STS de 7 de febrero de 1997 Ar.931; ATS de 14 de mayo
de 1997 Ar. 3998; articulo 7 de la citada ley); o también su participacion
en el Tribunal Constitucional, o la que le confiere la Ley Electoral Gene-
ral (Ley Organica 5/1985, de 19 de junio; articulo 111).

El articulo 19.1.f de la LJCA se refiere a la legitimacion del Fiscal en
los casos «que determine la Ley», borrando de la version original del ar-
ticulo (prevista en los proyectos de LJCA precedentes) el inciso que ana-
dia el reconocimiento de legitimacion para «la defensa de los derechos y
libertades a que se refiere el articulo 53.2 de la Constitucion».

El alcance del nuevo articulo 19.1.f de la LJCA no se descubre en el



largo listado de funciones del Ministerio Fiscal (del articulo 3 de la Ley
50/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto organico
del Ministerio Fiscal). Estas normas no resuelven por tanto el problema
de determinar la legitimacion del Fiscal en el proceso administrativo, ya
que el apartado 13 de dicho articulo 3 es una simple cldusula general va-
cia de contenido que se refiere a su intervencién en los procesos conten-
cioso-administrativos en los casos en que la legalidad prevea su intervencién,
sin concretar en qué supuestos. Asimismo, este mismo articulo 3 afirma
la funcion del Fiscal de «velar por el respeto de los derechos fundamen-
tales y libertades publicas con cuantas actuaciones exija su defensa». Tam-
poco la legislacién administrativa ayuda en este sentido, ya que ésta no
enumera los supuestos concretos en los que se reconoce legitimacién al
Fiscal en el proceso administrativo.

El Estatuto organico del Ministerio Fiscal reforzaria, no obstante, el al-
cance del articulo 19.1.f de la LJCA y esta también claro que el Fiscal ha
dejado de cenir su intervencién a los procesos civiles (articulos 74, 75,
125, 294, 295, etc. del Cédigo Civil) y penales o los procesos para la pro-
teccion de los derechos fundamentales o laborales (M.]. Dolz lago, Re-
vista de Trabajo y Seguridad Social 22 1996, pp.7 y ss.; ]. Gonzalez Pérez,
Comentarios a la LJCA, Madrid 1998, 32 Ed., p. 530).

De orientacion (en estos momentos de cierto desconcierto sobre el
alcance del articulo 19.1.f de la LJCA) pueden servir ciertos hechos de es-
pecial significacion. Primeramente, la interesante sentencia de la Sala de
lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Auténoma de Valencia, de fecha 5 de enero de 1995 (sen-
tencia de la seccion primera n°45 en relacién con el recurso n°®1369/92).
Esta sentencia admite el «recurso en defensa de la legalidad del Ministe-
rio Fiscal», contra la desestimacién presunta de una peticién de anula-
cién formulada ante un Ayuntamiento. También se aceptan los razona-
mientos del Fiscal segtin los cuales el Ayuntamiento habia conculcado la
Ley Valenciana de Impacto Ambiental, ya que la realizacion de las obras
no podia obviar la obtencién del informe de impacto ambiental exigido
por el articulo 5 de la Ley 2/1989 de 3 de marzo.

Por estas razones, esta sentencia anula el acto por el que se aprobaba
la reforma y ampliacién de las obras (construccién de un camino) y or-
dena la retroaccién de las actuaciones al momento en que se produjo la
ausencia de dicho requisito del informe de evaluacion del impacto am-
biental.

Légicamente, esta legitimacion procesal presupone la posibilidad de
interponer recursos en via administrativa, asi contra las concesiones de
licencias de funcionamiento de actividades clasificadas o contra las au-
torizaciones de emisiones contaminantes para la puesta en marcha de Plan-
tas de Tratamientos de Residuos. El Ministerio Fiscal apoya estos recursos
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en el derecho de peticiéon que le corresponde (articulo 1 de su Estatuto
organico aprobado por Ley 50/81) y en su cardcter de interesado conforme
a los articulos 58, 59, 69 y 114 de la LPC 30/1992 (recientemente refor-
mada por Ley 4/1999). También se basa en su previa comparecencia como
«interesado» durante el procedimiento administrativo (en este sentido, se-
gin Informes de la Fiscalia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
durante el afio 1996 hubo 18 personaciones en expedientes administra-
tivos).

Otras referencias que pueden orientarnos sobre la futura aplicacion del
articulo 19.1.f de la LJCA (legitimacion del Ministerio Fiscal) pueden en-
contarse en las Memorias de la Fiscalia General del Estado de los ulti-
mos aiios. La de 1994 se refiere a los sectores donde esta legitimada la
intervencién del Ministerio Piblico en los procesos contencioso-admi-
nistrativos:

Decisiones urbanisticas que afectan a espacios naturales, zonas ver-
des, espacios de interés cultural o recreativo y bienes histérico-artisticos.

Proteccion del dominio ptiblico constitucional (rios, costas, vias pe-
cuarias y montes protectores).

Proteccion de la salud y salubridad de los ciudadanos.

Planificacién del trafico en cuanto exceda de los niveles autorizados
de contaminacion.

Estos titulos (urbanismo, dominio publico natural y salud) legitima-
rian, asi, la actuacion del Fiscal en el proceso administrativo y podrian
servir de orientacién a efectos de concretar normativamente la legitima-
cién del Ministerio Fiscal.

En materia urbanistica, a juicio de la Fiscalfa cabria incluso definir la
intervencién del Ministerio Fiscal a partir de las clasificaciones del suelo:
aquélla se desarrollaria en el dmbito del suelo no urbanizable de espe-
cial proteccién y en el de los usos especificos, zona verde, cultural, edifi-
cios histéricos del suelo urbanizable.

También se ha defendido que «el Ministerio Fiscal estd legitimado para
interponer recursos contencioso-administrativos contra las vias de hecho,
los actos que pongan fin al expediente o cualquiera de sus piezas, asi como
contra la fijacién del justiprecio» (E. Escusol Barra, «El Fiscal en los or-
denes jurisdiccionales de lo contencioso-administrativo y social», Estudios
de jurisprudencia del Ministerio Fiscal, V1, Madrid 1997, pp.95 y ss., si bien
finalmente parece cefiirse esta legitimacion al supuesto de la defensa de
los derechos de los menores e incapacitados).

La reciente Circular 37/1998, «Intervencién del Ministerio Fiscal en la
nueva Ley de lo contencioso-administrativo», ejemplifica la legitimacion
del Ministerio Fiscal en el proceso administrativo citando los casos de ac-
cién popular, el supuesto previsto en el articulo 425.6 de la LOPJ (recursos
de «los Fiscales frente a las resoluciones sancionadoras que recaigan so-



bre los mismos») y el recurso especial en materia de proteccién de los de-
rechos fundamentales.

En las Memorias aludidas el Ministerio Fiscal fundamenta su legiti-
macion en el articulo 124.1 de la Constitucién (que coincide con el ar-
ticulo primero de su Estatuto Organico) y en el interés difuso de una
inmensa mayoria de ciudadanos imposibilitados de acceso ~dado que en
los casos en los que intervino no habia existido en ninguno de los tra-
mites procedimentales los minimos requisitos de publicidad y de infor-
macioén publica- al conocimiento real de lo aprobado y que ven
injustificadamente afectados sus derechos esenciales a la salud y el me-
dio ambiente con riesgo de dafios. La Memoria a la que nos referimos es
ilustrativa:

«El Ministerio Fiscal como defensor nato de la legalidad no puede cir-
cunscribirse exclusivamente a la via penal. La complejidad y variedad de
la materia ambiental exigen la apertura de nuevos cauces y el Ministerio
Fiscal no puede quedarse cruzado de brazos cuando la infraccién requiere
un tratamiento no incardinable en la via penal. Si no lo hiciere asi, se aten-
tarfa contra los principios rectores que deben guiar la actuacién del Mi-
nisterio Fiscal».

No falta l6gica a estos razonamientos, pues, en relacién con los tipos
penales de contenido administrativo (delito ecolégico, urbanismo, etc.)
;no es mas facil justificar la legitimacion del Fiscal en un proceso admi-
nistrativo que en un proceso penal, orientado en cuanto tal por una idea
de excepcionalidad? Podria verse en la legitimacion del Fiscal una via in-
teresante que puede contribuir a evitar la aplicacién indiscriminada de
los delitos de contenido administrativo (delito ecolégico, urbanistico, etc.;
véase S. Gonzidlez-Varas Ibafiez, Comentarios a la Ley de la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa, Madrid Editorial Tecnos 1999 cap.16 § 2.H).

5.2. ;Qué puede resolver, concretamente, la legitimacién del
Fiscal en los procesos contencioso-administrativos? ; Qué
puede resolver, concretamente, la legitimacién del Fiscal en los
procesos contencioso-administrativos?

Seguramente lo mds significativo del reconocimiento de la legitima-
cién del Fiscal puede estar en el cauce procesal que indirectamente se abre
en favor de los ciudadanos, de plantear denuncias exigiendo que se in-
troduzca un proceso administrativo para obligar a la Administracién a ac-
tuar, dictando un acto, realizando una prestacién cumpliendo sus
obligaciones legales.

Parece factible aventurar un reforzamiento del poder de denuncia de
los particulares, a través del Ministerio Fiscal (articulo 125 de la Consti-
tucién y los articulos 101 y 270 de la LECr.; STS de 18 de diciembre de
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1991, Ar.9012), a la luz de las dltimas Memorias del Ministerio Fiscal, donde
la Fiscalia critica y lamenta que las irregularidades constituyan la «ténica
general», asi como por ejemplo que «las explotaciones mineras de cielo
abierto pueden carecer de proyectos de explotacion o de estudios de eva-
luacién del impacto ambiental y aquéllas no son siempre seguidas de obras
de restauracién de los espacios alterados». «De todo esto puede deducirse
que la actuacion de la Administracion en esta materia dista mucho de la
efectividad que seria de desear, ya que ni en las resoluciones dictadas, ni
las sanciones impuestas, hacen desistir a los titulares de las explotacio-
nes de continuar realizando sus actividades ilicitas» (Memoria de la Fis-
calia General del Estado de 1994 pégina 331).

Esta Memoria se extiende al comentario de numerosos casos de au-
sencia de colaboracién administrativa con las Fiscalias o Tribunales en ge-
neral, o sobre practicas administrativas directamente encauzadas a danar
el medio ambiente. También se denuncian entonces las «actitudes de len-
titud o desinterés o falta de colaboracién, o actitudes de felicitacion y animo
a los condenados judicialmente por delito ecologico» (y en términos muy
similares, puede verse la Memoria de la Fiscalfa General del Estado de 1995
pp.503-525, presentada para el ano judicial 1996-97; los mismos argu-
mentos se reiteran en la Memoria de la Fiscalia de 1998 p. 496: «La Ad-
ministracién y los delitos contra el medio ambiente»).

Finalmente, puede considerarse el creciente aumento de las Fiscalias
con especialistas ambientales y el hecho de que en la actualidad la ma-
yor parte de procedimientos de investigacion en materia ambiental pro-
ceden de alguna Fiscalia (Circular nimero 1/1990, de 26 de septiembre,
titulada «Contribucién del Ministerio Fiscal a la investigacion y persecu-
cién de los delitos contra el medio ambiente», en Anuario de Derecho pe-
nal y ciencias penales 1990, pp.979 y ss.; un tema preocupante es la causacién
y persecucién de los delitos de incendios, pudiendo consultarse la Ins-
truccién nimero 4/1990 de 25 de julio, sobre Incendios forestales Anua-
rio de Derecho Penal y Ciencias Penales 1991, pp.549 y ss.; véase también
el trabajo publicado en la Revista de Derecho ambiental 15 1995, p. 139).

Es significativo advertir que los distintos proyectos de LJCA (de 1986,
1994 y 1997, articulos 17.1.b, 18.fy 18.f respectivamente) reconocian la
legitimacion del Fiscal y del Defensor del Puebloy que finalmente se haya
mantenido solamente la del primero (aunque no haya faltado tampoco
quien propugnara la derogacién de la legitimacion en favor del Fiscal, en-
mienda n°104 de IU, BOCG VI leg. Serie A n°70-8). El reconocimiento
de dicha legitimacion en la LJCA puede por tanto considerarse fruto del
propio éxito de las acciones del Ministerio Fiscal durante los tltimos anos.

Finalmente, este cauce procesal puede por eso relacionarse con las nue-
vas pretensiones prestacionales en caso de inactividad (articulos 29 y 32
de la LJCA), abriéndose un panorama alentador y esperanzador en la lu-



cha contra la inactividad administrativa, por tanto, en la lucha contra la
negligencia en el cumplimiento de la legalidad administrativa y la defensa
de los bienes juridicos colectivos.

5.3. Legitimacién del Ministerio Fiscal y principio dispositivo.
Legitimacion del Ministerio Fiscal y principio dispositivo

Interesa destacar que la legitimacion del Fiscal no se reconoce con ca-
racter general, en el proceso administrativo, sino «en los procesos que de-
termine la Ley». El Ministerio Fiscal no es vigilante ni fiscalizador de la
actividad de la Administracién. Como hemos podido comprobar, aun-
que no estan aun claros las fronteras respecto de la legitimacién del Fis-
cal, se perfilan actualmente ciertos limites materiales (aunque sélo sea
acudiendo a las propias Memorias del Ministerio Fiscal). El camplimiento
de la legalidad administrativa en el vacio restante no podri ser exigido
sino a través de los medios de control interadministrativo. Entendida asi
esta concreta legitimacion no supone, evidentemente, una quiebra del prin-
cipio dispositivo sino, mas bien, una regla que ateniia el rigor del principio
dispositivo.

En todo caso no podria llegarse a un hipotético abuso, por parte de
los particulares, en el ejercicio de su poder de denuncia ante el Ministe-
rio Fiscal, pretendiendo el ejercicio de acciones procesales alli donde ellos
mismos pueden ejercitar una accién procesal en defensa de sus propios
intereses legitimos. Por eso, parece razonable sostener que el poder de de-
nuncia de los particulares s6lo podrd materializarse en una accién pro-
cesal ptiblica cuando aquéllos no tienen legitimacion procesal pero si la
tenga el Fiscal conforme a los casos que determine la legislacién (o a la
praxis jurisprudencial a la que pudiera llegarse). En este plano legislativo,
seria deseable que se precisase la legitimacién del Ministerio Fiscal a efec-
tos de delimitar qué principios rectores de la politica social y econémica
son de obligado cumplimiento por los poderes piiblicos, previa accién
procesal del Ministerio Fiscal.

5.4. Participacién del Ministerio Fiscal en el proceso
administrativo

La LJCA no se refiere al Fiscal exclusivamente en este momento de la
legitimacién procesal. Son distintos los articulos que lo mencionan:
Articulo 5: La Jurisdiccion Contencioso-administrativa es improrro-
gable. Los 6rganos de este orden jurisdiccional apreciaran de oficio la falta
de jurisdiccién y resolverdn sobre la misma, previa audiencia de las par-
tes y del Ministerio Fiscal por plazo comun de diez dias.
¥ Articulo 48.10 («remisi6n del expediente administrativo»): impues-
tas las tres primeras multas coercitivas sin lograr que se remita el expe-
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diente completo, el Juez o Tribunal pondra los hechos en conocimiento
del Ministerio Fiscal, sin perjuicio de seguir imponiendo nuevas multas.
Puede valorarse, igualmente, el articulo 112 (concerniente a la imposicion
de multas en la fase de ejecucion de la sentencia). En este contexto, am-
bos preceptos pueden referirse a la posible responsabilidad penal del fun-
cionario incumplidor.

! Articulo 74 (desistimiento): el Juez o Tribunal oira a las demas par-
tes, y en los supuestos de accién popular al Ministerio Fiscal, por plazo
comtin de cinco dias, y dictara auto en el que declarara terminado el pro-
cedimiento, ordenando el archivo de los autos y la devolucién del expe-
diente administrativo a la oficina de procedencia.

! Asimismo: el Juez o Tribunal no aceptara el desistimiento si se opu-
siere la Administracién o en su caso el Ministerio Fiscal, y podré recha-
zarlo razonadamente cuando apreciare dano para el interés publico.

Véanse también los articulos 92 (recurso de casacién), 100, 101 (re-
curso en interés de la ley), 117, 119 y 122 (procedimiento para la pro-
teccién de los derechos fundamentales de la persona) y 139 (costas); puede,
igualmente, consultarse la Circular 37/1998, «Intervencién del Ministe-
rio Fiscal en la nueva Ley de lo contencioso-administrativo».

Sin embargo, es significativo que no se haya previsto la participacion
del Ministerio Fiscal en el traimite de admisién del recurso de casacion,
del articulo 93 de la LJCA, previéndose en cambio en la casacién civil.

6. Legitimacion de las entidades de Derecho publico
(articulo 19.1.g de la LJCA)

La LJCA reconoce legitimacién, asimismo, a las entidades de Derecho
publico con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de
cualquiera de las Administraciones Publicas para impugnar los actos o dis-
posiciones que afecten al ambito de sus fines. Por razones sistematicas se
concentra el estudio del supuesto al comentar el articulo 20.c (infra).

7. Accion popular (articulo 19.1.h de la L]JCA)

La accién popular significa que no es necesario hacer valer la existen-
cia de un derecho o interés legitimo (articulo 19.1.a) para que se admita
el recurso.

Es bien conocido que en el Derecho administrativo es tema polémico
el del reconocimiento de la acciones populares en el proceso administrativo,
especialmente en ciertos sectores (vgr. el medio ambiente), donde algin
sector de opinién propugna una accién popular general.



Lege data estas acciones pueden plantearse ante los Tribunales de Jus-
ticia cuando tengan un reconocimiento legal expreso.

Este mismo planteamiento subyace en el articulo 19.h de la LJCA de
1998, al disponer que tiene legitimacién «cualquier ciudadano, en ejer-
cicio de la accién popular, en los casos expresamente previstos por las Leyes».

Sin necesidad de entrar en planteamientos lege ferenda, lo cierto es que
la LJCA consigue atenuar en cierta medida la necesidad de las acciones
populares después de los avances que introduce (la mayor parte de ellos
eran practica judicial consolidada), especialmente el reconocimiento de
legitimacion en favor de asociaciones y otros colectivos, o derogando las
limitaciones para la impugnacion de disposiciones generales, o recono-
ciendo legitimacion en favor del Fiscal (reforzando por tanto el derecho
de denuncia de los particulares), etc.

Pero es que, ademas, el proceso de flexibilizacion de la legitimacion
no es un proceso acabado. El tema de la legitimacién cobra actualidad,
y un rabioso interés, después de que el Legislador haya reconocido en sus
articulos 29 y 32 de la LJCA la posibilidad de obligar procesalmente a la
Administracién a cumplir sus obligaciones legales. El éxito de la preten-
sion en estos casos dependera de la posibilidad de deducir en el caso con-
creto la existencia de legitimacién (porque podra ocurrir I6gicamente que
la norma tenga un contenido puramente objetivo que no permita extraer
un interés legitimo en favor de los particulares). A estos efectos, de de-
ducir de la norma un reflejo juridico que permita afirmar la legitimacién
en el caso concreto, existen ciertas técnicas juridicas interesantes que pue-
den flexibilizar atin mads la legitimaci6n (se estudian éstas en nuestro tra-
bajo Comentarios a la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa,
Madrid Editorial Tecnos 1999, capitulo 24: teoria de proteccién de la norma,
interpretacion de la legislacion administrativa a la luz de los derechos fun-
damentales o constitucionales, reduccién de la discrecionalidad cuando
deban protegerse bienes juridicos esenciales).

Profundizando en estos criterios de interpretacién, se consigue cubrir
un amplio campo propio de las acciones populares, seguramente el campo
que concretamente corresponde ser exigido por los particulares a la hora
de romper la inactividad de la Administracién. En suma, éste seria el plan-
teamiento juridico de interés practico a efectos de la aplicacién de la LJCA
de 1998.

Por otra parte, los supuestos de acciones populares reconocidas en la
legislacion administrativa son cada vez mds numerosos. Algunos ejem-
plos de este tipo de acciones son:

= Ley de Caza (articulo 47.b).

= Ley de Pesca (articulo 58).
= Ley de Protecci6én del ambiente atmosférico (articulo 16).

= Ley de Costas (articulo 109).

!
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= Ley 9/1990, de 28 de diciembre de Carreteras y Caminos, de Cas-
tilla-La Mancha (articulo 38.3).

= Ley 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (articulo 47.3;
STS de 26 de julio de 1988).

= Véase también el articulo 8 de la Ley de Patrimonio Histérico Es-
panol.

= Véase también el articulo 125 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial.

= Asimismo, el articulo 20.1 de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios.

En materia de medio ambiente una accién popular se reconoce en:

= Ley Foral 9/1996 de 17 de junio de Espacios Naturales de Navarra
(articulo 43).

= Ley 6/1993 de 15 de julio reguladora de los residuos, de Cataluna
(articulo 100).

= Ley 1/1995 de 8 de marzo de Proteccion del Medio Ambiente de
la Regién de Murcia (articulo 89) y de Andalucia.

= Numerosas leyes de creacién de espacios naturales protegidos (Le-
yes 3/1981, parque nacional de Garajonay, 4/1981, parque nacional de
la Caldera de Taburiente, 5/1981, parque nacional del Teide, 6/1981, par-
que nacional de Timanfaya, todas ellas de 25 de marzo; articulo 11 de la
Ley 91/1978 de 28 de diciembre, parque nacional de Dofiana; articulo 13
de la Ley 25/1980 de 3 de mayo, parque nacional de las Tablas de Dai-
miel; articulo 17 de la Ley 52/1982 de 13 de julio, parque nacional de
Ordesa y Monte Perdido; articulo 9 de la Ley 6/1992, reserva nacional de
las Marismas de Santona y Noja; Ley 5/1991 de Aragoén, reserva nacional
de los galachos de la Afranca de Pastriz, la Cartuja y el Burgo de Ebro;
etc.).

= También la Administracién goza de la accién popular (sentencia de
la Audiencia Territorial de Albacete de 30 de mayo de 1983, RDU 86 1984,
p.197).

Bien conocida es la accién puiblica en materia urbanistica, reconocida
tradicionalmente en la legislacion estatal y autonémica (Ley 3/1987, de
8 de abril, reguladora de la disciplina urbanistica del Principado de As-
turias, articulo 25; Texto Refundido de la legislacion vigente en Cataluna
en materia urbanistica, de 12 de julio de 1900, articulo 296; TR de la LS
de 1992, articulo 304, que salva la inconstitucionalidad de la STC
61/1997, de 20 de marzo).

En estos casos, la jurisprudencia afirma que «la legitimacion para ve-
lar por la legalidad urbanistica es publica, por lo que los aspectos urba-
nisticos involucrados en la licencia de actividades molestas, como es el
caso, tienen la legitimacién popular que las normas urbanisticas confie-
ren» (STS de 13 de febrero de 1996 Ar. 966). Procesalmente, la STS de 14



de noviembre de 1996 Ar.8019 afirma que «el plazo de un afio previsto
en el articulo 235 del TR de la LS para el ejercicio de la accién ptblica
debe computarse desde la terminacién de las obras».

Finalmente, la mencién legal del articulo 19.1.h de la LJCA a «cual-
quier ciudadano», como destinatario de esta accion popular, no puede in-
terpretarse como una restriccion en favor de las personas fisicas. Lo que
quiere destacarse es el hecho singular de que cualquier ciudadano puede
plantear una accién procesal si una ley administrativa especial reconoce
una accién popular. En este sentido, la STC 241/1992 precisa que «con
el término ciudadano se hace referencia tanto a las personas fisicas como
a las juridicas, ya que todas, en expresion del articulo 24, tienen derecho
a la jurisdiccion y al proceso» (igualmente, SSTC 53/1983, 147/1985,
34/1994).

8. Legitimacion de la Administracion para la impugnaciéon de un
acto propio (articulo 19.2 de la LJCA)

La Administracién autora de un acto estd legitimada para impugnarlo
ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, previa su decla-
racion de lesividad para el interés ptiblico en los términos establecidos
por la Ley. Esta Ley es la LPC 30/1992 (articulos 102 y 103), reformada
sobre el particular recientemente por Ley 4/1999.

Sin salir de la LJCA, el presente precepto ha de relacionarse con el ar-
ticulo 43 de la LJCA, que regula las diligencias preliminares y en virtud
del cual cuando la propia Administracién autora de algtin acto pretenda
demandar su anulacion ante la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
deberd, previamente, declararlo lesivo para el interés ptiblico.

9. Legitimacion de los vecinos en nombre e interés de
las Entidades Locales (articulo 19.3 de la LJCA)

El articulo 19.3 de la LJCA afirma que «el ejercicio de acciones por los
vecinos en nombre e interés de las Entidades Locales se rige por lo dis-
puesto en la legislacion de régimen local».

El «ejercicio de acciones por los vecinos en nombre e interés de las En-
tidades Locales» es el presupuesto normativo del articulo 68 de la LBRL
cuyo sentido puede situarse, una vez mas, en el contexto del problema
de la inactividad administrativa en el ejercicio de sus derechos o la de-
fensa de sus bienes. Concretamente, dicho articulo permite a cualquier
vecino que se hallare en pleno goce de sus derechos civiles y politicos re-
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querir a las Entidades Locales el ejercicio de las acciones necesarias para
la defensa de sus bienes y derechos. Entonces, si en el plazo de treinta
dias la Entidad no acordara el ejercicio de las acciones solicitadas, los ve-
cinos podran ejercitar dicha accién en nombre e interés de la Entidad Lo-
cal. (Pueden asimismo consultarse los apartados segundo in fine y cuarto
del articulo 68 de la LBRL: derecho del actor a ser reembolsado por la En-
tidad de las costas procesales y a la indemnizacién de danos y perjuicios;
y el articulo 220 del ROE RD 2568/1986, de 28 de noviembre).

Pues bien, el alcance o significado del articulo 19.3 de la LICA (y del
articulo 68 de la LBRL) no acaba de encajar bien dentro de la 16gica del
proceso administrativo.

Por una parte, una ejemplar sentencia de la Sala primera del Tribunal
Supremo evidencia que los ciudadanos pueden ejercitar la accion proce-
sal que se deriva del articulo 68 de la LBRL en la jurisdiccién civil (STS
de 31 de diciembre de 1994, Sala 12, Actualidad civil 13 § 335).

Esta sentencia argumenta que el demandante «acttia en nombre e in-
terés del Ayuntamiento de Zaragoza», «postuldndose se dicte sentencia
por la que se declare que las dos expresadas fincas son propiedad del
Ayuntamiento de Zaragoza, y se condene a los demandados a reintegrar
al Ayuntamiento la posesion de las mismas».

Después de constatarse que la propiedad era en efecto del Ayuntamiento
se procedi6 a la estimacién de la demanda, con la consecuencia de su re-
cuperacién por parte del Ayuntamiento, confirmandose asi la sentencia
impugnada. El Tribunal Supremo aprovecho para integrar en algunos pun-
tos el contenido del articulo 68 de la LBRL:

«A lo tinico que condiciona el ejercicio por un vecino de la accion o ac-
ciones a que el mismo se refiere es a que, en el plazo de treinta dias ha-
biles siguientes al requerimiento, la Entidad no acordara el ejercicio deac-
ciones solicitadas, pero no establece distincién alguna entre que ese
acuerdo de ejercicio dentro del plazo indicado sea debido a una mera ac-
titud pasiva del Ayuntamiento o a un acuerdo expreso de no ejercitar la
accion solicitada, sino simplemente, repetimos, a que no acuerde ejerci-
tar la referida accién dentro del plazo indicado».

Por otra parte, no parece facil el ejercicio de esta accién ante los or-
ganos jurisdiccionales del orden contencioso-administrativo. Asi, prime-
ramente, la STS de 10 de enero de 1996 Ar.66 afirma que lo procedente
no es el ejercicio de la accién prevista en el articulo 68 de la LBRL sino
la interposicion del recurso contencioso-administrativo por los cauces im-
pugnatorios normales, es decir impugnando el acto administrativo solici-
tando su anulacién. Esta sentencia llega a calificar de «caso insélito» el
que se presenta ante el Tribunal Supremo y no le faltan razones al Tri-
bunal Supremo para definir el «caso» en estos términos: el recurrente pre-
tendia que la Corporacion ejercitase las acciones procesales pertinentes



en defensa de sus bienes y derechos «contra los que se habia atentado, al
asignar dietas». Ante la pasividad de la Corporacién el recurrente tramité
un expediente sancionador formulando un pliego de cargos al Alcalde y
al Teniente Alcalde, elevando al Pleno la propuesta de resolucién ante la
que éste guardo silencio. El Tribunal Supremo admite el recurso, pero con-
siderando que el supuesto no puede referirse al articulo 68 sino al caso
genérico de una impugnacién por via de recurso contra el silencio de la
Corporacion. La desestimacién del recurso se basa finalmente en que el
«actor no tiene un derecho subjetivo».

Otras veces, el Tribunal Supremo afirma que lo procedente es plan-
tear el recurso contencioso-administrativo previa declaracién de lesividad
(STS de 3 de mayo de 1991 Ar. 4261). En este mismo sentido, la STS de
29 de junio de 1981 Ar.2805 proclama que no puede hacerse extensivo
el régimen del citado precepto de la LBRL «a las acciones que la Entidad
Local tenga contra si misma a fin de anular sus propios actos mediante
el proceso de lesividad, para lo que sélo ella estara legitimada, debiendo
los demds impugnar esos actos mediante los oportunos recursos admi-
nistrativos y jurisdiccionales si estuvieran legitimados directamente para
efectuarlo». En esta linea restrictiva se sita, igualmente, la STS de 25 de
enero de 1982 Ar. 64.

Por otra parte, la via procesal adecuada para lograr el cumplimiento
por parte de la Administracién de sus obligaciones legales se reconduce
al caso de los articulos 29 y 32 de la LJCA. Finalmente, téngase en cuenta
—en este contexto de la accién vecinal- el articulo 151 de la Ley de Ha-
ciendas Locales de 1988 en virtud del cual se legitima para la impugna-
ci6én del Presupuesto General a los habitantes del territorio de la respectiva
Entidad Local, los Colegios, Camaras Oficiales, Sindicatos y las Asocia-
ciones constituidas para velar por intereses econémicos o vecinales.

10. Casos de ausencia de legitimacién por prescripcion legal
(articulo 20 de la LJCA)

10.1. La regulacién de la LJCA de 1998 y la doctrina jurisprudencial

En el articulo 20 de la LJCA de 1998 se prevé que no pueden inter-
poner recurso contencioso-administrativo contra la actividad de una Ad-
ministracién Piblica:

a) Los 6rganos de la misma y los miembros de sus 6rganos colegia-
dos, salvo que una Ley lo autorice expresamente.

b) Los particulares cuando obren por delegacién o como meros agen-
tes o mandatarios de ella.

c) Las Entidades de Derecho ptiblico que sean dependientes o estén
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vinculadas al Estado, las Comunidades Auténomas o las Entidades Lo-
cales respecto de la actividad de la Administracion de la que dependan.
Se exceptian aquellos a los que por Ley se haya dotado de un estatuto
especifico de autonomfa respecto de dicha Administracion.

La regulacién de la LJCA que acaba de reproducirse conecta con la
prevista, en términos no distantes, del articulo 28.4 de la LJCA de 1956,
a cuyo tenor no pueden interponer el recurso los 6rganos de dicha Ad-
ministracién salvo que una ley lo autorice expresamente, o los particu-
Jares cuando actian por delegacién o como sus agentes 0 mandatarios.

De la jurisprudencia del Tribunal Supremo pueden seleccionarse al-
gunos ejemplos interesantes validos para explicar el articulo 20 de la LJCA
de 1998, primero afirmando la legitimacién: «el ordenamiento positivo
dota a la Seguridad Social de personificacion juridica independiente y dis-
tinta del Estado, lo que acarrea la consecuencia juridica de su no identi-
ficacién con la esfera de la Administracién General del Estado y por ende
la posibilidad de impugnar actos atribuibles a 6rganos arbitrales especi-
ficos pero incardinados en dicha Administracion estatal» (STS de 2 de ju-
nio de 1995 AA 12 1996 § 214).

En segundo lugar, interesa la siguiente jurisprudencia, negando la le-
gitimacién: «el Consejo regulador de una denominacion de origen no puede
recurrir la orden de una Consejeria de Agricultura modificando su Re-
glamento regulador», porque «se prohibe accionar contra actos propios»
y «la voluntad y la decisién administrativa es imputable al Ente en cuanto
tal y no a los 6rganos que lo integran» (sentencia de la Audiencia Nacional
de 23 de abril de 1997 AA 41 1997 § 784).

Sin embargo, una Federacién deportiva tiene legitimacion para recurrir
una resolucién del Consejo Superior de Disciplina Deportiva ya que, aun-
que ejerce funciones publicas de caricter administrativo, no es un organo
que se integre en la Administracién, sino una asociacion privada, pudiendo
recurrir las decisiones de la Administracién si son contrarias a sus inte-
reses (STS de 17 de abril de 1996 Ar. 3564).

La jurisprudencia del Tribunal Supremo permite explicar conjunta-
mente las distintas situaciones del articulo 20 de la LJCA en virtud del
criterio de la «prohibicién de impugnacion de actos propios», y no tanto
en virtud del criterio de la «ausencia de legitimacién». Esta doctrina no
es aplicable sélo al supuesto tan claro de las relaciones administrativas
interorganicas. Es extensivo al caso de la impugnacion de los Colegios
profesionales de las decisiones de su Consejos Generales respectivos en
aquellos casos en que no es posible su impugnacién por parte del Cole-
gio profesional, concretamente cuando se trate de relaciones juridicas
marcadas por el rasgo jerdrquico, en cuanto a la organizacion colegial
(STS de 14 de mayo de 1993 Ar. 3946; STS de 3 de abril de 1995 Ar. 2843
y 26 de julio de 1996 Ar. 5720).



Lo que consigue esta jurisprudencia del Tribunal Supremo es evitar
una extrapolacion a este @mbito del articulo 24 de la Constitucién «y las
posibilidades expansivas de acceso a la jurisdiccién que aquel precepto
brinda» en clara alusién a la legitimacion. Porque «no se trata de exami-
nar si es licito restringir el acceso, sino de analizar si en relacién con los
Colegios profesionales se da y con qué alcance, la imposibilidad de ejer-
citar la accién».

En casos dudosos, lo determinante serfa observar si se presenta una
posicién de subordinacién (asi, por parte de los Colegios profesionales
respecto de los Consejos Generales) similar a los vinculos jerarquicos que
se dan entre los 6rganos que integran los entes de naturaleza territorial.
En conclusién, cuando los Colegios ejercitan potestades sujetas a Dere-
cho publico, como es la disciplinaria sobre sus colegiados, y cuando el
ejercicio de ésta se somete a un recuso de alzada ante los Consejos Ge-
nerales, se carece de una accién procesal para recurrir ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa los actos de aquéllos.

Siguiendo la doctrina del Tribunal Supremo, lo decisivo para afirmar
la posibilidad de recurso seria la posicién ad extra o ad intra de quien pre-
tenda estar legitimado en todos estos casos (y no tanto el dato de la per-
sonalidad juridica), es decir el tipo de relacién y posicién existentes entre
unos y otros sujetos u organizaciones en cada relacién concreta, debién-
dose examinar si se actiia como miembro dependiente y subordinado de
una organizacién que ejerce potestades publicas. Es preciso, por tanto, ha-
cer valer un interés personal, una afeccién, un dmbito de intereses pro-
pios, una posicién individualizada o independiente.

Por su parte, el Tribunal Constitucional ha sentado que, cuando los
6rganos piiblicos no actien como decisores de conflictos de intereses, ni
ostenten un interés propio que se oponga al de otro ente publico impli-
cado en la decisién sino que ejerzan funciones de control de la legalidad,
la decision de estos 6rganos publicos, garantes de la legalidad de los ac-
tos de otros érganos igualmente publicos, no compromete ni incide en
el interés legitimo de estos dltimos, por lo que la falta de un recurso ju-
risdiccional no menoscaba, en tales supuestos, el derecho a la tutela ju-
dicial (STC 123/1996).

10.2. Supuestos del articulo 20

La doctrina anterior permite explicar, primeramente, sin mayor difi-
cultad que no puedan interponer recurso contencioso-administrativo con-
tra la actividad de una Administracién Publica los érganos de la misma.
Los «6rganos» forman parte de una Administracién y no el érgano sino
ésta tiene personalidad juridica. Aquéllos no tienen la posicién ad extra
respecto de las decisiones de la Administracién donde se encuadran.
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Pero el precepto se refiere a continuacién a la imposibilidad de in-
terponer recurso contra la actividad de una Administracién Pablica por
parte de «los miembros de sus érganos colegiados» (STS de 15 de octu-
bre de 1975 Ar.3440).

Y afiade seguidamente, «salvo que una Ley lo autorice expresamente».
Esto permite encuadrar al fin en este precepto el caso del articulo 63.1.b
de la LBRL (asi como el articulo 209 del ROF), que dispone que junto a
los sujetos legitimados en el régimen general del proceso administrativo
podran impugnar los actos y acuerdos de las Entidades Locales los miem-
bros de las Corporaciones que hubieran votado en contra de tales actos y acuer-
dos (STS de 7 de noviembre de 1985 Ar.6500). La cldusula del articulo
20.a es abierta y permite al Legislador prever otros supuestos.

Interesa puntualizar el tema del plazo de impugnacién. En virtud del
articulo 211.3 del ROF el momento del dies a quo en estos casos es el de
«la fecha de sesién en que se hubiere votado el acuerdo», régimen que se
justifica jurisprudencialmente (STS de 18 de marzo de 1992 Ar. 3378) a
pesar de algunas criticas (J. Rodriguez Drincourt, RAP 138 1995, p.225).

El articulo 20.b excluye la posibilidad de recurso a los particulares cuando
obren por delegacién o como meros agentes o mandatarios de la Admi-
nistracién, reproduciendo el supuesto del articulo 28.4.b de la LJCA de
1956 (STS de 15 de octubre de 1975 Ar. 3440 Considerando segundo in
fine). Sin embargo, pueden ser impugnados los actos que quedan fuera
de esa relacién de delegacion en sentido estricto asi como los que afec-
ten a derechos o intereses personales y legitimos nacidos del contrato ce-
lebrado con la entidad que representan.

El caso de las entidades de Derecho ptiblico que sean dependientes o
estén vinculadas al Estado, las Comunidades Autonomas o las Entidades
Locales presenta ciertas singularidades (articulo 20.c de la LJCA). Estas En-
tidades son las mismas a las que la LJCA se refiere en el articulo 1.1.d (donde
se afirma que la jurisdiccién contencioso-administrativa conocera de las
pretensiones que se deduzcan de la actuacién de dichas Entidades). Son
las mismas, igualmente, que las entidades del articulo 19.1.g, precepto éste
interesante en este contexto porque afirma la legitimacién en general de
estas entidades. La excepcion mas relevante es precisamente la que prevé
el presente articulo 20.c, que no permite la impugnacién, por parte de
estas entidades, de la actividad de la Administracién de la que dependan.
La LJCA de 1956 no contemplaba este supuesto que, no obstante, fue des-
arrollado jurisprudencialmente.

Sin embargo, esta excepcién no se extiende a las Entidades a las que
por Ley se haya dotado de un estatuto especifico de autonomia respecto
de dicha Administracién (nuevamente, en virtud de la posicion ad extra
que tienen este tipo de entidades en estos casos), como es el caso previsto
en la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria.



Il. Legitimacion pasiva en el proceso administrativo
(articulo 21 de la LJCA)

11.1. El articulo 21 de la LJCA

Conforme al articulo 21 de la LJCA se considera parte demandada tanto
a las Administraciones Publicas o cualesquiera de los 6rganos mencionados
en el articulo 1.3 contra cuya actividad se dirija el recurso, asi como a las
personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran que-
dar afectados por la estimacién de las pretensiones del demandante.

El articulo 21 de la LJCA de 1998 puede considerarse, primeramente,
coherente con el original articulo 1.3 de la LJCA, donde se mencionan
los 6rganos constitucionales.

11.2. La Administracién como demandada

Pueden plantearse supuestos complejos en los que es necesario pre-
cisar la Administracién demandada (articulo 21.1.a). Con este problema
se enfrentan los apartados segundo y tercero.

El primero concreta qué Administracion tiene caracter de demandada
en caso de impugnacion de actos de Organismos o Corporaciones publicos
sujetos a fiscalizacion de una Administracion territorial (segin reconoce
la Exposicion de Motivos de la LJCA).

En estos casos se entiende por Administracién demandada:

a) El Organismo o Corporacién autores del acto o disposicion fisca-
lizados, si el resultado de la fiscalizacién es aprobatorio.

b) La que ejerza la fiscalizacién, si mediante ella no se aprueba in-
tegramente el acto o disposicién. No es del todo distante la filosofia del
supuesto con los propios criterios de rectificacién o confirmacién, es-
tablecidos en la LJCA a nivel interorganico en el articulo 11.1.b de la
LICA.

El segundo afirma que si el demandante fundara sus pretensiones en
la ilegalidad de una disposicién general, se considerard también parte de-
mandada a la Administracién autora de la misma, aunque no proceda de
ella la actuacién recurrida.

Con ello, a tenor de la Exposicion de Motivos, el Legislador ha pre-
tendido «atribuir también, este cardcter (de demandada) en caso de
impugnacion indirecta de una disposicion general, a la Administracién
autora de la misma, aunque no lo sea de la actuacién directamente recu-
rrida». Este supuesto puede relacionarse con los articulos 27 y 123 y
siguientes de la misma LJCA, donde se regula la «cuestion de ilegalidad»
(puede verse S. Gonzalez-Varas Ibafiez, Comentarios a la Ley de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, Madrid Editorial Tecnos 1999, capitulos
23§6,42§5y52).
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11.3. Personas o entidades cuyos derechos o intereses
legitimos pudieran quedar afectados por la estimacion
de las pretensiones del demandante

Sobre este particular interesa especialmente destacar que la LJCA de
13 de julio de 1998 no ha mantenido la figura del coadyuvante, genera-
lizando por tanto un mismo régimen procesal respecto de personas o en-
tidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran quedar afectados
por la estimacién de las pretensiones del demandante.

Este hecho se relaciona por el Legislador (Exposicion de Motivos) con
el desuso de la tradicional diferenciacién entre «legitimacién por dere-
cho subjetivo y por interés legitimo».

La dualidad entre coadyuvante y codemandado tenia repercusiones
procesales. En este sentido, s6lo para el coadyuvante (articulo 89 de la
LJCA de 1956) se preveia la imposibilidad de continuar el proceso una
vez que la Administracién demandada se allanaba, asi como ciertas limi-
taciones para recurrir la sentencia. Las dudas de constitucionalidad con
las que pudo verse este sistena (pese a que la jurisprudencia constitucio-
nal no llegé a concluir que el diferente régimen procesal de codeman-
dado y coadyuvante infringia el articulo 24 de la CE; AATC 431/1983,
576/1983 y 170/1988) ocasioné que la jurisprudencia ordinaria tendiera
a interpretar favorablemente la legitimacién del coadyuvante (STS de 5
de julio de 1993 Ar. 6019). En el fondo, este proceso ha influido en la re-
daccién del nuevo 21.1.b de la LJCA.

12. Transmision de la condicién de legitimado (articulo 22 de la LJCA)

A tenor del articulo 22, si la legitimacién de las partes derivare de al-
guna relacién juridica transmisible, el causahabiente podra suceder en cual-
quier estado del proceso a la persona que inicialmente hubiere actuado
como parte.

En cuanto a la forma de justificacién de dicha transmision, este pre-
cepto puede entenderse junto al articulo 45.2.b de la misma LJCA, ya
que éste exige que al escrito por el que se solicita la interposicion del re-
curso debe acompaniarse el documento o documentos que acrediten la
legitimaci6n del actor cuando la ostente por habérsela transmitido otro
por herencia o por cualquier otro titulo. Pero, como puede apreciarse,
este articulo se refiere a la necesidad de acompanar los debidos docu-
mentos en el momento de la interposicién del recurso, por lo que en los de-
mas casos habréa que estar a lo que dispone la LEC (véase el articulo 9.7 y
considérese el limite de la intransmisibilidad de las relaciones juridicas
de carécter personalisimo, desarrollado jurisprudencialmente; STS de 19
de noviembre de 1991 Ar.8764). @
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1. Introduccion

A Sentencia do Tribunal Constitucional 61/1997, do 20 de marzo, dic-
tada con ocasién dos recursos de inconstitucionalidade presentados por
diversas comunidades auténomas contra a lexislacién urbanistica estatal,
eliminou un prolongado periodo de incerteza en relacién coa lexislacion
urbanistica comtin e, como consecuencia do mesmo fallo, abriuse un pe-
riodo con outro tipo de incerteza: a de como queda a ordenacién urba-
nistica tras ela. O contido dispositivo da sentencia comporta a eliminacién
total ou parcial de practicamente as duas terceiras partes do Texto refun-
dido da Lei do solo do 1992, e causa a l6xica preocupacion entre autori-
dades, operadores urbanisticos e cidaddns en xeral. Non é de estranar, pois,
que as comunidades auténomas -entre elas Galicia-, que segundo esta
sentencia quedan como tinicas entidades constitucionalmente competentes
na materia, estean acelerando distintas iniciativas lexislativas co fin de su-
plir, nos seus respectivos territorios, a ordenacién anuladal.

1 DE Asis Roic, Agustin, Legislacion del suelo: Andlisis comparativo, Madrid, 1997,
pax. 5.



Polo que 4 materia obxecto de estudio se refire é preciso facer histo-
ria e observar como as posiciéns respecto dun aspecto da protecciéon da
legalidade urbanistica crucial, como é a potestade de suspensién das li-
cencias urbanisticas, foron sensiblemente cambiantes co paso do tempo.
Con anterioridade 4 aprobacion do Real decreto 1346/1976, do 9 de abril,
polo que se aproba a Lei sobre o réxime do solo e ordenacion urbana (en
adiante LS), certos sectores doutrinais defendian, como un medio de re-
accion contra as licencias ilegais, a suspensién do seu outorgamento, con
posterior intervencion da xurisdiccién contencioso-administrativa polo pro-
cedemento previsto no artigo 118 da LXCA para a suspensién de acordos
das corporacions locais por infraccion manifesta das leis. Considerabase
que este sistema ofrecia diversas vantaxes: permitia a intervencién dun 6r-
gano non colexiado (que relativizaria a urxencia con que estes supostos
deberian ser tratados); respectaria a autonornia municipal, por canto o
cofiecemento do asunto e a sua resolucién definitiva se diferia d xuris-
diccion, e resultaria dxil sempre e cando se establecese a obriga das cor-
poraciéns locais de comunica-lo outorgamento de licencias —en forma
similar 4 que se regulara no Regulamento da drea metropolitana de Ma-
drid, logo estendida 4 drea metropolitana de Barcelona-. Coa aplicacién
deste sistema lograriase, ademais, impedir prexuizos importantes para a
realizacién das obras, porque a licencia se suspenderia normalmente an-
tes de comezalas ou cando estivesen a penas iniciadas. Sen embargo, este
sistema de control da actuacién das corporaciéns locais presenta na prac-
tica grandes dificultades, entre elas un importante incremento do aparato
burocritico, posto que unha andlise 4xil e eficaz das licencias comunica-
das provocaria unha duplicidade dos servicios encargados de verifica-la
sda lexitimidade.

A experiencia indicou o camifio que hai que seguir, que se plasmou
na letra da Lei sobre o réxime do solo e ordenacién urbana do 1976 (Real
decreto 1346/1976, do 9 de abril), teor que, con lixeiras modificacions,
permanece no artigo 178 da Lei 1/97, do 24 de marzo, do solo de Gali-
cia (en adiante LSG).

2. Natureza xuridica da suspension das licencias

A suspension dos efectos das licencias constitiie un mecanismo de re-
accion moi distinto 6 da suspensién de obras, ainda que leve consigo, de
igual modo, a paralizacién dos traballos. Esta suspension que agora es-
tudiamos non ¢ de actos materiais, senén de actos xuridicos, e provoca a
perda por parte destes da eficacia ou da executividade de que gozan en
virtude da presuncién de lexitimidade propia dos actos administrativos.
A suspensién actia non s6 como medida estrictamente cautelar, senén
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tamén como acto administrativo que fai posible a revisién xudicial
(Sentencia do TS do 24 de abril do 1987, Arzdi. 4758) e que estd some-
tido, ademais, 4 condicién resolutoria da efectiva sumisién, nun prazo
fixo ~tres dias—, da cuestion 6 tribunal competente, mediante traslado di-
recto a este do expediente instruido. Os efectos suspensivos duran ata que
o tribunal dicte sentencia.

3. Requisitos para a sta aplicacion

3.1. Requisitos subxectivos

A. Autoridades que poden acorda-la suspension

O alcalde, segundo o disposto no artigo 178.1 da LSG, dispori a sus-
pension dunha licencia ou orde de execucién e, conseguintemente, a pa-
ralizacién inmediata das obras iniciadas 6 seu abeiro cando o contido dos
ditos actos constitia manifestamente unha infraccién urbanistica grave
ou moi grave?. Con respecto a isto a Sentencia do TS do 19 de outubro
do 1988 (Arzdi. 7860) estimou a falta de lexitimacion para estes efectos
da Xerencia Municipal de Urbanismo, e considerou a estricta literalidade
dos preceptos da LS e da Lei xurisdiccional. En consecuencia, a facultade
que se lle outorga 6 alcalde para dispofie-la suspensién dos efectos dunha
licencia, cando o contido desta constitia manifestamente unha infraccién
urbanistica grave ou moi grave, debe estimarse vixente, sen que para iso
constitiia un obstdculo o que dispofien os artigos 65 e 66 da LBRL, pois
a xurisprudencia constitucional estableceu reiteradamente que as comu-
nidades autonomas carecen de competencia para suspende-los acordos
das corporaciéns locais en materia de urbanismo (STS do 16 de febreiro
do 1993.- Relator: Sr. De Oro Pulido Lépez. La Ley, 1993-2, 575).

2 “Non impide que o alcalde exercite a siia potestade de suspensién dunha licen-
cia que gravemente infrinxa o ordenamento urbanistico, a circunstancia de que esta
fose concedida pola Comision Provincial de Urbanismo e non polo concello que aquel
preside”. (STS do 22 de xaneiro do 1988.- Relator Sr. Reyes Monterreal. LA LEY, 1988-
2, 820).

“O feito de que se acordase a suspensién dos efectos dunha licencia de obras nunha
sesion da Comision Municipal Permanente non supén alteracién substancial da com-
petencia atribuida 6 alcalde polo artigo 186 da LS ¢ 34 do Regulamento de disciplina
urbanistica, na medida en que non conste o seu voto adverso”. (STS do 25 de outu-
bro do 1982.- Relator: Sr. Diaz Eimil. RAJ, 1982, 6429).

“A competencia do alcalde para decreta-la suspensién dos efectos da licencia de
obras para a construccién dun edificio non se ve minguada nin anulada polo feito de
ser exercida asumindo total e absolutamente o acordo do Pleno da Corporacién Lo-
cal” (STS do 25 de outubro do 1982.- Relator: Sr. Gutiérrez de Juana. RAJ, 1982, 6428).



O fio da determinacién da autoridade competente para acorda-la sus-
pensién, suscitase unha cuestion de interese relativa 4 posibilidade de que
aquela potestade poida resultar delegable. A iso alude o artigo 21.3 da LBRL
e os artigos 43 e 1142 118 do Regulamento de organizacién, funciona-
mento e réxime xuridico das corporaciéns locais. De acordo con estes 0
alcalde pode delega-lo exercicio das sdas atribuciéns a excepcion da con-
vocatoria e presidencia das sesions do Pleno e da Comisién de Goberno,
asi como as enumeradas nos apartados a), e), g), i), j) —non referidas a
potestade de suspension da eficacia das licencias- do nimero 1 do artigo
citado.

Se temos en conta a facultade conferida 4 autoridade municipal para
dispone-la suspensién dunha licencia non resulta banal reproduci-lo ve-
llo, pero non por iso menos interesante, debate do control da dita facul-
tade por érganos estatais ou comunitarios.

De acordo coa nosa Carta magna, o lexislador desenvolveu un réxime
local (Lei de bases de réxime local —en adiante LBRL-) axustado 4 nova
orde constitucional, a incidencia da cal no dmbito urbanistico tivo par-
ticular relevancia respecto das facultades de suspensién por parte das co-
munidades auténomas dos efectos das licencias ou ordes de execucion
acordadas polos concellos nos supostos previstos no artigo 186 da LS. Deste
modo, e respecto do que aqui nos interesa, encontramonos cunha lei que
trata o implicito mandato constitucional de desenvolve-la garantia da au-
tonomia constitucional, tal como anunciara o Tribunal Constitucional,
o que lle outorga unha posicién de superioridade que o leva a afirma-la
stia imposicion 4 lexislacién sectorial. E por outra parte, este especial sta-
tus de superioridade no ordenamento xuridico vénlle outorgado non por
tratarse dun especial tipo de lei senén pola stia especial “funcion ordi-
namental”3.

Coa aprobacién da LBRL, e tendo en conta esa funcion ordinamental
de desenvolvemento da garantia constitucional da autonomia local, os
argumentos que tradicionalmente mativera a vixencia da facultade de sus-
pensién directa perderon toda a sia forza e virtualidade. En primeiro lu-
gar, non se pode alegar, en defensa da stia vixencia, a non inclusién do
artigo no Decreto 3183/1981, por canto este era consecuencia da Lei
40/19814, para o que o réxime de control dos actos das corporacions lo-

3 PEMAN GaVIN, Ignacio, A Lei 7/1985, do 2 de abril, regulamentadora das bases do
réxime local. A sia incidencia sobre a facultade de suspensién dos actos das corpora-
cions locais en materia urbanistica. RDU n °. 111, pax. 83.

4 Esta lei estableceu un novo réxime xuridico de control dos actos e acordos ad-
ministrativos das corporaciéns locais. En concreto, o seu artigo 8 recolle como suposto
tipico obxecto de control os actos e acordos das corporaciéns locais que constitian
infraccion das leis e que afecten directamente a materias da competencia do Estado.
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cais foi substituido pola vixente LBRL, logo de levar a cabo unha modi-
ficacién no procedemento que sup6n o dito control de legalidade. Esta
modificacién incidiu de maneira decisiva na facultade de suspension xa
que a nova regulamentacién non s6 non a contempla, senén que expre-
samente exclte a suspensién administrativa dos acordos das administra-
ciéns locais sometidos 6 control da legalidade por outras administracions.
Nesta lina, o Tribunal Constitucional pon de manifesto tanto a stia von-
tade de excluir expresamente a dita facultade como de romper de maneira
definitiva co sistema imposto pola Lei 40/1981. Tampouco se pode se-
guir mantendo que estamos ante un suposto especial respecto do réxime
comtin de control dos actos das corporaciéns locais, e iso polo evidente
caracter globalizador da LBRL e de imposicién sobre os particularismos
das lexislacions sectoriais. Do mesmo modo, non resulta plausible argu-
menta-lo criterio da especialidade das leis, en virtude da cal unha lei xe-
ral -LBRL- non derroga unha especial -LS-, e iso porque a LBRL, como
xa indicabamos anteriormente, desenvolve unha funcién de ordenacion
basica dotada dunha forza prevalente na materia desenvolta. De ai que a
existencia dun procedemento especial de control situado nunha lei especial
—como a do solo- non ampara a sda aplicacién en modo ningun.

En canto 4 incidencia que tivo a regulamentacién da LBRL sobre a fa-
cultade de suspensién recollida en textos legais de determinadas comu-
nidades auténomas, é evidente que a configuracién dos aspectos esenciais
que a sta regulamentacién adquire, en relacién cos ordenamentos auto-
némicos, é o cardcter de norma bésica. Entre eses aspectos estd o sistema
de control establecido de acordo co criterio previsto polo Tribunal Cons-
titucional na Sentencia 27/1987, do 27 de febreiro; segundo este “os li-
mites do control administrativo de legalidade dos entes locais... constitien
un elemento esencial da dita garantia constitucional”. E por iso que as me-
didas que establezan as comunidades auténomas respecto do control dos
actos das corporaciéns locais deben respecta-lo sistema descrito, xa que
configura as bases mesmas do réxime xuridico das administraciones pa-
blicas e o limite mais ald do cal non poden moverse as comunidades au-
ténomas no exercicio das stias competencias.

B. Interesados: incoacién do procedemento

A suspension dos efectos dunha licencia ou orde de execucion que cons-
titda unha infraccién urbanistica manifesta e grave ou moi grave ten por
finalidade a observancia da lexislacion e o planeamento vixente. Con ese
obxectivo o artigo 304 do R.D-L 1/1992, do 26 de xuiio, polo que se aproba
o Texto refundido da Lei sobre o réxime do solo e ordenacién urbana (en
adiante, TRLS) consagra o cardcter publico da accién para esixirlles 6s 61-
ganos administrativos e 6s tribunais contencioso-administrativos a ob-
servancia da lexislacién urbanistica e dos plans, programas, proxectos,



normas e ordenanzas. Sen embargo, ;iso sup6n que se deba reconiecer le-
Xitimacion para instar d suspensién dunha licencia a quen o considere
oportuno?. A resposta ha de ser necesariamente negativa. A propia natu-
reza do procedemento -idéntica d prevista no artigo 103 da LRXPAC- in-
dicanos que os interesados poden, evidentemente, como titulares da accién
publica, reaccionar fronte 6s actos que conculcan as normas urbanisticas.
E, dentro dos correspondentes procedementos, instando a suspensién den-
tro dos prazos establecidos de modo preceptivo para o efecto ainda non
obriga 6 6rgano competente a levalo 4 practica. Diversas sentencias do
Tribunal Supremo abordan este tema consagrando esta doutrina. Asf po-
demos observalo con ocasién da Sentencia do 18 de febreiro do 1986 (re-
lativa 6 ambito da Comunidade Auténoma de Galicia):

“Que respecto da segunda desas peticiéns feitas en via administrativa e
deducida polo caso de que si se axustasen as obras de autos as licencias,
enton estas 1ltimas serian nulas, pero pediase que o alcalde fixera uso da
facultade de declara-la suspension dos efectos de tales licencias e remitira
o expediente a esa sala, hai que sinalar que esa disposicién contida no ar-
tigo 186 da Lei do solo, se ben estd redactada en sentido imperativo, non
pode menos que interpretarse, 6 ser unha medida cautelar integrada nas
actuacions de oficio, como derivada do suposto de que o alcalde pense que
a obra constittie unha infraccién urbanistica grave, pero 6 non concordar
con iso o interesado, non pode obrigar 4 autoridade de mencién a facer
uso desa facultade, senén que o propio precepto o tnico que ofrece ante
a posibilidade do alcalde é a intervencién do gobernador civil ~hoxe a Xunta
de Galicia en virtude do traspaso de competencias operado polo Real de-
creto do 26 de xaneiro de 1979-; en todo caso, o que o particular pode fa-
cer € recorre-lo outorgamento da licencia perante a Corporacién munici-
pal, e, de non obter éxito, perante a Sala do Contencioso-Administrativo
na forma ordinaria para pedi-la anulacién da licencia pola devandita in-
fraccién urbanistica grave; asi pois, non se pode obrigar 6 alcalde a que
realice o exercicio desta facultade, sen prexuizo de que este poida incorrer
en responsabilidades doutra orde a que houbese lugar polo non uso da
mesma se iso se debese d malicia ou 6 abandono inescusable”.

3.2. Requisitos obxectivos

A. Obxecto da suspension: a licencia ou a orde de execucion

Resulta obvio que o artigo 178.1 LSG faculta 6 alcalde, unicamente,
para suspende-las licencias e as ordes de execucion. Deste xeito a suspension
s6 cabe respecto das licencias a que se refire o artigo 168 LSG ou respec-
todas ordes de execucién previstas nos artigos 170 e 171 da LSGS5. Non

5 Sentencia do 4 de febreiro do 1997 - Relator: St. Garzén Herrero. LA LEY, 1997,
3757.
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obstante, compre precisar que non tédalas licencias ou ordes de execu-
cién serdn susceptibles de suspension, senén tan sé aquelas que ampa-
ren obras que estean en proceso de execucién; do contrario entrariamos
de cheo noutra figura de control da legalidade urbanistica, cal € a revi-
sién, prevista no artigo 179 da LSG:

“A facultade de suspensién regulamentada no artigo 186 LS vén deter-

minada pola execucién dunhas obras amparadas nunha licencia que con-
tradi grave e manifestamente o ordenamento urbanistico, e en tanto se exe-
cuten as obras a autoridade gobernativa pode proceder 4 suspensién do
acordo municipal polo que se outorga a licencia, e 4 paralizacion das obras;
0 artigo 224 estd destinado a aqueles acordos municipais que non gardan
relacién con licencias de obras pois, para esta regulaméntase o procede-
mento de suspension do artigo 186 mentres se estean a executar, e se xa
estiveran rematadas arbitrarase o procedemento de anulacion” (STS do 2
de febreiro do 1981.- Relator: Sr. Medina Balsameda. RAJ, 1981, 439).

B. Esixencia de infraccion grave ou moi grave e manifesta

Dado que as esixencias descritas son claramente individualizables, ana-
lizaremos cada unha delas considerada en si mesma para posteriormente
centrarnos no estudio da imprescindible e intima conexién mutua.

O primeiro dos requisitos mencionados fai referencia a necesidade de
que o contido da licencia ou da orde de execucién ha de constituir unha
manifesta infraccién urbanistica grave ou moi grave. Terdn, en principio,
cardcter de graves ou moi graves —di o artigo 182 LSG (artigo 226.2 da
LS) as infracciéns que constitiian incumprimento das normas relativas a:
a) parcelamentos, b) aproveitamento urbanistico, c) uso de solo, d) al-
tura, volume e situacién das edificaciéns, e e) ocupacién permitida da su-
perficie das parcelas. Non obstante, tal categorizacién debe temperarse co
disposto no artigo 54.3 do R.D. 2187/1978, do 23 de xufio, polo que se
aproba o Regulamento de disciplina urbanistica (en adiante, RDU), se-
gundo o cal se excepcionardn os supostos nos que no expediente san-
cionador se demostre a escasa entidade do dano producido 6s intereses
xerais, ou do risco creado en relacién con estes. A xurisprudencia do Tri-
bunal Supremo recorre, para a cualificacién de infraccién urbanistica grave,
6s artigos 226 LS (homélogo do 182 LSG) e 54.2 do RDU, e asf pode-
mos observalo na doutrina citada a continuacion:

“A infraccién é grave (ou moi grave) e manifesta cando se outorga licencia
de obras para un edificio de baixos e catro plantas en poboacién que ca-

“A medida cautelar prevista no artigo 186 do TRLS non esixe mdis procedemento

que o de constatar que o contido dunha licencia municipal de obras constitiie mani-
festamente unha infraccién urbanistica grave. Advertida tal circunstancia, os tramites
que hai que seguir cinguense a adopta-lo pertinente acordo e a dar traslado no prazo
perentorio previsto no citado precepto 4 Sala do Contencioso-Administrativo...”



rece de plan xeral e de normas urbanisticas, porque o outorgamento se opén
de modo frontal e evidente 6 artigo 74 da LS, que para eses casos establece
unha limitacién de alturas a s6 tres plantas en total” (S. do 19 de xufo de
1979 -Arzdi. 2946-), "asi como cando, en xeral, se produce unha extra-
limitacién nas alturas permitidas ou un exceso de volume” (S. do 18 de
febreiro do 1980 -Arzdi. 736-).

“Nos supostos de infraccién urbanistica grave, o uso das facultades de
suspension por parte dos érganos administrativos és que se atribtie pode
actuarse —calquera que sexa a data do acto-licencia- durante o periodo
de execucién das obras, ante a non fixacién de limite ningtin no artigo
186 da LS e a non aplicacién do prazo do ano previsto en xeral polo ar-
tigo 224 da propia lei, polo que non se pode falar de prescricién da ac-
cién nin de aplicacién retroactiva da LRS” (S. do 19 de xuiio do 1979
-Arzdi. 2739-).

“Os artigos 184 TRLS e 29 R.D. 2187/1978, do 23 de xufio, determi-
nan taxativamente que cando os actos de uso do solo dos artigos 178
TRLS e 1 R.D. 2178/1978, respectivamente, se efectdan sen licencia, o al-
calde dispord a suspensién inmediata de tales actos de uso do solo, e de-
berd solicitar licencia o interesado no prazo de 2 meses desde a notifi-
cacion da suspensién, de tal modo que transcorrido ese prazo sen que
se instase a licencia, o concello procederd a impedir definitivamente os
usos 6s que dera lugar” (Sentencia do 20 de marzo do 1996.- Relator: Sr.
Sanz Bayén. LA LEY, 1996, 6876)

Respecto do segundo dos requisitos esixidos, preguntaimonos qué
caracteristicas debe reuni-la actuacién ou a omision realizada para reci-
bi-la cualificacién de infraccién grave ou moi grave “manifesta”. O pro-
pio RDU definfa (derrogouse o artigo 54.2 por mor do R.D. 304/1993,
do 26 de febreiro) as infraccions graves (neste caso tamén as moi graves)
COmo acciéns ou omisiéns que, 6 quebranta-lo ordenamento urbanis-
tico, afectan 6s bens e intereses protexidos por este, causindolles un
dano directo e de importancia ou creando un risco certo e igualmente
importante (art. 54.2). Nesta lifia, descubrimos unha xurisprudencia
moi abundante sobre esta materia, na cal se esixe que a infraccién non
sexa deducida de interpretacions, sen6n evidente e indiscutible normal-
mente, de sorte que se descubra pola mera confrontacién do acto admi-
nistrativo (neste caso, a licencia e orde de execucién) coa norma legal
ou, por suposto, co Plan de ordenacién aprobado en virtude da mesma,
ou, 0 que € 0 mesmo, que, POr ser patente ou notoria, para apreciala non
haxa que acudir a interpretaciéns anal6xicas ou a intricados e prolixos
razoamentos xuridicos, senén que, polo contrario, baste o simple en-
frontamento do texto do acordo co teor literal das normas incumpridas,
sen necesidade de consumir esforzos interpretativos. Na mesma lifia, o
Consello de Estado sinalou que o cardcter manifesto da infraccién supén
que, unha vez advertida e sinalada, pode considerarse inequivoca e evi-
dente.

{

B REG

308



W

W XURI

309

Como indicabamos anteriormente, existe unha lifa xurisprudencial moi
clara sobre este tema, que se plasma en sentencias como as que a conti-
nuacién se indican:

“E preciso que a licencia municipal concedida infrinxa de forma mani-
festa a normativa urbanistica aplicable, é dicir, que a infraccion non se pre-
sente como dubidosa, opinable ou discutible, senén, polo contrario
—como declarou esta sala, entre outras, nas sentencias do 24 de maio e do
28 de xufio de 1978, do 29 de outubro de 1979, do 18 de febreiro de 1980,
etc.-, dunha maneira patente e inequivoca, apreciable sen necesidade de
ningtin esforzo interpretativo ou esexético, senén derivada da stia natural
e directa oposicién 4 norma urbanistica sen posibilidade dunha alterna-
tiva de interpretacién que leve a conclusién distinta” (Sentencia do 24 de
maio de 1982.- Relator: St. Santaolaya).

“Dos artigos 186 TRLS e 34 R.D. 2187/1978, do 23 de xufio, dedticese
que é preciso que os actos administrativos constittian unha infraccion ma-
nifesta e grave, o que implica a necesidade de que, para estimar esa trans-
gresion, o contido do acto polo que se conceda a licencia constitia unha
das infraccions contempladas no artigo 226 do TRLS e de que a ilegalidade
dos actos suspendidos sexa inequivoca e notoria, isto é, que para que poida
ser apreciada non sexa preciso acudir a interpretaciéns analéxicas ou in-
tricados e prolixos razoamentos xuridicos, senén que, polo contrario, baste
o simple enfrontamento do acordo co literal das normas incumpridas, o
que se traduce, pola necesidade de cohonesta-las esixencias da integridade
da legalidade urbanistica coas do principio de seguridade xuridica presentes
na situacién de quen someteu a sia pretension de exercita-lo ius variandi
6 control previo administrativo e obtivo a preceptiva autorizacion, na esi-
xencia da gravidade da infraccion urbanistica, que coincida coa tipifica-
ci6n das infracciéns graves dos artigos 226 do TRLS e 54.3 do RDU, de que
se trate de actos de edificacién ou usos do solo amparados en licencia, e
de que a infraccién sexa manifesta, no senso de notoria, patente, inequi-
voca e apreciable sen necesidade de consumir esforzos interpretativos ou
enerxéticos” (Sentencia do 20 de decembro de 1989 .- Relator: Sr. Gonza-
lez Navarro. La Ley, 1990-2, 807).

Segundo Clavero, a xa dubidosa fronteira existente entre a ilegalidade
manifesta e a non manifesta, que nace da confrontacién dun acto coa lei,
faise mdis problematica cando se trata de confronta-lo acto co plan, por-
que este se comp6n de infinidade de documentos técnicos, moitos non
publicados, polo que dicir cindo unha licencia contén manifestamente
unha infraccién non é algo tan facil, nin iso salta 4 vista da mesma forma
como ocorre cando a confrontacién se produce entre o acto e a lei. Para
determinar se a infraccién é ou non manifesta non basta coa pericia dun
xurista; necesitase tamén a dun experto en planeamento (arquitecto ou ur-
banista).



3.3. Requisitos da actividade: Prazo e condiciéns

O artigo 178 da LSG establece que “o alcalde dispord a suspension
dos efectos dunha licencia ou orde de execucién e, conseguintemente, a
paralizacion das obras iniciadas baixo o seu amparo...". En consecuencia, a
facultade de suspension poderd exercitarse en tanto as obras estean exe-
cutdndose. Doutra banda, o 6rgano competente -o alcalde- mal pode-
ria suspende-los efectos dunha licencia e dispofie-la paralizacién dunhas
obras cando os efectos daquela se materializaron na total execucién
daquelas. Tanto ¢ asi que a adopcién de medidas fronte ds obras xa exe-
cutadas non poderian entenderse segundo o artigo 178 da LSG, senén
que entrarian de cheo no dmbito da revision dos actos administrativos
—a licencia- prevista no artigo 179 da LSG.

O acordo de suspension sémetese a determinadas condiciéns, as ca-
les deberdn ser cumpridas de xeito ineludible: debera darse traslado “no
prazo de tres dias... 4 Sala do Contencioso-Administrativo competente para
os efectos previdos nos niimeros 2 e seguintes do artigo 118 da LX". De
non facelo asI as consecuencias que se desprenderan de tal proceder se-
ran as seguintes:

I Non ser4 posible o traslado do acordo de suspensién nun momento
posterior, dado o caracter fatal dos prazos no @mbito do dereito publico.

i Dado que o traslado 4 xurisdiccién contencioso-administrativa
opera como unha condicién, se non se efectia no prazo sinalado a sus-
pensién acordada quedard sen efecto.

A xurisprudencia mostrou unha lifia sen fisuras neste aspecto concreto.
Unha mostra diso constittieno as sentencias do 9 de marzo e do 24 de ou-
tubro de 1960; do 28 de maio de 1980; do 23 de xaneiro de 1984, ou as
do 3 de maio de 1990, do 5 de abril de 1991 e do 25 de setembro de 1995:

“O presuposto procesual, non cumprido no caso condicionante, minis-
terio legis do nacemento vilido do recurso, vén determinado polo feito de
que a potestade exercitada polo xerente municipal de Urbanismo, o é
pero a invocacién do autorizado no artigo 186.3 do TRLS, en relacién co
establecido no artigo 118.3 da LXCA, polo que, conforme a esta norma-
tiva, a autoridade que acordou a suspensién do acto de prérroga de licencia,
o xerente, ten que proceder, no prazo de 3 dias a dar traslado directo do
dito acordo 4 Sala do Contencioso-Administrativo competente, trimite omi-
tido neste caso, posto que o proceso xurdiu pola comparecencia do parti-
cular afectado polo acordo do repetido xerente, 6 serlle notificado, dis-
poniendo tal suspensién” (Sentencia do 3 de maio de 1990. Relator: Sr. Martin
del Burgo Marchdn. La Ley, 1990, 1268).

“Dado o cardcter inderrogable do prazo de 3 dias a que se refiren os ar-
tigos 186.3 do TRLS e 34.4 do R.D. 2187/1978, do 23 de xufio, as conse-
cuencias derivadas do transcurso deste sen que se dera o traslado directo
do acordo de suspension d Sala do Contencioso-Administrativo compe-
tente, evidentemente, han de ser, por unha banda, a de non ser posible dar
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traslado despois do acordo de suspensién, tendo en conta o cardcter fatal
dos prazos no campo do dereito piblico, e, por outra, como o de pofier
en cofiecemento da sala competente a suspension que opera como unha
condicién no senso técnico delas, 6 non darse conta no prazo sinalado,
queda sen efecto a suspension acordada” (Sentencia do 5 de abril de 1991.-
Relator: Sr. Barrio Iglesias. La Ley 1991, 3999).

“O prazo de 3 dias, que marca o artigo 186.3 do TRLS, de que dispon o
alcalde para darlle traslado directo 4 Sala do Contencioso-Administrativo
da resolucién ou acordo de suspensién dos efectos dunha licencia, e pa-
ralizacién inmediata das obras iniciadas 6 seu amparo, cando tal licencia
constitie manifestamente unha infraccién urbanistica grave, € un prazo fa-
tal e improrrogable, de imperativa vixencia, prazo de caducidade para a
que a inobservancia priva de efectos 4 suspension de que se trate, exclu-
indo o pronunciamento sobre a existencia da infraccién; xa que esta, posta
en conecemento, ou traslado, opera como unha condicién, ou carga en
sentido técnico, que o devandito artigo lle impén 6 alcalde que actia en
defensa da legalidade urbanistica” (Sentencia do 25 de setembro de 1995.-
Relator: Sr. Esteban Alamo. La Ley, 1995, 9196)

4. Procedemento administrativo

4.1. Fase de iniciacién:

Cando analizabamo-lo papel que xogaban os interesados no procede-
mento de suspensién dos efectos das licencias urbanisticas, resultaba evi-
dente que, 6 confiarse 6s 6rganos xurisdiccionais a decision final acerca da
lexitimidade do acordo adoptado, non se establece tramite ningtin no que
aqueles xoguen un papel preponderante. De feito, dado que a natureza do
acordo adoptado responde 6 dobre significado que representa a necesida-
de de harmoniza-las esixencias do principio de eficacia da actuacion ad-
ministrativa e as do principio de seguridade xuridica é polo que o prota-
gonismo do interesado é tan reducido que nin siquera cabe a stia participacién
a través do tramite de audiencia. As razéns son evidentes, a medida adop-
tada é simplemente cautelar, e difirese 6s rganos xurisdiccionais a deci-
sién definitiva sobre a sua lexitimidade; polo tanto, sera ante eles cando
caiba a intervencién do interesado actuando tédolos mecanismos de de-
fensa procesual que considere oportunos. Estamos, polo tanto, ante un pro-
cedemento que se inicia de oficio, e no que non se podera obrigar 6 6rga-
no competente para incoalo para facer uso da facultade que lle confire a
legalidade vixente. Non obstante, iso non implica que o procedemento uni-
camente se incoe por propia iniciativa, senén que tamén serd posible en
virtude de mocién razoada dos subordinados ou denuncia, asi como a ins-
tancia do concello. Unha consecuencia 16xica do disposto anteriormente
serd a inoperancia de calquera recurso que se interpona fronte d denega-
cién de iniciacion deste procedemento:



“Dos artigos 184 6 188 TRLS arbitranse unha serie de instrumentos
para que os concellos impidan as obras e as licencias ilegais. Os cidaddns
poden solicita-la adopcion de tales medidas e non esta legalmente ex-
cluida a posibilidade de recorrer contra a stia denegacién, pero nalgiins
supostos tal posibilidade seria procesualmente inoperante; asi ocorre no
caso do artigo 186 do TRLS, pois carece de sentido instar un recurso para
que se condene 4 alcaldia a unhas medidas que suporian un proceso pos-
terior, ademais dun proceso ordinario para que se tramite despois outro
abreviado. Por outra parte, as medidas do artigo 186 s6 poden adoptarse
durante a realizacién das obras, unha circunstancia que tampouco pro-
picia a interposicién dun recurso ordinario e previo” (Sentencia do 15
de maio de 1995 .- Relator: Sr. Nabal Recio. La Ley, 1995, 96).

4.2. Fase de instruccién:

Sabemos -polas razéns apuntadas 6 longo deste traballo- que, se
ben o procedemento incoado para a adopcién do acordo de suspension
€ sumario, non € menos certo que resulta absolutamente imprescindible
a existencia dunha minima instruccién, co fin de verifica-la concorrencia
dos requisitos esixidos polo artigo 178 da LSG: infraccién urbanistica
manifesta e grave ou moi grave. Sinxelamente, a potestade suspensiva
atribuida 6 alcalde polos artigos 54 e 56 do R.D. 2187/1978, do 23 de
xuno e 178 da LSG (Sentencia do 20 de decembro de 1989.- Relator: Sr.
Gonzilez Navarro, La Ley, 807) presenta dous aspectos intimamente
ligados e que se desenvolven en dous momentos distintos. Dun lado,
implica unha cesacién da eficacia de licencia, ainda que pode resultar
provisional, con mingua da executividade caracteristica do acto admi-
nistrativo, e doutra parte determina o traslado do acordo de suspensién
d Sala do Contencioso-Administrativo cunha pretensién de anulacién da
licencia que abre un proceso co que se aspira a eliminar do mundo do
dereito un acto declarativo de dereitos que constittie unha creba da regra
xeral de irrevogabilidade dos ditos actos. En canto 4 doutrina da carga da
proba, elaborada sobre a base do art. 1214 CC, pode resumirse indi-
cando que cada parte ha de proba-lo suposto de feito da norma, as con-
secuencias xuridicas do cal invoca 6 seu favor, polo que ha de ser a Ad-
ministracién a que soporte a carga da proba da infraccién urbanistica
manifestamente grave ou moi grave, carga que se intensifica se se toman
en conta as caracteristicas excepcionais da potestade prevista no mencio-
nado artigo 178 da LSG, que reclama unha rigorosa esixencia dos ele-
mentos que integran a stia causa ou presuposto de feito. E evidente, pois,
que a Administracion actuante debe desenvolver unha actividade ins-
tructora que lle permita configura-lo soporte argumental que faga pros-
perar ante a xurisdiccién contencioso-administrativa o acordo adoptado
e impida o levantamento da suspensién adoptada.



4.3. Fase de terminacion

Do mesmo xeito que calquera outra resolucién, o acordo de suspen-
sién debera motivarse e dispofie-la suspension dos efectos da licencia ou
orde de execucion e a conseguinte paralizacion das obras. Asi mesmo, no-
tificaraselles o acordo adoptado —con citacion persoal- Os titulares dos
dereitos derivados de actos obxecto de suspension, notificaciéon que de-
bera conter:

O texto integro do acto. En especial detallaranse as obras que resul-
tan afectadas pola paralizacion e os motivos polos cales se produce a sus-
pension.

Como tivemos ocasion de comprobar, o acordo non € recorrible, ra-
z6n pola cal a notificacion indicara a siia remision a Sala do Contencioso-
Administrativo, para os efectos previdos no artigo 118 da LX.

5. Intervencion da xurisdiccion contencioso-administrativa

En todo caso -di o artigo 178.2 da LSG- o alcalde procederd, no
prazo de tres dias, a dar traslado directo do dito acordo d Sala do Con-
tencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia para
os efectos previstos no artigo 118 da LXCA. A LSG remitese aqui a un pro-
cedemento especial que, como puxo de relevo Entrena, se caracteriza
pola sia celeridade, co obxecto de eliminar canto antes a situacion de
indeterminacién provocada polo acordo de suspension.

A incoacién deste proceso especial €, polo tanto, condicion sine qua
non da eficacia do acto de suspension. De ai a necesidade de incoar este
proceso para que subsistan os efectos suspensivos.

Precisamente por esta configuracién do acto de suspension, non cabe
a impugnacién auténoma del. A sta validez serd xulgada no proceso ad-
ministrativo incoado para o efecto, que rematara en sentencia pola que
se declarara se o contido do acto constitiie unha manifesta infraccion ur-
banistica grave ou moi grave, para os efectos de levanta-la suspension ou
anula-lo acto. De aqui que os efectos de cousa xulgada da sentencia que-
den limitados a esta confrontacion. Polo que o feito de que a sentencia
decida que non se d4 esa manifesta infraccién non supén que non se poida
incoar outro proceso -se esta dentro do prazo para iso-, pero esgotando
os recursos administrativos para decidir desde un punto de vista xeral a
conformidade dos actos co ordenamento xuridico, pronuncidndose pola
anulacién se incorre en infraccion®.

6 GonzAlez PEREZ, Jests, “A suspension de licencias por infraccion urbanistica
grave”, RDU n®. 100, 1986.



O proceso especial e sumario do artigo 118 da LX -en relacién coa ma-
teria urbanistica- foi obxecto dunha andlise profunda polo Auto do TS
do 26 de outubro do 1992 (Arzdi. 8368). De acordo con este, non existe,
tal e como normalmente se concibe, nin demanda, nin contestacién a esta,
senén simplemente alegaciéns que formulardn os interesados pola orde
do art. 118 da LX. Outra particularidade constitiea a inexistencia de pe-
riodo probatorio e de tramite de conclusions ou vista oral. Como indica
o antedito auto “a lei quixo con este procedemento sumario facer que o
periodo de tempo sobre a validez ou non do acto suspendido, sexa o mdis
breve posible, a prol do principio de seguridade xuridica”. As consecuen-
cias deste cardcter sumarial aféctanlle tamén 4 cognicién xudicial, de modo
que a sentencia haberd de limitarse a levanta-la suspensién ou a anula-
lo acto a que esta se refire, sen entrar en consideraciéns doutra indole.
Asi o indica reiterada xurisprudencia, entre a que cabe destaca-la Sentencia
do TS do 2 de xaneiro do 1990 (Arzdi. 147):

“Non debe estimarse a excepcién de cousa xulgada que postula o con-
cello demandado, pois, ainda sendo certo que no procedemento do artigo
118 da LX o autor formulou pretensién indemnizatoria con cardcter sub-
sidiario, non o é menos que nas sentencias dictadas nel non se contén ra-
zoamento ningln acerca de se asistia dereito 6 autor 6 pagamento dela,
nin na sua parte dispositiva, pronunciamento ningtn sobre tal particular,
0 que € congruente coa natureza do proceso no que se dictaron, no que
s6 cabe un dictame axustado 6 que determina o pardgrafo 5 do artigo 118
referido -levantamento da suspension ou anulacién do acto a que esta se
refira- e leva a concluir non s6 a posibilidade, senén tamén a necesidade
de formular tal pretensién de indemnizacién, de non acollerse pola Ad-
ministracién nun proceso ulterior” .

A sentencia que levante a suspensién non produce efecto de cousa xul-
gada material, pois so se limitou a constata-la inexistencia de infraccién
urbanistica grave ou moi grave e manifesta no contido do acto suspen-
dido, sen pronunciarse sobre outros posibles vicios que poida padecer”.

Polo que se refire 4 tramitacion deste procedemento “especial” previsto
no artigo 118 da LX, esta conta coas singularidades que seguidamente se
sinalan.

Unha vez que se fai efectivo o traslado da suspensién, a Sala do Con-
tencioso-Administrativo requirird 4 corporacion local que dictou o acto
para que, no prazo de dez dias, remita o expediente administrativo e ale-
gue o que estime procedente en defensa deste, e acordara que se publi-
que no boletin oficial da provincia o anuncio da suspensién, co fin de
que cantos tenan interese no mantemento ou na anulacién do acordo poi-
dan constituirse en parte nos autos.

7 ARREDONDO GUTIERREZ, José Manuel, “Las infracciones urbanisticas”, Granada, 1995,
pax. 82.
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Recibido o expediente administrativo, a sala trasladaralle isto 6 avo-
gado do Estado para que, no prazo de vinte dias, informe acerca do man-
temento ou da anulacién do acordo. Realizado este traslado, o tribunal
poralles de manifesto o expediente administrativo a cantos se presenten
no proceso, para que no prazo de vinte dias, comuns a todos eles, ale-
guen o que estimen procedente. Deducidas as alegaciéns ou transcorrido
o prazo previsto, o tribunal, dentro dos dez dias seguintes, dictara sen-
tencia pola que se levante a suspensién ou se anule o acto a que se refire.

O artigo 178 da LSG contén, polo tanto, unha aplicacién especifica
da doutrina tradicional sobre suspensién dos actos das corporacions lo-
cais, co engadido correspondente 4 paralizacién inmediata das obras, como
efecto principal da dita suspension.

Dado o caricter inderrogable do termo, o incumprimento da esi-
xencia de traslado carrexa a imposibilidade legal de rectificacién ou cum-
primento a posteriori tendo en conta o cardcter fatal dos prazos neste
campo, o que, unido 6 caracter de condicién en sentido técnico atribuido
4 necesaria posta en cofiecemento do Tribunal, o seu non cumprimento
carrexa a ineficacia da suspensién decretada, tal como declarou a xuris-
prudencia xa clasica (ss. do 16 de outubro do 1959 -Arzdi. 3607, 9 de
marzo e 24 de novembro do 1960 -Arzdi. 852 e 4189-, 28 de maio
~Arzdi. 2841- e 14 de outubro —Arzdi. 3906~ do 1980 e 23 de marzo do
1981 -Arzdi. 1347-).

Se o Tribunal da Xurisdiccién Contencioso-Administrativa, 6 dictar sen-
tencia, anulase a licencia, a autoridade que suspendeu os seus efectos or-
denaré a incoacién de expediente sancionador, co obxecto de imponerlles,
se procedese, as multas correspondentes 6s responsables e adoptar as de-
mais previstas na LSG e no RDU. Ata que o Tribunal non dicte sentencia,
continuard, de se-lo caso, a paralizacién das obras, que serdn demolidas
cando a autoridade competente o acorde se a sentencia anulase a licen-
cia. Tratindose de licencia e orde de execucién que autorice unha de-
molicién indebida, anulado o acto administrativo en via xurisdiccional,
a autoridade competente que suspendeu os seus efectos ordenara que se
proceda & reconstruccién do demolido.

6. Distincion respecto doutras figuras afins

6.1. Introduccion

O fenémeno suspensivo no eido do dereito ptblico -do cal non € alleo
o dereito urbanistico- ofrece un espectro moi amplo de posibilidades. Asi,
xunto coa suspension dos efectos da licencia, as principais caracteristicas
dos cales tivemos ocasién de comentar 6 longo deste traballo, encontra-
monos con outras figuras como a da suspension do outorgamento das



licencias, que, sen prexuizo da stia afinidade, mantefien diferencias evi-
dentes. Asi, mentres que neste caso a suspension é unha actuacién pre-
via 6 planeamiento, no primeiro constitde un elemento de proteccién da
legalidade urbanistica. Abundando nas sdas diferencias, observamos
como incluso desde o punto de vista conceptual é diferente a suspensién
do outorgamento ou concesion dunha peticién que a suspension dos efec-
tos dunha licencia xa concedida. A Sentencia do Tribunal Supremo do 27
de febreiro do 1985 (Arzdi. 11379) é bastante clara 6 respecto:

“... a suspension de licencias é unha medida cautelar e a sua finalidade
e razén de ser consisten en impedi-la realizacién de obras que poidan re-
sultar contrarias e incompatibles co novo planeamento que estd en fase
de estudio ou aprobacion...”

“..ainfraccién urbanistica que permite a aplicacién do artigo 186 da LS
ten que vir directamente referida a licencia, os efectos da cal se suspenden..."

Ademais da suspension do outorgamento de licencias como medida
preparatoria do Planeamento urbanistico e da suspensién dos efectos
das licencias como elemento de proteccién da legalidade urbanistica,
poden atoparse outros supostos de suspension que foron sistematizados
por E Perales Maduefio e P. ]. Sanz Boixereu8, con ocasién da normativa
estatal:

a) Suspension acordada polo concello con motivo do tramite de ex-
posicion 6 ptiblico do artigo 125 do RP

b) Suspensién acordada polo concello durante o trdmite facultativo
de suxestions e observacions para unha futura ordenacién

c) Casos de suspensions “de feito” motivadas pola inactividade da Ad-
ministracion co fin de cumpri-los requisitos previos para o outorgamento
de licencia:

1. No caso de inexistencia de Plan parcial, sempre que sexa requirido
por tratarse de solo urbanizable ou zonas aptas para seren urbanizadas
por plans xerais ou normas subsidiarias xa adaptadas 4 nova lei, ou de
solo urbano ou de reserva ou solo urbanizable de plans xerais ou nor-
mas subsidiarias ainda non adaptadas 4 nova normativa.

2. No caso de inactividade da Administracién na tramitacién do Pro-
xecto de urbanizacién que sexa requirido para o outorgamento da co-
rrespondente licencia.

3. Nos supostos en que, sendo necesaria a redistribucién de benefi-
cios e cargas por afectarlles o planeamento desigualmente 6s propietarios,
ainda que non se aprobase o correspondente proxecto.

Co obxecto de evitar unha excesiva dispersién na andlise da figura ob-
xecto deste traballo limitarémonos 6 estudio da suspensién no outorga-

8 PERALES MADUERO, . e Sanz Boixerey, P, J., “O dereito 4 licencia e a suspension
do seu outorgamento”, Revista de Dereito Urbanistico, n . 70, 1980, paxs 64 e segs.




mento das licencias urbanisticas con ocasién da elaboracién e da apro-
bacién dos instrumentos de ordenacién.

6.2. Clases, obxecto e natureza xuridica

O artigo 34 LSG prevé a existencia de didas modalidades de suspen-
sién. A primeira, que podemos denominar facultativa, e unha segunda,
chamada automadtica, e que é consecuencia do acordo de aprobacién ini-
cial do plan ou estudio de detalle “para aquelas zonas do territorio ob-
xecto de planeamento que posian novas determinaciones que suponan
modificacion do réxime urbanistico vixente. Esta clasificacion tamén se
recolle na xurisprudencia do TS:

“.. co fin de evita-las distorsiéns que se producirian se se continuase a
edificacién conforme as determinaciéns dun plan en revisién ou modi-
ficacién en clara desconformidade coas previsions do producto da revi-
sién ou modificacién se estas chegasen a aprobarse, establécese a sus-
pensién do outorgamento de licencias, ben con cardcter facultativo, antes
da aprobacion inicial e cando se aproba a sia formacién, ben con ca-
racter automatico, en virtude da sia aprobacién inicial, a non utilizacién
da primeira, por ser potestativa, a non vulneracién da segunda, por se-
guir concedéndose licencias, non obstante ela, que se produce por mi-
nisterio da lei, sen que as licencias se acomoden ds previsions do novo
planeamento, suposto en que é permisible, provoca a nulidade da revi-
siéon ou modificacién, xa que tales medidas cautelares son, en certo
modo, independentes destas, e nin a omision da primeira nin a vulne-
racién da segunda dan lugar a outras consecuencias diferentes 4 respon-
sabilidade politica nun caso e d nulidade das licencias noutro” (Senten-
cia do 8 de febreiro do 1993.- Relator: Sr. Barrio Iglesias. La Ley, 1993-2,
408).

En termos xerais, o obxecto da suspension circunscribese a aquela li-
cencia, o outorgamento da cal baleire anticipadamente o contido do novo
plan ou a reforma do antigo.

Polo que se refire a cualificacion xuridica do acordo administrativo polo
que se establece a suspension do outorgamento de licencias, levanos 4 ana-
lise das diferencias existentes entre o acto e a norma. Desde esta perspectiva,
parece que a xeneralidade e a abstraccién, propiedades non caracteristi-
cas da norma, inducen a pensar que se trataria dun "acto de destinatario
general de eficacia general, abstracta y obligatoria para la Administracion
que la dicta y para los administrados...”?.

Desde a 6ptica da finalidade, resulta evidente que se trata dunha me-
dida cautelar de salvagarda do novo planeamento urbanistico.

9 ForTes ENGEL, J. M., “La suspension del otorgamiento de licencias como limita-
cion temporal del ius aedificandi”, no volume colectivo La vinculacién de la propiedad
privada por planes y actos administrativos, Madrid, 1976, pax. 323.



Asi pois, a partir da LS, aparecen dias modalidades distintas de sus-
pension, como xa se adiantou. Unha primeira, de natureza facultativa, que
é a tipica e tradicional do noso ordenamento urbanistico: suspensién como
medida cautelar no caso de formacién do novo plan ou reforma do an-
terior. A segunda concibese como un efecto “ipso iure” do acordo de apro-
bacién inicial do planeamento: tratase pois, dunha modalidade de
suspension automadtical®,

6.3. Organos competentes para decreta-la suspension

Se ben no suposto da suspension automadtica a competencia estd asu-
mida polos érganos competentes para a aprobacion inicial do planeamento,
no caso da suspension voluntaria poderia xurdir algunha dubida sobre a
extension da dita posibilidade 6s particulares redactores dun plan. Non
obstante, entendemos que ante o silencio do lexislador se mantén a tra-
dicién dos textos do 1956 e 1976, polo que os particulares promotores
dos plans terdn que seguir acudindo 6 ente local para que decrete a sus-
pension do outorgamento das licencias.

| Plans obxecto de suspension

A regulamentacion, nun principio, non deixa lugar a dubidas respecto
dos plans afectados por ambolos dous tipos de suspension. Os artigos 34.
1 e 2 da LSG fan referencia 6s plans xerais, 6s proxectos de ordenacién
do medio rural, és plans parciais, 6s especiais e 6s estudios de detalle. Polo
tanto, e a salvo de posibles situaciéns de inconcrecién -nada desexables
por outro lado- que puidesen introducir un ulterior desenvolvemento re-
gulamentario da Lei do solo de Galicia (suposto que se suscita na nor-
mativa estatal entre os artigos 27.1 da LS e 0 117.1 do RP), coémpre realizar
unha interpretacion restrictiva que peche a posibilidade da suspensién do
outorgamento das licencias dentro dos termos comprendidos polo arti-
culado citado anteriormente. Con esta exposicion e o inestimable soporte
argumental da doutrina do Tribunal Supremo!! evitaranse situacions de

10 RopRriGUEZ-ARANA MUROZ, Jaime, “La suspensién del otorgamiento de las licen-
cias de urbanismo: una aproximacién histérica y jurisprudencial”, RDU n °. 102, pdx
22

11 Sentencia do 11 de xufio de 1985 (Arzdi. 4002):

" ... se ben é certo que a ordenacién urbana constitie o xenérico ou comun de-
signio dos plans, a conformidade completa ou igualdade, en substancia e accidentes,
que define o concepto de identidade, non se dd entre as suas diversas clases; asi os
seus especificos obxectivos xustifican a sia regularidade como graos sucesivos do pla-
neamento, interpretacién que, ademais, corrobora o artigo 122 do Regulamento do
23 de xuno de 1978, no que se precisa que non existe tal identidade entre os plans,
normas, programas ou estudios de detalle”.
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inseguridade xuridica provocadas por interpretacions permisivas que ad-
miten que as normas provinciais de planeamento ou proxectos de urba-
nizacién lexitimen o acordo de suspension.

Polo que se refire 4 posibilidade de suspension de licencias con base
en plans de iniciativa particular, a Sentencia do TS do 22 de febreiro de
1983 (Arzdi. 933) é bastante clara respecto 4 stia non admision:

“.. 0 artigo 27 do Texto refundido da citada Lei do solo faculta o con-
cello para acordar -por prazo maximo dun ano, ampliable a outro- a sus-
pensién de licencias de parcelamento e edificacién —asi como de demoli-
cién segundo o artigo 119 do RP-, pero non acada en modo ningtn
suspende-la admision a tramite dos plans de iniciativa particular”.

6.5. Licencias afectadas

O artigo 34.1 da LSG indica, respecto do suposto de suspensién vo-
luntaria, que se aplicard respecto das “licencias de parcelamento de terreos,
edificacién e demolicion para areas ou usos determinados, co fin de es-
tudia-la sia formacién ou reforma”.

Coa redaccién deste precepto solvéntase a evidente disparidade de con-
tidos existente entre a Lei do solo do 1976 (art. 27.1) e o RP (art. 118).
O igual que no suposto do planeamento que pode servir de soporte para
o acordo de suspension, respecto das licencias afectadas, a formulacién
¢ exactamente a mesma'2. Mentres o artigo 27.1 da LS limita a accién da
suspension voluntaria as licencias de parcelamento de terreos e edifica-
cién en sectores comprendidos nunha zona determinada, o artigo 118 do
RP admiteo respecto das licencias de demolicién, ainda que non respecto
das obras de reforma, salvo que pola transcendencia desta sexa equipa-
rable a unha reedificacion do edificio, non xustificada por razéns de ur-
xencia ou supona un aumento de volume edificado. A dita excepcién
contémplase na doutrina do TS, en sentencias como as que a continua-
cion se relacionan:

12 Non obstante a dita disparidade soluciénase con ocasién da modificacién nor-
mativa que se opera a través do artigo 8 do RDL 16/1981, 6 acoller entre os supostos
de suspension de outorgamento de licencia os de demolicién. Sentencias do TS, como
a do 30 de marzo de 1993, son a evidencia palpable da fin da contradiccién norma-
tiva sobre este punto:

“O artigo 27 do TRLS limita os supostos de suspensién de outorgamento de li-
cencias 6s de parcelamento de terreos e edificacién, 6s que o artigo 8.1 do RDL 16/1981,
do 16 de outubro, engade o de demolicién, recollendo en definitiva o xa previsto no
artigo 118 do R.D. 2159/1978, do 23 de xuiio, que, en desenvolvemento daquel pre-
cepto, estendera tamén a facultade de suspensién a este dltimo tipo de licencias, e pro-
hibiuna en cambio en relacién coas obras de reforma, salvo que pola transcendencia
destas fosen equiparables a unha reedificacién do edificio, non xustificada por razéns
de urxencia, ou supofian un aumento do volume edificado” (Relator: Sr. De Oro-Pu-
lido Lépez. A Lei, 1993-3, 661).



“O artigo 27 do TRLS debe interpretarse no sentido restrinxido que esixe
o seu cardcter de norma limitativa do inicial dereito de todo propietario
a edificar do modo que tefia por mais conveniente e do de obte-la preceptiva
licencia, e non pode o acordo municipal de suspensién afectar mais que
as concretas licencias a que o precepto se refire, ¢ dicir, ds de parcelamento
de terreos e de edificacién, nunha interpretacion literal do art. 8 16/1981,
do 16 de outubro, asi como do artigo 118 do R.D. 2159/1978, do 23 de
xuno, que exclte dos efectos da suspension as obras de reforma, salvo que
pola transcendencia desta sexa equiparable a unha reedificacion do edifi-
cio, non xustificada por razons de urxencia, ou supofa un aumento de vo-
lume edificado, o que non sucede neste caso, xa que as obras para as que
solicitaba a licencia eran de acondicionamento exclusivamente interior, re-
posicién de mirador e reparacién da cuberta ou tellado, xa que segundo
o seu proxecto de execucién non requirian derriba, imprescindible para
toda reedificacion, ainda parcial, e por ser obras de cardcter urxente, na me-
dida en que o mirador se derribara e danara gravemente o tellado da finca”
(Sentencia do 15 de xullo de 1988 .- Relator: Sr. Reyes Monterreal. La Ley
1988-4, 685).

“No caso trdtase dunhas obras de reforma da transcendencia suficiente
como para estimalas comprendidas no art. 118 do R.D. 2159/1978, do 23
de xuno, en relacion co artigo 27 do TRLS, para os efectos de que sobre
elas sexa xuridicamente factible que se estenda a suspension que fora acor-
dada polo concello” (Sentencia do 6 de setembro do 1991.- Relator: Sr. Es-
teban Alamo, La Ley 4129).

Polo que se refire s licencias de demolicion a xurisprudencia é clara
0 respecto, admite sen ningunha duabida estes supostos para o estudio ou
a reforma do planeamento. Neste sentido, a Sentencia do 27 de febreiro
de 1985 (Arzdi. 1237) sinala que:

“A suspensién de concesion de licencias é unha medida cautelar, cunha
finalidade e razén de ser que consisten en impedi-la realizacion de obras
que poidan resultar contrarias e incompatibles co novo planeamento que
estd en fase de estudio ou aprobacién, e, por iso, en principio, deben con-
siderarse excluidas do dmbito de eficacia dos acordos suspensivos adop-
tados en aplicacién dos ditos preceptos todas aquelas licencias acerca das
cales non exista diibida ningunha de que respectardn a determinacion dese
novo plan, e en tal suposto deben considerarse xeralmente comprendidas
as licencias de demolicién, sempre que non sexa de prever que o plan aco-
llerd algunha determinacién imponendo a conservacion total ou parcial
dos edificios que se van demoler”.

En canto 6 suposto de suspension automadtica que se prevé no artigo
34.2, a sda redaccién parece ofrecernos una cldusula aberta a tédalas li-
cencias previstas no artigo 168 da LSG, dado que, a diferencia do punto
anterior, non especifica a suxeicién de licencias concretas a suspension.
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6.6. Prazo de suspensién

Sen prexuizo de que o paragrafo 4 do artigo 34 LSG impide, unha vez
extinguidos os efectos da suspensién, a adopcién de novos acordos no
prazo de cinco anos por idéntica finalidade!3, os prazos fixados pola ci-
tada norma para o mantemento da vixencia da suspensién non mostran
fenda ningunha -salvo que regulamentariamente se dispona unha inter-
pretacién mais laxa (xa prevista na normativa estatal)!4- respecto da sua
rixidez:

“_. e o prazo do ano de suspension de licencias derivada da aprobacién
inicial, cando esta non se realizou dentro do ano contado desde o acordo

de estudio do plan con suspensién de licencias, non pode alongarse co sub-

terfuxio de realizar unha segunda, ou terceira, ou ulteriores, aprobaciéns

iniciais. O devandito precepto dispon que se a aprobacién inicial se pro-
duce unha vez rematado o prazo do ano, desde a suspensién derivada do
estudio do plan, a suspensién nacida desta aprobacién inicial terd tamén

a duracién méaxima dun ano, e ese ano non pode excederse acudindo a

unha nova aprobacién inicial, a cal poderd, desde logo, facerse, pero man-

téndose a suspensién de licencias s6 durante un ano contado desde a pri-
meira aprobacién inicial. Ningunha outra interpretacion respectaria os ri-
xidos limites temporais con que o precepto regulou a figura da suspension

de licencias” (Sentencia do 3 de maio de 1996.- Relator: Sr. Yagtie Gil. La

Ley, 1996, 6078).

13 Sentencia do 27 de novembro de 1990 (Relator: Sr. Barrio Iglesias. A LEI 1994,
3474):

“O artigo 8 do RD.L. 16/1981, do 16 de outubro, coa indubidable finalidade de
despexa-las dificultades interpretativas do artigo 27 do TRLS non resoltas polos arti-
gos 117 6 122 do RD 2159/1978, do 23 de xuiio, regulou dunha forma nova e com-
pleta a materia relativa & suspensién do outorgamento de licencia e, ¢ respecto,
conservando a prohibicién de toda nova implantacién da medida suspensiva para idén-
tica finalidade polo prazo de 5 anos, unha vez extinguidos os efectos da que estivese
en vigor”.

14 Sentencia do 10 de outubro de 1988 (Relator: Sr. Garcia-Ramos Iturralde. A LEI,
1988, 372):

“O artigo 27 do TRLS claramente establece que os efectos da suspension prevista
por el se extinguiran coa aprobacién definitiva e, en todo caso, polo transcurso do prazo
de dous anos desde a aprobacién inicial; decldrase, pois, que a suspensién derivada
da aprobacion inicial dure en tanto non se produza a aprobacién definitiva co limite
méximo de dous anos, e ningunha ampliacién de prazo se prevé, sen que sexa trasla-
dable 6 suposto previsto no citado artigo o regulamentado en relacién coa amplia-
cién de prazo noutro caso de suspensién de licencias (art. 27.2 do TRLS); as razéns
que xustifican a existencia da indicada ampliacién de prazo non se dan no suposto
de suspensién de licencias determinadas pola aprobacién inicial, a saber, non se dd
aqui o propésito de intentar evitar que xa en tramitacién o plan poida esgotarse o ori-
xinario prazo dun ano e frustarse asi a finalidade perseguida pola suspensién de li-
cencias”.



6.7. Efectos

O efecto evidente derivado do acordo de suspensién é o de impedi-lo
outorgamento das licencias durante o prazo de vixencia da suspension.
Polo tanto tédalas licencias solicitadas e concedidas antes do acordo
conservan a sta vixencia e, de ningtin modo, salvo caso de revogacién
(art. 16 RSCL), quedan afectadas pola suspension. Pero ;que ocorre coas
licencias solicitadas antes da publicacion do acordo de suspensién?. Pois
ben, a resposta mostranola claramente o artigo 34.5 da LSG, 6 sinalar
que “Os peticionarios de licencias solicitadas con anterioridade 4 publi-
cacion da suspension teran dereito a ser indemnizados no custo oficial
dos proxectos e d devolucion, se cabe, dos tributos municipais, sempre e
cando o seu outorgamento non sexa posible, por resultar incompatible coa nova
ordenacién establecida”. Con este tltimo inciso (non previsto na norma-
tiva estatal -LS de 1976-) tratase, simplemente, de recolle-la precisién
prevista no art. 121 3 e 4 do R.D. 2159/1978, do 23 xuiio, e que se plas-
ma en reiterada xurisprudencia:

“O artigo 27 do TRLS establece de modo xeral, no seu paragrafo 4°, que

os peticionarios de licencias solicitadas con anterioridade 4 publicacion

da suspensién teran dereito a ser indemnizados do custo oficial dos pro-

xectos e, de se-lo caso, 4 devolucion das taxas municipais, mentres que o

art. 4 RD 2.15971978, do 23 de xuiio, precisa que o dereito a esa devolu-

cién non se adquire se logo de producirse o tramite de proposta de reso-
lucién da solicitude da licencia, cando se publique o acordo de suspen-
sién, a dita proposta cualificase de manifestamente contraria 6 ordenamento
urbanistico e 6 planeamento en vigor, a solicitude presentada, e tal dereito

materializase, cando aprobado de modo definitivo o plan, se demostre a

incompatibilidade do proxecto coas stias determinaciéns” (Sentencia do

4 de xufio de 1996 .- Relator: Sr. Sanz Bayén. La Ley, 1996, 9129).

Delimitado o suposto base no que procede a indemnizacién, asal-
tano-la dubida sobre se a dita posibilidade é plausible naqueles casos
nos que o proxecto presentado presenta defectos que puidesen ou non
resultar rectificables mediante modificacions do proxecto inicial. Pois
ben, entendemos que o nacemento do dereito 4 indemnizacién non
esixe que a solicitude de licencia se fundamente nun proxecto sen ma-
cula, senén que é suficiente con que o proxecto defectuoso poida rectifi-
carse sen modificacions esenciais:

“A satisfaccién do interese publico propio do concepto mesmo do de-
reito administrativo ha de ser harmonizada coas garantias debidas 6 ad-
ministrado, plasmadas sobre todo no principio de seguridade xuridica do
que exercitou licitamente os seus dereitos co conseguinte desembolso eco-
némico con base nunhas lexitimas expectativas, e se o interese ptblico xus-
tifica a medida cautelar de suspension, o interese do administrado esixe
a efectividade da oportuna indemnizacién, nos supostos dos artigos 27 do
TRLS e 121 do R.D. 2159/1978, do 23 de xufio, os cales contemplan unha
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indemnizacién no que o xuridicamente relevante non € que se suspendera
o outorgamento de licencias, interrompéndose a tramitacién da solicitada
con anterioridade. O transcendente para a procedencia do dereito 4 in-
demnizacién é a imposibilidade de obter unha licencia por causa dunha
modificacién do planeamento posterior 4 solicitude daquela, e a razén esen-
cial do nacemento dese dereito, non esixe que a solicitude de licencia es-
tea plasmada nun proxecto irreprochable, sen ningtin tipo de defectos ou
de desaxuste co planeamento urbanistico vixente nese intre, senén que basta
con que no proxecto presentado, ainda con defectos, estes sexan suscep-
tibles de cualificarse como menores e non sexan incompatibles co orde-
namento vixente; ademais os ditos defectos poderdn ser rectificados sen
modificaciéns esenciais do proxecto inicialmente presentado, unha vez re-
quirido para iso o interesado” (Sentencia TS do 4 de xufio de 1996.- Re-
lator: Sr. Sanz Bayon. La Ley, 1996, 9129).
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s disposiciéns do Regulamento parlamentario que lle afectan 6
. réxime dos debates e votacions forman parte do que se conece
como «ritualismo parlamentario», aspecto que acada notable relevancia
para a garantia dos dereitos das minorias, posto que, como ten subli-
fiado o Tribunal Constitucional, o formalismo nos procedementos par-
lamentarios é esencial para a correcta formacién da vontade das cimaras.
Asentado este principio, debe deixarse constancia da prevalencia gober-
namental no desefio dos debates parlamentarios, de tal xeito que a través
do control da orde do dia e das técnicas de limitacién e racionalizacion
do debate os gobernos orientan case absolutamente a discusion dos pro-
xectos lexislativos e da actividade parlamentaria!.

1 Asi, ARTER, David, The Nordic Parliament, C. Hurst and Company, London, 1984,
pax. 31 e segs.



I. A fixacion da orde do dia

Tratase dun trdmite parlamentario de singular transcendencia, no que
conflten distintas variables. En primeiro lugar, estd o xogo das relaciéns
entre a maioria e a minoria parlamentarias, posto que normalmente aquela
tendera 4 fixacion de ordes do dia restrinxidas e con asuntos pouco com-
prometidos para o Goberno, mentres que a minorfa propugnari a am-
pliacién das ordes do dfa e a inclusién de asuntos que poidan desgastar
en maior medida o Executivo. Ademais, o artigo 23 da Constitucién ga-
rante un dereito de iniciativa para o parlamentario individual que debe
ter o seu reflexo na fixacién da orde do dia das sesiéns parlamentarias.
Por dltimo, o volume de asuntos pendentes do 6rgano parlamentario de
que se trate condicionara inevitablemente a orde do dia, e hai que ter en
conta ademais o imperativo regulamentario que impide erguer unha reu-
nién plenaria sen que se tefia rematada a orde do dia2.

O réxime xuridico da fixacién da orde do dia é diferente segundo o
organo parlamentario de que se trate. No caso do Pleno da Cdmara ato-
pamos un procedemento reforzado que esixe a concorrencia de tres von-
tades: o presidente, a Mesa e a Xunta de Portavoces. Esta actuacién vese
condicionada polo «calendario de actividades» da Cdmara, asunto este que
a pesar de ser utilizado reiterativamente polo Regulamento non aparece
definido en ningun lugar.

No tocante ds comisions serdn as stas respectivas mesas as que fixen
a orde do dia «tendo en conta o calendario establecido pola Mesa do Par-
lamento». Desta redaccién regulamentaria derivase a ampla marxe de
discrecionalidade con que contan as mesas das comisions para fixa-las
ordes do dfa, posto que s6 deberdn respecta-lo papel que o artigo 30,
apartado 7, do Regulamento lle atribtie 4 Mesa da Camara na programa-
cién das linas xerais de actuacién desta, oida a Xunta de Portavoces que
conforme o artigo 39 «establece o calendario de actividades das comi-
sions». Unha cuestion que suscitou polémica é a que provoca o respecto
6 calendario xeral da Camara. Entendo que as mesas das comisiéns de-
ben respecta-los condicionamentos provenientes das datas que quedan
libres por non realizarse sesions plenarias pero que en ningtin modo as
comisions ven prohibida a stia actuacién sobre temas que xa foron deba-
tidos polo 6rgano plenario.

Como sinalei anteriormente, existen variadas prerrogativas do Go-
berno na fixacién da orde do dia. Asi, é posible que o Executivo de-
mande a inclusién prioritaria dun asunto nunha sesién concreta. Neste

2 Ainda que o artigo 72.5 do Regulamento do Parlamento de Galicia nada di
acerca da necesidade de esgota-la orde do dia no caso das comisiéns parlamentarias,
preséntase como obvia a aplicacién analéxica deste precepto pensado para o Pleno da
Cdmara, posto que a indentidade de situaciéns e de ratio decidendi é absoluta.

¥ WM REGAP



B CRONICA PARLAMENTARIA

]
RS
O

suposto a inclusién serd mais doada se se cumpren os tramites regula-
mentarios que posibilitan que o asunto estea en condiciéns de incluirse
na orde do dia. Pola contra, se 0 asunto non cumpre os requisitos preci-
sos compre que a Mesa da Cdmara acorde, por maioria coa Xunta de Por-
tavoces e co seu presidente, a citada inclusiéon na orde do dia. Esta se-
gunda modalidade orixinase pola iniciativa dun grupo parlamentario ou
da Xunta de Galicia, e atopa un réxime no dereito parlamentario galego
mais relaxado que no Pais Vasco, onde se esixe a unanimidade dos dis-
tintos 6rganos competentes. Por dltimo, a referencia as «razons de ur-
xencia» pode espertar suspicacias xa que se trata dun concepto xuridico
indeterminado que nalgin caso pode xerar un abuso deste mecanismo
por parte do Executivo autonémico.

Finalmente existe unha prerrogativa gobernamental que consiste na
solicitude de posposicién de asuntos, contemplada no noso Regulamento
de xeito exclusivo no artigo 155.4 para as preguntas. Sen embargo, a prac-
tica parlamentaria vén estendendo a sta aplicacién anal6xica s propo-
siciéns non de lei e incluso as interpelaciéns e mocions.

2. Alteracion da orde do dia

Podemos conceptua-la alteracién da orde do dia como un cambio na
«axenda» dunha sesion previamente fixada. Non se trata, pois, dun cam-
bio na orde do tratamento dos asuntos incluidos nunha sesion, practica
esta habitual e xestionada con axilidade polas distintas mesas das comi-
siéns e do Pleno, senén da retirada ou inclusién de asuntos nunha orde
do dia formulada polos 6rganos competentes para tal efecto.

No tocante 6 Pleno é preciso un acordo da Camara, por iniciativa do
presidente do Parlamento ou por peticién de dous grupos parlamenta-
rios ou dunha quinta parte dos membros do Lexislativo.

En canto ds comisiéns, o dereito parlamentario autonémico opta por
un paralelismo absoluto xa que esixe o0 acordo da Comision por iniciativa
do seu presidente ou por peticién de dous grupos parlamentarios ou da
quinta parte dos deputados membros daquela. Con caracter xeral esta-
blécese que a inclusién dun novo asunto necesita ter cumpridos os tramites
regulamentarios que lle permitan estar en condiciéns de ser incluido.

A utilidade practica deste procedemento de alteracién da orde do dia
sublifiaa a doutrina, e asi Lépez Garrido entende que este trdmite suple
a inexistencia da cuestién «previa» ou da cuestién de «non haber lugar a
deliberar»3 no dereito parlamentario espanol.

3 Cfr,, LoPEz GARRIDO, Diego, «Os debates parlamentarios», Parlamento e dereito. Par-
lamento vasco, Vitoria, 1991, paxs. 383 a 399.



3. Os debates

Os seus presupostos

E tradicional no dereito parlamentario a existencia dun periodo pre-
vio no que a documentacién atinente 6s debates se pon a disposicién dos
parlamentarios. Nesta lifia, o dereito inglés esixe un prazo de dous dias
para que as preguntas e as mocions presentadas se publiquen no Notice
Paper®. Dun xeito moi parello o noso Regulamento establece que ningtin
debate pode comezar sen a previa distribucion, polo menos con corenta
e oito horas de antelacién, do informe, dictame ou da documentacién
que tena que servir de base. Establécese, iso si, a posible exceptuacién por
parte da Mesa do Parlamento ou da Comision. A pesar de que esta ex-
ceptuacion deba ser xustificada, non parece afortunada a prevision regu-
lamentaria deste procedemento, xa que o deputado individual non ten
suficientemente garantido o seu dereito de acceso 4 documentacion ob-
xecto do debate se un 6rgano da Camara (a Mesa) acorda libremente a
sua exceptuacion. En todo caso, cabera a via do recurso de amparo para
que sexa o Tribunal Constitucional o que valore se a exceptuaciéon por
parte da Mesa da Camara foi motivada ou non.

-

3.2. Desenvolvemento

Os deputados poden intervir se previamente piden a palabra e a ob-
tenen do presidente. Asi mesmo, presimese que a ausencia dun deputado
leva consigo a renuncia 6 seu dereito a intervir no debate. Esta presun-
cién suscita problemas no suposto de substitucions entre parlamentarios
no seo das comisiéns parlamentarias, sobre todo cando as iniciativas te-
fien cardcter intuitu personae e, polo tanto, non poderian ser defendidas
por calquera outro comparneiro de grupo parlamentario.

Seguindo redacciéns tradicionais, o noso dereito parlamentario esixe
que os discursos se pronuncien de viva voz e persoalmente. Este princi-
pio non impide a delegacion dun deputado noutro para a defensa dos
ditos discursos nos debates, e tampouco a posibilidade de que os discursos
se lean, aspecto este que algtin autor como I. Astarloa considera positivo
pola necesaria reflexion que merecen as intervenciéns parlamentarias’.
Por outra banda, os discursos poden pronunciarse desde un lugar espe-
cial previsto no Pleno da Camara e coherentemente establécese un réxime

4 Asi, May, E.: Treatise on the Law, Proceedings and Usage of Parliament, Butterwoths,
Londres, 1976, pdx. 324 e segs.

5 Neste sentido, pode consultarse o seu traballo «Elementos para o desenvolvemento
da cooperacion parlamentaria», publicado no anuario de dereito parlamentario Corts
nuam. 6 extraordinario, 1998, pax. 138.
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singular que lles impide 6s membros das mesas facer uso da palabra desde
os seus lugares de preeminencia nas sesions parlamentarias.

a) O principio da continuidade do discurso

Pode deducirse do contido das nosas disposicions parlamentarias que
o discurso na Camara esta imbuido pola léxica da continuidade, de tal
xeito que s6 excepcionalmente e coa intervencién do presidente da Ca-
mara, pode producirse a interrupcion daquel. De todolos xeitos a prac-
tica das sesions demostra que a Camara galega adopta as celebracions ou
desaprobaciéns por parte dos deputados respecto a aquel que estd falando,
coa conseguinte interrupcion no uso da palabra.

Pédense cita-los supostos en que o presidente da Camara esta habili-
tado regulamentariamente para interrompe-los discursos dos oradores. Un
primeiro caso é aquel no que o deputado esgotase o tempo que se lle asig-
nara para o uso da palabra. O Tribunal Constitucional decidiu que, nun
suposto atinente 6 Parlamento de Galicia, as medidas disciplinarias que
o presidente da Camara pode adoptar en casos destes deben ser propor-
cionadas 4 infraccién que da «orde interna da Camara» supon o abusar
do tempo taxado da intervencion. Antes de retirarlle a palabra o presi-
dente debe indicarlle dias veces 6 orador que conclia, o que debe facerse
verbalmente, e non cabe interpretar que o xogo das luces existente na tri-
buna de oradores do Pleno serve de admonicion previa para os efectos
do previsto no artigo 75.6 do Regulamento da Camara.

Un segundo suposto constitdeo a posibilidade que ten o presidente
do Parlamento de chamar 4 cuestion ou a orde 6 deputado que a xuizo
da Presidencia se desviara do obxecto do debate ou non respectara as re-
gras bdsicas da cortesia parlamentaria. Tamén aqui a actuacion presiden-
cial debe ser profundamente respectuosa coa liberdade no uso da palabra
por parte dos parlamentarios e sobre todo co contido ideoléxico dos dis-
cursos dos oradores.

En terceiro lugar o dereito parlamentario galego establece que a Presi-
dencia pode retirarlle a palabra 6 orador sen delimita-las causas concretas
desta potestade presidencial. Entendo que non existe unha potestade xe-
nérica do presidente do Parlamento para discrecionalmente restrinxi-lo
dereito dos deputados a intervir nos debates, e polo tanto a expresion
regulamentaria debe entenderse sempre como condicionada pola exis-
tencia dunha causa previa para a retirada da palabra.

Por tltimo ¢é posible que por razén dunha chamada de orde 4 Camara,
a algiin dos seus membros ou 6 publico, o presidente interrompa 6 par-
lamentario que estea falando. Resulta tamén aqui criticable a distincion
entre a chamada de orde 4 Cdmara e a cahmada de orde a algtin dos seus
membros, xa que calquera peticién xenérica de respecta-la orde parla-
mentaria sera consecuencia dunha infraccién de tal disciplina por parte



dalgtin dos suxeitos parlamentarios que integran por definicién a totali-
dade da Cdmara.

b) O dereito 6 uso da palabra

Tratase dun dereito tutelable conforme o establecido no artigo 23 da
Constitucion espanola, xa que a intervencion nos debates posibilita a for-
macion da vontade do Lexislativo e polo tanto merece a madis alta tutela
xurisdiccional ante o Tribunal Constitucional.

Os deputados contan coa posibilidade de cederse a palabra entre si
sempre e cando intervefian por un mesmo tema. Esta variaciéon no desen-
volvemento dos debates conta con dous condicionantes moi importantes.
En primeiro lugar cando se trata dunha simple alteracién na orde do uso
da palabra e non dunha renuncia xenérica do dereito a falar; por outra
banda é posible que a cesion se produza entre deputados dun mesmo ou
de distintos grupos, sempre e cando o tema da intervencién sexa 0 mesmo.

A substitucion entre oradores estd autorizada de xeito expreso no de-
reito autonomico se ben con un cardcter xeral que presenta dibidas no
suposto daquelas iniciativas parlamentarias que tefien un caracter perso-
nalisimo; tal é o caso das preguntas orais e da defensa das emendas nos
procedementos lexislativos. Nestes supostos debe garantirse a certeza da
vontade do deputado que é substituido por outro para que os efectos ul-
timos da iniciativa se produzan.

) O Executivo nos debates

Os membros da Xunta de Galicia poden intervir ad libitum para ma-
tizar ou esclarecer feitos ou para fixa-la postura do Goberno. Esta ha-
bilitacién tan xenérica parece non cofecer limites 4 intervencién nos
debates por parte dos conselleiros, o que choca conceptualmente coas
repetidas limitacions que o Regulamento lles presenta 6s deputados para
participar nos debates, como sublina Lépez Garrido para o caso das Cor-
tes Xerais®.

As consecuencias desta intervencién dos membros do Goberno son
do madis favorables para os seus intereses, posto que estas participaciéns
«non reabren o debate». De tédolos xeitos establécese a existencia dunha
réplica especifica e dunha duplica do Goberno, do que se deriva unha re-
gulacién dobremente favorable para os intereses do Executivo, xa que a
sta intervencion, como acabamos de apuntar, ¢ totalmente libre e pola
contra limitada para a oposicién.

6 Deste xeito no seu traballo «Os debates parlamentarios», contido no volume Par-
lamento e Dereito, Parlamento Vasco, Vitoria, 1991, pax. 393.
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3.3. Peche

Como xa quedou dito anteriormente, o xeito habitual de remata-los
debates parlamentarios é o de acaba-lo tempo que o orador ten asignado
para a stia intervencién, de tal xeito que, se este non rematara, a Presi-
dencia, despois de avisalo en duas ocasions, pode retirarlle a palabra.

A Camara autonémica cofece o mecanismo parlamentario da «mocion
de peche», polo que a Presidencia co acordo da Mesa da Camara de oficio
ou a instancia de parte pode acorda-lo peche dunha discusion. O aspecto
mais polémico desta mocién é a valoracion xuridico-politica que a Presidencia
debe facer e que consiste en estimar que o asunto esta suficientemente de-
batido. O Regulamento, consciente desta dificultade, prevé un debate sucinto
sobre esta peticién de peche, no que poden falar durante cinco minutos,
como mdximo, un orador en contra e outro a favor. Resulta rechamante es-
ta distribucién das quendas xa que na dialéctica parlamentaria na que nos
atopamos o habitual é a atribucién destas a grupos parlamentarios e non
a posiciéns a prol e en contra, que responden madis 4 dialéctica de con-
frontacién propia do parlamentarismo anglosaxén.

3.4. As alusions

Nos principios cldsicos do dereito parlamentario contémplanse certas
regras que exaltan a cortesia parlamentaria e que chegan a impedi-la cita
dos nomes propios 6 designa-los deputados ou a mencién dos desexos
do xefe do Estado ou do Poder Executivo?.

O obxecto das alusiéns delimitase dun xeito dobre: por un lado que
o discurso lles afecte 6 decoro ou 4 dignidade dun grupo parlamentario
e, por outra banda, que os xuizos de valor ou as inexactitudes que se emi-
tan lles afecten a determinados suxeitos pasivos, que son a persoa ou a
conducta dun deputado ou dun grupo parlamentario.

A apreciacién da existencia das alusions recae sobre a Presidencia da
Camara, o que sublifia o importante papel moderador desta figura nos
debates parlamentarios.

Existen limites para a entrada en xogo das alusiéns, o que é razoable
posto que tédolos debates xeran directa ou indirectamente valoraci6ns
dos outros intervenientes, e polo tanto é axeitada esta regulacion restric-
tiva que, de non existir, prolongaria indefinidamente os debates. As pri-
meiras limitaciéns poden resumirse en tres aspectos: en primeiro lugar
s6 é posible a quenda de alusiéns se se solicita por instancia de parte, 0
que lle imposibilita 6 presidente da Camara concede-la quenda de alu-
sions por iniciativa propia.

7 Asi, MiceLl, Vicenzo, Principii di Diritto Parlamentare, Milano, Societa Editrice Li-
braria, 1913, en especial pax. 70 e segs.



En segundo lugar o aludido dispord dun tempo maximo de tres mi-
nutos, o que pode resultar claramente insuficiente, depende da entidade
das alusiéns que se fixeran no debate.

Por tltimo, a quenda atribuiese coa finalidade exclusiva de rebate-las
alusions realizadas, o que volve poner de relevancia o papel do presidente
da Camara na moderacién deste debate das alusions.

Outra limitacién deriva da necesaria inmediatez das contestaciéns s
alusiéns, xa que € preciso facelas na mesma reunion ou, se o deputado
estivese ausente, na seguinte. Formtilase aqui a dubida sobre se o limite
temporal é o da seguinte reunién ou o da seguinte reunién na que o
deputado estivese presente. Penso que esta segunda opcién é a mais acer-
tada, xa que s6 coa participacion directa do aludido pode saldarse a refe-
rencia persoal que se fixera.

Finalmente, no caso de que as alusiéns tefian por destinatario un grupo
parlamentario rexen idénticos requisitos 6s citados e, como é léxico, as
contestacions faraas un representante do grupo aludido nas mesmas con-
diciéns restrictivas que acabamos de comentar para as alusiéns 6s depu-
tados individuais.

3.5. As chamadas 6 cumprimento do Regulamento

Tratase dunha facultade que se lles atribtie 6s deputados, pero dun xeito
moi limitado. Maniféstase esta concepcion restrictiva en dous aspectos:

a) A necesidade de cita-lo artigo ou artigos dos que se reclama a apli-
cacion. Isto provocaria a imposibilidade de pedi-lo respecto do costume
ou de prdcticas parlamentarias, cando, como é ben sabido, estas forman
parte tamén do dereito parlamentario e merecen ser observadas e contar
con vias para garanti-la stia vixencia.

b) A resolucién que sobre a observancia do Regulamento tome a Pre-
sidencia € inapelable. Tratase dunha decision expeditiva que orixina o pro-
blema da posibilidade ou non de intervencién doutros grupos parlamen-
tarios distintos 6 que suscita a observancia do Regulamento.

Entendo que o principio xeral de audiencia conduce 4 necesaria par-
ticipacion doutros grupos parlamentarios que desexen ser oidos neste
tramite.

De xeito simultdneo a regulacion destas chamadas 6 cumprimento do
Regulamento estan as posibilidades que se lles outorgan 6s deputados de
pedir durante a discusion, ou antes de votar, a lectura das normas ou dos
documentos que coiden conducentes 4 ilustracién da materia de que se
trate.

Esta facultade do parlamentario individual atopa uns xustos limites
na interpretacion que da necesidade das lecturas faga a Presidencia, pois
do contrario poderia conducir a unha préctica obstruccionista no desen-
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volvemento dos debates. A diccién literal do Regulamento parece atribuir
certa discrecionalidade na apreciacion por parte do presidente, xa que este
pode denega-las lecturas que coide non pertinentes ou innecesarias.

3.6. O dereito de réplica

Configurase con cardcter xeral unha quenda para rectificar ou replicar
a todo aquel que fose contradito nas stas argumentaciéns. Obviamente,
a atribucién dunha quenda xenérica con este contido resulta tremenda-
mente problemadtica. Haberd pois que interpretala restrictivamente e ou-
torgala s6 se non existe unha regulacion especifica do debate en cuestion?.

Clara manifestacion do excepcional desta quenda de réplica € a sta
configuracion temporal, xa que o Regulamento especifica que terd un tempo
maximo de cinco minutos e s6 podera outorgarse por unha soa vez. Igual-
mente, a stia inclusion no artigo que establece as facultades presidenciais
para a moderacion dos debates denota o condicionamento das réplicas
ou rectificaciéns por parte da apreciacion presidencial.

3.7. As facultades moderadoras da Presidencia

En todo 6rgano colexiado resulta imprescindible a figura do modera-
dor coas stas facultades de ordenacion dos debates. No caso das delibe-
raciéns parlamentarias este papel acada singular relevancia, posto que, en
ocasiéns, a intervencion da Presidencia pode afectar colateralmente non
s6 a forma e desenvolvemento dos debates senén tamén 6 fondo destes?.

Os instrumentos a través dos que o presidente pode ordena-los de-
bates e as votaciéns son moi variados. O Regulamento sublifia exem-
plificativamente a posibilidade de acorda-la acumulacién de asuntos
(cando se dea homoxeneidade entre eles, como ocorre no caso das pro-
posicién non de lei e das preguntas). Igualmente, citase a posibilidade
de incrementar ou diminui-los tempos segundo a importancia do asunto
debatido. Entendo que nesta materia serd necesario ter en conta a opi-
nién da Xunta de Portavoces posto que a expresion regulamentaria «cir-
cunstancias concorrentes» non pode entenderse como unha atribucién

8 Asi ocorre no Congreso dos Deputados, segundo apunta LoPEZ GARRIDO en apli-
cacién do artigo 73.1 do Regulamento do Congreso dos Deputados. Esta practica de
atribucién do dereito de réplica maniféstase, no caso galego, dun xeito contrarregula-
mentario no debate das proposicidéns non de lei tanto en pleno coma en comision.

9 Sen dubida non parece recomendable a participacion dos presidentes no control
do contido substantivo dos debates, a pesar dalgunha opini6n recente da doutrina no
sentido de velar pola coherencia destes en relacion a finalidade dos procedementos
parlamentarios. Asi, Asuncién DE LA IGLESIA CHAMORRO: «A convalidacion parlamenta-
ria do decreto-lei en Espanan, Revista das Cortes Xerais, n°. 44, 2° cuadrimestre, 1998,
péx. 61.



de discrecionalidade a Presidencia da Camara para dosifica-los tempos
na intervencién nos debates.

3.8. As quendas nos debates

O principio xeral no dereito parlamentario galego é o da existencia de
tres roldas nos debates: unha a favor, outra en contra e unha terceira de
portavoces limitada a aqueles que non interviieran nas primeiramente
citadas.

A duracién das intervencions fixaraa a Mesa de acordo coa Xunta de
Portavoces, agas disposicion regulamentaria expresa que discipline a subs-
tanciacion dun instrumento parlamentario concreto e dispona unha du-
racion determinada. Supletoriamente o Regulamento fala dos debates de
totalidade para fixar unhas roldas de intervencion de quince minutos, tra-
las que interviran os demais grupos parlamentarios durante dez para a fi-
xacioén das sias posicions.

Un aspecto moi relevante no desenvolvemento dos debates é o atinente
a orde de intervenciéon dos grupos parlamentarios. Principio bésico no
dereito parlamentario de Galicia é o da intervencion en orde inversa 4 im-
portancia numérica de cada grupo. Esta sinxela regra presenta problemas
no tocante 6 Grupo Parlamentario Mixto, especialmente cando a stia com-
posicién é numerosa ou moi heteroxénea politicamente.

Os membros do Grupo Mixto deberéan distribuir entre eles o seu tempo
total de intervencién, que no seu conxunto, non pode exceder ¢ de cal-
quera outro grupo parlamentario. No suposto de non acada-lo acordo sera
a Presidencia da Cdmara a que resolva sobre a distribucién do tempo que
debe empregar cada un deles.

4. As votacions

4.1. O quérum legal

Esta expresion denota a reunién regulamentariamente realizada cos
requisitos de convocatoria 6s que fai referencia de xeito xenérico o artigo
79.1 da Constitucién. No noso caso concreto implica a asistencia da maio-
ria dos membros dos 6rganos parlamentarios de traballo (38 deputados
do Pleno ou 9 nas comisiéns parlamentarias).

Esta prevision da necesidade de quérum legal, moi lonxe de ser unha
norma imperfecta, contén as especificas sanciéns para o caso do seu in-
cumprimento. Deste xeito, faise necesario pospoiier unha votacién por
un prazo maximo de dudas horas se chegado o momento desta ou trala
stia realizacién resulta que non existe tal quérum. Ademais, transcorridos
os prazos citados, o asunto seria sometido 4 decision do 6rgano compe-
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tente na seguinte sesion que faga. Este réxime no tocante 6 quérum su-
blifia a relevancia que o dereito parlamentario lle atribtie a este instru-
mento como mecanismo esencial para garanti-la transparencia dos acor-
dos acadados.

Distinto do quérum legal constitutivo é o quérum de adopcién de acor-
dos que, seguindo o principio universal de dereito parlamentario, se ci-
fra na maioria simple dos presentes na sesién parlamentaria de que se
trata, aspecto este que polo demais veu ser reiterado pola xurisprudencia
do Tribunal Constitucional na materia. Serdn pois, excepcionais, as de-
cisiéns parlamentarias que esixan maiorias cualificadas como a absoluta,
a de tres quintos e a de dous tercios dos membros da Camara.

4.2. O desenvolvemento das votacions

O marco constitucional determina que o voto é persoal e indelegable,
co que imposibilita aqueles instrumentos que, facilitando o traballo dos
parlamentarios, escurecerfan a nitidez da manifestacién da sia vontade.

Coiiecemos que o dereito autonémico admite a modalidade do voto
ponderado para determinados acordos adoptados pola Xunta de Porta-
voces e certas comisions parlamentarias. Ainda que o Tribunal Constitu-
cional non se manifestou de xeito explicito sobre esta materia, parece
conciliable a existencia destas vias de adopcién de acordos en materias
colaterais ds funciéns basicas do parlamentario.

Como non podia ser doutro xeito, o voto do deputado tamén esta li-
mitado por aspectos éticos, xa que se lle impide tomar parte nas votacions
sobre resoluciéns que lle afecten 6 seu propio status na Camara.

A votacién parlamentaria rodéase dun certo ritualismo que trata de
sublifia-la siia transcendencia como acto do érgano colexiado de Goberno.
Deste xeito establécese que en ningiin caso poderan ser interrompidas as
votaciéns, o que parece referirse tanto & imposibilidade fisica coma ver-
bal de intercepta-lo acto de formacion da vontade da Camara. No caso
galego ¢ habitual que os servicios da Camara adoiten impedi-la entrada
de deputados no salén de sesions no momento en que a votacion esta
tendo lugar, o que non persegue outra finalidade que a garantia do pro-
cedemento decisorio.

Establécese, por outra banda, a posibilidade de que se realice a vota-
cién nunha hora prefixada, e ainda que esta é unha practica inusual na
Camara galega, si se utiliza habitualmente nas Cortes Xerais nas votacions
dos presupostos xerais do Estado. O presidente da Cdmara pode acordar
que chegada a hora fixada, se non esta rematado o debate se sublifie nova
hora para a stia votacion10.

10 Tr4tase dunha regulacién bastante flexible e que choca con algtins preceptos do



4.3. Clases

A valoracién que merece a tipoloxia regulamentaria das votaciéns é
negativa, posto que se mesturan distintos criterios clasificatorios coa con-
seguinte perda de claridade sistematica. Con animo pois simplemente des-
critivo sublinarei as votaciéns que contempla o Regulamento do Parlamento
autondémico.

a) Votacion por asentimento

Prodtcese no caso de aprobacion de propostas feitas pola Presiden-
cia cando, unha vez anunciadas, non suscitaren ningunha obxeccién nin
oposicion. A practica parlamentaria reserva este sistema de votacién para
asuntos de tramite (alteracions no tratamento dos puntos da orde do dia
ou cuestiéons de orde de caracter menor) e para as declaraciéns institu-
cionais que adoitan ser perfiladas con anterioridade no seo da Xunta de
Portavoces.

b) Votacion ordinaria

O dereito parlamentario galego descofiece unha definicién desta clase
de votacions e limitase a establecer que se levardn a cabo por decisién da
Presidencia e por algiin dos dous xeitos que a seguir se describen. En pri-
meiro lugar, pédense realizar por procedemento electrénico, no que se
acredite o sentido do voto de cada deputado e mailos resultados totais
da votacién. Resultan conecidos os problemas que este sistema de emi-
si6n ten suscitado en relacién coa personalidade do dereito do voto, pois
ata o mesmo Tribunal Supremo chegou 4 demanda atinente 4 substitu-
cién irregular en certas votaciéns no Senado.

Por outra banda, a votacién ordinaria pédese realizar erguéndose pri-
meiro os que aproben, a seguir os que desaproben e, finalmente, os que
se abstenan. A pesar da prevision regulamentaria de que o presidente or-
denard que faga o reconto o secretario ou o vicesecretario no caso de du-
bida ou por solicitude dalgtin grupo parlamentario, este sistema de votacién
presenta evidentes dificultades para o desenvolvemento &xil e seguro das
votaciéns no Pleno da Cadmara.

¢) Votacion publica
Este sistema de votacion consiste no chamamento por parte do secretario

ou do vicesecretario de cada un dos deputados e na obrigada resposta por
parte deles en sentido afirmativo, negativo ou de abstencién!l.

dereito comparado, coma o artigo 9.3 do Regulamento do Consello Federal aleman,
que impide a peticién da posposicién nas votaciéns.

11 Resulta singular a proposicién de reforma do Regulamento presentada polo Grupo
Parlamentario de Izquierda Unida no Principado de Asturias, en marzo de 1999, no

B REGAP

&



% W CRONICA PARLAMENTARIA

O chamamento debe realizarse por orde alfabética do primeiro apeli-
do, comeza polo nome do deputado que sexa sacado a sorte. Esta prescricion
pode ter importantes consecuencias no caso de equilibrios parlamentarios
en votaciéns que afecten a responsabilidade politica do presidente da
Xunta. Por tltimo, os membros do Goberno galego que sexan deputados
e maila Mesa votardn 6 remate.

As votaciéns que afecten a investidura do presidente da Xunta, a mo-
cién de censura e a cuestién de confianza serdn en todo caso realizadas
polo procedemento puiblico do chamamento.

d) Votacién secreta

Exceptuando o principio xeral da publicidade parlamentaria, o dereito
galego admite taxativamente alguns supostos nos que a identidade e o
sentido do voto dos deputados non sexan conecidos. Esta clase de vota-
ciéns pode facerse por procedemento electrénico (acreditase o resultado
total da votacién e omitese a identificacion dos votantes) ou por pape-
letas, cando se trate de elecciéns de persoal ou decida a Presidencia, ou
se tivese especificada esta modalidade na solicitude de voto secreto.

O suposto que suscitou mais problemas na Camara galega foi o das
eleccions de persoal, que por imperativo regulamentario deberdn de fa-
cerse secretamente, e que en comisiéns de composicion paritaria esixen
que o nivel de compromiso e coherencia na votacién dos seus membros
non conduzan a situaciéns absurdas!?:

O suposto residual de realizacion da votacion secreta dase cando o so-
liciten dous grupos parlamentarios ou a quinta parte dos deputados ou
dos membros da Comisién. En caso de solicitudes concorrentes en sen-
tido contrario prevalecerd sempre a votacion secreta, se ben esta non po-
dera facerse en materias lexislativas.

4.4. Os empates

Tratase dunha cuestién que, ainda sendo de cardcter técnico, leva
consigo importantes repercusions politicas. O principio xeral das vota-
ciéns empatadas en pleno é o da repeticion da votacién, que no caso de
persistir provoca a suspension desta durante un prazo que coide razoable

sentido de limita-la votacién piiblica por chamamento 4 disxuntiva «si ou non», que
obviamente deriva da particular problematica politica xurdida con motivo das vota-
ciéns de investidura naquela Comunidade Auténoma.

12. Deste xeito, 6 inicio da V lexislatura na eleccién dos membros da Mesa na Co-
misién do Estatuto dos Deputados producitonse certas irregularidades que eran atri-
buibles 6 caracter secreto do voto e 4 composicién paritaria (un membro por cada grupo
parlamentario) da citada comisién. Igualmente, esa situacion produciuse en certas co-
misiéns de estudio con contido determinado e composicién paritaria.



a Presidencia. Esta tiltima expresion resulta criticable por atribuirlle
unha discrecionalidade excesiva ¢ presidente colocindoo nunha disxun-
tiva entre o seu papel institucional e a sta pertenza a certo grupo parla-
mentario.

Transcorrido o prazo fixado polo presidente, repetirase a votacién, e
se de novo se producira empate, entenderase desbotado o dictame, artigo,
emenda, voto particular ou proposicién de que se trate.

As votacions en comision seguen un réxime especial. Se se trata dunha
cuestién que deba ser ulteriormente sometida 6 Pleno entenderase que
non existe empate cando a igualdade de votos, sendo idéntico o sentido
no que votasen tédolos membros da comisién pertencentes a un mesmo
grupo parlamentario, puideran dirimirse ponderando o nimero de vo-
tos con que cada grupo conte no Pleno. Como pode apreciarse, tritase
dunha aplicacién madis do principio do parlamento grupal, xa que se pre-
sume iuris et de iure o sentido do voto dos restantes membros do grupo
parlamentario cando exista coherencia e homoxeneidade entre os mem-
bros que participen na Comisién.

4.5. A explicacién do voto

A regra xeral no dereito parlamentario galego é a da atribucién a cada
grupo parlamentario dun tempo maximo de cinco minutos para expli-
cacion de voto sobre unha ou varias votaciéns que versen acerca dunha
mesma cuestion.

Nos procedementos lexislativos, seguindo a regra xeral, s6 se podera
explica-lo voto trala derradeira votacién, a non ser que o texto se dividise
en partes claramente diferenciadas para efectos do debate. A duracién da
explicacién do voto pode ampliala nestes procedementos a Presidencia
ata dez minutos.

Finalmente, o regulamento encargase de explicita-los casos en que estd
prohibida a explicacién de voto, que son dous: por unha banda, as vo-
tacions secretas (como deriva da stia propia natureza) e, por outra, aque-
les casos en que o grupo parlamentario intervifiera previamente no debate,
agas se se produciu un cambio no sentido do seu voto, o que esixira a va-
loracién por parte do presidente do posicionamento que tal grupo tivo
no debate que precedeu 4 votacién. &
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REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA
Num. 21 xanelro—abril 1999

XORNADA SOBRE A RESPONSABILIDADE
PATRIMONIAL DAS ADMINISTRACIONS
PUBLICAS

(Pontevedra, 17 _de decembro de 1998)

José Ricardo Pardo Gato
Avogado

o marco do Estado social e democrético de dereito en que se desen-
N volven os paises da area occidental, a responsabilidade patrimonial
do Estado e, dentro del, de tédalas administraciéns publicas, é unha ins-
titucién xuridica incuestionable, que en Espafia recibiu tratamento cons-
titucional a través dos artigos 106.21 e 121 da Constitucién espafiola de
1978. Concretamente, o seu artigo 149.1.18 atribtelle en exclusiva 6 Es-
tado a lexislacién relativa 4 responsabilidade patrimonial de tédalas ad-
ministraciéns publicas, e admite non s6 a existencia do réxime de res-
ponsabilidade en sentido estricto, senén tamén partindo da premisa de
que existen regulaciéns diferentes para facerlles fronte a distintas situa-
cions lesivas.

En relacién co instituto resarcitorio, a competencia xurisdiccional en
materia de responsabilidade patrimonial das administraciéns publicas cons-
titde, con seguridade, unha das cuestiéns que provocou maior polémica
doutrinal e xurisprudencial nos tltimos tempos.

1 O artigo 106.2 da nosa norma suprema constitucionaliza o principio de respon-
sabilidade patrimonial da Administracién ptiblica como un modelo de responsabili-
dade obxectiva da Administracién.



A prdctica procesual veu demostrar que catro ordes xurisdiccionais, ci-
vil, social, penal e contencioso-administrativa, reclamaron para si o co-
necemento das pretensions de contido indemnizatorio que contra a
Administracién se dirixen. De forma moi acusada o conflicto manifestouse
entre a xurisdiccion civil e a contenciosa en relacion coas pretensions de
indemnizacién nos supostos en que a actividade causante do dano non
se integra no exercicio de potestades administrativas, e reclamou para si
a competencia xurisdiccional a orde civil.

Por iso, ademais dalgunhas regras de coherencia e articulacién entre
a pluralidade de réximes, a idea de «sistema» 6 que alude a nosa norma
fundamental impén certas regras de unidade. A diversidade de réximes
debe comparti-la regulacion dalgins aspectos do «sistema» de cobertura
de danos e prexuizos, como sucede respecto 4 valoracién econémica das
lesiéns ou secuelas fisicas e da morte ocasionada como consecuencia do
funcionamento das administraciéns ptiblicas. Non pode existir «sistena»
cando unha mesma secuela fisica é valorada de forma distinta polas di-
ferentes administraciéns ou por algtin dos distintos réximes de cobertura
de danos?.

Asl, e tendo presente que a unidade xurisdiccional é outra derivacién
da esixencia constitucional do «sistema» de responsabilidade de t6dalas
administraciéns publicas, resulta necesaria a revisién, desde o punto de
vista técnico-xuridico, do réxime legal e xudicial de responsabilidade pa-
trimonial, obxectivo da Administracién3, sobre todo tendo en conta as
novidades que a aprobacién da Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora
da xurisdiccién contencioso-administrativa (LXCA), veu introducir con res-
pecto a isto?, posto que a sia entrada en vigor produciu a unificacién com-

2 Examinando a xurisprudencia recaida sobre a materia, sobre todo no ambito da
responsabilidade sanitaria, por deficiente prestacién realizada polo persoal integrado
nun organismo dependente da sanidade publica, apréciase unha concorrencia de xu-
risdicciéns entre a orde civil, penal, social e contencioso-administrativa, a determina-
cién da cal, obviamente, non € intranscendente, pois é evidente que 6s funcionarios
e demais persoal afectado, incluidos aqueles que tefien asignada a defensa da Admi-
nistracion, non lles é indiferente discuti-la existencia e o alcance da responsabilidade
nunha ou noutra xurisdiccién, xa que a pesar do cardcter unitario do ordenamento xu-
ridico, e incluso do poder xudicial, as posiciéns das partes, os privilexios da Adminis-
tracion, os procedementos ou simplemente os criterios utilizados para resolve-la con-
troversia, desde un punto de vista puramente pragmatico e practico, dependen en gran
medida do 6rgano xurisdiccional que estea cofiecendo a reclamacién, e non cabe du-
bida de que tanto o persoal afectado como a Administracién haberan de encontrarse
moito mdis cémodos na via administrativa e contenciosa ca noutras xurisdicciéns,

3 A responsabilidade da Administracion é unha responsabilidade directa e obxec-
tiva, que funciona totalmente desvinculada e afastada da idea subxectiva de culpa.

4 A nova LXCA (BOE niim. 167, do 14 de xullo de 1998), que leva consigo a de-
rrogacion total da anterior Lei do 27 de decembro de 1956 (disposicién derrogato-
ria segunda), incorpora importantes novidades, froito da experiencia acumulada, as
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petencial desexada por un sector maioritario da doutrina®. Neste sentido,
o artigo 1 da LXCA atribuelles 6s xulgados e tribunais da orde conten-
cioso-administrativa o cofiecemento «das pretensions que se deduzan en
relacién coa actuacién das administraciéns puiblicas suxeita 6 dereito ad-
ministrativo, coas disposicions xerais de rango inferior 4 lei e cos decre-
tos lexislativos cando excedan os limites da delegacion».

* % %

Seguindo a lifia de estudio emprendida pola Escola Galega de Admi-
nistracién Publica (EGAP) no ano 19979, esta escola organizou, en co-
laboracién coa Conselleria da Presidencia e Administracién Publica da
Xunta de Galicia, unha «Xornada sobre a responsabilidade patrimonial
das administraciéns ptblicas», que se desenvolveu na sala de congresos
do Auditorio de Pontevedra, o 17 de decembro de 1998. Entre os obxec-
tivos propostos pola organizacién da xornada encontrdbase o de acadar
un mellor conecemento sobre o desenvolvemento normativo, a critica dou-
trinal e a evolucién xurisprudencial do sistema de responsabilidade pa-

necesidades sociais e a nefasta situacién en que se encontraban os tribunais da xuris-
diccion, pero, 6 tempo, como sinala J. M. Pifieiro Amigo, «es respetuosa al maximo
con su predecesora, de la que conserva e incorpora todo aquello que resulta compati-
ble con su filosoffa y no discrepa del fin que se persigue». Asi, como a stia propia ex-
posicién de motivos indica (apartado VI.1), non nos encontramos ante una ruptura
respecto dos principios que inspiraron a reforma de 1956, que, en opinién do lexis-
lador, contintian sendo validos, senén ante unha profundizacién nestas garantias e unha
xeneralizacién do control xudicial da actividade administrativa, tal como estipulan os
artigos 103 e 106 da Constitucién espafola.

5 Na lifia xeral de principio apuntada pola Lei 30/1992, de 26 de novembro, de
réxime xuridico das administracions puiblicas e do procedemento administrativo co-
muin, un amplo sector doutrinal defendia que a tendencia debia orientarse cara 4 cen-
tralizacién na xurisdiccién contencioso-administrativa de tédalas pretensiéns xudiciais
que se refiran a unha eventual responsabilidade patrimonial das administracions pu-
blicas. Neste sentido, entre outros podemos citar: BLANQUER, David «La responsabili-
dad patrimonial de las Administraciones Publicas», Ponencia Especial de Estudios del
Consejo de Estado, MAP, Madrid, 1997, péxs. 95-110; e TORRENT i RIBERT, Pere-Joan, La
Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Especial consideracion de la
derivada del uso de las vias puiblicas. El seguro de la responsabilidad civil de los entes publi-
cos, Editorial Mapfre, Madrid, 1995.

Non obstante, cémpre sinalar que outros autores, como Pantale6n Prieto, manti-
veran o criterio de que a unificacién da xurisdiccién competente deberia recaer na via
civil: vid. PANTALEON PRIETO, Fernando, Responsabilidad patrimonial de las Administracio-
nes Priblicas: sobre la jurisdiccion competente, en Revista Espanola de Derecho Administra-
tive, n°. 91, xullo-setembro de 1996, Editorial Civitas, Madrid, pax. 403.

6 Vid. PaRDO GATO, José Ricardo, «Xornadas sobre a responsabilidade patrimonial das
administracidns piblicas» (A Corufia, 22 e 23 de xullo de 1997), REGAP n®. 17, setem-
bro-decembro do 1997, péxs. 241-267; e «Xornadas sobre a responsabilidade patrimonial
das administraciéns piiblicas e do persoal 6 seu servicio» (Santiago de Compostela, 22 e 23
de setembro de 1997), REGAP n®. 18, xaneiro-abril do 1998, paxs. 315-328.



trimonial das administracions publicas, sobre todo 4 luz da nova LXCA
e do Proxecto de lei de modificacion da Lei 30/1992, do 26 de novem-
bro, de réxime xuridico das administraciéns publicas e do procedemento
administrativo comin, aprobado polo Pleno do Congreso dos Deputa-
dos en sesién realizada o dia 8 de outubro de 1998 e o estudio do cal,
no momento da realizacién da xornada, constituia un elemento de total
actualidade. Non obstante, é de significar que, con posterioridade 6 en-
contro, se aprobou a Lei 4/1999, do 13 de xaneiro?, de modificacién da
Lei 30/1992. Nesta lei os artigos 140, 141, 144, 145 e 146, e a sda dis-
posicion adicional undécima, fan referencia expresamente 6 tema da res-
ponsabilidade patrimonial das administraciéns prtiblicas8.

O acto de apertura da xornada contou coa participacién de Joaquin
Queizan Taboada, delegado provincial de Pontevedra da Conselleria da
Presidencia e Administracién Publica da Xunta de Galicia, Enrique Sar-
miento Gémez, secretario da Delegacion Provincial de Pontevedra da Con-
selleria da Presidencia e Administracién Piblica da Xunta de Galicia, e
Domingo Bello Janeiro, director da EGAP. Este ultimo, despois de de-
dicar unhas breves palabras de benvida 6s participantes e asistentes, si-
nalou, a modo introductorio, que o marco legal dos procedementos das
administraciéns publicas en materia de responsabilidade patrimonial se
revela como complexo ante os novos problemas creados, fundamental-
mente en canto a responsabilidade derivada do funcionamento anormal
das administraciéns sanitaria, de xustiza e educativa, materias nas que a
Administracién galega asume toda a responsabilidade polos danos cau-
sados 0s cidadans despois dos traspasos de competencias recentemente
producidos no persoal de xustiza.

O réxime legal e xudicial de responsabilidade patrimonial obxectiva
da Administracién, independentemente de que exista culpa, é o mdis avan-

7 A Lei 4/1999, do 13 de xaneiro, de modificacién da Lei 30/1992, do 26 de no-
vembro, de réxime xuridico das administraciéns piiblicas e do procedemento admi-
nistrativo comun, optou por unha modificacién parcial da Lei 30/1992, de acordo co
preconizado por un amplo sector doutrinal, en vez de por un texto refundido.

De entre as modificaciéns introducidas por esta nova lei, o niicleo basico da sua
regulacion céntrase no silencio administrativo, nos efectos da falta de resolucién ex-
presa en prazo, na supresion da revision de oficio dos actos anulables, na restaura-
cién do recurso de reposicion como recurso ordinario 6 lado do de alzada, pero con
cardcter potestativo, e na profundizacién no sistema de responsabilidade patrimonial
das administraciéns priblicas. Asi mesmo, a lei aproveitou tamén a ocasién lexislativa
para perfilar outros apartados, algtins con evidente transcendencia e significacién.

8 En canto 6 comentario dos referidos preceptos e disposicion adicional undécima,
remitome, polo clarificatorio que é, 6 libro Comentarios a la reforma del Procedimiento
Administrativo (Andlisis de la Ley 4/1999), de Sara SANCHEZ, Pascual (coordinador); Font
de MoRa Sainz, Pablo; Garcia CoBALEDA Manuel; LOPEz ALvarez, Eugenio; SALA ATIENZA,
Pascual; e Sawo TamBo, Ignacio (autores), Editorial Tirant Lo Blanch, Valencia, 1999,
paxs. 569-636.
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zado do panorama do dereito comparado, no sentido do mdis protector
do administrado?.

No noso dereito, segundo o director da EGAP, a Administracion res-
ponde non s6 polo defectuoso funcionamento dos servicios publicos, se-
nén tameén se o dano se produce no marco do funcionamento normal
cando a victima non tefia a obriga de soportalol?. Salvo casos de forza
maior, impénselle con caracter xeral e obxectivo 4 Administracion a obriga
de indemniza-lo dano sempre que sexa efectivo, avaliable economicamente
e individualizado!!, e con independencia de que a lesion sexa consecuencia
non s6 do funcionamento anormal, senén tamén normal, dos servicios
publicos!2, e na marxe de que exista ou non falta de dilixencia ou culpal3.

9 Neste sentido tamén se pronuncian GARCiA DE ENTERRIA, E., en «Los principios de
la nueva Ley de Expropiacién Forzosar, IEP, Madrid, 1956; y «Curso de Derecho Ad-
ministrativo II», Madrid, 1993; GarriDO FaLLa, E, «Tratado de Derecho Administrativo
II», Madrid, 1985; ou PANTALEON PRIETO, E, «Los anteojos del civilista: Hacia una revi-
si6n del régimen de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas»,
Documentacion Administrativa, n°. 237-238, xaneiro-xuno, 1994.

10 Os danos indemnizables son os inflixidos 6s «particulares», expresion esta que
non obsta para que os funcionarios tamén poidan ser resarcidos polos danos que lles
cause a Administracién con ocasion do exercicio das sdas funciéns. Neste sentido pro-
ntinciase a STS do 10 de xufio do 1997 ¢ os dictames do Consello de Estado do ano
1995, nimeros 215 e 273.

11 Estes tres requisitos xa eran esixidos pola xurisprudencia con anterioridade 4 apro-
bacién da Lei 30/1992. Asi, entre outras, poderfan citarse polo seu interese as SSTS do
2 de febreiro de 1982, para os danos causados a unha empresa consignataria de mer-
cadorias pola negativa a traballar dos encargados dos guindastres do porto; ado 7 de
febreiro de 1981, para un suposto da declaracién de nulidade dun acto administra-
tivo: ou a do 18 de marzo de 1983, para o caso de disparos de forzas da orde.

De acordo coa STS do 12 de maio de 1992, o dano indemnizable, nos casos en
que a Administracién aparece causante do factor principal do resultado lesivo, cons-
titiie un concepto xuridico ordinario.

12 A expresi6n «funcionamento dos servicios publicos» interprétaa a xurisprudencia
de forma ampla, como sinénimo de calquera actuacién administrativa potencialmente
danosa: asi, SSTS do 22 de marzo de 1995 e do 5 de xuno de 1989, Dictame 63/1997
do Consello Consultivo de Galicia.

A normalidade ou anormalidade dunha actuacién administrativa acttia como fac-
tor de imputacién do dano 4 Administracion causante deste e non como un funda-
mento 6 deber indemnizatorio. Como pon de relevo Leguina Villa, a responsabilidade
patrimonial non €, no noso dereito, unha sancién a unha conducta culpable, sendn
un dispositivo obxectivo de reparacion de t6dolos danos antixuridicos que os parti-
culares poidan sufrir a resultas das acciéns ou omisiéns administrativas (SSTS do 6 e
do 12 de marzo, do 27 de setembro e do 15 de novembro do 1979, e do 20 de se-
tembro do 1982).

13 O artigo 139, nos seus pardgrafos primeiro e segundo, da Lei 30/1992, do 26
de novembro, de réxime xuridico das administraciéns publicas e do procedemento ad-
ministrativo comin establece que «os particulares terdn dereito a ser indemnizados
polas administraciéns ptiblicas correspondentes, de toda lesién que sufran en calquera
dos seus bens e dereitos, salvo nos casos de forza maior, sempre que a lesion sexa con-
secuencia do funcionamento normal ou anormal dos servicios publicos.



Despois deste preambulo, procedeuse a exposicion dos temas con que
contou a xornada, o primeiro dos cales versou sobre a «Evolucién nor-
mativa e doutrinal da responsabilidade patrimonial. As grandes cuestiéns»,
que foi obxecto de tratamento por José Luis Gil Ibafiez, maxistrado da
Audiencia Nacional.

Gil Ibdnez estructurou o seu comentario sobre tres grandes aspectos:
por un lado, a evolucién e a configuracién actual da responsabilidade pa-
trimonial das administracions publicas (bases constitucionais e unidade
lexislativa); por outro, a Lei 30/1992 (en adiante, LRXPAC) e o Regula-
mento dos procedementos das administraciéns ptiblicas en materia de res-
ponsabilidade patrimonial, aprobado polo Real decreto 429/1993, do 26
de marzo; e, por tiltimo, a participacién xurisdiccional: cara 4 unificacién
competencial.

Respecto a primeira cuestion, o maxistrado sinalou!4 que o artigo 9.3
da CE consagrou o principio da responsabilidade dos poderes publicos,
e concretouno logo respecto dalgunha das sias manifestaciéns nos seus
artigos 106.2 -responsabilidade polo funcionamento dos servicios ptiblicos-
e 121 -responsabilidade por erro xudicial e polo funcionamento da Ad-
ministracién de xustiza—. Ademais, e como recorda o Tribunal Constitu-
cionall?, o réxime da responsabilidade patrimonial das administraciéns
publicas atribtieselle 6 Estado no artigo 149.1.18 da mesma Constitucién,
pero sen prexuizo de que «as comunidades auténomas poidan establecer ou-
tros supostos indemnizatorios» respecto daquelas materias nas que tefien com-
petencias exclusivas, posto que en tales casos existiria «unha garantia —a
indemnizatoria— que se superpdn d garantia indemnizatoria xeral que 6 Estado
lle compete establecer.

Non obstante, segundo Gil Ibanez, estas referencias especificas 4 res-
ponsabilidade da Administracién xeral ou da Administracién de xustiza,
ainda que son as mais usuais, non esgotan as posibilidades de responsa-
bilidade patrimonial dos poderes ptiblicos. E dicir, como sinala Garrido
Falla, no artigo 9.3 da CE estd a base para a esixencia de responsabilidade
patrimonial 6 Estado na sia totalidade, calquera que sexa a procedencia
da norma, do acto singular, da sentencia ou da actividade material ou
inactividade que sexan orixe do dano causado.

Asi, seguindo esta argumentacién, o relator puxo como exemplo que
ds formas xa tradicionais de responsabilidade do Estado cabe engadirlles
agora unha nova, derivada da stia pertenza a unha entidade supranacio-

En todo caso, o dano alegado haberd de ser efectivo, avaliable economicamente e
individualizado con relacién a unha persoa ou grupo de persoas».

14 Vid. Gi. IBANEZ, José Luis, «La responsabilidad patrimonial de los poderes publicos
(Jurisprudencia Contencioso-Administrativa)», Actualidad Administrativa, 1994.

15STC 61/1997, do 20 de marzo.



nal, cal é a Comunidade Europea, que se ben ten personalidade xuridica
independente coa conseguinte asuncion de responsabilidade propia e dis-
tinta da daquel, xera obrigas que pode incumprilas o Estado e que po-
den dar lugar a unha esixencia de responsabilidade en caso de que ese
incumprimento orixine algtin dano que deba ser resarcido.

O seu lado cabe destaca-la existencia de réximes especiais de respon-
sabilidade, cal é o previsto para indemniza-los danos e prexuizos corpo-
rais causados como consecuencia ou con ocasion dos actos cometidos por
integrantes de bandas armadas e elementos terroristas!%, ou os supostos
de indemnizacién 6s enfermos da sindrome de inmunodeficiencia adquirida
contaxiados en establecementos publicos!?.

En todo caso, Gil Ibdanez entende que a responsabilidade patrimonial
dos poderes publicos se configura actualmente como un dos presupos-
tos fundamentais para os actuais estados sociais e democraticos de de-
reito como o espanol -artigo 1 da CE- que, en canto tales, e como sina-
lan Santamarfa Pastor e Martin Rebollo!8, reconecen un principio de
garantia patrimonial consistente no dereito dos particulares a mante-la
integridade do valor econémico do seu patrimonio fronte as inmisions
singulares de que este poida ser obxecto por parte dos poderes ptblicos
e que se fundamenta en ultima instancia no principio de solidariedade
de tédolos cidadadns e na cobertura pola colectividade dos danos singu-
lares causados a algtins deles pola accion dos poderes ptiblicos. En pala-
bras do Tribunal Supremo??, estamos ante unha «garantia fundamental
na 6rbita da seguridade xuridica, ainda cando o seu entroncamento mdis
directo o tena co valor ‘xustiza’, un dos piares do Estado de dereito, so-
cial e democritico, que proclama o artigo 1 da Constitucion».

Neste sentido, partindo da responsabilidade do Estado-Administracién
construfuse a teoria da responsabilidade dos poderes publicos. Isto non
debe sorprendernos xa que desde Hauriou2? se destacou que o tema da
responsabilidade patrimonial da Administracion, xunto co principio de
legalidade e a stia garantia no contencioso-administrativo, son os dous
grandes piares en que se asenta o dereito administrativo moderno.

16 Lei orgdnica 9/1984, do 26 de decembro, e, especialmente, Real decreto 336/1986,
do 24 de xaneiro.

17 Real decreto-lei 9/1993, do 28 de maio.

18 MarTiN REBOLLO, La responsabilidad patrimonial de la Administracion en la
Jurisprudencia, Editorial Civitas, Madrid, 1997.

19 Entre outras, STS do 12 de marzo de 1991.

20 Citado polo profesor GARCIA DE ENTERRIA no Curse de Derecho Administrativo II,
Editorial Civitas, Madrid, 1981, pax. 321. Igualmente, vid. PArRpO GATO, José Ricardo,
‘Xornadas sobre a responsabilidade patrimonial das administraciéns ptblicas e do
persoal 6 seu servicio’, cit., pdx. 315.



En canto a LRXPAC, Gil Ibafiez sinalou que non fai senén desenvol-
ver no derradeiro dos seus titulos as previsiéns sobre responsabilidade pa-
trimonial contidas nos precitados preceptos constitucionais, e que, en
principio, non introducen modificaciéns substanciais con respecto 4 re-
gulacion que existia con anterioridade.

Asi, o procedemento de esixencia de responsabilidade patrimonial da
Administracién vifia regulado no capitulo II do titulo IV do Regulamento
da Lei de expropiacion forzosa, aprobado polo Decreto do 26 de abril de
195721, sen que a regulacién posterior da Lei de réxime xuridico da Ad-
ministracién do Estado do 26 de xullo de 1957 supuxera modificacion
ningunha das ditas normas procedementais. A nova regulacién da res-
ponsabilidade patrimonial na LRXPAC significou tamén o establecemento
das conseguintes normas procedementais para a stia efectividade.

Por dltimo, Gil Ibanez referiuse 6 tema da participacion xurisdiccio-
nal. O seu entender, coa entrada en vigor da LXCA de 1998 resolvéronse
as diibidas que para algtin puideran subsistir, en tanto en canto produce
a unificaciéon competencial desexada doutrinalmente.

En efecto, o artigo 1 da LXCA, a modo e semellanza de como facia a
norma que a precedeu, atribuelle a esta xurisdiccion o conecemento das
pretensions que se deduzan en relacion coa actuacién das administracions
ptiblicas suxeita 6 dereito administrativo, coas disposiciéns xerais de rango
inferior 4 lei e cos decretos lexislativos cando excedan dos limites da de-
legacién, o que significa que as demais pretensions ds que os particula-
res poidan verse obrigados a exercitar perante os entes ptiblicos e as que
estes mesmos traten de facer valer ante aqueles, debense realizar ante as
demais ordes xurisdiccionais, segundo a sda respectiva natureza22,

A continuacién, por ausencia xustificada do profesor Leguina Villa, o
tema da «Incidencia do Proxecto de lei do 18 de marzo de 1998, de re-
forma da LRXPAC» desenvolveuno, a grandes trazos, Pablo Gonzilez
Marifias, profesor titular de dereito administrativo da Universidade de
Santiago de Compostela.

Gonzidlez Marinas resaltou que o proxecto de lei supuxo unha reforma
parcial da LRXPAC, que s6 afectou a determinados artigos, polo que non
pode considerarse como unha modificacién total dela.

21« Indemnizacion por outros danos» (artigos 133 a 138 do Regulamento da LEF).

22 Artigo 2.e) da LXCA: «A orde xurisdiccional contencioso-administrativa cofie-
cerd das cuestiéns que se susciten en relacién coa responsabilidade patrimonial das
administraciéns publicas, calquera que sexa a natureza da actividade ou o tipo de re-
lacién de que derive, e non poderdn ser demandadas aquelas por este motivo ante
as ordes xurisdiccionais civil ou social.»

Artigo 3.a) da LXCA: «Non lle corresponden 4 orde xurisdiccional contencioso-ad-
ministrativa as cuestions expresamente atribuidas ds ordes xurisdiccionais civil, penal
e social, ainda que estean relacionadas coa actividade da Administracién publica.»
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A pesar de que a LRXPAC de 1992 introducira certas melloras, sen em-
bargo, desde a sta entrada en vigor, os seus artigos 139 e seguintes foron
obxecto de fortes criticas que terminaron por formar corpo. Asi, a reforma
operada, en canto 6 tema da responsabilidade patrimonial das adminis-
traciones publicas, centrouse nos artigos 140, 141, 144.1, 145 e 146.

A base da intervencion do profesor Gonzalez Marinas foi a analise polo
mitdo das modificaciéns de que foron obxecto tales preceptos, da lec-
tura dos cales me remito 6 texto do proxecto.

Sobre «A responsabilidade civil das administraciéns piiblicas, no caso
de infraccién penal dos funcionarios», Mariano Izquierdo Tolsada, ca-
tedrdtico de dereito civil da Universidade da Laguna, expuxo un amplo re-
latorio notablemente clarificatorio 6 respecto, no que conxugou o pasado
lexislativo da cuestién cos aspectos procesuais mdis recentes, e insistiu
fundamentalmente na andlise do artigo 121 do Codigo penal de 199523-

Asi, de acordo co afirmado por Izquierdo Tolsada, esta norma é, con
diferencia, a que, en materia de responsabilidade civil derivada de delicto,
foi obxecto de maior polémica, como o demostra o feito de que o texto
presentado polo Goberno?# sufriu modificacions en cada unha das sesions
en que foi debatido, a consecuencia da aceptacion das emendas presen-
tadas polos grupos parlamentarios.

Neste sentido, o artigo 121 do CP presenta para o relator unha dife-
rencia coa moi semellante responsabilidade do empresario privado: s se
predica a responsabilidade subsidiaria polos danos que sexan consecuencia
de delictos dolosos e imprudentes, fronte 6 que para as empresas priva-
das establece o artigo 120 (apartados 2° a 5°), que se refire insistente-
mente a «delictos ou faltas». Deixar féra do réxime os danos causados polas
faltas dos funcionarios, autoridades, axentes, etc., constitiie unha omision
de resultados incoherentes que Soto Nieto atribtie xenerosamente a un
lapso do lexislador25. E de consecuencias imprevisibles se se ten en conta

23 Artigo 121 CP: «O Estado, a comunidade auténoma, a provincia, a illa, o muni-
cipio e demais entes ptblicos, segundo os casos, responden subsidiariamente dos
danos causados polos penalmente responsables dos delictos dolosos ou culposos
cando estes sexan autoridade, axentes e contratados desta ou funcionarios publicos
no exercicio dos seus cargos ou funciéns sempre que a lesién sexa consecuencia
directa do funcionamento dos servicios publicos que lles estiveren confiados, sen pre-
xuizo da responsabilidade patrimonial derivada do funcionamento normal ou anor-
mal dos ditos servicios esixible conforme as normas de procedemento administrativo,
e sen que, en ningun caso, poida darse unha duplicidade indemnizatoria.

Se se esixira no proceso penal a responsabilidade civil da autoridade, axentes e
contratados desta ou funcionarios ptblicos, a pretensién deberia dirixirse simulta-
neamente contra a Administracion ou ente ptiblico presuntamente responsable civil
subsidiario.»

24 Proxecto de 1994.

25 §oto Nieto, «La responsabilidad subsidiaria del Estado y entes publicos en general



a viciosa practica xudicial que consiste en condenar penalmente, sequera
sexa por unha falta insignificante, a procesados a quen ningtn reproche
penal cabe facer, coa tnica finalidade de poder asi condenar civilmente
na propia sentencia penal, evitdndolle con iso 4 victima a penosa pere-
grinaxe cara 4 xurisdiccién civil que teria que levar adiante se a sentencia
fora absolutoria. Non deixa de ser destacable que se dixera no congreso:
«estas situacions levan 4 necesidade de empapelar a un funcionario por unha
falta para que se consiga a indemnizacién», na marxe do pouco presen-
table da expresion do representante do Grupo Socialista26.

De toédalas maneiras, o Tribunal Supremo?? xa se ocupou de eludir
limpamente a norma, e dixo que «o silencio que se observa no artigo 121
sobre as faltas non implica necesariamente a sia exclusioén para os efec-
tos da responsabilidade civil subsidiaria por tales infraccions criminais
leves, pois o vocdbulo delicto ha de entenderse como sinénimo de infraccion
criminal, e asi o considera o mesmo Cédigo penal en varios dos seus pre-
ceptos».

Seguindo a lzquierdo Tolsada?8, hai que felicitarse ds veces da sa ou-
sadia do alto tribunal, pois, se en todo momento quixo o lexislador re-
gula-la responsabilidade civil extracontractual no Cédigo penal en vez de
facelo no civil, é porque entendeu que se trata dunha responsabilidade
de diferente natureza e fundamento da regulada no Codigo civil. Se isto
foi o pretendido, tratase dunha barbaridade inconstitucional, como dixo,
e sen esaxerar, o profesor Pantale6n??.

Por outro lado, cunha casuistica comparable 4 que se utiliza no artigo
120 para describi-la responsabilidade subsidiaria do empresario privado,
o artigo 121 fai nace-la responsabilidade do Estado e demais entes publi-
cos polos danos causados por autoridades, axentes e funcionarios pu-
blicos, tal e como propoiia o texto do Proxecto de 1994. Pero a emenda
introducida polo Grupo Parlamentario Catalian (CiU) deu lugar a que o
marco se ampliase tamén 6 persoal que presta os seus servicios como con-

(art. 121 CP)», La Ley, n°. 3964, 1996, pax. 3. Non houbo 1al lapso, como se deduce
dos debates do Senado.

26 Que non foi outro que o sefior Mohedano. Sesién da Comision de Xustiza e
Interior do 31 de maio de 1995. Diario de Sesiéns do Congreso, p. 15.269. Tales ar-
gumentaciéns manterianse despois no Pleno (sesién n°. 156, do 27 de xufo). Dia-
rio de Sesions. Pleno e Deputacion Permanente, n°. 158, paxs. 8370 e segs.

27 SSTS do 11 de xaneiro e 26 de setembro de 1997, esta tltima dictada para dar
termo 4 longa e lamentable historia do aceite de colza.

28 Tamén, 1zQuierpo ToLSADA, Mariano, Aspectos civiles del nuevo Cddigo penal, Ma-
drid, 1997, pdxs. 29 e segs.

29 PANTALEON PRIETO, Fernando, «Responsabilidad patrimonial de las Administra-
ciones Publicas: sobre la jurisdiccion competente», REDA, xullo-setembro 1996, péx.
406, nota 4.
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tratado30. Neste punto, o profesor Izquierdo Tolsada entende que iso non
implica soamente a inclusién do personal civil contratado laboralmente.
A responsabilidade -sinalou a Sentencia do 18 de maio de 199031~ «&
esixible tanto nos supostos de dependencia continuada, a propia dun fun-
cionario ligado 6 ente publico por un vinculo administrativo ou laboral,
como no caso de dependencia ocasional derivada dun contrato de arren-
damento de servicios».

Non obstante, a enumeracién non ha de considerarse exhaustiva, pois
pode haber casos en que unha persoa acttie prestando un servicio por conta
do Estado que comprometa igualmente a este, como pode suceder cada
vez que unha autoridade publica se vale de voluntarios para, unha vez
instruidos convenientemente, colaborar na extincién duns incendios ou
tomar parte nunha determinada campana de vacinacions masivas ou en
tarefas de proteccién civil.

A ltima parte en que se estructurou a xornada dedicouse 4 discusion,
en mesa-coloquio, sobre «A nova Lei da xurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa: unificacién da competencia. Problemas especificos en materia
sanitaria e laboral». Neste interesante debate, ademais dos xa intervenientes
Bello Janeiro e Gil Ibafiez, achegaron tamén os seus valiosos cofiecementos
e experiencias ilustres conferenciantes da importancia de José Maria Go-
mez Diaz-Castroverde, conselleiro do Consello Consultivo de Galicia, Mi-
guel Angel Cadenas Sobreira, maxistrado do Social do Tribunal Superior
de Xustiza de Galicia, ou Enrique Garcia Llovet, profesor titular de de-
reito administrativo da Universidade de Santiago de Compostela.

Finalmente, o director da EGAP procedeu 4 clausura oficial da xornada,
reiteréulle-lo seu agradecemento 6s participantes e asistentes e felicitou
4 organizacion polo correcto desenvolvemento desta. @&

30 Emenda n®. 1116, BOCG, Congreso dos Deputados, serie A, n°. 77-6, sesién do
6 de marzo de 1995, pdx. 382.

31 Aranzadi n®. 4146.
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XORNADAS SOBRE EMPRESA AGRARIA
E ADMINISTRACION PUBLICA

(Ourense, 21 e 22 de maio do 1998)

José Maria Rebolledo Varela
Avogado

O rganizadas pola Escola Galega de Administracion Publica (EGAP),
tiveron lugar en Ourense, os dias 21 e 22 de maio do 1998, unhas
«Xornadas sobre empresa agraria e Administracion ptblica». O obxec-
tivo fundamental destas foi reflexionar e debater sobre as cuestiéns de-
rivadas da intervencion dos érganos da Administracion nas explotaciéns
agrarias, tanto no seu réxime xuridico e empresarial como en materia de
produccién e comercializacion de productos. Analizouse, asi mesmo, o
alcance e o significado da Lei 19/1995, do 4 de xullo, de modernizacién
das explotacions agrarias.

O director da EGAP, Domingo Bello Janeiro, presidiu o acto de aper-
tura, no que participaron, ademais, o director xeral de Desenvolvemento
Rural da Conselleria de Agricultura, Ganderia e Politica Agroalimentaria,
José Mariano Pérez Ferndndez, e o delegado da Conselleria da Presiden-
cia e Administracion Pablica de Ourense, José Rojo Salgado.

Bello Janeiro recordou a relevancia que ten para Galicia afondar na
analise dun sector do ordenamento xuridico que, como o agrario, supon
unha innegable importancia na economia e mesmo na sociedade da Co-
munidade galega, e asi o demostra o feito de que ainda hoxe € a activi-
dade econémica que ten mdis poboacién ocupada (155.300 persoas a
finais do 1997), o que representa un 17 por cento da poboacién galega
ocupada.



O director da EGAP explicou que o dereito agrario se refire en xeral 4
regulacion da empresa agricola e 4 reforma das estructuras agrarias, e que
afecta a parcelas da vida dos cidadans que repercuten de modo moi di-
recto no seu contorno inmediato, como a propiedade, o aproveitamento
da terra e os contratos.

Gran parte destas materias —engadiu Bello Janeiro- reguldronse na Lei
4/1995, do 4 de maio, de dereito civil de Galicia, norma que recolle os
nosos tradicionais usos e costumes e se converte nun dos instrumentos
de autoidentificacién da nosa Comunidade, polo que esta lei pode ser con-
siderada a mdis importante norma xuridica da Comunidade Auténoma
galega emanada do Parlamento, despois do Estatuto de autonomia.

O encargado de abri-lo ciclo de conferencias foi o notario Alberto
Ballarin Marcial, do Colexio de Notarios de Madrid, que falou da «Co-
mercializacién de productos».

Por dereito da comercializacién agraria ou agroalimentaria, Ballarin
Marcial entende o conxunto de principios e de normas mediante as ca-
les se orienta a produccién e o comercio dos productos agrarios e ali-
mentarios, de modo que se acaden os obxectivos sinalados polo artigo
130 da Constitucién espanola -a modernizacién e o desenvolvemento
da agricultura, da ganderia e da pesca co fin de equipara-lo nivel de vida
de todolos espanois-, e mdis concretamente os que se enumeran no ar-
tigo 39 e nalgtins outros preceptos do Tratado de Roma: rendas dignas
para os agricultores e prezos razoables para os consumidores, autoabas-
tecemento, estabilidade dos mercados, adecuacién da oferta 4 demanda,
mellora da calidade, conservacién dos recursos naturais, conservacion e
mellora do medio natural, cohesiéon econémica e social, e promocién do
libre comercio en tédolos ambitos.

Despois de referirse 6s precedentes do tema e a algtins exemplos ac-
tuais, o notario sinalou que o centro de gravidade do dereito agroalimentario
se desprazou cara ¢ dereito da comercializacion, xa que a modernizacién
das estructuras productivas se pretende levar adiante hoxe para facelas mais
rendibles diminuindo os custos de produccion, o que fard que os prezos
sexan mdis competitivos. En definitiva, fanse esas reformas pensando no
mercado e na competicién internacional, tal como se pon de manifesto
na exposicion de motivos da Lei 19/1995, do 4 de xullo, de moderniza-
cion das explotacions agrarias (en adiante LMEA).

Para Ballarin Marcial, ou os agricultores espanois se organizan en t6-
dolos aspectos, e especialmente no da comercializacién, ou nos ganaran
a competicion neste dmbito outros paises como o americano e o francés,
que nos levaban unha gran vantaxe nesta materia e que se souberon re-
forzar, a partir do ano 1995, con leis de modernizacién con vistas a glo-
balizacién e a liberalizacién dos mercados internacionais. Se algunha
comprobacién lexislativa necesitabamos de que o dereito agroalimenta-
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rio, 6 contempla-la totalidade da cadea que vai desde a produccion 6 con-
sumo, é a expresion tultima da realidade e tamén das aspiracions actuais,
proporcionéunola a Lei francesa do 1 de febreiro de 1995 que reformou
en puntos importantes a lexislacion de 1975 sobre as OIA buscando un
equilibrio entre as diversas actividades integrantes da organizacion in-
terprofesional e podendo estender nalgtins casos os acordos & rama co-
mercial. Este novo espirito é o que deberia animarnos, tamén a nés os
espanois, na reforma da Lei do 1994 dentro dunha lei moi ambiciosa que
debe ser de modernizacién da agricultura e non xa sé das explotaciéns
agrarias.

José Maria de la Cuesta Sdenz, catedritico de dereito administrativo
da Universidade de Burgos e director da Revista de Derecho Agrario y Ali-
mentario, pronunciou unha conferencia sobre o «Réxime das cotas de pro-
duccién».

As cotas, con este nome, ou co de quifidns ou continxentes, segundo
de la Cuesta, foron unha realidade xurdida no século que agora remata,
como consecuencia da superproduccién que en ocasions desestabilizaba
os mercados dalgunhas producciéns agroalimentarias e contra os perni-
ciosos efectos do cal se trataba de loitar.

As cotas constitiien, segundo o relator, o dereito a producir, como ele-
mento incorporal da explotacién, que ten como funcién permiti-lo ac-
ceso 6 mercado de certos productos con prezo garantido en réxime de
intervencion.

Desta definicién escapan en principio as «limitacions» voluntarias ten-
dentes a condiciona-lo dereito a percibir axudas directas por superficie
ou por cabeza de gando, as cales s6 nunha acepcién laxa, poderian cua-
lificarse como consagracién dun dereito a producir. Tal € o caso de t6-
dalas axudas compensatorias derivadas do Regulamento (CEE) 1765/92
do Consello, do 30 de xufo.

Asi conceptuadas, as cotas preséntanse sempre como un elemento «in-
corporal» da explotacion agricola, que xunto con ela, ou incluso separa-
damente, se integran no patrimonio do agricultor, en tanto que, como canles
de acceso 6 mercado privilexiadas, tefien un elevado valor pecuniario, que
podera aflorar se se transmiten con independencia doutros elementos da
explotacién, pero que existe en todo caso, ainda que non se poida cuan-
tificar separadamente doutros elementos, corporais ou non da explota-
cién, como poden se-la terra, os animais ou incluso as participacions sociais
non incorporadas a titulos valores.

Incorporeidade e patrimonialidade son dous trazos destacados das
cotas de produccién, e se con este dltimo se aludise 4 stia susceptibili-
dade de avaliacién en cartos, polo xeral ird acompanado das notas de
transmisibilidade, inter vivos e mortis causa, renunciabilidade e embarga-
bilidade.



Conceptuado e caracterizado asi por de la Cuesta como un dereito
a producir, o dereito subxectivo en que toda cota consiste, é un dereito
a contrata-la compravenda de certas cantidades de productos agrarios,
nas condicions privilexiadas que ofrece unha organizacién comtn do
mercado.

Por outra parte, o relator destacou, entre as criticas as cotas de indu-
bidable fundamento, o feito de seren distorsionadoras da libre conco-
rrencia entre os productores da Union Europea (UE), xa que 6 estaren
e seren atribuidas e distribuidas polos estados membros, supofien unha
traba 4 libre concorrencia entre os productores dos diversos estados, que
non concorren entre si, e nin sequera entre os productores dun mesmo
estado membro.

Asi, non existe relacién ningunha entre a eficiencia productiva e a
posesion dunha cota, que pode polo tanto desincentiva-la mellora dos
sectores. E mdis, cando unha medida se relaciona coa productividade,
resulta moi estrafia 6 sistema.

Por ultimo, de la Cuesta Sdenz cuestionou se o futuro permitird a cre-
acién de cotas convencionais no seo de organizaciéns interprofesionais
agroalimentarias ou instituciéns similares. Neste sentido, a resposta ne-
gativa vén dada polo estado actual do dereito da UE (artigo 85 do TUE e
Regulamento 26/62); pero, segundo a stia opinioén, tal vez cambiard nun
futuro préximo. Asi o aventura algunha lexislacién proxectada, que lles
permitird 4s OIA, para mellora-la calidade e o respecto 6 medio natural,
fixar prezos e cantidades, o que é tanto como dicir que poderan substi-
tui-las OCM alad onde non existan.

A seguinte conferencia correu a cargo de Carlos J. Maluquer de Motes
i Bernet, catedratico de dereito da Universidade de Barcelona, quen di-
sertou sobre «O réxime de transmision da empresa agraria e a sia rela-
cién coa Administracion».

Comezou a sua intervencién sinalando que a nocién de empresa se
encontra a mitido no noso ordenamento xuridico, pero en ocasiéns re-
sulta dificil comprender a que se refire o lexislador coa utilizacion da dita
expresion. A empresa e, en particular, a empresa agraria debe te-la stia con-
crecién na categoria do que representa unha organizacién que se obxec-
tiviza e acada a consideracion de obxecto que, como tal, é susceptible de
trafico xuridico. A realidade determina que a empresa agraria se vende,
se aluga, pode ser obxecto de usufructo, de doazoén e, tamén, é suscepti-
ble de ser transmitida mortis causa, con independencia de que a Admi-
nistracion interviiiera na sta configuraciéon ou contribtia 6 seu mantemento.

Desde o punto de vista econémico —-indicou o relator- segundo
Truchy a empresa constittie unha «unidade econémica, na cal se agrupan
e coordinan os factores humanos e materiais da actividade econémicay;
ademais sinalou que Luna a define como «a organizacién independente
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de capital e traballo que produce ou distribie bens ou servicios para o
mercado e que esta dirixida a obter unha ganancia ilimitada». Destes
conceptos parece desprenderse, segundo Mortes i Bernet, que a empresa
se caracteriza por ser unha organizacién econémica, estar integrada por
capital e traballo, ter por finalidade producir ou intervir no mercado de
bens e, finalmente, posuir independencia financeira.

Desde o punto de vista xuridico, o relator entende que a considera-
cién da empresa agraria resulta de acadar un maior grao de dificultade,
Xa que na stia consideracion se nos aparece un variado grupo de normas
que pertencen a disciplinas distintas, como civis, laborais, fiscais, admi-
nistrativas. Por iso é necesario asumir xuridicamente o concepto econé-
mico, pero observando que € preciso distinguir entre a organizacion e a
actividade que se desenvolve.

Por iso se pode prescindir de concretar unha determinacién xuridica
da empresa e contemplar esta desde o prisma da sda actividade non sen
esquecer, como indica Luna, que a realidade da empresa expresa a com-
binacién dunha pluralidade de relacions xuridicas na que unha € a prin-
cipal -a titularidade da explotacién-, e outras as que lle estan subordinadas;
con estas actiia o empresario e sérvenlle para logra-lo exercicio da stia ac-
tividade.

Neste sentido, e destacdndose a actividade que desenvolve o titular da
organizacién empresarial, adoéitase utiliza-la expresion «explotacion»
para expresa-la actividade que leva adiante un empresario agricola que se
caracteriza por unha especial dedicacién profesional 4 actividade econo-
mica consistente no aproveitamento e no desenvolvemento dos bens agri-
colas, forestais ou gandeiros, e que aparece constantemente utilizada na
LMEA, e non soamente no seu propio titulo, senén tamén, como se pode
ver dos artigos 1 6 7, xenericamente e, de forma especifica, cando se re-
fire 4 transmision total ou parcial (artigos 9 a 11).

Ademais, o propio artigo 2 establece unha definicién do que consti-
tie unha explotacion agraria, 6 especificar que a constitiie «o conxunto
de bens e dereitos organizados empresarialmente polo seu titular no exer-
cicio da actividade agraria, primordialmente con fins de mercado, e que
constitie en si mesma unha unidade técnico-econémica», sen prexuizo
de que de forma puntual chega a concreta-los elementos que forman parte
dunha explotacién, 6 especificar que o constitden: «... os bens inmobles
de natureza ristica e calquera outros que son obxecto de aproveitamento
agrario permanente; a vivenda con dependencias agrarias, as construccions
e instalaciéns agrarias, incluso de natureza industrial, e os gandos, ma-
quinas e apeiros, integrados na explotacion e afectos a esta, o aproveita-
mento e utilizacién dos cales lle corresponden 6 seu titular...».

Pero, segundo o relator, o réxime de titularidade dunha explotacién
pode ser variado e amplo. A LMEA especifica que unha explotacién agra-



ria se postie en calidade de propietario, arrendatario, cun dereito de uso
ou gozo ou, en especificacién do propio artigo 2.3, «por simple toleran-
cia do seu donow, circunstancia esta ultima de moi insegura realizacion,
xa que dado o contido do artigo 444 do Cédigo civil, que exclie o reco-
fiecemento do cardcter posesorio 6s «actos meramente tolerados», faria
moi dificil recofiecerlle a esta situacién, sen apoio ou estando practica-
mente «en precario», calquera lexitimacién para obter axudas da Admi-
nistracion, xa que non queda garantido minimamente o desenvolvemento
dunha actividade agraria considerada duradeira e continuada.

Pola stia vez, e como asi xa manifestara o relator que o precedeu, Mo-
tes i Bernet destacou de igual xeito que a transmisién dunha explotacion
agraria pode realizarse por calquera titulo, xa sexa oneroso ou gratuito,
inter vivos ou mortis causa, e pode ter un cardcter absoluto e afectarlle 6
pleno dominio da explotacion ou soamente o usufructo desta. E igual-
mente a transmision pode afecta-la totalidade da explotacién no seu con-
xunto ou soamente unha parte dela —segundo especifica o artigo 11 da
LMEA-, e incluso, a teor do establecido no artigo 10, unha leira rustica,
na medida en que analizada por si mesma acade e mantena a conside-
racién de explotacién agraria, ou se realice para completar «nun sé linde
a superficie suficiente para constituir unha explotacion prioritaria».

A continuacién desenvolveuse unha mesa-coloquio en torno 6 tema
«Empresa agraria, produccién e Administracién», moderada polo dele-
gado provincial da Conselleria de Agricultura, Ganderia e Politica Agro-
alimentaria de Ourense, José Manuel Baltar Blanco, e na que participa-
ron José Luis de los Mozos, catedritico de dereito, José Luis Diez Diez,
subdirector xeral de Modernizacién de Explotaciéns da Conselleria de
Agricultura, Ganderia e Politica Agroalimentaria, José Maria Franco Gar-
cia, profesor de dereito mercantil da Universidade de Vigo, e Angel Luis
Rebolledo Varela, catedrético de dereito civil da Universidade de San-
tiago de Compostela.

A xornada do dia 22 iniciouna Fernando José Lorenzo Merino, cate-
dratico de dereito da Universidade de Vigo, que reflexionou en torno a
«Contratacién agraria en Galicia e intervencion administrativa».

O seu entender, a contratacién agraria constitiie por si mesma unha
parte substantiva da materia contractual 6 determinar directamente, por
medio dos negocios translativos da posesion e o gozo que comprende,
os sistemas de posesién da terra e, consecuentemente, o destino da em-
presa agricola e a situacién dos colonos.

Neste sentido, a Lei de dereito civil de Galicia do 25 de maio do 1995
regula como contratos, no seu titulo V, os arrendamentos rtisticos, a par-
ceria e o vitalicio. No titulo seguinte, a chamada compania familiar ga-
lega, figura negocial que, xuntamente coa parceria, se recibe do texto da
Compilacion de dereito civil do 2 de decembro do 1963.
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Para Lorenzo Merino resulta obvio que os negocios translativos do gozo
que determinan sistemas de posesién predial son o arrendamento e a par-
cerfa. Non o é o vitalicio ainda que se desenvolva esencialmente no me-
dio agrario, 6 se-los seus suxeitos polo xeral labradores e o seu obxecto
un capital en terras. E non o é pola stia natureza translativa do dominio
e pola sta finalidade alimenticia e asistencial. Non obstante, merece ser
destacado polo interese econémico que o acompaia e pola funcién so-
cial que desenvolve no mundo rural.

Respecto 4 compania familiar, a sia non inclusién no titulo de con-
tratos deriva da stia complexa natureza, porque a pesar do seu principal
caracter contractual societario ~como sociedade tacita agraria que tradi-
cionalmente foi-, engade elementos propios de dereito de familia e do
de sucesions, 6 quedar vinculada a casa e o seu destino 6 herdeiro ou me-
llorado. O caracter agrario si se mantén no contido conceptual do artigo
100 da lei dado que co pacto de convivencia esta o da explotacion en co-
muin de terras, lugar acasarado ou explotaciéns pecuarias de todos ou dal-
giins dos reunidos, co que se xera unha forma de agricultura de grupo.

Seguidamente, Domingo Bello Janeiro desenvolveu o tema titulado «De-
reito civil galego e dereito agrario».

Como Lorenzo Merion, o obxecto do seu relatorio centrouse no es-
tudio dos dous primeiros capitulos do titulo V («Contratos») da Lei de
dereito civil de Galicia (BOE do 27 de xuio), que conteien (artigos 35
a 94) a regulacion en Galicia dos arrendamentos risticos e das parcerias.

En efecto, o primeiro dos citados capitulos do titulo V dedicase os arren-
damentos rusticos, e, pola stia vez, consta de dias seccions, a primeira
que contén as normas xerais e a segunda que leva por titulo «Do arren-
damento do lugar acasarado, tralo cal figura o capitulo II, que se refire
4s parcerias, con cinco seccions, relativas, respectivamente, a disposicions
xerais e 6s catro tipos de parceria xa contidos na Compilacién de dereito
civil aprobada pola Lei 147/1963, do 2 de decembro (agricola, de lugar
acasarado, pecuaria e forestal), que serdn obxecto de exposicion segui-
damente coa l6xica brevidade que un traballo deste tipo require.

Para o director da EGAP a caracteristica mais sobresainte da nova le-
xislacién sobre arrendamentos risticos é que a normativa se fai agora mais
flexible e adaptada 4s peculiaridades de Galicia e @ estructura minifun-
dista das terras, pois partese do mdis pleno respecto 6 principio de auto-
nomia da vontade das partes en canto a renda, sen previsions correctoras,
e tamén respecto da duracién, na que non se contempla a posibilidade
da existencia de proérrogas legais, coa tinica excepcién do arrendamento
de lugar acasarado, no que se establece unha duracién minima de cinco
anos, por razéns de cardcter unicamente economico.

Respecto da vontade negocial preténdese satisfacer, como se advertia
na exposicién de motivos da proposta de compilacion presentada 6 Par-



lamento galego o 22 de marzo de 1991, unha tradicional aspiracién do
noso medio agrario, que ¢ a liberalizacién do mercado de terras e a fi-
nalizacién do continuo descenso deste modo de explotacién da terra.

En todo caso, de acordo co relator, a citada primacia da autonomia
da vontade resulta un principio basico no dmbito actual dos arrendamentos
risticos ante o dificil reto da integracién na Unién Europea e, asi, nesta
mesma lina, sitiase a LMEA, a cal, en ultimo termo resta boa parte da
singularidade que supoiifa a normativa galega recentemente aprobada.

Polo que respecta 4 regulacion da parceria, Bello Janeiro sinalou que,
nos momentos actuais, € certo que se trata dunha institucién bastante su-
perada polas novas realidades agrarias de explotacion da terra, polo que,
simplemente puxo de relevo que resultan excesivos os trinta e oito arti-
gos que a unha institucion de cardcter residual como a parceria lle dedica
a nova Lei de dereito civil de Galicia.

A tltima intervencion das xornadas correspondeulle a Agustin Luna
Serrano, catedratico de dereito da Universidade de Barcelona, que diser-
tou en torno 6 «Alcance e significado da Lei 19/1995, do 4 de xullo, de
modernizacion das explotaciéns agrarias».

No que 6 sentido ou significado da LMEA se refire, Luna Serrano pre-
cisou que desta pode predicarse que é unha lei bastante ben adaptada 4s
realidades econémicas do agro espanol e s realidades condicionantes da
politica agraria comunitaria; que é unha lei que se adapta tamén bastante
ben 6s modos sociais e individuais de entender e practica-la actividade
agraria no noso pafs; que é asi mesmo unha lei bastante ben articulada
en canto ds stias formulacions xuridico-técnicas; e que, en fin, é unha dis-
posicion especialmente relevante que, propofiéndose nada mais e nada
menos que a modernizacién ou a dinamizacién da nosa agricultura, non
pode, desde o punto de vista disciplinar, ser senén unha lei importante
e, a vez, unha lei que, neste mesmo aspecto normativo, ten necesariamente
un marcado caricter continxente.

De acordo co seu criterio, cémpre resaltar que a LMEA foi unha das
poucas disposicions do noso moderno dereito agrario 4 que lle precedeu
un estudio coidadoso das realidades econémicas sobre as que habia de
operar.

Neste sentido, esta lei formiilase cabalmente a sia propia virtualidade
no movedizo contorno da politica agraria comun, por si mesma bastante
cambiante e que, ademais, ten que adaptarse cada vez mais s inevitables
confrontaciéns que provoca a progresiva apertura dos mercados e s so-
luciéns que para isto en cada momento arbitran convenios comerciais como
0s que se enmarcan na chamada Ronda Uruguay ou no acordo de Ma-
rraquech. E de supofier que a cambiante evolucién que vén experimen-
tando a politica agraria comtin, antes e despois do ingreso de Espafa nas
comunidades europeas, ten que seguir -como parecen anunciar de ma-
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neira indubidable as cofiecidas propostas da chamada Axenda 2000-, de
modo que 6s seus vaivéns haberanse de adapta-la accién de Goberno e
a lexislacién agraria, como parece suxerir con claridade o propio lexisla-
dor do 1995 no preambulo da LMEA.

En canto 6 nivel técnico-xuridico, a LMEA, segundo Luna Serrano,
artictlase tecnicamente baixo uns bos criterios de caracter cientifico e
col6case doutrinalmente nunha lina bastante axeitada en relacion ds que
poden considerarse as elaboraciéns mais autorizadas entre os agraristas
europeos. Asi, por exemplo, resaltou a boa factura da formulacién lexis-
lativa utilizada na conceptuacién da explotacion agraria e dos elementos
que a integran, que se contén nos apartados 2 e 3 do artigo 2 da lei, asi
como a acertada proxeccién organizativa da actividade do titular da
explotacién que se configura no apartado 4 do mesmo precepto. Nestas
normas non sé é de aprecia-la aceptacién de formulacions tedricas da
Jexislacién anterior que mereceran o aplauso por parte dalgtns agraris-
tas —asi, por exemplo, en relacién 6s apartados 2 e 3 da nova lei, o artigo
3 da Lei 49/1981-, senén tamén algunhas elaboraciéns doutrinais sobre
a significacion xuridica da actividade desenvolvida por parte do empre-
sario agricola.

No que 4 configuracién da actividade cualificada como agraria se re-
fire, 4 definicién da cal atende o apartado 1 do artigo 2 da nova lei, € de
observar, sen embargo, de acordo co relator, que nesta norma se fai con-
sideracién daquela dunha maneira simplemente descritiva e sen penetrar
de xeito valorativo na esencia ou significado da actividade, nin indicar un
dos seus trazos fundamentais, necesariamente constituido pola stia direccion
cara 6 mercado. Neste sentido, 6 seu entender, o concepto tecnicamente
miis correcto de actividade agraria ten que acadarse a partir deste apar-
tado 1 do artigo 2 da lei, pero co complemento do contido do apartado
2 do mesmo precepto, co que a conveniente apreciacién do concepto le-
gal de actividade agraria resulta clarificada, ainda que o sexa a traves dun
conxunto normativo mdis ben abigarrado.

Por outro lado, respecto 4 relevancia e 4 continxencia da disposicion,
a LMEA ten para Luna Serrano un especial relevo dentro do sistema do
noso dereito agrario e constitiie tamén unha lei do mais alto interese po-
tencial en relacién coa disciplina da nosa agricultura, por canto se pro-
p6n un empeio de evidente transcendencia economica e social. E unha
lei que propugna a definitiva insercién do noso agricultor no mundo eco-
némico moderno e que aposta claramente polo valor da eficiencia no am-
bito da agricultura.

A LMEA colécase, como sublina na stia exposicién de motivos o pro-
pio lexislador, no contexto do artigo 130.1 da Constitucién, no que se
obriga 6s poderes publicos a atender 4 modernizacién e o desenvolvemento
de tédolos sectores econémicos e en particular da agricultura, da gande-



1ia, da pesca e da artesania, «co fin de equipara-lo nivel de vida de t6do-
los espanois».

Por tltimo, considerada no seu conxunto, pode observarse con Luna
Serrano que a LMEA presenta, en sintese, catro vias para remove-los obs-
taculos da competitividade das explotaciéns e, en definitiva, para acada-
-los obxectivos ou as finalidades concretas que se propén no seu artigo 1.
Tales vias, ds que se poden reconducir tédalas finalidades da lei, poderian
indicarse como a da superacién de normas obsoletas, imperfectas ou ana-
crénicas; como a do fomento da mobilidade da terra, coa importantisima
decision de desregula-los arrendamentos risticos; como a do fomento da
agricultura pensado de modo realista e con caracter selectivo e sobre a
base de incentivos previsiblemente factibles; e como, finalmente, a da
busca da eficiencia na xestién da explotacion.

Como conclusion a estas interesantes xornadas, o director da EGAP
agradeceulles 6s asistentes a stia presencia e felicitou os ilustres partici-
pantes polas suas clarificantes achegas. &
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XORNADAS SOBRE FUNCION
CONSULTIVA E ADMINISTRACION
LOCAL

(98]

(Santiago de Compostela, 292 e ) de xuiioc de 1998)

Maria Feria Romero
Bolseira da EGAP

Constitucién establece unha modalidade de Goberno e Adminis-
tracién propia dun Estado de dereito que se caracteriza, entre ou-
tras cousas, polo control das sias normas e actuaciéns a través de
6rganos xurisdiccionais ordinarios e, no seu caso, do Tribunal Constitu-
cional, e tamén a través dun sistema de consulta previo a un 6rgano cuali-
ficado para aquelas actuaciéns e disposicions do Goberno central ou
autonémico que, pola sia transcendencia ou complexidade, asi o requi-
ran como garantia de sometemento pleno 4 lei e 6 dereito!. Este tipo de
Goberno —e de Administracién- configurado conta, polo tanto, cun ins-
trumento de relevancia constitucional, que é o asesoramento xuridico exer-
cido por un érgano consultivo.
A existencia deste mecanismo de control previo da legalidade da
actuacién administrativa consistente na intervencion da funcién consul-

1 Artigo 103.1 CE: «A Administracién publica serve con obxectividade os intereses
xerais e actia de acordo cos principios de eficacia, xerarquia, descentralizacién, des-
concentracion e coordinacién, con sometemento pleno d lei e mdis ¢ dereito.



tiva, asi como o estudio de diversos aspectos significativos del, constituiu
o ntcleo esencial das xornadas que se realizaron na Escola Galega de
Administracién Publica os dias 29 e 30 de xuno de 1998 baixo o lema
«Funcién consultiva e Administracion local». Estableceuse como obxec-
tivo das xornadas e, dentro do marco xeral sinalado, a andlise do ambito
de actuacién, a funcién e o caracter dos dictames dos consellos consulti-
vos en relacién coas competencias dos entes locais.

A amplitude e a relevancia do tema permitiu o seu tratamento plural.
Don José Luis Meildn Gil, rector da Universidade da Coruna, abriu as xor-
nadas cun relatorio de cardcter xeral sobre os «Entes locais e os consellos
consultivos». D. José Antonio Santias Viada, subdirector xeral-secretario
da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa da Direccién Xeral
do Patrimonio do Estado do Ministerio de Economia e Facenda, puxo
en relacién o tema cos contratos no seu relatorio «Principais aspectos da
aplicacion da Lei de contratos das administraciéns publicas ds entidades
locais». Tras un coloquio no que participaron os relatores da man4, a se-
si6n da tarde iniciouna Don Francisco Lopez Menudo, catedritico de
dereito administrativo da Universidade de Sevilla e conselleiro do Con-
sello Consultivo de Andalucia, co tema «A intervencién consultiva en pro-
cedementos de responsabilidade patrimonial», e cerrouna dona. Maria
Coutinho Villanueva, subdirectora xeral de Administraciéon Local da Con-
selleria de Xustiza, Interior e Relaciéns Laborais, cun relatorio sobre «Dic-
tames consultivos e Administracion local». A primeira conferencia da mana
do dia 30 pronunciouna Don José Martin Oviedo, secretario xeral do Con-
sello de Estado, baixo o titulo AO dictame. Natureza e efectos”, e as cues-
tiéns derivadas dos «Recursos de revision e revisién de oficio na Admi-
nistracion local» correron a cargo de don Miguel Mira Ribera, membro do
Consell Juridic Consultiu da Comunitat Valenciana (Consello Xuridico
Consultivo da Comunidade Valenciana). As xornadas concluiron cunha
mesa-debate.

D. Domingo Bello Janeiro, director da Escola Galega de Administra-
cion Publica, na apertura das xornadas, destacou a relevancia do tema
da funcién consultiva por supofier unha importante garantia do interese
xeral e da legalidade obxectiva e, en consecuencia, dos dereitos e lexiti-
mos intereses de quen é parte dun determinado procedemento adminis-
trativo. Este foi, por outra parte, o referente xeral de tédalos relatorios.

A primeira conferencia da mara correu a cargo do rector da Univer-
sidade da Coruiia, que amosou na stia exposicién unha visién xeral e am-
pla da relacién entre entes locais e consellos consultivos. A Constitucién
espafiola no seu artigo 137 declara que o Estado se organiza territorial-
mente en municipios, provincias e comunidades auténomas, e indica ade-
mais que estas entidades gozan de autonomia para a xestién dos seu
respectivos intereses. Ademais, permite 4 Carga magna a creacién de agru-
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paciéns de municipios diferentes da provinciaZ, consolida a illa como en-
tidade local3, etc. A isto haille que engadi-la pervivencia na Lei 7/1985
de bases de réxime local e na Lei galega 5/97, do 22 de xullo de Admi-
nistracion de Galicia, doutras entidades locais (como no futuro a parro-
quia) e convén recorda-lo dato de que a Administracién local estd
integrada non s6 por ese longo elenco de entes de natureza territorial, se-
nén tamén por outros de caracter institucional como son os consorcios,
as mancomunidades e as dreas metropolitanas. Resulta asi un panorama
complexo e de dificil articulacion. Relacionando o tema coa funcién con-
sultiva, as comunidades auténomas, dotadas de potestades autoorgani-
zativas?, poden crear 6rganos superiores consultivos semellantes ¢
Consello de Estado, e encontran para iso cobertura nos seus propios es-
tatutos de autonomia; permiteselles deste xeito velar pola supremacia e
observancia dos ditos estatutos. Non obstante, e seguindo a doutrina do
Tribunal Constitucional, aquelas comunidades que non conten con esta
especialidade, derivada da stia organizacién propia, mantefien a intervencion
preceptiva do Consello de Estado, como 6rgano 6 servicio da concepcion
global do Estado que a Constitucién establece. Respecto 6s modelos dos
consellos consultivos, débes apuntar brevemente que sé tres comunida-
des auténomas tefien previsto nos seus estatutos de autonomia a creacion
dun organismo de caracter consultivo: Cataluna (artigo 41), Canarias (ar-
tigo 43) e Estremadura (artigo 54). A coincidencia no feito da previsién
estatutaria non é ébice para que cada un destes organismos tefia matices
propios. Son estes trazos diferenciadores precisamente 0os que permiten
falar dos modelos de 6rganos consultivos autonémicos:

1 O modelo catalan que vela pola observancia e o cumprimento do
Estatuto de autonomia a través de dous instrumentos xuridicos: a) o dic-
tame sobre a adecuacién 6 Estatuto dos proxectos e proposiciéns de lei
sometidas d aprobacion do Parlamento; b) o informe previo a interposi-
cién de recursos de inconstitucionalidade.

I O modelo canario: tratase mais ben dun modelo mixto. Por unha
parte é un 6rgano consultivo do lexislador autonémico e, por outra, € un
érgano consultivo do executivo autonémico sobre anteproxectos de lei
relacionados con determinadas materias.

2 Artigo 141.3 CE: «Poderanse crear agrupacions de municipios diferentes da pro-
vinciar. No artigo 152.3 establécese que: AMediante a agrupacién de municipios limi-
trofes, os estatutos poderan establecer circunscricions territoriais de seu, que gozaran
de plena personalidade xuridica».

3 Artigo 141.4 CE: «Nos arquipélagos, as illas teran ademais a sia administracion
propia en forma de cabidos ou consellos».

4 Artigo 148.1.10 CE: - As comunidades auténomas poderan asumir competencias
nas seguintes materias: organizacion das suas institucions de autogoberno».



As demais comunidades auténomas instrumentan a creacién dos con-
sellos consultivos sobre a competencia exclusiva que tefien atribuida para
regula-las sdas institucions de autogoberno (artigo 148.1.10 CE)5. Para
entende-a figura dos consellos consultivos autonémicos é preciso remi-
tirse non tanto 4 idea da constitucionalizacién dun 6rgano, senon mais
ben a dunha funcién: a funcién consultiva e, para iso, é de referencia obri-
gada o modelo concreto do seu exercicio levado a cabo polo Consello de
Estado. A problematica da proxeccién autonémica desta funcién centrouse
na relacion de tal 6rgano coas distintas comunidades, especialmente no
que se refire 4 stia intervencion no exercicio da potestade regulamentaria
autonomica. Son, en efecto, varias as cuestiéns que suscita tal feito. Como
dato importante, no marco actual, debe sinalarse que da potestade de au-
toorganizacion das comunidades cuténomas deriva a sia capacidade para
encontra-la solucién axeitada e conveniente a cada caso, 4 marxe de even-
tuais modelos de organizacion da funcién consultiva. En todo caso, e dei-
xando a un lado as posibles diferencias, un aspecto esencial dos consellos
consultivos que hai que ter en conta é a esixencia de obxectividade, in-
dependencia e cualificacién técnica que debe predicarse de todos eles. Ade-
mais dos érganos consultivos dos que se vén falando, hai que sinala-la
importancia —como asi o fixo o relator- dos 61ganos consultivos das en-
tidades locais (entre outros, por exemplo, a Comisién Nacional de Ad-
ministracién Local, a Comision Provincial de Colaboracién do Estado coas
corporacions locais, as deputaciéns provinciais, e como 6rganos consul-
tivos unipersoais, os secretarios do concello). Tritase dunha importancia
crecente se se ten en conta o aumento da actividade administrativa e do
nimero de problemas técnicos e xuridicos no funcionamiento das ad-
ministraciéns publicas. Estas e outras ideas desenvolveunas o rector da
Universidade da Coruna na sia exposicion.

Dentro das competencias dos 6rganos consultivos autonémicos po-
dense sinalar: a intervencién no exercicio da potestade regulamentaria por
parte dos respectivos gobernos (emisién de dictame preceptivo que
achega unha garantia de acerto e de legalidade®), a funcién de control e
de asesoramento, as consultas facultativas, etc. Todo isto supén que o ré-
xime organizativo e funcional do 6rgano consultivo debe manifesta-la ca-

5 Neste grupo incliese a iniciativa galega. Son varias as diferencias con érganos
consultivos doutras comunidades xa que, por exemplo, non ten competencias para
emitir dictame previo sobre os recursos de inconstitucionalidade ou conflictos de
competencia ante o Tribunal Constitucional, nin tampouco sobre a adecuacién dos
proxectos de lei 6 Estatuto, excepto no caso dos relativos d reforma deste ou dos pro-
xectos de lexislacion delegada.

6 Asi por exemplo, a STS do 13 de xaneiro de 1993 lembra que o dictame do
Consello de Estado «mais ca un control de legalidade pura e simple, debe entenderse
como requisito garante no procedemento de elaboracion de regulamentos».



lidade técnica do 6rgano e a confianza que nel deposita o Goberno. Nas
relaciéns de caracter administrativo que suscitan algin conflicto tenen,
por exemplo, un papel activo os 6rganos consultivos (a interpretacion e
o cumprimiento de contratos, convenios, transaccions, etc., € xa un am-
bito clasico de actuacién dos ditos organismos). A competencia relativa
4 interpretacién dos contratos administrativos é, asi mesmo, tradicional
no Consello de Estado? e tamén nos consellos consultivos das distintas
comunidades auténomas. Na mesma lifia, o artigo 11 da Lei do Conse-
llo Consultivo de Galicia, no seu apartado i), declara que «O Consello
Consultivo de Galicia serd consultado preceptivamente nos supostos se-
guintes: nulidade, interpretacion e resolucién dos contratos administra-
tivos na forma establecida na Lei de contratos do Estado e de réxime local».
O papel activo desempeiiado por estes organismos consultivos, asi como
os aspectos derivados da aplicacién da Lei de contratos das administra-
cién publicas as entidades locais, estudiounos don José Antonio Santias
Viada, relatorio que foi seguido dun interesante coloquio sobre as cues-
tiéns que suscitaron as ddas conferencias da mana.

Don Francisco Lopez Menudo tratou o tema da intervencién consul-
tiva en procedementos de responsabilidade patrimonial, materia na que
se presentan, como sinalou, carencias considerables. O principal dato no
que insitiu 6 longo da sta exposicion foi o da garantia de imparcialidade
e de neutralidade que supén a intervencién dos ditos organismos nesta
materia. A STC 204/1992 declara expresamente tal aspecto do seguinte
xeito: «a intervencién do érgano consultivo, sexa ou non vinculante, é unha
garantia da legalidade da Administracién». O dictame do consello con-
sultivo de que se trate opera como un importante elemento de convic-
cién perante a xurisdiccion contenciosa. O principal labor dos érganos
consultivos nesta materia é o de avaliar e posteriormente emitir dictame
sobre o problema que se presente (neste caso concreto os problemas que
se susciten polos danos causados con motivo dun deficiente funcionamento
dos 6rganos administrativos da Comunidade de que se trate)8. A frecuencia
con que se tramitan estes asuntos € aproximadamente dun trinta por cento
e isto permite que a doutrina sobre este punto sexa homoxénea. Posta de
manifesto a importancia do asunto, o relator destacou dous paradoxos.
Por unha parte, e tendo en conta o sentido expansivo da Lei orgdnica
30/1980, do 22 de abril do Consello de Estado?, chamou a atencién so-

7 Vid. Artigo 60.3 a) da Lei 13/1995 de contratos das administraciéns publicas.

8 Vid. con respecto 6 artigo 12.2 do Regulamento de procedementos en materia
de responsabilidade patrimonial. Nesta materia o 6rgano consultivo debe pronunciarse
expresamente sobre a existencia da relacion de causalidade,

9 O artigo 107 CE concibeo como «supremo 6rgano consultivo do Goberno», pero
esta figura é extensible a tddolos gobernos das comunidades auténomas.



bre o feito de que a pesar de que o Consello Consultivo ten conecemento
de t6édolos asuntos das comunidades auténomas, rexeitou saber dos asun-
tos de responsabilidade patrimonial no dambito local. E, por outra, o dato
non menos significativo de que a pesar da prolifica creacién de 6rganos
consultivos en Espafia reducironse, de forma paralela, os asuntos de pre-
ceptiva consulta no dambito local. E dicir, multiplicanse os érganos pero
redicense as competencias. A razén deste paradoxo estd, como sinalou
o conferenciante, no mimetismo. Os consellos consultivos autonémicos
reproducen as competencias do Consello de Estado. O lexislador auto-
némico non innova, copia, cando precisamente deberia face-la stia pro-
pia listaxe de competencias tendo en conta as caracteristicas e circunstancias
propias da Comunidade. Sobre este aspecto concreto da non innovacién
insistiu en varias ocasiéns o relator. Tras unha andlise comparada das com-
petencias que os 6rganos consultivos das distintas comunidades auténomas
asumen en materia de responsabilidade patrimonial, concluiu o relator
sinalando a conveniencia do establecemento dunha contia minima para
que o 6rgano consultivo correspondente coneza o asunto. Reincidiu no
cardcter sempre garante dos dictames dos consellos consultivos e avogou
por unha ampliacion e renovacién das competencias dos 6rganos con-
sultivos nesta materia de responsabilidade patrimonial.

A subdirectora xeral de Administracién Local da Conselleria de Xustiza,
Interior e Relaciéns Laborais, Maria Coutinho Villanueva, tratou o tema
dos «Dictames consultivos e Administracién local». Enmarcou a stia ex-
posicién cos dous principios que presiden as relaciéns interadministrati-
vas das distintas administracions ptblicas nas que se estructura a
Comunidade Auténoma de Galicia. Estes son os de cooperacion e coor-
dinacién, orientados a flexibilizar e a prever disfunciéns derivadas do
propio sistema de distribucion de competencias!?. As relacions entre o con-
trol de legalidade de actos e de acordos das corporaciéns locais e o prin-
cipio de autonomia local estan reguladas por dous criterios que estable-
ceu o Tribunal Constitucional na sia Sentencia do 2 de febreiro de 1981,
onde se distinguen dous tipos de control: a) o de legalidade, compatible
co da autonomia local e b) o de oportunidade, que queda radicalmente ex-
cluido 4 luz dos principios constitucionais. Respecto 6 primeiro contintia
a sentencia dicindo que «o control de legalidade (controis de caracter
puntual, non xenéricos ou indeterminados) pode exercelo no caso dos mu-
nicipios e das provincias a Administracion do Estado, ainda cando é po-
sible tamén a siia transferencia ds comunidades auténomas nos termos que
expresa o artigo 148.1.22 da CEY e, naturalmente, nun e noutro caso,

10Vid. exposicion de motivos da Lei 5/1997, do 22 de xullo de Administracién lo-
cal de Galicia.

1 Art. 148.1.20: «As comunidades auténomas poderan asumir competencias nas
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sempre coa posibilidade de control xurisdiccional posterior». Polo tanto,
o caréacter bifronte do réxime local espafiol no Estado das autonomias
implica que a titularidade de competencias nesta materia lle corresponde
simultaneamente, ainda que en distintos ambitos, tanto ¢ Estado como
as comunidades auténomas. Cando fracasou a articulacién entre os diversos
entes territoriais a través de relacions de coordinacién, tanto a lei de ba-
ses como a lei galega establecen subsidiariamente un mecanismo de re-
solucion de conflictos case plenamente xudicializados. Asi, o artigo 65
da lei de bases concede lexitimaciéon 4 Administracion do Estado e a das
comunidades auténomas para o caso de impugnacién de actos e acordos
da entidade que infrinxa o ordenamento xuridico e vinculase a lexitima-
cién 6 ambito das respectivas competencias!2: Tendo isto en conta, den-
tro da armazon de relaciéns interadministrativas de cooperacion e cola-
boracién (no que non debe esquecerse a competencia propia que tefien
as deputacions provinciais de prestarlles asistencia e cooperacién xuri-
dica, econdémica e técnica 6s municipios), bardllase outra posibilidade
mais que tenien as entidades locais. Esta é a de poder dirixirse 6 Consello
de Estado ou 6s consellos consultivos autonémicos a prol dunha solucién
o mais axustada posible ds controversias que poidan presentarse. No la-
bor de asesoramento que realizan os consellos consultivos destaca a emi-
sion dos dictames non preceptivos nos que o érgano do que se trate acode
libremente 6 6rgano consultivo que lle facilita unha mellor resolucién da
materia obxecto do dictame. Este labor de asesoramento tamén se apre-
cia na emision de dictimenes preceptivos, pero nestes obsérvase en maior
medida un elemento de control da actuacién administrativa. O asesora-
mento referido é un asesoramento formal e formalizado. A relatora cen-
trouse no Consello Consultivo de Galicia e analizou o seu desefio com-
petencial resumindo os supostos nos que o Consello ten que ser consultado
preceptivamente (artigo 11) e aqueles casos nos que se poden solicitar
dictames con caracter facultativo sobre os asuntos non incluidos no artigo
11 cando a sda especial transcendencia o requira (artigo 13). Respecto 6
seu caracter vinculante ou non, sinalou que salvo que por lei se dispofia
expresamente o contrario, o dictame non serd vinculante e terd un cardc-
ter estrictamente xuridico, sen entrar en valoracions de oportunidade ou
conveniencia, a non ser que asi o solicite expresamente o 6rgano consul-
tante!3.

seguintes materias: as alteraciéns dos concellos comprendidos no seu territorio e, en
xeral, as funciéns que lle correspondan 4 Administracién do Estado sobre as corpora-
ciéns locais e de transferencia autorizada pola lexislacién sobre réxime local».
12 Vid. asi mesmo o artigo 217 da Lei 5/1997 de Administracién local de Galicia.
13 O Tribunal Constitucional parece admitir implicitamente a posibilidade de dic-
tames vinculantes que, polo tanto, participarian da natureza de control preventivo.



Tras unha breve andlise comparada dos diferentes 6rganos consulti-
vos das comunidades auténomas, e atendendo ds distintas materias ob-
xecto de consulta, clasificou as competencias consultivas destes érganos
como: xuridico-constitucionais, xuridico-estatutarias, ou ben de tipo xu-
ridico-administrativas. Dentro da primeira categoria agrupou:

a) As referidas 4 produccién de normas.

b) As conectadas 6s procesos constitucionais.

¢) As relativas 6s acordos ou convenios entre comunidades auténomas.

d) As relativas ¢ propio érgano consultante.

Polo que se refire 4s competencias xuridico-administrativas, a técnica
utilizada pola normativa galega é a dun criterio mixto que consiste, por
unha parte, en enumera-las materias nas que procede o dictame precep-
tivo e, por outra, en remitirse 4 normativa xeral. Conforme este criterio
sinalou que procede o dito dictame nos expedientes da Administracién
local onde a lei esixe o dictame do 6rgano consultivo referente ds seguintes
materias:

a) Reclamaciéns administrativas de indemnizaciéns de danos e per-

das contra a Comunidad Auténoma.

b) Anulacién de oficio dos actos administrativos ou por peticién do

interesado.

¢) Interpretacion, modificacion, resolucion ou nulidade de concesiéns

administrativas e doutros contratos administrativos.

d) Creacion ou supresion de concellos e alteracion de concellos.

e) Conflictos de atribucions que se susciten entre consellerias e demais

6rganos e institucions da Comunidade Auténoma.

f) Competencia consultiva preceptiva para dictaminar acerca dos re-

cursos administrativos de revision.!4

Concluiu a relatora a sia exposicién recordando que as relaciéns en-
tre a Comunidade Auténoma galega e as entidades locais estdn presidi-
das polo principio de autonomia, compatible co control de legalidade que
lle corresponderia 4 Comunidade Auténoma. Esta tamén ten asignadas,
a través da Conselleria de Xustiza, Interior e Relaciéns Laborais, as fun-
cioéns de coordinacion, asesoramento, auxilio e de cooperacién coas en-
tidades locais. O Consello Consultivo correspéndelle dictaminar nos
supostos previstos. De todo o exposto deduciu que tratdndose de consultas
ou dictames facultativos, o Consello Consultivo Galego non € un érgano
asesor de entidades locais, senon da Comunidade Auténoma.

14 Como complemento establécese no apartado m) do artigo 11 unha remision
xenérica pola que lle corresponde dictaminar preceptivamente ¢ 6rgano consultivo
sobre calquera outra materia en que asi o estableza unha lexislacién especifica.
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O secretario do Consello de Estado, D. José M? Martin Oviedo, no seu
relatorio sobre a natureza e de efectos do dictame e tras unha introduc-
cién histérica sobre o dictame como acto xuridico tipificado, abordou o
tema comezando a siia exposicién coa consideracién do dictame como
tramite do procedemento administrativo, é dicir, como acto que se exe-
cutard dentro da realizacidén do procedemento; como actos de conecemento,
interpretativos, destinados a ilustrar a aquel a quen lle competa resolver.
Dentro da funcién de control de legalidade que se lles encomendou 6s
organos consultivos incliese a de examina-lo expediente dos procede-
mentos, para comprobar que este consta como minimo dos tramites le-
galmente esixibles ata 0 momento de realiza-la consulta. E sumamente
importante, como sinalou o relator, que o expediente estea completo e
ben formado cando se lle remite 6 6rgano consultivol®. Antes de entrar
a analiza-los efectos dos dictames resaltou a importancia da distincién
entre consultas preceptivas e facultativas. No primeiro caso unha dispo-
sicion ordena a consulta (consultas preceptivas), que se establece non tanto
para o auxilio do 6rgano decisor como en canto garantia dos adminis-
trados en xeral: garantia de legalidade e de oportunidade da resolucién!®.
As consultas facultativas denominanse asi por canto dependen de modo
exclusivo da vontade do érgano consultante. En relacién cos efectos, esta
distincion ten sentido se se ten en conta que a omisién dunha consulta
preceptiva vicia o procedemento!?. Na ultima parte do seu relatorio o se-
cretario do Consello de Estado abordou a clasificacién dos dictames e os
efectos que cada un deles ten sobre a resolucién que se adoptara. Asi, sen
recorrer a subdistinciéns, sinalou tres categorias: os dictames vinculan-
tes, os habilitantes e os libres. A regra xeral é que o 6rgano competente
para resolver poida seguir ou non a opinién expresada polo érgano con-
sultivo no asunto de que se trate!8. Estes dictames son os cofiecidos coma
non vinculantes ou libres, e ademais son os que expresan do modo mais
puro e propio o caracter da funcién consultiva. Non obstante o feito de
afastarse do dictame ten principalmente diias consecuencias: a) a reso-
lucién debe conter unha férmula que exteriorice esa desconformidade e

15 O relator sinalou con respecto a isto que no ano 1997 o Consello de Estado
devolveu en peticién de antecedentes un total de 537 expedientes incompletos; polo
tanto, mdis do 8%.

16 Vid. artigo 2.1 da Lei orgdnica do Consello de Estado.

17 A doutrina do Consello de Estado decantouse de modo xeral pola nulidade de
pleno dereito da resolucion dictada sen o dictame preceptivo e previo do propio Con-
sello. A xurisprudencia do Tribunal Supremo, en cambio, ainda que compartia de
forma maioritaria a tese da nulidade radical, rebaixou en non poucos casos o efecto
4 simple anulabilidade.

18 «Os dictames do Consello de Estado non seran vinculantes salvo que a lei
dispona o contrario» (artigo 2.3 da Lei orgdnica do Consello de Estado).



b) atendendo 4 autoridade do Consello de Estado, este pode privar en
certos casos 6 6rgano natural ou ordinario da competencia para resolver.
Polo que se refire 6s dictames vinculantes, para que tefian efectos requi-
rese que asi o dispona, de modo claro e preciso, unha lei formal, é dicir,
unha norma ordinaria de maior rango. O significado de «vinculante» é o
de total conformidade coa conclusién do dictame e ademais que a dita
resolucion se se dictard obrigatoriamente. O dictame vinculante, neste
sentido estricto, constitde unha resolucién!®. Os dictames habilitantes fan
que a resolucion non tefia que dictarse de modo obrigatorio, ainda cando
poida selo de total conformidade coa conclusion do dictame. De ai que es-
tes dictames permitan ou habiliten unha resolucién conforme, o que sig-
nifica tamén que impiden ou obstan unha resolucién desconforme con
eles. A categoria dos dictames habilitantes/obstativos adoita marcarse me-
diante a expresion dictame favorable. Estes foron os trazos principais do
relatorio do secretario do Consello de Estado.

As xornadas concluiron coa conferencia de D. Miguel Mira Ribero sobre
os recursos de revision e revision de oficio na Administracién local. Par-
tindo da idea esencial de que a Administracién pode revisar de oficio ou
por instancia de parte os seus propios actos cando incorran en infrac-
cién legal que comporte nulidade ou anulabilidade do acto, ou cando
concorran as circunstancias que taxativamente se establecen na lei, cen-
trou a stia exposicién nos recursos xa mencionados. O escrito polo que se
interpona o recurso extraordinario de revision ou polo que o interesado
solicite a revision de oficio, coa presentacién do cal se inicia o procede-
mento adecuado, haberd de expresa-la causa ou os motivos nos que se
funda, pois s6 asi o 6rgano 6 que lle corresponde ter cofiecemento do
tema, poderd pronunciarse non s6 sobre a procedencia do dito procede-
mento, senon tamén sobre o fondo da cuestién resolta polo acto recorrido
ou que se pretende revisar. Os motivos que permiten a interposicién do
recurso son de interpretacién estricta. O relator expuxo unha discusién
doutrinal sobre os requisitos do acto administrativo que se pretende re-
correr asi como sobre o 6rgano competente para resolvelo, e recolleu a
opinién dos mdis relevantes administrativistas da actualidade. Como causas
de interposicion de tal recurso sinaldronse: a) que 6 dicta-lo acto admi-
nistrativo se incorrera en erro de feito ou resulte dos propios documentos
incorporados 6 expediente; b) que aparezan ou se acheguen documentos
de valor esencial para a resolucién do asunto que, ainda que sexan pos-
teriores, evidencien o erro da resolucion recorrida. Polo que se refire 4 re-
visién de oficio, o propio Consello de Estado declarou que o seu funda-

19 Por este cardcter que desfigura dalgunha maneira o propio da funcién consultiva (que
é emitir unha opinién e non dictar unha resolucién), hoxe non existen dictames vinculan-
tes e practicamente tampouco existiron na Administracion moderna.
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mento se derivaba da necesidade de que cando a Administracién, 6 igual
que calquera outro suxeito, queira ir en contra dos seus propios actos
declarativos de dereitos, a favor de terceiros, debe acudir ante os 6rganos
do Poder Xudicial. Enténdese que a actividade da que resulta como con-
clusién dltima a declaraciéon de nulidade do acto € unha actividade ma-
terialmente xurisdiccional e, por iso, debe residir nos 6rganos encadrados
no dito poder. Non se pretende impedi-la revisién dos actos ilexitimos da
Administracion, senén que tal revision quede reservada 4 competencia xu-
risdiccional dos tribunais de xustiza e non poida ser acordada pola propia
Administracién executante do acto. A doutrina do Consello de Estado
sobre a revisién de oficio pode sintetizarse, entre outros, nos seguintes
puntos:

a) A lei configura a revision de oficio como un privilexio da Admi-
nistracién publica que vén quebra-lo principio de certeza xuridica e co-
loca a Administracién nunha situacién moi desigual respecto do particular,
dunha maneira excepcional. Por esta razon limita o seu alcance e esta-
blece unhas garantias, que acadan a stia maxima expresion nos supostos
de nulidade de pleno dereito 6 esixirse que concorra esa falta de elementos
esenciais do acto administrativo que define a nulidade e 6 esixi-lo dic-
tame favorable do Consello de Estado.

b) Nos supostos de anulaciéon non basta a mera ou simple contrarie-
dade do ordenamento xuridico. E preciso ante todo que exista unha in-
fraccion de modo grave da lei ou do regulamento.

c) E necesario, ademais, pondera-la concorrencia do interese publico
que xustifique o exercicio dunha potestade, que é excepcional.

d) Non é correcto o exercicio lexitimo da discrepancia politica mediante
a utilizacién dunha potestade administrativa excepcional para un fin alleo
6 que lle é propio.

O Consello de Estado tamén mantivo que a revisiéon de oficio non é
a canle adecuada para invalidar ou deixar sen efecto unha lei, pois a Ad-
ministracién carece de potestade para declara-la inconstitucionalidade
dunha norma de tal rango?20. Recolleu tamén o relator a doutrina do Tri-
bunal Supremo sobre distintos aspectos relacionados con estes recursos.
Entre outros puntos destacou que en canto 6 recurso de revision por nu-
lidade de pleno dereito, a norma lles confire 6s administrativos unha au-
téntica accién de nulidade para excita-la actividade da Administracion
publica tendente a privar de efectos xuridicos o acto viciosamente cau-
sado, e provoca a incoacién do oportuno expediente que habera de ser
ineludiblemente resolto polo érgano administrativo; é dicir, habilitase 6s

20 poden consultarse entre outros os dictames nim. 279/93 do 22 de xullo e o
497/6 do 25 de abril.



particulares para esixir da Administracién competente unha actividade con-
ducente a un pronunciamento expreso sobre a nulidade absoluta postu-
lada, e excliese o rexeitamento ad limine ou de plano da accién de nulidade
exercitada, polo que cando tal tramitacién se omite, incluido o precep-
tivo dictame do Consello de Estado, orixinase un vicio de orde publica
que, polo tanto, ata de oficio impoén a tramitacion do procedimento do
que se prescindiu.

A xurisprudencia cualificou a peticién de revision de oficio dos actos
administrativos impugnados como verdadeira e propia accién de nulidade,
que constittie un medio impugnatorio que pode exercitarse en calquera
momento e que non resulta suxeito a prazo preclusivo de ningun tipo;
asi leva 4 Administracién executante dos actos a iniciar un procedemento
de revisién, a tramitar e a resolvelo en forma expresa tras realiza-lo dic-
tame preceptivo do Consello de Estado, que nestes supostos postie unha
natureza que a doutrina cualifica de cuasivinculante. Polo que se refire
as entidades locais aplicaselles xenericamente o exposto con anterioridade 2!.

Estas foron, a grandes trazos, as linas xerais das “Xornadas sobre fun-
cién consultiva e Administracién local realizadas na Escola Galega de Ad-
ministracion Puablica en xufio do ano 1998. @

21 Cfr. artigo 41 1) g) da Lei de 1985, de 2 de abril, reguladora das bases de ré-
ximen local, que lles reconiece és concellos, ds provincias e ds illas «a potestade de
revision de oficio dos seus actos e acordos nos términos previstos nas leis».
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XORNADAS SOBRE O NOVO
REGULAMENTO DAS
TELECOMUNICACIONS

i

T IS S SRR BN . SRty PR . I il Dl IR e T g (2 ] b
| GAP Santiago de Composteia, 7 € 10 de decembio ao 1¥%58)

Ana M? Giraldez Riveiro
Bolseira da EGAP

stamos asistindo 6 cambio mais transcendental na ordenacién

das telecomunicaciéns que tivo lugar en toda a historia do noso

pais, un marco no que todo é novo e todo esta por facer, onde o grande

reto da nosa sociedade sera a capacidade de adaptacion-. Esta foi a idea

central sobre a que xirou o desenvolvemento das xornadas acerca do

novo regulamento das telecomunicacions, realizadas na Escola Galega

_ de Administracién Piblica os dias 9 e 10 de decembro de 1998, xorna-

> das que destacaron pola sta especial intensidade, a asistencia dun pu-

: blico especializado e moi interesado, asi como pola calidade dos rela-

tores e pola presencia de voces de recofecido prestixio no mundo das
telecomunicacions.

A Directiva 96/19/CE da Comisi6n, do 13 de marzo, cofiecida como

a directiva da plena competencial, fixou, entre outras medidas, o 1 de xa-

neiro de 1998 como data na que se faria efectiva a liberalizacion tanto

da telefonia vocal (tinico sector non liberalizado), como da creacién e sub-

ministracién de infraestructuras. Espaia, ainda que un pouco mdis tarde

371 1 Vid. DOCE 22/03/96



(1 de decembro de 1998), fixoo a través da publicacién da Lei 11/98 xe-
ral de telecomunicaciéns? (en adiante LXT).

A entrada en vigor o 1 de decembro do 1998 da dita lei e con ela a li-
beralizacién do sector, constituiu o punto de partida das xornadas.
Desde esta singular data, o servicio telefénico basico e as infraestructuras
de telecomunicaciéns abrense definitivamente a tédolos operadores que
desexen participar na sia oferta.

A direccién da mesa correu a cargo do profesor D. Francisco José
Alegria, director técnico da Revista del Derecho de las Telecomunicaciones e
Infraestructuras en Red3, 6 que mdis tarde substituiria como coordinador
das xornadas D. Juan Miguel de la Cuétara Martinez, catedratico de de-
reito administrativo e director da publicacién REDETI. O primeiro deles
manifestéulle-la sta satisfaccién e o seu agradecemento 6s asistentes e
en especial 4 EGAP pola sia iniciativa na montaxe e na organizacién des-
tas xornadas que espera que se convertan nun punto de referencia para
a organizacion de cursos posteriores ou xornadas mais especificas.

O acto de inauguracion das sesions estivo presidido por D. Domingo
Bello Janeiro, director da EGAP, quen resaltou xunto 4 importancia e &
transcendencia que as redes de comunicacién tefien en tanto transmiso-
ras da informacién, a necesaria reforma do seu marco lexislativo producto
das esixencias comunitarias, € o caracter dindmico do sector. Esta necesi-
dade, en parte, vese cuberta coa publicacién da Lei xeral do 24 de abril
de 1998 de telecomunicaciéns e disposiciéns complementarias. Un as-
pecto importante e do que quixo deixar constancia é o da filosofia de ser-
vicio ptiblico e solidariedade que implica todo servicio de cardcter universal.
Estamos falando dun servicio que debe ser prestado, segundo o Conse-
llo de Europa, a tédolos que o soliciten no conxunto do territorio a un
prezo asequible e de acordo cunha calidade determinada.

Na primeira sesion destas xornadas, os expertos analizaron os aspec-
tos mais relevantes da adaptacién 4 nova normativa das telecomunica-
cions. Abrindo a sesién matinal expuxéronse, desde a perspectiva euro-
pea, dous interesantes relatorios, «A liberalizacién e introduccién da
competencia nas comunicaciéns da Unién Europea» e «Regras bésicas
comunitarias en materia de telecomunicaciéns», dmbalas dias a cargo
de D. Manuel Avedano Gascén, enxefieiro de telecomunicaciéns e di-
rector de Asuntos Regulatorios da Unién Europea de Telefénica, S.A. Esta

2 Lei 11/1998, do 24 de abril, xeral de telecomunicaciéns. BOE n°. 99, do 25 de
abril do 1998; C. err. BOE 08/07/98. O Proxecto da Lei xeral de telecomunicacions
aprobouno o Pleno do Congreso dos Deputados o dia 2 de abril do 1998.

3 REDETI, Revista del Derecho de las Telecomunicaciones e Infraestructuras en Red,
editorial Montecorvo. Revista sectorial de estudios xuridicos e regulatorios do mundo
das telecomunicacions e outras infraestructuras con forma de rede.
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intervencién achegou unhas imprescindibles nociéns xerais sobre as cla-
ves da liberalizacién das telecomunicacions en Europa a partir de 1984
cando o Consello de Ministros de Telecomunicaciéns manifestou o seu
desexo de terminar cos monopolios, liberaliza-los servicios e crear unha
rede mais avanzada, é dicir, adecua-las regras da competencia a este sec-
tor. A harmonizacion e a liberalizacién seran os dous eixes fundamentais
sobre os que xirara todo o proceso e o Libro Verde de 1987 # converterase
na sta peza clave. O sector das telecomunicaciéns, 6 igual que moitos
outros, encadrase nun nivel global definido pola Organizacién Mundial
do Comercio (auténtico organismo regulatorio que leva a cabo todo o
proceso de liberalizacion), en concreto polo acordo xeral de comercio e
servicios aprobado o 15 de abril de 1994. A partir de ai, todos aqueles
estados que asinaron o dito acordo comprometéronse a que o 1 de xa-
neiro de 1995 e o 5 de febreiro de 1998 tédolos servicios de valor enga-
dido e as telecomunicaciéns bésicas, respectivamente, quedasen liberali-
zados. Todo iso tendo en conta as limitacions marcadas polas propias
leis nacionais. A pesar das dificultades, é un feito innegable que a libe-
ralizacién das telecomunicaciéns desde o punto de vista global estd
sendo unha realidade para, aproximadamente, un 94% do volume do
mercado. Segundo o relator, a dixitalizacién e a foténica contribuiron
notablemente 4 aceleracion deste proceso, o cal, convén non esquecer,
ten como condicionante fundamental a prestacion do servicio universal que
marcara o desenvolvemento dos acontecementos. Tratase de asegurar
que tédolos cidaddns tefian dereito a acceder 6s servicios da sociedade
da informacion a prezos asequibles.

Outro aspecto importante e no que se insiste de forma especial € 0 da
interconexién. A clave da liberalizacién estd no acceso 6s clientes por igual
para tédolos competidores. Espafia neste punto vese seriamente prexu-
dicada con respecto a outros paises da Unién Europea debido 4 gran dis-
persién da poboacién que incide notablemente na cota de abonamento.

Existen dous modelos neste proceso de liberalizacion, ningin deles
totalmente valido:

a) Liberalizacién das telecomunicacions creando unha rede propia (mo-

delo britdnico).

b) Non se constriie rede, o valor engadido prodticese sobre a rede exis-

tente.

40 16 de decembro do 1987 a Comisién Europea dd a cofiece-lo Libro Verde so-
bre el desarrollo del Mercado Comiin de los Servicios y Equipos de Telecomunicaciones, pro-
ducto de reflexiéns de anos pasados, no que se contén unha serie de principios xe-
rais que determinardn o marco lexislativo futuro do sector das telecomunicacions.
No dito libro propoiiiase unha ruptura parcial do monopolio e unha separacién en-
tre os servicios de telecomunicacions.



A regulacion europea, 6 adoptar este dltimo modelo aproveitando as
redes existentes, favorece pouco a creacién de novas infraestructuras e polo
tanto do emprego; pérdense asi postos de traballo e calidade nas redes.
Neste sentido, Europa camifia cara a unha apertura do mercado con moi-
tos riscos e defectos. Para solucionalos é necesaria, en opinién do rela-
tor, a coverxencia.

Os operadores como Telefénica enfrontanse a serios problemas como
a responsabilidade do servicio universal, ofrecer interconexiéns a outros
operadores, entrar na converxencia e achegar solucions a sociedade da in-
formacién. En definitiva, acepta-lo reto da globalizacién cambiando a cul-
tura anterior cara 4 cultura da competencia e todo iso sen deixar de
maximizdrlle-la calidade 6s clientes mellorando a capacidade de xestion.

Para ponerlle fin 4 sta intervencion e tras un breve pero interesante
coloquio, o relator realizou unha brillante exposicién dun estudio com-
parativo sobre a liberalizacion das telecomunicaciéns nos paises da
Unién Europea. Mentres o Reino Unido foi o primeiro pais en poierlle
fin 6s monopolios no ano 1984 cunhas tarifas de interconexién moi bai-
xas e o control mediante licencias, en paises como Francia, Italia e Ale-
mana, o proceso foi moito mais lento.

A sesion da tarde centrou a stia atencién no panorama actual das te-
lecomunicaciéns no noso pais. D. Heliodoro Alcaraz Garcia de la Ba-
rrera, avogado e director xeral dos Servicios Juridicos de Telefénica, S.A.
falou da Lei xeral de telecomunicaciéns e dos «Titulos habilitantes para
operar en telecomunicaciéns. Autorizacions xerais e licencias indivi-
duais». O relator comezou a sia intervencién sinalando que o sector das
telecomunicaciéns se constituiu no noso pais a través da técnica lexisla-
tiva do monopolio, feito que marcou o seu inicio e posterior evolucion.
A explotacién do monopolio realizouse a través dunha sociedade (Tele-
fonica de Espafia, S.A.) e por un conxunto de normas instrumentais que
determinaban o seu desenvolvemento. Na evolucién da regulacién das
comunicacions estes elementos delimitaron o camifio, e a integracién de
Espana en Europa dinamizou o proceso.

A auténtica posta en marcha da regulacién das telecomunicaciéns e o
inicio do proceso liberalizador no noso pais, prodiicese coa Lei de orde-
nacion de telecomunicaciéns do 19875 (LOT) en paralelo co Libro Verde
e de acordo cos principios nel recollidos. Esta lei liberaliza os terminais
e determinados servicios de comunicacién (servicios de valor engadido).
No ano 1992 modificase a LOT profundizandose nesa tendencia libera-
lizadora das telecomunicacionsé. No 1997 aprébase a Lei 12/1997 do 24

3 Lei 31/1987, do 18 de decembro, de ordenacion das telecomunicaciéns.

6 Directiva 90/388/CEE, do 28 de xufio, relativa 4 competencia dos mercados de
servicios de telecomunicacién. Directiva 90/387/CEE, do 28 de xufio, relativa 6
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de abril de liberalizacién das telecomunicacidns, que ten como elemento
diferencial a creacién dun 6rgano con personalidade xuridica, a Comi-
sion do Mercado de Telecomunicaciéns (CMT)?, a finalidade principal
da cal é a de salvagarda-las condiciéns de competencia efectiva no mer-
cado das telecomunicaciéns, velar pola correcta formacién dos prezos e
exercer de érgano arbitral nos conflictos que xurdan no sector. A Lei 11/1998
xeral de telecomunicaciéns (LXT) é herdeira de toda a lexislacion ante-
rior pero introduce modificaciéns de tal importancia que transforma o
panorama das telecomunicacions radicalmente. Estas pasan a ser «servi-
cios de interese xeral que se prestan en réxime de competencia»®. O cam-
bio no réxime de explotacién non é o mdis significativo senén que a noticia
realmente importante hoxe é a transformacién de servicios publicos a ser-
vicios de interese xeral. Prodiicese un cambio na definicién e na concep-
cién do mundo das telecomunicaciéns.

Esta lei rompe con anteriores clasificacions. Xa non hai servicios finais,
de valor engadido, etc. agora so existen, desde o punto de vista xuridico,
servicios de telecomunicacions e redes. Ou se é un operador de teleco-
municaciéns ou se é un operador que establece e/ou explota unha rede.
Isto vai determinar que a lei se oriente s6 a tres tipos de axentes: opera-
dores, establecedores de redes e usuarios.

Promove-la competencia, garanti-lo seu cuamprimento e determina-las
obrigas de servicio publico, son os principais obxectivos da lei. Sen em-
bargo, as telecomunicaciéns —que xa non son servicios ptiblicos- non dei-
xaron de someterse a unhas condiciéns. Estas obrigas de servicio universal
marcanse en tres coordenadas: extension dunha rede de teléfonos fixa, ga-
rantia do establecemento dunha informacién xeral e atencién especiali-
zada 6s discapacitados psiquicos. As ditas obrigas nun mundo liberalizado
tefien un custo que xa non vai ligado a rendas monopolistas. A lei for-
mulase a forma de financialas partindo dun operador dominante ata o
2005, Telefénica S.A. como sociedade operadora. Prevese que as obrigas
de servicios universais as desenvolva o operador dominante pero coa po-
sibilidade de que os novos axentes poidan realizalo tamén con cardcter
parcial. Con tal finalidade regulanse uns mecanismos de licitacion.

establecemento do mercado interior dos servicios de telecomunicaciéns mediante a
realizacion da oferta dunha rede aberta de telecomunicacions.

7 O réxime xuridico da CMT esta recollido na Lei 12/1997 do 24 de abril, de libe-
ralizacion das telecomunicacidns, e no Regulamento da CMT, aprobado polo Real decreto
1994/1996 do G de setembro. Tratase dunha entidade de dereito publico, que ten per-
sonalidade xuridica e plena capacidade piblica e privada no exercicio das sdas
funciéns, e que se rexe polas sias propias normas. Vid. disp adic. 10 da Lei 6/1997
do 14 de abril, de organizacién e funcionamento da Administracién xeral do Estado (Vid.
www.cmt.es).

8 Vid. art. 2 da Lei 11/1998, do 24 de abril xeral de telecomunicaciéns.



En opinién do relator, a lexislacién actual vainos perturbar en exceso.
Existe na nova lei unha falta de sintese ou concrecién no concepto de ser-
vicio universal, o que provocard unha inseguridade xuridica.

Respecto 6s titulos habilitantes para operar en telecomunicaciéns, é
este un dos cambios madis significativos da LXT. A lei anterior (LOT) non
establecia nada 6 respecto, esta si o fai e ademais desde o punto de vista
do réxime de explotacién do mercado. O artigo 62 declara que a presta-
cién de servicios e o establecemento ou explotacion de redes de teleco-
municacién poderd realizarse ben mediante autoprestacién ou ben a través
da siia oferta a terceiros, en réxime de libre competencia.

Para a operacién no mercado adquire importancia o titulo habilitante
—-como porta de saida pola cal os operadores poden competir-. Desde a
Unién Europea tratouse de homologar tédolos titulos e autorizaciéns xe-
rais para preserva-la libre competencial®. O titulo habilitante xorde como
unha condicién necesaria para a explotacién dos servicios. Pero a Admi-
nistracion non ¢ libre para concede-las licencias e autorizaciéns xerais, se-
non que se outorgaran de forma regulada atendendo a unha serie de
criterios; se estes se cumpren e asumen € obrigado para a Administracién
adxudicalos.

A LXT esqueceuse de defini-lo que é autorizacién xeral e licencia. Para
iso temos que remitirnos a lexislacién comunitaria, en concreto d Direc-
tiva 97/13/CE1L. Por outro lado fanse constantes remisions 4 Lei de con-
tratos do Estado seguindo o procedemento administrativo do réxime de
concesion de licencias e autorizaciéns xerais!2.

O Sr. D. Juan Miguel de la Cuétara Martinez presentou o segundo dia
das xornadas a D. Javier Cremades Garcia, avogado, secretario xeral de
ADETI e profesor universitario, gran conecedor da normativa reguladora
das telecomunicaciéns. A «Interconexion como peza clave das telecomu-
nicaciéns en competencia» foi o tema dun relatorio que espertou enorme
curiosidade e interese entre o ptiblico asistente. A interconexién €, sen
dubida, un elemento imprescindible para o funcionamiento da compe-
tencia no mercado das telecomunicaciéns. E necesaria porque permite a
entrada de novos operadores, maximiza o rendemento das redes, permite

9 Art. 6, titulo 11 da Lei 11/1998 xeral de telecomunicacions.

10 A Directiva 97/13/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 10 de abril, so-
bre un marco comtin de autorizacions xerais e licencias individuais (DOCE 07/05/97),
mediante a que se insta os estados membros a establecer un sistema de servicios e o
establecemento de redes de telecomunicaciéns.

1 Vid. cita n®. 9.

12 id. Directiva 93/38/CEE do Consello sobre coordinacién dos procedementos
de adxudicacion de contratos nos sectores da auga, enerxia, transportes e telecomu-
nicaciéns (DOCE 09/08/93). Recentemente modificada pola Directiva 98/4/CE do Par-
lamento Europeo e do Consello, do 16 de febreiro do 1998 (DOCE 01/04/98).
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dedica-lo investimento de capital 4 mellora dos servicios, incrementa o «va-
lor» das redes 6 aumenta-la oferta dos servicios e evita a duplicidade in-
necesaria de infraestructuras. Respecto ¢ réxime xuridico aplicable 4
interconexion, remitese 6 capitulo IV da LXT (art. 22-29) e 6 Regulamento
de interconexién!3. Coa axuda dunhas diapositivas que facilitaron nota-
blemente a comprensién dun tema tan complexo, o relator realizou unha
didéctica exposicion sobre os acordos de interconexion. As stias conclu-
siéns foron as seguintes:

7 Os acordos de interconexién son técnica e comercialmente complexos.

? O factor tempo € un elemento crucial (neste momento todos bus-

can una cota de mercado porque despois as posicidns estaran xa con-

solidadas).

I Hanse de separar completamente aspectos técnicos e comerciais.

Interaccién regulador-operador.

Marco xuridico claro e preciso.

Discriminacién positiva (en opinién do relator as tarifas de inter-
conexion son 6 dia de hoxe discriminatorias e desproporcionadas para
Telef6nica).
¥ Recurso 4 via xudicial/autoridades de defensa da competencia.

A competencia na telefonia mobil e na fixa foron os temas que, a con-
tinuacién, se puxeron sobre a mesa. Os ditos relatorios correron a cargo
de D?. M?. Luisa Rodriguez Lopez, avogada e secretaria xeral de Telef6-
nica Servicios Méviles, S.A. e D. Jestis Pelegrin Cabanes, xerente da Agru-
pacion de Operadores de Cable, respectivamente.

No referente 4 telefonia mabil, servicio de vital importancia no dia a
dia dos cidaddns e das empresas, realizouse, a modo de introduccién, un
breve repaso 4 sua historia para proceder logo a stia definicién, anilise e
clasificacion. A relatora centrouse sobre todo no futuro da telefonia mé-
bil. Os servicios mobiles definense como aqueles servicios de telecomu-
nicacions onde a transmision e a recepcién do sinal se fai nuns puntos
de terminacién de rede que non tefien unha situacién xeogrifica fixa; son
moébiles porque estan soportados no dominio publico radioeléctrico. Ante
a multitude de clasificaciéns posibles, a mais practica para conece-los ser-
vicios mébiles serd a que distingue as tres grandes categorias de servicios
actuais: os servicios de telefonia mébil automatica, os de radiomensaxe-
ria e os de radiocomunicaciéns en grupo pechado de usuarios. Tras un
superficial estudio da historia dos servicios da telefonia maébil automa-
tica e a andlise do seu mercado, o debate centrouse no futuro dos deno-

13 Real decreto 1651/1998, do 14 de abril, polo que se desenvolve o titulo II da
LXT, no relativo 4 interconexion e 6 acceso s redes ptiblicas e 4 numeracion (Regu-
lamento de interconexién).



minados servicios mébiles de terceira xeraciéon. Desde a Unién Europea
preténdese a consecucion dun servicio que sexa, ante todo, universal e que
permita que un usuario do servicio de telecomunicaciéns poida moverse
por todo o globo cun s6 terminal e nimero. O sistema basearase nunha
grande amplitude de banda permitindo a absoluta converxencia de ser-
vicios e posibilitando o uso combinado dos componentes terrestres e de
satélites.

A directiva comunitaria (en proceso de elaboracién) que vai delimita-
-los parametros dos servicios mobiles de terceira xeracion, defineos e enu-
méraos no seu anexo primeiro: servicios de telefonia de alta calidade, os
servicios de video e de acceso a internet por tecnoloxias mobiles sostidas
en dominio publico radioeléctrico.

O sector da telefonia mébil augiraselle un grande éxito comercial e
unha enorme incidencia no desenvolvemento da economia dos paises eu-
ropeos e no ambito mundial; asi convértese en instrumento fundamen-
tal da liberalizacién da economia.

Con respecto a «Competencia na telefonia fixa», despois de realizar un
breve repaso 6 sector do cable trala liberalizacion en Espana e no am-
bito mundial, estudiouse polo mitido quén é quén no complexo mundo
dos operadores de cable. TELEFONICA (principal actor do mercado),
AIRTEL!# (operador de telefonia mébil e no futuro fixa cunha cota de mer-
cado alcanzada do 22%), RETEVISION!5 (operador global, con servi-
cios en chamadas interprovinciais, internacionais e provinciais; telefonia
mobil e cunha cota de mercado actual do 8%), EUSKATEL!¢ (operador
global, 21% do mercado vasco), UNI2!7 (operador de telefonia basica,
eliminou o cobro 6 cliente do establecemento de chamada; cota de mer-
cado prevista para 0 2008 do 7,5%). Despois de menciona-las novas li-
cencias da liberalizacion (A, B1, B2, e C) e achegar cifras moi interesantes

14 AlrTEL. Comezo do servicio no ano 1995; n°. de clientes: 1.800.000; cobertura
do servicio do 98%; empregos directos: 2500; 6000 indirectos; investimentos no ano
1998 de 300.000 millons.

15 RETEVISION. Comezo do servicio o 23 de xaneiro do 1998; n°. de abonados:
7000.000, dos que 140.000 son empresas; ingresos do negocio da telefonfa: 25.000
milléns. Cadro de persoal de 1748 en outubro. Previsions: acceso directo antes da fin
do outono, investimento comprometido de 130.000 milléns no 1998 e 248.000 mi-
lléns ata o 2007.

16 puskaTEL. Comezo do servicio o 23 de xaneiro do 1998; 16.000 clientes; in-
vestimento comprometido en 10 anos de 105.000 milléns de pesetas; prevision de
facturacién (2007) de 48.000 milléns de pesetas; prevision de altas de linas (2007)
de 300.000.

17 yn12. Inicio do servicio previsto para o 1 de decembro do 1999; acceso directo
en xufio do 1999; servicio en 43 cidades no ano 1999, 63 no 2000 e todalas de mais
de 50.000 habitantes antes do 2001. Investimentos previstos de 207.000 millons en
10 anos; capital social de 84.000 milléns.
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4 vez que ilustrativas do sector do cable no mundo e en Espaiia, sinalou
as stias principais fortalezas e debilidades. A gran capacidade da rede, a
dispoiiibilidade de servicios integrados (telefonia, television, internet),
unha programacién audiovisual flexible con integracién de multiples ser-
vicios, menos susceptibilidade a interferencias e maiores servicios 6 usuario,
son as suas virtudes principais. Por outro lado, necesita uns investimentos
demasiado custosos, é un mercado ainda incipiente o que provoca unha
indefinicién no escenario da competencia, e a siia implantacién € lenta
fronte a outras tecnoloxias.

As posibilidades do sector son muiltiples, desde servicios de comuni-
cacion (telefonia residencial e empresarial, servicios de datos, teletraba-
llo), servicios de acceso (pay per view, x0gos, servicios de informacién, video
on demand, distribucién de TV) ata servicios transaccionais (tenda na casa,
transaccions de negocios, banco na casa).

As diferencias do operador de cable respecto a outros operadores son
importantes: dispén dunha tecnoloxia multimedia dixital cun cento de
servicios integrados; alta capacidade, velocidade e fiabilidade; diferenciacién
de servicios «productos baseados na mobilidade e a imaxe, que é onde
estd o futuro»; aposta pola calidade e paquetes integrados; esttidiase in-
tensamente, ainda que é cedo, a tendencia cara a tarifas planas; acordos
con outros operadores de ambito nacional para prestacion de servicios
globais, non s6 locais. Pero o sector do cable encéntrase cunha serie de
trabas que dificultan o seu desenvolvemento, tales como unha regulacién
non axeitada, existencia dunha discriminaciéon fronte 6 operador domi-
nante, a moratoria virtual, a interconexién, a infraestructura ICAT e o ré-
xime especial de TESA.

O tltimo relatorio das xornadas correspondeulle a D, Javier Gerbo-
1és de Cadiz, avogado e secretario xeral de CYC Telecomunicaciones Ma-
drid, S.A. co tema «Estudio especial das redes territoriais». O relator sinalou,
en primeiro lugar, que o réxime do cable non foi modificado pola Lei xe-
ral de telecomunicaciéns de 1998. Na dita lei non se mencionan en nin-
giin momento os operadores de cable e as demarcacions territoriais non
sufriron ningunha variacién. O Real decreto 1652/199818 establece un
rexistro especial de operadores de cable. O servicio de telecomunicaciéns
por cable estd regulado no Real decreto 2066/1996, polo que se aproba
o Regulamento técnico e de prestacion do servicio de telecomunicacions
por cable (BOE 26/9/96). O Consello de Ministros, o pasado dia 4 de de-

18 Real decreto 1652/1998, do 24 de xullo, polo que se aproba o Regulamento dos
rexistros especiais de titulares de licencias individuais e de titulares de autorizaciéns
xerais para a prestacion de servicios e para o establecemento e explotacién de redes de
telecomunicaciéns; e o Regulamento do procedemento de portelo tinico para a pres-
tacién de solicitudes ou notificacions dirixidas 4 obtencién dos ditos titulos.



cembro, aprobou a proposta da CMT, ampliando a moratoria imposta a
Telefénica para inicia-la prestacién do servicio de telecomunicaciéns por
cable pasando de 16 meses, contemplados na Lei 12/97, de liberalizacién,
6s 24 meses.

O relator fixo referencia 6 caso especial da Comunidade de Madrid,
dividida en tres demarcaciéns (cun minimo de 50.000 habitantes por de-
marcacion): Madrid Norte, Madrid Sueste e Madrid Sudoeste (a sociedade
adxudicataria deste ¢ CYC-Madridtel). O adxudicatario no caso da de-
marcacion de Galicia é o Grupo Cable.

Curiosamente, Espaia dispén do sector do cable mdis moderno do
mundo e a pesar diso a stia implantacién é ainda lenta respecto a outros
paises.

O futuro dos operadores de cable, en opinién do relator, preséntase
optimista xa que este sector ten un elemento diferenciador, unha forma
de comunicacién diferente. Nos proximos anos habera un grande ope-
rador de cable de longa distancia como Telef6nica e logo pequenos ope-
radores territoriais.

Como colofén das xornadas o Sr. D. Juan Miguel de la Cuétara Mar-
tinez expuxo un breve informe, a modo de balance final, sobre os temas
discutidos. Como elemento principal destacou a nova filosofia de servi-
cio universal que ha de ser compatible coa competencia e o papel da CMT,
como peza clave en todo este proceso, pola stia profesionalidade e bo fa-
cer nesta materia.

A clausura oficial das xornadas correu a cargo de D. Jestis Pérez Va-
rela, conselleiro de Cultura, Comunicacién Social e Turismo da Xunta de
Galicia quen, tras felicita-la EGAP e en especial o seu maximo responsa-
ble, D. Domingo Bello Janeiro, polo acerto na eleccion dos relatores, fixo
un breve comentario sobre a importancia da LXT.

Durante a realizacién destas xornadas, voces autorizadas analizaron
esta importante lei e someteron a exame as posibilidades derivadas da nova
situacion obrigando a unha profunda reflexion sobre o complexo mundo
das telecomunicaciéns. O mesmo tempo sentironse as bases para futu-
ros encontros que afonden, se cabe en maior grao, sobre esta apaixonante
materia. @
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El derecho civil en la génesis del derecho
administrativo y de sus instituciones

Sebastian Martin-Retortillo Baquer

Editorial Civitas, Madrid, 1996

materia xuridica do dereito administrativo, dentro do problema que su-
ﬂ pon a sda autonomia, tivo que consegui-lo seu recofiecemento non so
dentro do ambito do dereito piblico, sendn tamén en canto & tarefa diferen-
ciadora do propio dereito civil. A influencia estructural deste estivo tutelar-
mente presente en todo o que do mais estrictamente xuridico nos ofreceu a
sistematizacion do dereito administrativo, o que conduciu a un verdadeiro prés-
tamo de instituciéns do dereito civil 6 dereito administrativo; institucions e
figuras que, 6 resultaren comins, esixiron e impuxeron a sia diferenciacion
e a fixacion ulterior da sda propia substantividade. Asi, no momento presente
o dereito privado non monopoliza nin pode monopolizar na sda esencia a po-
sesion de todalas institucions e figuras xuridicas que caen dentro do seu campo,
polo que é necesario determinar se realmente existen estructuras xuridicas xe-
rais que superen a mesma configuracion unilateral que nun campo concreto
do ordenamento xuridico poden recibir.

A presente obra, escrita a sia primeira edicion no ano 1959 e publicada no
1960 dentro da Coleccion do Instituto Garcia Oviedo da Universidade de Se-
villa, edicién esgotada hai xa moitos anos debido probablemente & novidade
dalgunha das cuestiéns suscitadas nela, reeditouna no ano 1996 a Editorial Ci-
vitas, coa inclusion de dous novos traballos, e vén polo tanto presentar un dos
temas mais polémicos da ciencia xuridica dos nosos dias, cal & o do apoio que
no seu momento puideron ofrecer institucions e categorias do dereito civil para
a formacion e a consolidacion do dereito administrativo, o alcance expansivo
do cal foi moi notorio nos dltimos tempos.



0 referirse a esa cuestion, Martin-Retortillo Baquer, que tratou de conti-
nuar cunha tematica case constantemente mantida pola escola clasica alemana
do dereito administrativo, entende que un xuizo histérico en torno & apre-
hension por parte do dereito administrativo das formulas civis conduce a si-
nala-la unidade mesma do ordenamento xuridico. A primeira e mais urxente
tarefa que & ciencia do dereito se lle presenta é a da s(ia adecuacion dina-
mica a realidade social & que en definitiva serve.

En tal tarefa, e en afirma-la unidade mesma do ordenamento xuridico, xoga
un papel de primeira orde o feito de resalta-la confluencia dos dous sistemas,
0 pablico e o privado. Esta adecuacion a realidade, levada a cabo superando
calquera valoracion partidista, aparece como esixencia ineludible tanto para
o dereito civil como para o dereito administrativo, e é unitaria e harmonica-
mente como se debe satisfacer?!.

Este libro recolle ademais un segundo traballo: a institucién contractual
no campo administrativo. O autor non pretendeu estudiar unicamente a ins-
titucién contractual administrativa nas sdas relacions coa civil, sendn que ade-
mais procurou levar adiante unha exposicion sintética daquela no dereito
administrativo. Por outra parte, o traballo recollido neste libro non analiza
comparativamente a institucion contractual na sia totalidade, posto que tal
comparacion queda formulada exclusivamente desde a valoracién que pode de-
ducirse do principio de igualdade das partes.

A igualdade entre as partes, tal e como foi comunmente entendida, é un
deses cofiecidos mitos xuridicos falto dun contido xuridico real. Se tal prin-
cipio quere considerarse como esencial para o contrato, poderia igualmente
xustificarse nel a radical desigualdade que se observa nos contratos da Ad-
ministracion: fronte & diferencia de posicion que as partes adoptan no con-
trato civil e a que asumen nos contratos do ordenamento administrativo, sera
0 mesmo principio de igualdade o que fixe e impofa un trato desigual a par-
tes asi mesmo desiguais. Pero foi Zwahlen quen sinalou a este respecto a via
do bo sentido: non en tédolos contratos privados podemos encontrar esa igual-
dade entre as partes, e alomenos un minimum de igualdade existe tamén nos
contratos que el chama de dereito administrativo.

Os dous traballos recollidos neste volume presentan, polo tanto, unha uni-
dade tematica visible. Pero por razéns persoais do autor estes mantefien unha
relacién moito mais intima que os vincula definitivamente. 0 traballo sobre La
institucion contractual en el Derecho administrativo: en torno al problema de la
Igualdad de las partes constitiie a homenaxe do autor & venerada figura do mais
ilustre dos administrativistas italianos actuais, o profesor Guido Zanobini. 0
estudio de El Derecho civil en la génesis del Derecho administrativo y de sus ins-
tituciones constitie o texto da conferencia que no mes de abril do ano 1996 o

1 Vid. Franz Wieacker, Historia del Derecho privado de la Edad Moderna, traduccion es-
pafiola 1957, péx. 486.
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profesor Martin-Retortillo Baquer pronunciou no Instituto de Dereito Pdblico
da Facultade de Dereito da Universidade de Roma, a onde fora xentilmente in-
vitado polo profesor M. S. Giannini. E polo tanto esta vinculacion, afectiva e
cientifica, 6s mestres e & universidade italiana, a que conxuntamente deter-
mina esoutra relacién interior que, xunto & tematica, presentan os dous tra-
ballos que conforman esta obra.

Por outra parte, o profesor Martin-Retortillo Baquer destaca no seu libro
o tema das empresas pablicas no momento presente, que amosa cuestions de
extraordinaria significacién. Entre elas esta, en primeiro lugar, a relativa 0 sis-
tema de proteccién xurisdiccional. Tamén a marxinacion & que conduce a todo
o ordenamento administrativo, que é un ordenamento garante de intereses pd-
blicos e privados. O dereito administrativo & un sistema normativo que foi canle
fundamental para racionaliza-lo poder, sistema que constituiu unha manifes-
tacién cultural de primeira orde para o establecemento e a resolucion paci-
fica dos conflictos entre o poder e os cidadans. E isto nun horizonte no que
a razon, a xustiza e a liberdade son determinantes, e que, & vista do camifio
que estd seguindo nos Gltimos tempos a nosa Administracion, precisamente
a través da formula das empresas piblicas, non parece que se presente moi
prometedor. De ai que a intencion do libro sexa a de axudar a adquiri-la con-
ciencia da necesidade de rectificacién.

A obra descansa tamén sobre o crecente papel que hoxe en dia desempena
o dereito privado no actuar das administracions plblicas. E o debatido tema
da «huida del Derecho administrativo por parte de la Administracion pablica»
nese actuar, sequndo as palabras de Fleiner, formulado sen dibida ningunha
para eludi-los maiores vinculos e controis que ese impon. Formalizado o exer-
cicio das funcidons da Administracion pablica, a través de canles xuridico-pa-
blicas, nos altimos anos abandénanse estes procedementos de actuacion para
dar paso & utilizacion de formulas de dereito privado.

0 tema que se refire, que veu tendo ata os nosos dias un caracter notoriamente
marxinal, esta xeneralizindose de modo progresivo e ten un notable alcance,
incluso, no desempefio de funcions pablicas por parte da Administracion. Asi,
tratase dun proceso reiterado e crecente, referido a actuacions tipicamente
administrativas en relacién co que vai sendo dificil encontrar algdn autor que,
dunha ou doutra forma, non terciara nestas cuestions.

0 libro pon de manifesto a auténtica falacia do argumento frecuentemente
utilizado con respecto & maior flexibilidade que asi se ofrece, e denuncia asi
mesmo as graves consecuencias do fenomeno que se refire no ambito da pro-
teccion das situacions xuridicas dos cidadans e, consecuentemente, nos prin-
cipios do Estado de dereito que a Constitucion espafiola sanciona. @

Jose Ricardo Pardo Gato
Avogado
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Los actos de gobierno en el
ambito municipal

Joan Barata i Mir

Editorial Tecnos, S.A., Madrid. 1999

aprobacién do texto constitucional espariol do 1978 incidiu notablemente
A en numerosas esferas do dereito pdblico. A obra de Joan Barata i Mir,
Los actos de gobierno en el ambito municipal, amparada na analise da Cons-
titucion e a sa directa proxeccion sobre as institucions pablicas, reflexiona,
con caracter exhaustivo e de modo conxunto, sobre dous aspectos de espe-
cial relevo no marco das ditas institucions, como son: a distincion entre go-
berno e administracién, e a autonomia local.

Por unha parte, a norma fundamental levou a formularlles rigorosamente
o0s sectores doutrinais e a propia xurisprudencia a problematica da distincion
entre o exercicio das funcions de goberno e a tarefa de administrar, dous as-
pectos que poderian entenderse como moi proximos entre si; reaparecendo con
iso a clasica problematica dos actos politicos e de goberno. Por outro lado, a
garantia constitucional da autonomia local condiciona a consideracion da xes-
tion dos asuntos locais en termos non xa simplemente administrativos, sendn
tamén politicos, de goberno dos intereses locais.

Con esta obra Joan Barata tratou de achegar novos elementaos e novos pun-
tos de vista para a construccion do sistema da autonomia local, e mais con-
cretamente municipal, no conxunto da nosa orde politica. No longo periodo
de tempo transcorrido desde a inequivoca declaracion do artigo 140 da Cons-
titucion espaiola, os concellos e o municipalismo ainda non lograron obter



un desenvolvemento efectivo e satisfactorio, un recofiecemento indiscutido,
na sla calidade de institucions politicas, expresivas do pluralismo politico,
social e territorial. A pesar da aceptacion normal da insercién e consolidacion
das comunidades auténomas como aparatos territoriais intermedios entre o
Estado e o sistema de goberno local —un dos pasos méis decisivos de cantos
impulsou o desenvolvemento da orde constitucional-, admitese igualmente a
existencia dunha excesiva aceptacion de que ese transcendental proceso ocul-
tou, quizais xa por demasiado tempo, a esixencia implicita de estender cara
6 sistema local aquel impulso de recofiecemento politico de todalas autono-
mias territoriais.

Pero o citado precepto segue impofnendo a garantia constitucional da au-
tonomia municipal e do seu exercicio a través dun goberno e dunha adminis-
tracién comunal-democratico-

representativos. Certamente, un dos principais obxectivos que debe per-
segui-lo estudio do réxime local actual é o de delimita-

la existencia dun ambito de actuacion politica a favor dos concellos, a ex-
tension e limites dos cales deberan ser delimitados correctamente. Este re-
coflocemento, dun alcance ou dimension politica da autonomia municipal, ha
de superar esa antiga concepcion, utilizada en certas ocasions polo Tribunal
Constitucional, de que 6s concellos lles corresponde «unicamente» unha au-
tonomia administrativa de natureza e calidade inferior & das demais instan-
cias territoriais. Esta garantia constitucional dun nivel de goberno municipal
debe obriga-los estudiosos a afondar na determinacién do seu contido.

Unha das vias posibles para isto & a emprendida neste libro, que persegue
a determinacién dun conxunto de actuacions concretas e reais na actividade
municipal que cabe cualificar como auténticos actos de goberno, expresivos
desa capacidade politica de actuacion. Loxicamente, unha das consecuencias
de tal cualificacion serd o feito de formularse a posibilidade de suxeitar a con-
trol xurisdiccional ese tipo de actos municipais que non acaban de ser exac-
tamente o producto do exercicio ordinario de competencias ou potestades
administrativas. Isto sitanos frontalmente na clasica e polémica cuestion da
admisibilidade no noso ordenamento da categoria xuridica dos actos de go-
berno, cuestion novamente actualizada con motivo da aprobacion da Lei
29/1998, do 13 de xullo, reguladora da xurisdiccion contencioso-administra-
tiva.

Desde un punto de vista estrictamente metodoloxico, & certo que a reduccion
do sistema de goberno local a un asunto de administracion estrictamente lo-
cal, reduccién que resulta obrigatorio superar, deriva en boa parte do feito
certo de que o estudio e a analise do dereito local foi no Estado espafol pa-
trimonio case exclusivo de autores administrativistas. Sen embargo, 6 sublifia-
la dimensi6n constitucional do sistema de goberno local, como armazén de
subsistemas politicos que vefien responder & stia propia lexitimacion electo-
ral, hai que felicitarse pola crecente atencion que nos dltimos anos lle estan
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dedicando os constitucionalistas 6 estudio da configuracion xuridica do Go-
berno e das autonomias locais. A perspectiva, non xa constitucional, senén
constitucionalista, veu enriquecer certamente o instrumental dogméatico con
que operar neste campo.

Por outro lado, e como xa se dixo, 6 longo das paxinas que contén o libro
abérdase de modo claro e preciso o alcance da distincion goberno-adminis-
tracion no plano municipal. A partir da formulacién dunha serie de supostos
de considerable relevo na xestion dos asuntos locais, tales como o da apro-
bacién de declaracions politicas, o da mocion de censura, o da elaboracion de
ordenanzas ou a convocatoria de consultas populares, e a través dunha mi-
nuciosa analise da lexislacion aplicable e da xurisprudencia recaida con res-
pecto a isto, reflexionase acerca da posibilidade da utilizacion dunha nocién
constitucionalmente fundamentada do acto de goberno no ambito municipal,
asi como das slas consecuencias.

Joan Barata i Mir demostra no presente estudio, que tivo a sla orixe na
memoria de licenciatura que defendeu na Facultade de Dereito da Universi-
dade de Barcelona en febreiro de 1996, as s(as boas dotes de rigoroso ana-
lista das institucions xuridico-pablicas, o qu amosa xa en traballos anteriores,
como os realizados sobre a discrecionalidade administrativa nos procedemen-
tos de alteracions territoriais dos entes locais e sobre o control xudicial dos
segredos oficiais. Materias, como se ve, estreitamente conectadas coa que se
aborda neste libro.

Como acertadamente sinalou o profesor Tomas Font i Llovet no prologo desta
obra, «con especial sensibilidad para aprovechar las conceptualizaciones cons-
titucionalistas y de teoria general, y con minuciosa sistematica, Joan Barata
progresa metodicamente en el desarrollo argumentativo para construir su pos-
tura y su conclusion». O autor descende, por outra parte, a considerar con de-
talle supostos especificos que lle concernen a vida municipal cotid e que
suscitaron xa diversos conflictos.

Con todo iso, Joan Barata consegue con este libro ofrecer, en definitiva,
unha achega atil e de interese asegurado para consolidar un contido positivo
da funcién de goberno que lles esta atribuida 6s municipios no exercicio da
siia autonomia. B

José Maria Rebolledo Varela
Avegado
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NORMAS PARA A PRESENTACION DE ORIXINAIS

0Os traballos seran orixinais, non publica-
dos nin total nin parcialmente, nin en-
viados a outros medios de publicacion.

Presentaranse en follas DIN-A4 mecano-
grafadas a dobre espacio nunha soa cara
e numeradas, e incluiran, de se-lo caso, e
como maximo, 15 gréficos ou taboas.

As ilustraciéns seran numeradas segundo
a stia orde de aparicion no texto, co seu
listado e lenda ou pé en folla & parte.

0 titulo do traballo sera breve (como ma-
ximo oito palabras) e poderaselle engadir
un subtitulo. Non contera abreviaturas
nin notas.

Incluiranse co titulo do artigo catro ou
cinco descritores a través dos que se poida
clasifica-lo artigo.

Baixo o titulo colocarase o nome do au-
tor ou autores, e incluirase 6 pé da paxina
a profesion ou cargo principal co que
desexan ser presentados.

0 traballo ira precedido obrigatoriamente
dun sumario ou resumo inferior a 150 pa-
labras, sobre o contido e conclusiéns, sen
notas 6 pé. Acompafarase a version inglesa
do sumario.

Os traballos completos enviaranse por tri-
plicado.

A numeracion dos apartados farase s6 con
caracteres arabigos ata tres dixitos.

As notas a pé de paxina recolleranse 6 fi-
nal do manuscrito en folla & parte.

As referencias bibliograficas (e soamente
as citadas no texto e nas notas) situa-
ranse 6 final do traballo e en orde alfa-
bética de apelidos, do seguinte xeito:

Libros:

AUTOR (ano): Titulo do libro, ndmero de
edicion, editorial, lugar.

Artigos:

12.

13.

4.

15.

16.

AUTOR (ano): Titulo do artigo, titulo do
libro ou nome da revista, volume e ni-
mero, paxinacién, editorial, lugar.

Nos casos de mais dun traballo do mesmo
autor e ano, a este engadiraselle unha le-
tra ordinal (1986, a; 1986, b; etc.).

As citas, nas notas de paxina, remitiranse
a bibliografia final indicando o autor, ano
(con a, b, etc.), volume e paxinas intere-
sadas.

Se se utilizan abreviaturas ou siglas (or-
ganismos, revistas, etcétera), incluirase
o seu listado detras da bibliografia.

Achegaranse o enderezo postal e o telé-
fono dos autores e a data de remision do
orixinal.

Os traballos asinados expresan a opinion
dos autores e son da siia exclusiva res-
ponsabilidade, para tédolos efectos.

0s autores comprométense a corrixi-las
probas de imprenta nun prazo de sete
dias, e enténdese que, noutro caso, se
outorga a conformidade co texto que apa-
rece nelas. Non se poderd modificar subs-
tancialmente o texto orixinal a través
desta correccién de probas.

Os traballos enviaranse a:

Revista Galega de Administracion Pdblica

EGAP
Pol. das Fontinas, rda Madrid, 2-4
15707 Santiago de Compostela.
Galicia. Espana.
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