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juridicos y parlamentarios, iniciativa conjunta de las Cortes y la

Universidad de Cagtilla-La Mancha con la adhesién del Consegjo
Consultivo regional, que culmina una antigua aspiracion del Parlamento
castellano-manchego.

C on gran satisfaccion nos cumple presentar este anuario de estudios

Nuestro deseo al auspiciar esta revista es dotar al panorama de las
publicaciones regionales con un foro de comunicacion escrita en e que
puedan encontrar acogida aquellos contenidos de tematica juridica con
proyeccién politico-parlamentaria, los cuales, por la especificidad de sus
contenidos, a menudo no encuentran facil cauce de expresién en otros
medios.

Quisiéramos que el anuario cumpliese eficazmente una funcién trans-
misora de conocimientosy opiniones, y que, de un modo abiertoy plural,
contribuya a enriquecer el debate de lasideas al servicio general, espe-
cialmente de quienes, de una u otra manera, tenemos esta tematica como
fundamento de nuestra actividad politica o profesional.

Agradecemos su colaboracion a todos aquellos que han hecho posi-
ble con sus trabajos la aparicion de este primer nimero y a quienes han
accedido a formar parte del Consegjo de Redaccién, asi como a cuantos
en el futuro deseen nutrir con sus textos las paginas del anuario. Pero
muy encarecidamente queremos reconocer su valiosa participacion a la
Universidad regional, activamente comprometida, como las propias
Cortes, con € desarrollo politico-cultural de Castilla-La Mancha.

Maria Blazquez Martinez
Presidenta de las Cortes de Castilla-La Mancha



gue un investigador pueda hacer con frecuencia, pese a la riqueza

de nuestro panorama cientifico. Por ello, escribir estas lineas es
para mi un motivo de satisfaccién: la que me proporciona tener la oca-
sion de abordar la estimulante empresa de ofrecer al panorama acadé-
mico espafiol una publicacién sobre nuestra rica y compleja tematica
constitucional. EI Anuario abordara esta tarea desde una triple perspec-
tiva. En primer lugar, el Anuario ha de ser una publicacién abierta al
estudio de cualquier aspecto o materia de nuestro texto constitucional.
En segundo lugar, las circunstancias y €l contexto institucional y regio-
nal en que nace Parlamento y Constitucion, creo que nos obliga a pres-
tar especial atencion a dos aspectos extraordinariamente relevantes dela
problemética constitucional espafiola: de un lado, a los temas de interés
parlamentario, desde los aspectos organicos y reglamentarios hasta los
relativos a las funciones que desempefian las Asambleas parlamentarias;
de otro, resulta también de especial interés dedicar una atencién cualifi-
cada a la perspectiva autondémica, tanto general como la de Castilla-la
Mancha.

T ener la oportunidad de presentar una nueva publicacién no es algo

Por otra parte, queria en estas breves lineas expresar mi agradeci-
miento a las Cortes de Cagtilla-La Mancha que, con una generosa acti-
vidad de mecenazgo hacen posible ésta y otras muchas actividades cul-
turales. La publicacion de un Anuario con las caracteristicas antes sefia-
ladas, en estrecha colaboracién con la Universidad Regional, creo que es
una valiosa contribucién, no sélo al mundo cientifico y universitario
espafiol, sino también al panorama cultural regional en Castilla-La
Mancha. Por €ello es de justicia reconocérselo a la Institucién parlamen-
taria y a las dos personas que, en su representacion, han hecho posible
esta empresa: José Maria Barreda, anterior Presidente de la Camara,
gueimpulsd laidea, y Maria Blédzquez, actual Presidenta de la Asamblea
regional, que la ha apoyado con ilusién. Asimismo, tengo que expresar
mi reconocimiento tanto a la Mesa de la Camara, que apoyo la edicion
del Anuario, como al Letrado Mayor, don Francisco Calvo Cirujano,
quien en todo momento ha sido un eficaz colaborador e impulsor de ésta
y otras actividades conjuntas con la Universidad.

Eduardo Espin Templado
Catedratico de Derecho Constitucional
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MODELOS DE GOBIERNO DE LOS JUECES

Luis Lopez Guerra
Catedratico de Derecho Constitucional
(Universidad Carlos 111 de Madrid)

SUMARIO

1.- Dimensiones individual y organizativa del poder judicial

2.- El Poder Judicial como organizacion

3.- El sistema tradicional: dependencia organica del Ejecutivo

4.- La separacion radical de poderes. el modelo americano
a) |beroamérica
b) Estados Unidos

5.- La creacién de los Consegjos de la Magistratura

6.- Algunas consideraciones sobre el modelo espafiol; gobierno de los
jueces e independencia judicial

7.- La extension de las competencias del Consegjo

1. Dimensiones individual y organizativa del poder judicial

Tradicionalmente, la atencién, tanto del poder constituyente como de la doc-
trina cientifica, en lo que se refiere a poder judicial, se ha centrado prioritaria-
mente en agquellos aspectos que versan sobre la garantia de la independencia de
los 6rganos jurisdiccionales, sean éstos unipersonales o colegiados. Ello resulta
perfectamente comprensible, por cuanto que la independencia del juez —sujeto
Unicamente a imperio de la ley— se configura como inseparable de la misma
condicion de tal, y como elemento fundamental para la justificacion del poder
judicial como uno de los poderes del Estado; destacadamente en el supuesto del
Estado democrético de Derecho, en que, como expresa €l articulo 1.2 CE, los
poderes del Estado emanan del pueblo.

No es pues extrafio que en €l titulo VI de la Constitucion, Del Poder Judicial,

1. Enrelacidn con lajustificacion democréticadel juez, que presupone laindependencia como carac-
teristicaesencial del mismo, meremito ami trabajo "Lalegitimidad democréticadel Juez" en Cuadernos
de Derecho Publico, (1997) pégs. 43-75.

11



LUIS LOPEZ GUERRA

la gran mayoria de las disposiciones en é contenidas se refieran a los Grganos
jurisdiccionales considerados como unidades aidladas, poniéndose € acento en la
independencia de cada juez, asi como en los efectos y consecuencias de las reso-
luciones judiciaes. A la vista de estos mandatos, € poder judicia se configura
—como en € resto de las constituciones europeas— como un poder difuso, que se
expresa en una multiplicidad de drganos que actlian independientemente unos de
otros, "sometidos Unicamente a imperio de la ley" sin una relacion de supra o
subordinacion jerarquica entre ellos; de manera que la relacion de los tribunales
superiores con los inferiores es la que se articula através del sistema de recursos,
esto es, del cuestionamiento de | as decisiones adoptadas por los tribunales inferio-
res ante los tribunales de nivel superior, cuestionamiento sdlo planteable a poste-
riori, Sin que quepan instrucciones u 6rdenes de los Grganos jurisdicional es supe-
riores sobre laforma en que deben actuar los inferiores en cada caso.

Como consecuencia, tanto en |os textos doctrinales como en los documentos
constitucionales ha recibido mucha menor atencién lo que pudiera denominarse
€l aspecto organizativo del poder judicial, esto es, su consideracion como orga-
nizacion o servicio publico permanente. Posiblemente ello se deba, como se
vera, aque, en lapractica, no esfacil conciliar la exigencia, tedricay normativa,
de independenciadel juez con las exigencias que derivan de su pertenenciaauna
organizacion estable. Resulta sintomético que en la expresion originaria de la
naturaleza del poder judicial, Montesquieu tratara de resolver la compatibilidad
entre los aspectos individuales y colectivos de la judicatura (su independenciay,
al tiempo, su integracién en la maquinaria del Estado) mediante la facil formula
de suprimir toda organizacién permanente de ese poder (Libro XI. Cap. VI de
El Espiritu de las Leyes) 2

2. El Poder Judicial como organizacion

Pues efectivamente es posible considerar a poder judicial desde una pers-
pectiva distinta de aguella que toma en cuenta en primer lugar € juez individual;
cabe contemplar alajusticia como un servicio que el Estado presta a sus ciuda

2. "El poder judicial no debe darse aun Senado permanente, sino que lo deben gjercer personas del
pueblo, nombradas en ciertas épocas del afio de la manera prevista por la ley, para formar un tribunal
gue solo dure el tiempo que la necesidad lo requiera.

De estamanera, € poder dejuzgar, tan terrible paralos hombres, se hace invisibley nulo, a no estar
ligado a determinado estado o profesion. Como |os jueces no estan permanentemente a la vista, se teme
alamagistratura, pero no alos magistrados"'. (Libro X1, Cap. VI: De la Constitucion de Inglaterra).
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danos, como una de | as prestaciones que, tradicionalmente, se han asignado alos
poderes publicos (a veces, incluso, como la prestacion esencial que se esperade
ellos) y quejustifican la misma existencia de unaorganizacién politica. Y en una
sociedad moderna, en que al nimero de sus componentes se une la intensifica-
cion 'y lacomplgidad de las relaciones juridicas que caracterizan una economia
desarrollada, la prestacion de ese servicio publico delajusticiaexige lacreacion
y mantenimiento de una estructura, integrada por medios materiales y persona-
les, capaz de atender a las crecientes demandas de |os ciudadanos. Baste recor-
dar algun dato revelador; en Espafia, el nimero de demandas (utilizando este tér-
mino en un sentido genérico, como solicitudes de proteccion judicial) presenta
das en 1996 ante los tribunales fue de cerca de seis millones, demandas que
hubieron de ser atendidas por alrededor de tres mil quinientos jueces y magis-
trados®, apoyados por un amplio aparato administrativo.

Una estructura de este tipo y tamafio plantea, desde luego, |os prablemas tipi-
cos de toda organizacion, y entre ellos la gestion (y la gestion més eficaz y efi-
ciente posible) de los medios econdmicos, materiales y personales que la inte-
gran. Pueden citarse, solo atitulo de jemplo, la seleccién de jueces y magistra-
dos, su eventual promocién, y su formacion para € puesto de trabajo a desem-
pefiar; €l control e inspeccion del cumplimiento de sus funciones; o la eventual
aplicacion de medidas disciplinarias o correctoras. Todo ello constituye un tipo
de tarea distinta de la jurisdiccional, atribuida en exclusiva a los érganos judi-
ciales, y también distinta de la legidlativa (el establecimiento de las normas de
procedimiento y de laestructuray plantade los tribunales). Se trata de unatarea
de administracion, y, en cuanto puede suponer la adopcién de decisiones no
regladas, que dgjan un margen de discrecionalidad, de una tarea de gobierno.

Hablar de "gobierno de los jueces' exige previamente una delimitacion res-
pecto de otros aspectos relativos a la actuacion judicial. Sobre todo, y para una
adecuada configuracion de su contenido, es necesario distinguirlo de la potestad
jurisdiccional; quizas sea éste uno de los puntos mas delicados y controvertidos
a la hora de disefiar un sistema de gobierno de la judicatura. La potestad de
gobierno de los jueces se gerce sobre éstos, en tanto que empleados del Estado,
pero no directamente sobre los ciudadanos en tanto que partes en un procedi-
miento. Laindependencia del juez exige que sus decisiones estén sujetas solo al
imperio delaley, y, no aotros mandatos; ni, como sedijo, de los tribunal es supe-

3. Tomo los datos de la Memoria aprobada por e Consegjo Genera del Poder Judicia en abril de
1997, que en su pag. 94 dalacifrade 3.434 jueces y magistrados.
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LUIS LOPEZ GUERRA

riores, ni, en lo que agui interesa, de los Grganos de gobierno y administracion
delaorganizacion judicial. En otras palabras, la potestad de gobierno, en un sis-
tema en que se garantizalaindependenciadel poder judicial, no puede en forma
algunaidentificarse con la capacidad de incidir en las materias sujetas a proce-
dimientos jurisdiccionales. Su objeto no son |as decisiones atomar en estos pro-
cedimientos (ni la posicion de los ciudadanos que en ellos intervienen) sino Uni-
camente la actuacion del juez en cuanto funcionario, obligado a cumplir unas
determinadas tareas, fijadas por laley, areunir determinadas condiciones subje-
tivas, y a abstenerse de determinadas conductas. Todo ello con abstraccion de si,
en el cumplimiento de esas tareas, y en el curso de procedimientos jurisdiccio-
nales, € juez ha aplicado o no correctamente la ley en la resolucién de los liti-
gios ante é planteados; pues toda evaluacion de esa correccion o faltade ellaha
de corresponder exclusivamente a 6rganos jurisdiccionales.

La consideracion del poder judicial como un conjunto organico implica por
tanto la definicion de sus érganos de gobierno y administracion, pero no solo
eso. También requiere tener en cuenta la necesidad de cuantiosos medios mate-
riales y econémicos, y, en consecuencia, la determinacion de quién es el encar-
gado de proveerlos, y de administrarlos. La gestion de los medios materiales es
posiblemente tan relevante como la de los medios personales para € buen fun-
cionamiento de una organizacion. No obstante, y a pesar de su importancia, este
aspecto ha quedado frecuentemente fuera de la atencion de las previsiones cons-
titucionales, atentas a la consideracién del juez primariamente desde una pers-
pectiva individual, y, Ultimamente, al gobierno del personal judicial, sin ir més
ala. En e constitucionalismo europeo no es frecuente gque se regule este aspec-
to en los textos fundamentales. otro es €l caso, sin embargo, en |os textos cons-
titucionales del continente americano. Sobre este punto se tratard més abajo.

Las dimensiones del gobierno de la justicia son muy variadas, como resulta
de lo expuesto. Sdlo con referencia a cuestiones de personal cabe diferenciar €
gobierno que versa exclusivamente sobre |os integrantes del poder judicial (jue-
ces y magistrados) del gue tiene por objeto € personal auxiliar (lo que €
Tribunal Constitucional espafiol ha denominado "la administracién de la
Administracion de Justicia') 4. Si setienen en cuentalos diversos nivelesy érga-
nos jurisdiccionales, es también posible diferenciar la administracion y gobier-
no de cada érgano judicial (lo que podria denominarse "gobierno interno” dejue-
cesy tribunales, relativo a materias de caracter cotidiano de organizacion de tri-

4. STC 56/90, caso Ley Organica del Poder Judicial, 111, FJ. 4.
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bunales, como el cuidado de locales, la distribucion de espacios y de periodos de
utilizacion de los mismos) de aquellas cuestiones que atafien al poder judicial en
Su conjunto, como €l ingreso y promocion de jueces, la inspeccion o lo atinente
alapotestad disciplinaria general. Finalmente, las materias referidas al régimen
econémico de los tribunales (retribuciones de jueces y magistradosy otro perso-
nal, inversiones y gastos de funcionamiento y mantenimiento) constituyen otro
capitulo del complejo gobierno de lajusticia. En forma general, podria afirmar-
se que, de las cuestiones mencionadas, la que ha sido con mayor frecuenciatra-
tada por las normas constitucionales y por los estudios doctrinales (siempre,
como se ha dicho, en forma mucho més sucinta que aquellos temas relativos a
los 6rganos judiciales considerados individualmente) ha sido la referente al
gobierno de la judicatura en lo que toca a un aspecto muy limitado, esto es, la
seleccién y régimen juridico-funcionarial de jueces y magistrados®. Los demés
temas (personal auxiliar, medios materiales, recursos econémicos) quedan tam-
bién usualmente relegados a la legidacién ordinaria, e incluso, y pese a su
importancia no sélo para el buen funcionamiento de la organizacion del servicio
publico de la justicia, sino para el mismo mantenimiento de la independencia
judicial, a disposiciones de rango reglamentario.

3. El sistema tradicional: dependencia organica del Ejecutivo

La forma en que hasta muy recientemente se ha planteado, en los paises de
Europa Occidental, y desde luego en Espafia, la organizacién judicial como ser-
vicio publico hasido consecuenciay prolongacion directa de la organizacién de
la justicia en € Antiguo Régimen. La censura que supuso la Revolucién
Francesa respecto de la monarquia absoluta por cuanto supuso la proclamacion
de los principios de division de los poderes y de independencia judicial, no se
tradujo, a menos hasta la segunda mitad del presente siglo, en la configuracion
administrativa del poder judicial como organizacion estatal separada del tronco
central de la administracion puablica, dirigida por € gobierno.

Durante la época de la monarquia absoluta los jueces se configuraban como
"jueces del Rey" y de éste derivaba su misma legitimacion, bien fuera por nom-
bramiento o compra del cargo; ello desde luego con todas |as mati zaciones nece-
sarias en |os casos de existencia de una "nobleza de toga”' o de la presencia de

5. Asi, el art. 122.2 CE se refiere alas funciones del érgano de gobierno de los jueces poniendo €l
acento "en particular en materia de nombramientos y ascensos, inspeccion y régimen disciplinario”.
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LUIS LOPEZ GUERRA

unos "parlamentos’ judiciales con especificidades propias. Esta condicion de
"servidores del Rey" se traduciaincluso en la coincidencia, en la misma autori-
dad, de funciones administrativas y judiciales; en ambos casos se trataba de apli-
car €l Derecho del Rey. En @ caso espariol, la figura del corregidor, titular ala
vez de potestades judiciales y administrativas, puede considerarse como expre-
siva de la situacion en gque se encontraba el encargado de "administrar” justicia,
asi como, en los més altos escalones de la jerarquia judicial, la institucion del
Consgjo Real de Castilla, como Ultima instancia, con funciones a la vez juris-
diccionales y gjecutivas. Los jueces, por asi decirlo, se incardinaban en la cade-
nade mando en cuya clispide se encontraba el Rey. El mismo concepto de "inde-
pendencia judicial" carecia asi de sentido®.

La Revolucion Francesay la adopcién del principio de separacion de pode-
res no supuso la ruptura de la vinculacion entre juez y poder gjecutivo en €l
aspecto organico; en el régimen constitucional del siglo X1X coexistieron la afir-
macion de la independencia judicial (como independencia funcional de cada
juez a aplicar el Derecho), y lainsercion del juez como funcionario en laestruc-
tura de una administracién que se situaba bajo la direcciéon del Ministerio de
Justicia, y, en ultimo lugar, del gobierno. Ciertamente, en €l inicio de la
Revolucion Francesa, y bajo €l influjo de los postulados de M ontesquieu, setratd
de poner en marcha una efectiva separacion organica de poderes, apartando la
organizacion judicial del poder gecutivo: la famosa ley de 16-24 de agosto de
1790 preveia la constitucion de un sistema judicial basado en jueces e ectivos,
culminando en un Tribunal de casacién integrado también por jueces provenien-
tes de la eleccion; y de hecho, se celebraron |os correspondientes procesos elec-
torales en los distintos niveles’. Pero tal situacion fue de corta duracion, ante los
recelos, primeramente del legidativo (de la Convencién nacional) y posterior-
mente del gecutivo. El golpe de Estado de Termidor supuso € fin del experi-
mento "electivo” (por otra parte aplicado con notables excepciones y escaso
entusiasmo) y la reconduccion de la organizacion de los jueces a la integracion
en el aparato administrativo del Estado. A partir de 1810, los jueces franceses
vuelven formal y definitivamente a la incardinacion administrativa, en cuanto a
nombramientos y status, adoptandose un modelo que representé una fuente a

6. Sobre este tema, F. TOMASY VALIENTE, "De laAdministracion de Justicia al Poder Judicial"
en e vollmen colectivo publicado por el Ministerio de Justicia, El Poder Judicial en €l bicentenario de
la Revolucién Francesa, Madrid, 1990, pags. 11-31.

7. Clemente AUGER LINAN, "Organizacién judicial y el Estatuto del juez* en El poder judicial
en el bicentenario.... cit. pags. 129-152, esp. 141y ss. También, en el mismo volUmen, sobre este tema,
Jesiis PECES MORATE, "Consolidacion de una estructura judicial”, pags. 185-204.
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imitar por el ordenamiento espafiol. En este modelo, la seleccion de los jueces
selleva a cabo mediante procedimientos paralel os ala seleccion de funcionarios,
mediante 6rganos dependientes de la administracion, érganos que incluyen una
Escuela Judicial (extremo éste més tardiamente imitado en Espafia) y que pro-
porcionan al sistema unos jueces profesionalizados, sin una practicajuridicapre-
via, reclutados usualmente poco después de terminar sus estudios, y que inician
una "carrera’ através de los diversos niveles jurisdiccionales. En forma conse-
cuente, los medios materiales y lainfraestructura administrativa de la justicia se
consideran atribuidos ala competenciadel poder € ecutivo. Es € gobierno quien
elabora el presupuesto de la justicia (que se incluye en e proyecto de
Presupuestos del Estado que ha de aprobar €l Parlamento) y quien gecuta ese
presupuesto. También es el gobierno quien proporcionaloslocales paralas sedes
judiciales, y quien suministra el personal administrativo auxiliar, bajo la depen-
denciadel ministerio dejusticia.

A lo largo del siglo XIX, este modelo se traslada a constitucionalismo espa-
fol, en sus diversas manifestaciones’. La consideracion "funcionarial” del juez
supone que su situacion reflgja la de los funcionarios de la administracion; de
hecho, y en forma en gran parte paralela a lo que ocurre dentro de ésta, laina
movilidad judicial plena sdlo se consigue en fecha tan tardia como 1915. No se
dasiquiera un breve lapso de separacion organicadel poder judicial respecto del
gjecutivo, similar a representado por la ley francesa citada de 16-24 de agosto
de 1790. El Decreto de 29 de diciembre de 1838 sobre nombramiento de jueces,
magistrados y promotores fiscales establece una linea de integracion de los jue-
ces en el aparato administrativo, continuacién de la perspectiva tradicional, que
se mantiene en la norma béasica hasta recientemente en esta materia, la Ley
Orgénica Provisional del Poder Judicia de 1870, en vigor hasta 1985. La inte-
gracion de lajudicaturaen el complejo organico que culminaen e ministerio de
justicia se hace evidente en esta Ultima ley (y en sus sucesivas modificaciones)
en todos los aspectos del aparato de la justicia. En cuanto a la designacion de
jueces, aln cuando se introduce el sistema de |os examenes competitivos (que en
un comienzo se realizan paralainserciéon en un Cuerpo de aspirantes, que hade
optar a las vacantes que en su momento se produzcan) el gobierno mantiene,
seguin los principios de la ley, una posicion privilegiada. No solo designa los
componentes de |os tribunales de examen (las Juntas de calificacion) sino que,

8. Sobre esta cuestion, M. A. APARICIO, El status del poder judicial en el constitucionalismo
espariol (1808-1936), Barcelona, 1995. También de interés, J. PAREDES, La organizacién de la justi-
cia en la Espafia liberal (los origenes de la carrera judicial: 1834-1870), Madrid, 1991, y J. SAINZ
GUERRA, La administracién de justicia en Espafia (1810-1870), Madrid, 1992.
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en la provisién de destinos entre los aspirantes, conserva una amplia discrecio-
nalidad, discrecionalidad que aumenta, si cabe, en cuanto a promociones y
ascensos. Por lo que serefiere alafuncion disciplinaria, si bien sereconoce alos
Organos jurisdiccional es superiores una cierta capacidad sancionadora "interna’,
la sancion de separacion "por no ser dignos de continuar gerciendo las funcio-
nes judiciales a causa de su conducta viciosa, comportamiento poco honroso o
habitual negligencia' queda en manos del gobierno. Este retiene también una
amplia capacidad inspectora, y, desde luego, todo lo concerniente a los medios
econémicos, materiales y administrativos.

El esquema consolidado en 1870 se mantiene, en sus lineas esenciales, hasta
d fin de la Republica; de lafase posterior, hasta 1978, resulta ocioso hacer refe-
rencia’. Es cierto que entre 1870y 1936 se produce una evolucién que reduce los
aspectos mas escandal osos rel ativos a la dependencia organica del juez respecto
del poder gecutivo: la carrerajudicial, y las garantias de inamovilidad se conso-
lidan lenta pero progresivamente. Incluso se introducen elementos que parecen
anunciar un cierto autogobierno judicial (como la aparicion esporadica de un
Consgjo Judicial, con competencias en materia de ascensos). Pero e modelo en
si contindainalterado: la organizacion de lajusticia es parte "natural” del poder
gjecutivo, y € ministerio de justicia parece como lafiguraclave. En palabras del
Conde de Romanones, al inaugurar el afio judicial, “yo no puedo olvidar que €l
Ministro de Graciay Justicia es siempre y sefialadamente en este dia, € medio
de conexiéon entre los distintos poderes del Estado para la realizacion del
Derecho™™.

4. La separacion radical de poderes: € modelo americano

a) | beroamérica.

Frente al modelo europeo de organizacion de la Administracion de Justicia
que surge alo largo del siglo XIX, y que la coloca bajo la égida del ministerio
de justicia, los paises del otro lado del Atlantico -singularmente las antiguas

9. Paraunavision de la época franquista, en su primerafase, J. CANO BUESO, La palitica judicial
del Régimen de Franco, Madrid, 1985, y "Notas sobre la Administracion de Justicia en el Estado totali-
tario. Especial referencia a la Espafia de Franco (1936-1945)", en Anuario de Derecho Publico y
Estudios Politicos. Monografico: el Poder Judicial, Granada, 1988, pags. 5-21; y, M. LANERO TABO-
AS, Unamiliciadelajusticia, la politica judicial del franquismo, 1936-1945, Madrid, 1996. Unavisién
general, en las atinadas observaciones de J.J. TOHARIA en El juez espafiol. Un andlisis sociolégico,
Madrid, 1975, esp. pégs. 37y ss.

10. Discurso de apertura de Tribunales, del afio 1906; cf. APARICIO, op. cit. p. 151, nota 8.
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colonias espariolas- adoptan un sistema radicalmente distinto, que bien pudiera
designarse (aparte de sus variaciones) como model o americano, modelo que aln
perdura en muchos de €ellos, bien en su version pura, bien unido a elementos
tomados de la posterior préctica europea. Se trata de un modelo establecido en
los textos congtitucionales, y respecto del cual —como en otros aspectos del
ordenamiento constitucional de estos paises— hay que tener en cuenta que su
aplicacion a la realidad se ha hallado frecuentemente mediatizada por los mis-
mos factores que han representado un obstaculo continuo a la vigencia de un
efectivo régimen constitucional a Sur del Rio Grande; factores que pueden resu-
mirse como la inestabilidad de los regimenes democréticos y € carécter en
muchos casos meramente programatico en larealidad de sus Constituciones. Asi
y todo, y abandonando una perspectiva eurocéntrica que en muchos casos ha
caracterizado la doctrina constitucionalista (incluso la de 1os mismos paises ibe-
roamericanos) preciso esreconocer que en el campo de la organizacion judicial,
como en muchos otraos, las constituci ones de esos paises han introducido férmu-
las més racionales y mucho més coherentes con los principios del constitucio-
nalismo que las adoptadas por |os paises europeos, lastrados muchas veces por
una serie de condicionamientos histdricos que impedian una construccién racio-
nal de la organizacién de los poderes publicos. Muy posiblemente, y superadala
fase de inestabilidad que ha aguejado a las Constituciones iberoamericanas, las
soluciones por €llas instrumentadas se revelen mas eficaces que las equivalentes
europesas; y €lo no s6lo en lo que atafie a la separacién de poderesy ala orga
nizacion de la Administracién de Justicia.

En lo que serefiere a ésta, la peculiaridad del modelo americano reside en €l
papel directivo que se asigna alos mismos érganos judiciales, y, mas especifica-
mente, a las Cortes Supremas de Justicia de cada pais. En efecto, € gobierno
de los jueces se encomienda, no a poder gecutivo (en algin caso ni siquiera
existe ministerio de justicia) sino alos propios 6rganos jurisdiccional es superio-
res, que han de cumplir asi una doble funcién, administrativay jurisdiccional.

La cabal comprensién de este sistema exige tener en cuenta las caracteristi-
cas de las Cortes Supremas del continente americano, que difieren notablemen-
te de sus equivalentes europeos. Como nota general, se trata de tribunales cuyos
miembros son seleccionados directamente por |os otros poderes del Estado: bien

11. Unavision general de esta cuestion puede encontrarse en Héctor FIX ZAMUDIO, "Funcién del
poder judicial en los sistemas constitucionales latinoamericanos’, trabgjo introductorio del volumen
con el mismo nombre, en que colaboran un amplio conjunto de expertos, publicado en México en 1977,
pags. 9-59.
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por las Asambleas legislativas?, bien —siguiendo el modelo norteamericano— por
€l poder gecutivo en colaboracion con €l legidativo®. Se trata por tanto de tri-
bunales que se encuentran, de modo mas directo que en €l caso europeo, en con-
tacto con la legitimacién popular, en cuanto designados por érganos que osten-
tan directamente esa | egitimaci dn. Como segunda caracteristica—que puede con-
siderarse ligada a la anterior— |os miembros de esos tribunal es son nombrados en
muchos paises para un mandato de duracion limitada, que en ocasiones puede
ser renovable.

Salvando las peculiaridades de cada uno de los diversos paises (y dgando de lado,
por e momento, e caso de Estados Unidos, que presenta, dentro de su encuadre en
e modelo general, caracteridticas propias) la Corte Suprema gparece como € centro
de todalaAdministracion de Justiciay esta dotada de competencias que van mucho
mas dla de las meramente jurisdiccionales. En forma practicamente generd, le
corresponde a la Corte la designacion (y en ocasiones la remocidn) de los jueces de
niveles jurisdiccionales inferiores. ta es @ caso, por gemplo, de Honduras,
Nicaragua, Panama o El Salvador. Ha de notarse, por otra parte, que en muchaos de
estos paises no existe en la préctica (aunque a veces e haga condtar en las
Congtituciones) una carrera judiciad en que se garantice a los jueces lainamovilidad
en su condicion de taes; de forma que lamisma permanencia de los jueces en su ofi-
cio depende de la Corte Suprema. Este poder de designacion (y en su caso de remo-
cién) se atribuye ala Corte, en algunos casos, en las reformas congtitucionales delos
ultimos afios, como tarea compartida con Consgos de la Judicatura, encargados de
suminigtrar ternas de candidatos. En todo caso, € papel de la Corte sigue siendo
decisivo en € procedimiento de designacion. A sus poderes en este sentido se unen,
también como regla general, los de ingpeccion y disciplina sobre € persona judicid,
incluyendo laimposicidn de sanciones, que llegan hastala separacion del cargo.

También laadministracion generd del aparato delajusticia, mésdladelo corres-
pondiente a persond judicid, se aribuye, en este modelo, ala Corte Suprema. Esta
atribucion puede encontrarse explicitamente contenida en la Congtitucion en algunos
supuestos, 0 bien verse reconocida en la legidacion ordinaria; en alglin caso se ha

12. Este es € sistema mas generalizado en Iberoamérica, recogido por lo comin en la misma
Constitucion (asi en todos los paises de Centroamérica, Paraguay, Venezuela o Uruguay, por citar algunos).

13. Este modelo, también con algunas variaciones, puede encontrarse en Argentina, Per(, o Replblica
Dominicana.

14. Para la introduccion de la figura de los Consgjos de la Judicatura en |beroamérica, ver Coloquio
Internacional sobre € Consgo de la Judicatura, México, 1995, con extensas referencias a México,
Argentina, Venezuelay Colombia.

20



MODELOS DE GOBIERNO DE LOS JUECES

podido considerar (asi en Argentind) que esta competencia de gestion y direccion
adminigtrativa ha de estimarse como un "poder implicito” derivedo de las previsiones
congtitucionales que consagran laindependenciajudicia. Estacompetenciaincluyed
nombramiento y gestién del personal no judicid (en lo no reservado alos tribunales
inferiores) asi como la gestion de los medios econdmicos, muy destacadamente, la
preparacion del Presupuesto que ha de presentarse a la aprobacion de la Asambles,
(excluyéndose por tanto toda intervencion del poder gecutivo en esta materia), y la
gecucion del mismo. Esla Corte Suprema por tanto la que ostenta el spending power
en d campo delajudticia, o que supone, entre otros aspectos, la capacidad de adop-
tar todas las decisiones sobre las mismas sedes fisicas de los tribundes (edificios de
juzgados y oficinas), y los medios de actuacion cotidiana de la Administracion de
Judticia (desde vehicul os hasta materid de oficing).

Como peculiaridad de muchos de los paises incluidos en este modelo generd,
cabe sefidar la garantia condtitucional de una dotacién presupuestariaindisponible en
favor de laAdminigtracion de Jugticia Asi, la Congtitucion de El Salvador reservaa
la Administracion de Judticia € seis por ciento del Presupuesto del Estado; en
Hondurasy Paraguay td cifraesdd tres por ciento; en Perdly Guatemaa, e dos por
ciento.

b) Estados Unidos.

El caso norteamericano supone unaciertadesviacion del "modelo americano™ aln
participando en muchas de suslineas generdes. Por |0 que serefiere ala organizacion
delaAdministracion de Jugticiade cadauno delos Estados (esto es, delajudticiaestar
tal) sigue, dentro de su diversidad, las lineas sefid adas, encomendandose, como regla
genera a Tribuna Supremo de cada Estado una competencia de direccion y gestion
detribunaes que vaméasdladelastareas meramente jurisdiccionaes®. Peroenlo que
atafie alajudiciafederal, presenta una mayor descentraizacion. El sistema de orga
nizacion de la jurisdiccion federal es resultado de un proceso de desvinculacion del
poder gecutivo, que hallevado a un modelo de amplio autogobierno en forma muy
descentraizada, ostentando cada tribuna federd una amplia gama de competencias
adminigtrativas. El niicleo central directivo del sistemalo congtituye (desde 1948 con
e nombre, y anteriormente con otras denominaciones) la Judicial Conference, pre-
sidida por e Presidente (Chief Jugtice) del Tribuna Supremo, e integrada por los 13
Presidentes de los tribunades federales de circuito y por doce jueces federdes de dis-

15. Para €l gobierno de los jueces en Estados Unidos, puede encontrarse datos de interés en Rusell
R. WHEELER, Crigins of the Elements of Federal Court Governance, publicado por € Federal Judicial
Center, Washington, 1992.
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trito; representa pues un Consgo Judicia cuyos miembros provienen, en exclusiva, de
larama jurisdiccional. Su 6rgano administrativo es la Oficina Administrativa de los
Tribunales delos Estados Unidos (Adminitrative Office of the United Sates Courts)*®
que, bgo € contral de la Conferencia -y sefidadamente del Chief Justice del
Tribunal Supremo— se encarga de preparar el proyecto de Presupuesto que ha de
someterse al Congreso, de repartir los fondos presupuestarios a los diversos tri-
bunalesy de dirigir la politicade suministro y gestion de medios materiales (edi-
ficios, etc). En un segundo nivel, la gestién administrativa del sistema judicial
corresponde a una serie de Consgjos de circuito (circuit councils) también de
composicién estrictamente judicial; en materias de personal, las competencias
de nombramiento y gestion pertenecen a cada érgano jurisdiccional.

La variedad norteamericana aparece asi como una modalidad descentralizada
del modelo americano, en cuanto que la direccion administrativa de la justicia
corresponde, no ala Corte Suprema, sino a un conjunto de 6rganos col egiados,
gue presentan una amplia descentralizacion. Pero, como resultado de una conti-
nua evolucién, € sistemajudicial federal viene en definitiva a compartir con las
restantes organizaciones judiciales del hemisferio la caracteristica consistente en
la exclusién del poder gecutivo de la gestion del aparato de la justicia, gestion
gue se encomienda a los mismos integrantes del poder judicial; bien a Tribunal
Supremo (sistema latinoamericano y de la justicia estatal de Estados Unidos)
bien a Consejos compuestos por jueces (sistema federal norteamericano).

5. La creacion de los Consgjos de la Magistratura

Cada una de las oleadas democratizadoras que se han producido, tanto en
Europa como en Latinoamérica, tras la Segunda Guerra Mundial (primero en
los paises afectados por el conflicto bélico, tras 1945; en la Europa del Sur, en
los afios setenta; en Latinoamérica en la década de los ochenta; y finalmente,
por el momento, en Europa Central y del Este, tras el fin de la guerra fria) ha
incluido el intento, plasmado en los correspondientes textos constitucionales,
de enfrentarse con el problema de como establecer un gobierno de la organi-
zacion judicia gue asegurara tanto su efectividad en el cumplimiento de sus
funciones como la independencia del juez individual en su tarea de adminis-
trar justicia en el caso concreto. La cuestion se planted en la segunda posgue-

16. Resulta de interés la publicacion informativa Administrative Office of the United States Courts. A
tradition of Service to the Federal Judiciary (Washington, n.d.) elaborado por la Office of Management
Coordination de la misma, bajo la direccién de Ralph MECHAM.

22



MODELOS DE GOBIERNO DE LOS JUECES

rra a la hora de establecer los nuevos ordenamientos constitucionales en
Francia e ltalia, paises en que la organizacién de la justicia se habia configu-
rado de acuerdo con el modelo europeo tradicional; esto esy como se vio, €l
basado en el predominio organizativo del poder ejecutivo, plasmado en el pro-
tagonismo del  ministerio de justicia en materias como la seleccion de los jue-
cesy el régimen de ascensos, el control disciplinario y la provisiéon de medios
materiales. El descontento con este sistema provenia de su dificil compatibili-
dad con laindependenciajudicial; aunque lainamovilidad judicial suponiauna
evidente garantia, al blindar al juez frente a amenazas directas por parte del
poder gecutivo por la via del traslado o remocién, las competencias de ese
poder en materias tan cruciales como las sefialadas suponian una via de posi-
ble influencia gubernamental, y una ausencia de lo que se ha llamado inde-
pendencia "externa’', en cuanto que el gecutivo podia al menos condicionar la
actuacion de los Tribunales.

Pese a la conciencia de las disfunciones del modelo tradicional, la solucion
adoptada por los constituyentes franceses de 1946 y los italianos de 1948, y
seguida después por muchas de las nuevas Constituciones de Europay América
no fue la importacién del modelo americano de gobierno de la justicia por los
altos 6rganos jurisdiccionales, ni siquiera en la version edul corada norteameri-
cana. No faltaron ocasiones, en todo caso, en que €l modelo americano se pro-
puso expresamente: en nuestro pais, y con antelacion a las reformas constitucio-
nales de la posguerra, tal fue el caso durante el periodo constituyente de la |l
Republica, en que Ossorio y Gallardo propuso un sistema de gobierno de lajus-
ticiabasado en e papel central de un Tribunal Supremo dotado de competencias
tanto jurisdiccionales como gubernativas, sistema que no fue finalmente el adop-
tado por la Constitucion de 1931, ni, en los procesos constituyentes de la pos-
guerra, por los nuevos textos constitucional es europeos.

Posiblemente, 1a no adopcién del model o americano se debiaalaausenciade
unatradicion de separacion de poderes que atribuyera a los érganos jurisdiccio-
nales superiores una potestad de gobierno de la justicia. Por otro lado, algunos
de los inconvenientes del modelo son obvios. La especializacion propia de los
jueces no garantiza una adecuacion de los 6rganos jurisdiccionales paralas tare-
as de gestiéon administrativa; asumir esas tareas supone sin duda una sobrecarga
de trabgjo que puede repercutir en la misma capacidad de los Tribunales
Supremos como 6rganos jurisdiccionales. Y ello aparte del peligro de una cierta
confusion entre los papeles jurisdiccionales y gubernativos de esos Tribunales,
a hacer coincidir en éstos la competencia de revision jurisdiccional de las deci-
siones de los 6rganos judiciales inferiores y la potestad inspectora y sanciona-
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dorarespecto de los integrantes de éstos. Con €ello, pudiera verse af ectada una de
las dimensiones de laindependenciajudicial, esto es, la que se proyecta frente a
los propios érganos jurisdiccionales superiores; ya que, a la capacidad de éstos
para revisar a posteriori las decisiones judiciales de érganos de inferior nivel,
mediante el sistema de recursos, vendria a unirse la capacidad condicionante,
tanto apriori como a posteriori, que supone la disponibilidad de |a potestad san-
cionatoria. De hecho no fatan gemplos en la préctica latinoamericana, del
empleo de esta potestad respecto de tribunales inferiores "rebeldes’ frente alas
orientaciones jurisprudenciales de los respectivos Tribunales Supremos.

Sea por éstos 0 por otros motivos (cuya precision exigiria unainvestigacion
histérica fuera del propdsito de estas lineas) las Constituciones europeas de la
posguerra optaron por sustituir, parcialmente, el modelo tradicional por otro en
que elementos sustanciales del gobierno de los jueces se trasladaron, no a los
Organos jurisdiccionales supremos, sino a 6rganos de nueva creacion, separados
en principio de los tres poderes clasicos del Estado. Estos organos fueron los
Consgjos de la Magistraturat’, adoptados primeramente en la Constitucién fran-
cesa de 1946, y posteriormente, y con mayor permanencia -y mayor trascen-
dencia en € Derecho comparado— en la Constitucion italiana de 1948. Debe
sefial arse que este nuevo sistema ho fue de adopcion generalizada —por ejemplo,
no fue el seguido por laLey Fundamental de Bonn de 1949, que permanecio fiel
a sistematradicional, alin cuando referido al poder gecutivo de los Lander®— ni
presentaba, ni mucho menos, las mismas caracteristicas en |os diversos paises en
gue se adoptd. En efecto, las variaciones entre ordenamientos en o que se refie-
realacomposicion y funciones de los Consejos de la M agistratura son muy con-
siderables.

Asi y todo, es posible apuntar algunas notas comunes ala generalidad de los
Consgjos de la Magistratura en su expresion actual, caracteristicas de las que
participa el Consejo General del Poder Judicial espanol:

a) Setrata (con algun matiz a que se harareferencia) de 6rganos no jurisdic-
cionales, méas concretamente, son drganos de gobierno y de gestion administra-

17. Un andlisis del modelo de gobierno del poder judicial basado en los Consejos de la Magistratura
puede encontrarse en P. LUCAS MURILLO DE LA CUEVA "El gobierno del poder judicia: los mode-
losy e caso espafiol” en Revista de las Cortes Generales, 35 (1995) pégs. 167-239. Para una amplia
exposicion de la situacion de los Consgjos de la Magistratura en varios paises europeos, The role of the
Judicial Service Commission, publicado por €l Consgjo de Europa, Strasbourg, 1995.

18. Sobre el caso aleman, aparte de la obra citada en la nota anterior, ver JL. REQUEJO PAGES
"El control administrativo sobre los jueces en laley judicial demana’, en Revista Juridica de Asturias,
19 (1991) pag. 1-19.
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tiva. Ello tiene a menos tres consecuencias. Por un lado, que los Consejos de la
Magistratura no se integran en €l sistema de Tribunales, ni se configuran como
una instancia afadida a las ya existentes. En segundo lugar (desde luego en €l
sistemaespariol, aungque pueden sefial arse desviaciones de este principio en otros
ordenamientos) que sus decisiones se configuran como revisables en via juris-
diccional. Finalmente, que en cuanto érganos de gobierno su actuacion tiene for-
zosamente una dimension politica, no reglada. La actividad de gobierno implica
escoger una de entre diversas vias de accion, de acuerdo con consideraciones de
oportunidad y coste; como consecuenciaimplicatambién la posibilidad de acier-
tosy errores, imputables a quienes han adoptado la correspondiente decision, y
gue pudieran dar lugar a alguin tipo de responsabilidad.

b) El carécter de 6rgano de gobierno no haimplicado, en el modelo de que
se trata, que se hayan transferido a los Consejos de la Magistratura las potesta-
des de gobierno de la justicia tradicionalmente atribuidas a poder gjecutivo. En
los paises europeos en que se han creado Consejos de este tipo € ministerio de
justicia ha conservado gran nimero de sus anteriores funciones, sobre todo en o
gue se refiere a personal auxiliar y gestion de medios econdmicos y materiales.
En los paises | atinoamericanos en que esta nueva institucion se hainsertado en
el modelo propio, las funciones asumidas por |os Consegjos se han limitado, por
lo general, aaguellas relativas a la seleccion del personal judicial, manteniendo
las Cortes Supremas un lugar destacado como érganos de gobierno del poder
judicial. En realidad, € "modelo de Consejos de la Magistratura’ aparece como
un modelo mixto, en que, segun los casos, se mantienen considerables elemen-
tos de los model os tradicional y americano.

6. Algunas consideraciones sobre el modelo espafiol; gobierno de los jueces
e independencia judicial

La Congtitucion de 1978 ha incorporado la figura del Consgo de la
Magistratura (con la denominacion Consejo General del Poder Judicial) al orde-
namiento espariol, y con ello hadado lugar a que se susciten en nuestro pais una
serie de controversias (tanto doctrinales como politicas, si es que es posible
separar radicalmente ambos conceptos) que hacen posible afirmar que e desa
rrollo del articulo 122 de la Constitucion siga siendo atin hoy uno de los puntos
en que no se ha logrado un consenso bésico entre los actores politicos; en €
momento de escribirse estas lineas, se mantiene la divergencia entre los dos
grandes partidos nacionales sobre una materia tan decisiva como es e procedi-
miento de eleccion de los miembros del Consgjo®. Partiendo de que la
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Constitucién dejaun margen de actuacion al legislador parael desarrollo del sis-
tema de eleccidn (como especificd la STC 106/86) |a decisién sobre €l manteni-
miento o alteracion del método de eleccidn actualmente en vigor es una materia
mas propia de preferencias politico-ideol 6gicas que de analisis académicos. Aln
asi, éstos pueden servir para encuadrar la polémicay contribuir a una compren-
sién del significado y consecuencias de las alternativas en presencia. Las lineas
que siguen se refieren, pues, a cuestiones en cierta forma laterales a la contro-
versia basica, pero cuestiones que son de innegable relevancia.

Laprimerade ellas es la que versa sobre la funcion (que es su misma justifi-
cacién) del Consgjo como via para € mantenimiento y defensa de la indepen-
denciajudicial, frente alos inconvenientes que el modelo tradicional presentaba.
El fundamento de la introduccion del Consegjo de la Magistraturaresidiriaen la
sustraccion de jueces y magistrados de un posiblemente nocivo ambito de
influencia del gecutivo, derivado de las competencias de éste en materia de
nombramientos y régimen disciplinario de jueces y magistrados. La duda que se
plantea a este respecto es elemental. La creacion de un Consgjo del Poder
Judicial, y la atribucion a mismo de determinadas competencias sustrae, al
menos parcialmente, a jueces y magistrados del ambito gubernativo del poder
gecutivo. Pero, como es 1dgico, lo que ello implica es que esos jueces y magis-
trados van a quedar sujetos, de todas formas, al dmbito gubernativo de una ins-
titucién externa a poder judicial como organizacion, en cuanto, como se vio, €
Consgjo no se incardina en la organizacién judicial. La dependencia organica
"externa” del juez se mantiene, aungue ahora sea respecto de un Consgjo, y ho
respecto de un ministerio. Hapodido asi sefialarse que ello hace necesario garan-
tizar una nueva dimensién de laindependenciajudicial: laindependencia frente
alos érganos de gobierno "propios’ del Poder Judicial®.

El tema no es desde luego irrelevante, sobre todo si se pone en conexién,
COMO en ocasiones ocurre, con la cuestion de la composicion y forma de elec-
cion del Consgjo. Si éste, se dice, se transforma en mera correa de transmision

19. Para una defensa del sistema de eleccion parlamentaria de los miembros del CGPJ me remito a
mi trabajo "Democracia y division del poder" en JF. TEZANOS, comp. La Democracia post-liberal,
Madrid, 1996, pags. 238-255. Para una critica de ese sistema, JL. REQUERO IBANEZ, El Gobierno
Judicial y €l Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1996. Un ponderado andlisisdelos prosy los
contras del sistema, se encuentraen € trabajo citado de P LUCAS MURILLO, "El Gobierno del Poder
Judicial: los modelosy el caso espafiol”.

20. L.M.DIEZ PICAZO, Régimen Constitucional del poder judicial, Madrid, 1991, pags. 103-104.
En general, para la independencia judicial, ver P GONZALEZ GRANDA, Independencia del juez y
control de su actividad, Valencia, 1993.
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de otros poderes, habran desaparecido |as ventajas tedricamente derivadas de su
misma existencia: en realidad, 1a dependencia de los jueces respecto del Consgjo
se transformard en una dependencia respecto de otras instancias politicas, sean
éstas el Gobierno, el Parlamento o los partidos politicos.

Pueden pues separarse dos aspectos de esta cuestion. Por un lado, los peligros
gue pueden derivarse de la consideracion del Consejo como "correa de transmi-
sion" de otras instancias; por otro, los que pudieran derivarse del mismo poder
del Consgo, independientemente de que resulte 0 no una agencia interpuesta
respecto de otros poderes politicos.

En cuanto alo primero, y dadala composicion del Consegjo, partiendo del pie
forzado que supone el mandato del art. 122 CE, que establece un Consgjo inte-
grado por miembros elegidos para mandatos limitados, siempre cabra laimputa-
cion, sea cua sealaregulacion de esaeleccion, de que los vocales representaran
intereses particulares, ajenos a interés del buen funcionamiento de la justicia;
sean estos intereses los de los partidos politicos —en €l caso de eleccion parla
mentaria, total o parcial, de los miembros del Consgjo— o los intereses corpora-
tivos que articulan las asociaciones profesionales —si se adopta el modelo de
eleccion de parte del Consgjo por los propios integrantes del Poder Judicial,
como fue el caso hasta 1985—. La experiencia propiay ajena parece mostrar que
en efecto, sea cua sead método elegido, en el Consejo encuentran expresion las
posiciones sociales, ideoldgicas y corporativas que en otros ambitos protagoni-
zan €l debate politico cotidiano. Ahora bien, aparte de que cabria meditar sobre
s ello es en si mismo disfuncional, o si constituye més bien una consecuencia
I6gicadel carécter pluralista de una sociedad democrética, el caracter de "correa
de transmision” del Consgjo se ve altamente reducido si se establece la exigen-
ciade un amplio consenso en la eleccion de los miembros del mismo, de mane-
ra que no sea suficiente para esa eleccion laidentificacion con un grupo o parti-
do. Ello es factible en el supuesto de eleccion parlamentaria (por gjemplo, y en
laregulacion actual, mediante |a exigencia de una mayoria de tres quintos de los
miembros de las Camaras) y cabria también instrumentar una técnica en €l
mismo sentido si eventualmente se optara por un sistema de eleccién por jueces
y magistrados. Por otra parte, no ha de olvidarse que es dificil aceptar que, dada
la composicion y procedimiento de funcionamiento del Consegjo, y de los temas
atratar por él, quepa trasladar mecanicamente a su ambito la correlacion de fuer-
Zas existente en otros contextos. Sin negar la existencia (y conveniencia) de una
correlacion entre la composicion del Consegjo y las posiciones sociaesy politi-
cas existentes en la sociedad, y en e seno de lajudicatura, parece desproporcio-
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nado estimar que ello convierte al Consegjo en una "correa de transmision”.

El otro aspecto del problema es més complejo, aunque menos presente ante
la opinion publica. Ciertamente la creacion de un Consgjo de la Magistratura
supone privar a gecutivo de algunas de sus prerrogativas en relacion con la
administracién de justicia; pero no es menos cierto que e Consegjo contintasien-
do unainstancia "externa' que ostenta considerables competencias y supone, a
menos potencialmente, un poder sobre los jueces, que, incluso, podria represen-
tar un condicionamiento para su independencia. Piénsese por g emplo, la fuente
de influencia que supone la disponibilidad en materia de ascensos y promocio-
nes. La pregunta seria, pues, qué es lo que se gana con la creacion de una nueva
instancia de gestion de la justicia, si sigue siendo una instancia externa. ¢No
representa sélo un trasvase de competencias de una fuente de poder —gobierno—
a otra—Consgjo del Poder Judicial— quedando siempre €l juez en una posicién
condicionada?.

La respuesta a esta objecién puede situarse en dos planos. Por un lado, cabe
afirmar que s el Consegjo es efectivamente una fuente "externa’' de poder, repre-
senta una fuente mucho menos peligrosa que el poder gjecutivo, que dispone de
una considerable panoplia de medios para hacer valer sus opinionesy deseos, y
gue, ademas, constituye unainstancia con unaideologiay unos finesy objetivos
mucho més claros y urgentes que los que puedan estar presentes en e Consegjo.
Pero ademas, € poder del Consgjo, en los aspectos referentes en forma mas
directa a laindependencia judicial, es un poder estrictamente condicionado por
g sistema de garantias de la independencia del juez previsto constitucional y
legalmente. Ello viene a confirmarse por un simple repaso del régimen de las
principales funciones del Consgjo.

Asi, en lo que se refiere a la designacién de jueces, € proceso de nombra-
miento previsto en la Ley Organica del Poder Judicia trata de excluir practicas
gue no respondan a los criterios de mérito y capacidad que la Constitucién pre-
dicarespecto del acceso alafuncion publica, criterios que no es dificil extrapo-
lar a acceso a la funciodn judicial. La forma de designacion de Tribunales de
seleccidn, la publicacion de los correspondientes temarios de oposiciones y €l
caracter publico delos g ercicios son garantias, tradiciona mente probadas como
eficaces, que impiden una seleccién arbitraria por parte del Consgjo. Y, en todo
caso, laindependencia del juez, una vez designado, se garantiza, en forma més
general, por su condicién de inamovible, en los términos del art. 117 de la
Constitucion.

Por o que atafie a los ascensos (en el sistema de inamovilidad relativa con-
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sagrado en latradicion espafiola) la prevision del art. 326 de laLey Organica del
Poder Judicial, que establece que "la prevision de destinos de la carrera judicial
se hard por concurso" y las normas concordantes vienen aintegrar un modelo de
promocion que se basa esenciamente en la antigliedad, criterio éste que, s
dudosamente funcional, no puede por menos que considerarse objetivo a maxi-
mo, a no tener en cuenta més que un factor independiente de toda voluntad del
organo formamente decisor. Bien es verdad que el mismo articulo 326 estable-
ce una excepcion: la relativa a Presidentes de Audiencia, Presidentes de los
Tribunales Superiores de Justicia, Presidente de la Audiencia Naciona y
Presidentes de Salay Magistrados del Tribunal Supremo. En estos supuestos el
Consegjo dispone de un mayor margen de discrecionalidad, ain cuando ésta se
encuentre ciertamente limitada por la exigencia de la concurrencia de determi-
nados requisitos de antigiiedad. Pero ese margen (que afecta a ciento cincuenta
y seis puestos®, de entre las casi tres mil quinientas plazas de Jueces y
Magistrados que existen en el sistema judicial espafiol) parece sobradamente
justificado si se tienen en cuenta las funciones de gobierno que corresponden a
muchos de |os puestos de que se trata (las Presidencias de 6rganos colegiados) y
el especia papel que representan los Magistrados del Tribunal Supremo, en
cuanto autores ultimos de la jurisprudencia que complementa, segln el Codigo
Civil, e ordenamiento juridico. Funcionesy papel que justifican laintroduccién
de un especial juicio de capacidad que vaya mas alla de la mera antigliedad, y
gue tenga en cuenta la presencia de otras cualidades de méas compleja aprecia-
cion.

Por Ultimo, y en cuanto a las funciones disciplinarias, su atribucion al
Consgjo del Poder Judicial dificilmente puede estimarse como una fuente de
poder que pueda poner en peligro la independencia judicial; por cuanto que la
misma Ley Orgéanica del Poder Judicia rodea su gercicio de requisitos que
sobradamente garantizan un procedimiento con presenciay participacion activa,
en orden a su defensa, del afectado; aparte, naturalmente —y ésta es nota comin
atodas las actividades del Consegjo, como ya se apunté— de que se configura, €
gjercicio de la potestad disciplinaria, como una actividad administrativa, y por
ello sujetaen tltimo término, ala oportunarevision en sede jurisdiccional por la
Sala Tercera del Tribunal Supremo. Por cierto, que este sistema no se corres-
ponde con el adoptado en otros Consgjos de la Magistratura, en que se atribuye

21. Cincuenta Presidentes de Audiencias Provinciales, diecisiete Presidentes de Tribunales
Superiores de Justicia, ochenta y ocho Magistrados del Tribunal Supremo y un Presidente de la
Audiencia Naciona. (Datos anteriores ala reforma de la LOPJ por L.O. 5/1997, de 4 de diciembre).
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a organo funciones jurisdiccionales en materia disciplinaria®.

7. La extension de las competencias del Consgjo

De lo expuesto hasta el momento puede concluirse gue la independencia del
juez frente al mismo Consegjo queda suficientemente garantizada, y que la sepa-
racion de determinadas éreas del gobierno de la organizacion judicial del ambi-
to competencial del poder g ecutivo y su atribucién al nuevo 6rgano de gobierno
de los jueces presenta a menos la ventgja de colocar poderes y facultades que
podrian afectar a laindependencia judicial en manos de una institucién con una
menor tendencia histéricaaimponer lineas ideol6gicas y de conducta alosinte-
grantes de laadministracion de justicia. Otra cosa es determinar si la creacion de
este (relativamente) novedoso 6rgano de gobierno resulta un e emento que, ade-
mas, asegure la eficiencia del funcionamiento del aparato judicial, y redunde en
un mejor "servicio pablico de la Justicia’.

En este aspecto las respuestas (desde la perspectiva espafiola) no aparecen
como totalmente positivas. Los datos de gque se dispone en cuanto a satisfaccion
popular con & funcionamiento de lajusticia, asi como las cifrasreferentes adila-
ciones en latramitacion de procedimientos en todos |os érganos jurisdiccionales
no son precisamente optimistas®. Sin duda las causas explicativas de las disfun-
ciones de la Administracién de Justicia, y de la insatisfaccion del pablico son
muy complejas. Aqui, y en relacion con el tema central de la presente exposicion,
se tendra en cuenta un posible factor explicativo de aquellas disfunciones, en
relacion con el papel y competencias del Consegjo General del Poder Judicial; fac-
tor consistente en la limitada extension de esas competencias, y la correspon-
diente dispersiéon de 6rganos de gobierno de la justicia, en sus diversas facetas.

Ya se sefidé que, en  modelo americano, la funcion de gobierno de las
Cortes Supremas se extendia préacticamenete a todo aguello que tradicionalmen-
te en Europa se ha atribuido al ministerio de justicia. Sin embargo, en Europa,
en aquellos paises en que se ha adoptado € modelo de gobierno gque incluye la
creacion de un Consgjo de la Magistratura (entre ellos Espafia) € ministerio de
justicia, y, en general, €l poder gecutivo, ha conservado un notable elenco com-

22. Tal seria, por gjemplo, el caso de Colombia, cuyo Consegjo Superior de la Judicaturaintegra una
Sala Jurisdiccional Disciplinaria, de acuerdo con €l art. 254 de la Constitucion.

23. Sobre este aspecto se extiende el Libro Blanco de la Justicia, Madrid, 1997, elaborado por €
CGPJ, en su "Introduccion”, pégs. 17-29.
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petencial, de tal manera que el gobierno de la justicia se encuentra distribuido
entre varias manos. En el caso espariol, € recientemente aprobado Libro Blanco
de la Justicia sefiala una lista de titulares de competencias gubernativas y admi-
nistrativas en esta materia: € Consgjo del Poder Judicial, € Ministerio de
Justicia, las Consgjerias de Justicia de las Comunidades Auténomas, |os drganos
de gobierno de los tribunales, y, para ciertos supuestos, los Ayuntamientos. Si €
Consgjo es competente en materia de seleccion, formacion y disciplina de jue-
ces, el gecutivo estatal 1o es en 1o que atafie a formulacién y gecucion de pre-
supuestos, y a la gestion de los Cuerpos Nacionales auxiliares de la
Administracion de Justicia (Secretarios, oficiales, auxiliaresy agentes); mientras
gue las Comunidades Auténomas con competencias en la materia disponen de
atribuciones sobre |a gestion de medios materiales, asi como sobre determinados
aspectos del funcionamiento y régimen de los Cuerpos de personal auxiliar.
Corresponden también facultades diversas de gobierno alos érganos colegiados
y unipersonales de los tribunales y juzgados (en materia de gobierno interno) asi
como, en lo que se refiere ajueces de paz, ala administracion municipal.

Esta diseminacién de funciones dificilmente puede considerarse como con-
ducente a una gestion eficiente. El actual modelo europeo implica un reparto de
tareas sobre la misma materia entre érganos muy distintos, sin que en muchos
casos se produzca la necesaria coordinacion; y cuando ésta se lleva a cabo esa
costa de esfuerzos y dilaciones que pudieran ser facilmente evitables de adop-
tarse un sistema més eficiente.

Latradicion europea ha contribuido a que, incluso tras la adopcion del mode-
lo basado en los Consejos de la Magistratura, se restrinja el mismo concepto de
"gobierno del poder judicia” cuando se aplica a las competencias de esos
Consgjos. Ladiccion de la Constitucion espafiola, al referirse al gobierno de los
jueces es reveladora; en los términos del articulo 122 de la Constitucién, "el
Consgjo General del Poder Judicial es € érgano de gobierno del mismo. Laley
Orgénica establecerd su estatuto y €l régimen de incompatibilidades de sus
miembrosy sus funciones, en particular en materia de nombramientos, ascensos,
inspeccion y régimen disciplinario”. Desde luego ello no representa una enume-
racion exclusivay excluyente, pero si proporciona indicios sobre la concepcion
del "gobierno de los jueces' que abrigaba € constituyente.

Ahora bien, reducir € gobierno de los jueces a esos términos, si bien puede
gue no sea inadecuado constitucionalmente, si cabe sospechar que |o sea en tér-
minos de eficiencia. Acotar la competencia del Consegjo General del Poder
Judicial a cuestiones referentes Unicamente al estatuto del personal judicial trae
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como consecuencia no solo la necesaria existencia de otras instancias de poder
en materia de administracién de justicia (instancias incluidas en el poder gecu-
tivo) sino también el siempre presente peligro de descoordinaciéon entre las
diversas instancias competentes. Por una parte, el Consejo aparece, en virtud de
sus atribuciones, como la institucion en mas estrecho contacto con los érganos
judiciales, y con la mayor informacién para conocer sus necesidades y proble-
mas, y para proponer soluciones a los mismos; pero por otra se encuentra des-
provisto de los medios necesarios para ello, medios que quedan a disposicion
tanto del Ejecutivo estatal como de los autondémicos. Cualquier decision en
materia de justicia queda asi a merced de una eventual coincidencia de actua-
ciones y fines que puede muy bien no producirse. La formulacién de una " poli-
ticadelajusticia" se revela en estas condiciones como altamente dificultosa, y
ello en las mas diversas materias: fijacion de horarios, planes de urgencia para
subvenir a estrangulamientos y cuellos de botella en la administracion de justi-
cia, politica de dotacion de plazas, y un largo etcétera.

AUn sin concluir (como si ha ocurrido en otros contextos) que la garantia de
la independencia de los jueces exige una radical separacion de todo lo concer-
niente alajusticiadel ambito competencial de los otros poderes del Estado, si es
posible aventurar que la pervivencia de la tradicion consistente en atribuir al
poder gjecutivo los el ementos esenciales en la gestion de la maquina de la justi-
cia, dgjando en manos de los Consgos de la Magistratura Gnicamente compe-
tencias en materia de personal judicial, resulta dudosamente funcional. Por €llo,
quizas constituyera un gjercicio intelectual provechoso € tratar de determinar
qué aspectos del modelo americano (en cuanto suponen una notable sustraccion
de competencias a gecutivo) pudieran ser aplicables a la variedad espafiola del
modelo europeo de gobierno judicial por e Consegjo de la Magistratura.

32
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Algunas reflexiones sobre la cuestion de los nacionalismos
en el Estado de las autonomias

Roberto L. Blanco Valdés
Catedratico de Derecho Constitucional
(Universidad de Santiago de Compostela)

SUMARIO
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2.- De como se colmé la perplgja curiosidad de aquel célebre jurista persa
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4.- Y de como, finalmente, ver naciones no esigual que observar pajaros
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5.- Una conclusion: sobre los limites de la politica y las posibilidades de la
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«Observar naciones resultaria sencillo si pudiera
ser como observar a los pajaros»

Eric J. Hobsbawm

Naciones y nacionalismo desde 1780

1. De cdmo con la vuelta de la competitividad electoral 1leg6 € escandalo

Las Ultimas elecciones celebradas en Espafia —las autonémicas gallegas de
octubre de 1997— han tenido como protagonista indiscutible a un partido no esta-
tal: e Blogue Nacionalista Galego (BNG). Pese a laimportantisima victoria del
Partido Popular —que con el 52.1% delosvotosy 42 delos 75 escarios que se dis-
putaban renueva la abultada mayoria absoluta de la que ya disfrutaba en la
Camara gallega— y pese a fracaso del experimento de coalicion de izquierdas
puesto a prueba por € PSdeG-PSOE y Esguerda Unida —que obtienen juntos
menos votos en términos porcentuales y menos escafios que habia obtenido por
su cuenta el primero de |os socios en todas las consultas autonodmicas celebradas
con anterioridad—, €l dato electoral auténticamente relevante desde el punto de
vista de la opinion publica acaba por ser el del avance de los naciondistas: €
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BNG —que desplaza a Partido de los Sacialistas de Galicia en la hegemonia de
la oposicién— pasa del 18.4% de los votos y 13 escafios en las autondmicas de
1993, al 24.7% y 18 escafios en las de 1997. Pero su progresion es mucho més
espectacular si se comparan los datos de 1997 con los de las autonémicas de
1989, en las que €l BNG obtenia el 7.9% de los votos, que le valian 5 escafios:
en tan sblo 8 afios —dos consultas— el BNG incrementa su porcentaje de repre-
sentacion electoral en un 212% y € de su representacion parlamentaria en un
260%. Un paso de gigante que se une a ya muy importante que habia supuesto
la consecucién —por primera vez desde €l restablecimiento de las instituciones
democraticas— de 2 diputados en las Ultimas elecciones generales de marzo de
1996.

A nadie se le escapa—i dentro ni fuera de Galicia— que los resultados de las
autonomicas de octubre son consecuencia sobre todo de la dindmica interna de
lavida politicagallega, ni tampoco que nuestra experiencia democréatica ha veni-
do a demostrar sobradamente que el comportamiento del cuerpo electoral ha
variado en todos los comicios celebrados en Espafia desde la aprobacion de la
Constitucién en funcion del tipo de consulta del que se tratara en cada caso. Sin
embargo, los resultados de Galicia han encendido todas |as alarmas. Cuando alin
no se habia realizado el recuento definitivo de los votos, los Presidentes de las
Comunidades extremefia y castellano-leonesa —pertenecientes, respectivamente,
a PSOE y el PP- plantean la necesidad de discutir sobre una eventual reforma
del sistema electoral destinada a frenar «el avance de los nacionalismos».
Alfonso Guerra ira incluso més alla y llegara a sugerir la posibilidad de una
reforma constitucional dirigida a establecer limites al autogobierno. Aunque
tanto Juan Carlos Rodriguez Ibarray Juan José Lucas como el propio Alfonso
Guerra matizaran —o desmentiran incluso— sus afirmaciones de inmediato, ante
la avalancha de criticas y desautorizaciones procedentes de todos los partidos
politicos ddl arco parlamentario y del propio Gobierno nacional?, lo cierto es, en
todo caso, que la rapidez con que € debate se plantea y la inquietud que €
mismo deja trasucir son buena prueba de la existencia de una preocupacion
generalizada en los partidos estatales respecto del problema del ascenso de las
fuerzas politicas nacionalistas y regionalistas.

1. Lapolémica sobre la eventual reforma de laley electoral puede seguirse através de las informa-
ciones suministradas por €l diario El Pais los dias 21, 22 y 23 de octubre. En cuanto a debate sobre la
sugerencia de reforma constitucional realizada por el ex-vicesecretario general del Partido Socialista,
véanse las informaciones de El Pais de 24 y 25 de octubre. En todo caso, para una reconsideracion
reciente y exhaustiva de la posibilidad y/o la conveniencia de reforma de nuestro sistema electoral debe
verse José Ramon Montero, “El debate sobre el sistema electoral: rendimiento, criteriosy propuestas de
reforma’, en Revista de Estudios Politicos, n° 95 (1997), pp. 9-46.
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Ello no debe de extrafiarnos. Los resultados de las elecciones autonémicas
gallegas confirman plenamente |a tendencia ascendente general de los partidos
de ambito no estatal (PANE)? —se autoproclamen aguellos nacionalistas o regio-
nalistas- e inciden, consecuentemente, en una problematica que ya se habia
manifestado en toda su crudezatraslaslegidativas de 1993 y 1996: la de la nece-
sidad recurrente de que |os grandes partidos estatal es pacten con partidos no esta-
tales para conformar mayorias parlamentario-gubernamentales estables en las
Cortes Generales. Efectivamente, tal como han sefialado 1os mejores especialis-
tas, las elecciones generales de 6 de junio de 1993 abren en nuestro pais un ter-
cer ciclo electoral —tras los de 1977-79 y 1982-1989— que se caracteriza por la
superacion del sistema de partido predominante vigente durante todo el segundo
ciclo electoral, sistema“en € que el PSOE ocupaba un lugar extraordinariamen-
te favorable y se enfrentaba a una oposicion tan fragmentada como débil”?. Los
comicios de junio —con la pérdida de la mayoria absoluta socialistay € notable

2. Tendencia facilmente comprobable a poco que se consulten los datos electorales disponibles. En
ladltima consultageneral, lade marzo de 1996, obtienen votaciones medias superiores al 3% en susres-
pectivas CCAA —aun no consiguiendo en muchos casos representacion parlamentaria— los siguientes
partidos de ambito no estatal: Partido Andaucista (3.1%), Convergéncia i Uni6 (29.5%), Esquerra
Republicana de Catalunya (4.2%), Bloque Nacionalista Galego (12.8%), Partido Nacionalista Vasco
(24.9%), Herri Batasuna (12.2%), Eusko Alkartasuna (8.1%), Chunta Aragonesista (6.4%), Coalicién
Canaria (25%), Convergencia Demdcratas de Navarra (5.2%), Eusko Alkartasuna- Navarra (3.8%), Herri
Batasuna-Navarra (8.1%), Partido Riojano (3.4%) y Unié Vaenciana (3.5%). Cfr. al respecto, Francesc
Pallarés y Josep Soler “Las elecciones generales de 1996 en Espafia’, en Eliseo Aja (Dir.), Informe
Comunidades Auténomas 1996, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1996, vol. 1, p. 543, de donde
proceden todos los datos. Laimportancia del fendbmeno se pone de relieve con mucha mayor claridad si
los que se consultan son los datos de los Ultimos comicios autondémicos. Atn dejando a margen los de
Catalufia, Galiciay Pais Vasco, el fortalecimiento de los PANE en las elecciones en las que, por razones
evidentes, mejor compiten ese tipo de partidos no ofrece dudas: Partido Andalucista (6.7% y 4 escafios),
Partido Aragonés Regionalista (20.5% y 14 escafios) Chunta Aragonesista (4.9% y 2 escafios), Partit
Asturianista (3.2% y 1 escafio), Unié Mallorquina (5.3% y 2 escafios), Coalicién Canaria (32.8% y 22
escafos), Plataforma Canaria Nacionalista (3% y 3 escafios), Union del Pueblo Céantabro (16.6% y 7
escafios), Partido Regionalista Cantabro (14.6% y 3 escafios), Unién del Pueblo Leonés (2.5% vy 2 esca
fios), Unié Valenciana (7% y 5 escafios), Coalicion Extremefia (3.8% y 1 escafio), Union del Pueblo
Navarro (31.3% y 17 escafios), Convergencia Demécratas de Navarra (18.6% y 10 escafios), Herri
Batasuna-Navarra (9.2% y 5 escafios), Eusko Alkartasuna-Navarra (4.6% y 2 escafios), Partido Riojano
(6.7% y 2 escafios). Es decir, tras las elecciones autonémicas de 28 de mayo de 1995 en tan sdlo 3
CC.AA. delas 13devialenta (Madrid, Murciay Castilla-La Mancha) el reparto de escafios se realiza
Unicamente entre las tres grandes fuerzas estatales: PP, PSOE e IU. Los datos, procedentes del
Ministerio del Interior, en el Anuario de El Pais correspondiente a 1996 y 1997 (paraAndalucia). Sobre
tal consulta son de utilidad |os trabajos de Francesc Pallarés y Josep Soler “Las el ecciones autonémicas
de mayo de 1995: una perspectiva general” y “Las elecciones autonémicas de mayo de 1995”, ambos
en Eliseo Aja (Dir.), Informe Comunidades Auténomas 1995, Instituto de Derecho Publico, Barcelona,
1996, vol. 1, pp. 547 y ss.

3. José Ramén Montero, “Elecciones en Espafia’, en Rafael del Aguila (edit.), Manual de Ciencia
Politica, Capitulo 16, Trotta, Madrid, 1997, p. 396.
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crecimiento del PP— suponen un relanzamiento de la competitividad electoral
entre el PSOE y € PP, por un lado, y entre IU y el PSOE, por € otro, implican
la vuelta a un sistema de partidos de pluralismo moderado y ponen de relieve
unas tendencias que los de 3 de marzo de 1996 no hardn més que confirmar: entre
otras, y en lo que aqui me interesa destacar, la relativa a la reintroduccién en €
sistema de unos atos grados de competicion eectoral que el hundimiento de
UCD y ladebilidad inicial de laderecha habian amortiguado de forma indiscuti-
ble. Como ha escrito José Ramén Montero, “en realidad la competitividad entre
e PSOE y € PP fue tan intensa que € primero gané a segundo por una diferen-
cia de 340.000 votos en un total de 25 millones de votantes’.

Vistas conjuntamente y con la perspectiva que da el tiempo transcurrido,
las dos Ultimas elecciones generales parecen apuntar a las dificultades que
podrian existir en el futuro para que el PSOE o el PP pudiesen obtener mayo-
rias absolutas y pudiesen conformar, en consecuencia, gobiernos suscepti-
bles de gozar de un apoyo parlamentario estable y homogéneo. Pese a los
indudables sesgos desproporcionadores de nuestro sistema electoral, si la
distancia entre el PSOE y el PP no se incrementase en beneficio de cual-
quiera de los dos de forma significativa, es mas que probable que debamos
comenzar a acostumbrarnos a la idea de que las mayorias absolutas podrian
ser cosa del pasado. Y ello porque las obtenidas por el Partido Socialista
durante el ciclo electoral de los afios 1982-89 fueron no sélo consecuencia
de la prima de ventaja que otorga la férmula D’ Hondt en distritos pequefios
y medianos —de hasta 6/7 escafios, |a mayoria de los existentes en Espafia—,
sino también de la gran ventaja electoral del PSOE sobre su competidor:
Julidn Santamaria ha destacado, en esa linea, que “la desproporcién en ese
periodo es [...] muy elevada, el verse magnificada de forma extraordinaria
por la enorme distancia electoral que separa a los dos primeros partidos”s.

4. Ibidem. Asi lo demostrarian los datos de encuesta: seguin el sondeo 2.210 del CIS, realizado inme-
diatamente después de las el ecciones general es (16-24 de marzo de 1996), del conjunto de entrevistados
gue declaran haber dudado entre votar a varios partidos —el 8.5% del total—, €l porcentaje mayor —el
32.3%— estaformado por los que habrian dudado entre hacerlo al PSOE o a PP, casi €l doble de los que
declaran haber tenido dudas entre el PSOE e IU, el 18%. Lo que no significa, en todo caso, que haya
habido un trasvase de votos significativo entre blogues (centro-derecha y centro-izquierda) ni en las
generales de 1993 ni en las de 1996. El fendbmeno era ya apuntado como hipétesis por Pilar del Castillo
y Giacomo Sani paralas del afio 1993 (“Elecciones de 1993: competenciainterpartidista’, en Revista de
Estudios Politicos, n° 83 [1994]) y parece haberse confirmado en las del afio 1996. Cfr. en tal sentido
José Ramon Montero, “Elecciones en Espafid’, cit., pp. 403-408 y Monserrat Baras y Juan Botella, El
sistema electoral, Tecnos, Madrid, 1996, pp. 195-196.

5. Julian Santamaria Ossorio, “El debate sobre las listas electorales’, en Antonio J. Porras Nadales,
El debate sobre la crisis de la representacion politica, Tecnos, Madrid, 1996, p. 241.
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Reducidatal distancia electoral, de seguir agquélla situada en margenes simi-
lares a los de las elecciones de 1993 y 1996 —algo que indican insistente-
mente todos los sondeos de intencidn de voto que se han venido realizando
tanto por institutos privados como por instituciones publicas desde la cele-
bracién de las Ultimas y que, por o demés, seria bastante coherente con la
situacion general de los paises de nuestro entorno mas cercano— el sistema
electoral no estaria muy probablemente en condiciones de primar al vence-
dor hasta el punto de permitirle gobernar comodamente en solitario®. Una
cuestion ésta en la que muy diversos analistas han insistido de forma reite-
rada desde la pérdida de la mayoria absoluta socialista tras las parlamenta-
rias de 1993'".

Pero, a propio tiempo, nada indica que € sistema electoral vaya a dejar de
producir el efecto de dar una representacién parlamentaria adecuada a su fuerza
electoral alos diversos PANE gue compiten en espacios territorialmente limita-
dos. De estaforma, en tanto las “ desviaciones representativas [del sistema elec-
toral] reducen las posibilidades de |os pequefios partidos con bases electorales
dispersas, los partidos minoritarios con apoyos concentrados en una comunidad

6. Lo que parece previsible aun en el caso de que el vencedor fuera un partido conservador capaz de
beneficiarse no solo del sesgo desproporcionador general del sistemaelectoral, sino del que favorece par-
ticularmente a primer partido cuando aquél es de centro-derecha. El fendbmeno, certeramente subrayado
por Julidn Santamaria, no ofrece dudas: “El triunfo del PP por un punto se traduce en unaventgjade 4 en
términos parlamentarios [en las elecciones de 1996] mientras que en 1993, una diferencia de votos de 4
puntos a favor del PSOE produce una diferencia de escafios de solo 5 puntos’. Cfr. “El debate sobre las
listas electorales’, cit., p. 240.

7. A ellaapuntabaya con claridad Javier Pradera poco después de las generales dejunio: "No sdlo el
6-J ha consagrado a CIU y PNV como la bisagra del sistema, sino que ademas los nacionalistas pueden
conservar ese estratégico emplazamiento durante tiempo indefinido. En el supuesto de que el PP hubiese
ganado las pasadas elecciones, la privilegiada posicion de CIU y del PNV para hacer o deshacer acuer-
dos parlamentarios o coaliciones de gobierno hubiese sido la misma o incluso superior, dado que los
populares ni siquiera hubiesen podido jugar con laidea de pactar con lzquierda Unida’. Cfr. “Laliebrey
latortuga. Politicay administracién en el Estado de las Autonomias’, en Claves de Razén Préctica, n° 38
(1993), p. 28. Por su parte, la Directora del CIS insistia muy recientemente en la misma idea. En una
entrevista concedida a diario El Pais sefidlaba Pilar del Castillo: “...es verdad que ladistanciaentre el PP
y €l PSOE de los Ultimos 8 0 9 meses se mantiene o incrementa solo un poquito. Tal vez hemos entrado
en una nueva etapa en la que nadie tendra mayoria absoluta en muchos afios. Se dio en dos ocasiones por
causas excepcionales, una de ellas, en 1982, por la debacle de UCD. De todas formas los cambios mas
fuertes de opinidn se dan en el preludio de las elecciones, asi que esté por ver”. El Pais, de 19 de octubre
de 1997.

8. “De esta forma, el sistema electoral presenta dos direcciones contradictorias: mientras que en €l
ambito nacional contiene unos fuertes incentivos contra la fragmentacion, permite la fragmentacion deri-
vada del incremento del apoyo electoral a los partidos autonémicos y provinciales’. José Ramon
Montero, “Elecciones en Espafia’, cit., p. 424.
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0 incluso en una provincia no salen necesariamente perjudicados’®. Los casos de
las fuerzas nacionalistas del Pais Vasco y Cataluiia ilustran suficientemente la
certeza del aserto. Asi las cosas, la conclusion final parece clara: mientras, por
un lado, el sistema electoral favorece la aparicién y fortalecimiento de partidos
no estatales, disuade, por € otro, el eventual surgimiento de pequefios partidos
de dmbito estatal que pudiesen actuar como bisagras de las fuerzas principales
conformadoras de nuestro sistema de partidos.

Los problemas de gobernabilidad que tal situacién ha generado desde las
elecciones generales de 1993, hoy incrementados por la mayor debilidad parla-
mentariadel Partido Popular, podrian reforzarse como consecuencia de un even-
tual fortalecimiento de algunos PANE —carentes en la actualidad de representa-
cion en las Cortes Generales— que se produjese a costa de mermar espacio elec-
toral y, consiguiente, representacién parlamentaria a cualquiera de los dos gran-
des partidos estatales. La proyeccion estatal de algunos resultados autonémicos
—pese alo arriesgado de la misma— asi vendria a confirmarlo®. ¢Existen razones
gue permitan dar verosimilitud a esa hipétesis de que las elecciones autonémi-
cas puedan acabar funcionando como lanzaderas electorales —si se me permite
la expresion— de partidos no estatales hacia el parlamento del Estado?

Creo que si. Creo, en efecto, que la puesta en marcha dd sistema autonémico,
tras la culminacion del proceso estatuyente, supuso € punto de partida de un
amplisimo movimiento descentralizador que se hatraducido, despuésde casi quin-
ce afos de experiencia, en € progresivo fortalecimiento de solidos grupos de éli-
tes regionales que han descubierto en larelvindicacion y defensa de la diferencia
—de lo propio— uno de los principales instrumentos de competicién e ectoral. Esos
nuevos nacionalismaos —o regionalismos— a los que se ha referido Lépez Aguilar

9. Ejemplificaré tan sdlo con € recientismo caso del BNG: de repetirse en las préximas elecciones
generales un resultado similar a de las autondémicas de octubre, € actua reparto de escafios en € Congreso
de los Diputados (PP. 14; PSdeG-PSOE:9 y BNG:2) pasaria a ser € siguiente: PP:15; PSdeG-PSOE: 4y
BNG: 6. Es decir, los partidos estatales que hoy controlan el 92% de los 25 escafios en juego, pasarian a
controlar tan sélo el 76%.

10. Lopez Aguilar estudia especificamente e peculiar caso de Coalicion Canariacomo un gemplo més
de los que & autor denomina «nacionalismos fiscales y presupuestarios»: “La especificidad de la Coca
radicariaen que lanacion canaria no buscariaaligerar gravamenesni aflojar, redefinir o renegociar losvin-
culos: lo que se reclama seria, en sintesis, mas Estado; més Espafia: més atencion de un «centro» espafiol
0 espafiolista que, d tiempo que encarna a «enemigo exterior», encarna, paraddjicamente, la Unica ins-
tancia capaz de poner remedio a sus innimeros males; més subvenciones e inversiones; mas dinero, més
subsidios, financiacién, «comprension» y mimo frente alalineamavil y, por ende, siempre incierta, de un
hecho diferencial que seria, ante todo, un diferencial fiscal”. Cfr. su “Estado autonémico y nuevos nacio-
nalismos’, en Claves de Razon Practica, n° 65 (1996), p.38 (comillasy cursivas en € original).
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como un problema genuino del Estado de las autonomias®® habrian encontrado en
la apertura del modelo territorial espafiol un caldo de cultivo excepcionamente
provechoso: " Laindefinicion del Estado autondmico —haescrito a respecto Eliseo
Aja— ha extendido la creencia de que la mgjor defensa de la autonomia es la exis-
tencia de un partido nacionalistarregionalista. Si afiadimos la desmembracion de
UCD, que facilit6 la formacién de partidos regionalistas, la debilidad general de
los demas partidos y € redescubrimiento en muchas CCAA de sus propias raices,
no resulta tan extrafia la multiplicacion de partidos que tienen un ambito reducido
asu CA"™.

En todo caso, sea como fuere —es decir, consigan 0 no acceder a las Cortes
Generales y/o incrementar ali su representatividad parlamentaria fuerzas no esta-
tales hoy situadas fuera del Congreso de los Diputados 0 muy débilmente presen-
tes en su seno—, € escenario vigente actualmente y que razonablemente es previ-
sible se mantenga en € mas proximo futuro obliga -y, eventualmente, seguira
obligando- a las dos fuerzas estatales centrales de nuestro sistema de partidos a
gobernar de lamano de grupos nacionalistas, grupos que han acabado configuran-
dose como las Unicas bisagras del sistema®. Esa fue la experiencia del PSOE con
CIU y PNV tras las elecciones generales de 1993 y esa es en € presente la del
Partido Popular con esas dos mismas fuerzas —a las que se ha sumado ahora
Coalicion Canaria— desde su victoria en las de 1996.

¢Qué consecuencias se derivan de la persistencia de un escenario como ese? La
mas inmediata parece fécil de apreciar, pues nuestra vida politica ha dado pruebas
sobradas de lamisma en los Ultimos afios: € hecho de que los partido bisagra que
vienen permitiendo la gobernabilidad —antes a PSOE, ahora a PP- desde hace
cas media década sean partidos de dmbito no estatal —autodefinidos como
nacionalistas— que gobiernan o co-gobiernan en sus Comunidades respectivas, 10s
coloca en una posicién privilegiada para exigir del poder central un trato prefe-
rente —en muy distintos &mbitos— para sus respectivos territorios. Preferencia

11. Cfr. Eliseo Aja, “Igualdad competencial y hecho diferencial”, en Uniformidad o diversidad de
las Comunidades Auténomas, Institut d’ Estudis Autondmics, Barcelona, 1995, p. 98.

12. La Unica bisagra alternativa, lzquierda Unida, parece estar incapacitada por motivos diferentes
para desempefiar ese papel: con € PP, por la distancia ideol dgica que separa a ambos partidos y con €
PSOE por e abismo poalitico que los ha mantenido enfrentados desde € acceso de los socidistas al
gobierno en 1982. Aunque tras la eleccion de Joaquin Almunia como Secretario General del PSOE se
apunto una tentativa de acercamiento entre ambas fuerzas -en una politica definida por €l lider socidista
como lade la «causa comin»- lo cierto es que ese acercamiento no ha llegado a producirse, de forma tal
gue laincapacidad de ambos partidos para entenderse podria considerarse hoy ya, ami juicio, Sin ningdin
género de exageraciones, como un componente estructural de nuestro sistema de partidos.
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medible no sblo en términos econdmicos —de un supuesto mejor trato presupues-
tario— sino también en términos paliticos: es decir, en los que se concretan en la
exigencia de establecimiento de una relacion de bilateralidad privilegiada entre €
gobierno central y € de la autonomia respectiva, relacion susceptible de expresar-
se en muy diversos terrenos, desde € de la agilizacion de los traspasos hasta el del
eventual poder de veto politico autonémico sobre las actividad legidativa del
Estado dirigidapor € gobierno central. Y ello haocurrido asi hastadl punto de que
haya terminado por haber tensiones incluso entre |os propios aliados nacionalistas
del gobierno, como consecuencia de una diferente percepcion por parte delos mis-
mos sobre cual de ellos recibe de aguél un trato mas atento y cuidadoso®.

Pero esta consecuencia inmediata genera, a su vez, toda una serie de consecuen-
cias mediatas que estan revirtiendo decisivamente en la dinamica de funcionamien-
to del Estado autondmico. A mi juicio lastres siguientes son las més fundamentales:

a) La acion politica combinada de los socios nacionalistas de los dos ultimos
gobiernosy de aquellos supone unafuerte ded egitimacion del formato de mayo-
ria parlamentaria-gubernamental con la que se mantuvo en su momento €l
Partido Socialistay hoy lo hace €l Partido Popular. Es suficiente a este respecto
con analizar 1o que declaran los ciudadanos cuando se les pregunta sobre €
tema: dos sondeos del CIS, realizados respectivamente una vez finalizado € Ulti-

13. Como muestra un boton. Después de la dura polémica politica abierta a finales de octubre de
1996, tras la firma del acuerdo econémico y fiscal entre el gobieno centrd y el PNV —en el curso de la
cual Durén Lleidallegaaafirmar que €l pacto se habia cerrado “ con nocturnidad” y Anasagasti que CIU
sufria“un complejo de superioridad sobre los demés’ y que los dirigentes de CIU “no toleran ni admiten
el hecho diferencial vasco”—, Xavier Arzalluz declaraba en unalarga entrevista publicada por €l diario El
Pais, el 10 de noviembre de 1996: “Yo tengo muy alta opinion de Catalufia, de su personalidad, de su
capacidad, de su voluntad. Y yo, por supuesto les reconozco el derecho a ser [0 que quieran ser, que esun
Estado. Lo Gnico que me admira es que me dalaimpresion de que no tienen claro lo que quieren... Porque
s estan como Rodriguez Ibarra, con € «yo lo de éste», pues sefiores, a mi esto me parece una groseria.
Y no es que me moleste que les den todos | os impuestos que quieran, pero ¢porqué estan esperando a que
nosotros les abramos el camino? En cuanto alos patrimonios histéricos... jpero si entonces el sefior Pujol
ni existial A @ no le incautaron nada[...] Y yo creo que Convergencia no podra decir nada porque en la
guerrano tenian ni un florero ¢Como lesvas adar s no tenian nada?’. Justamente dos semanas después,
el 24 de noviembre, y en unaigualmente extensa entrevista, Jordi Pujol afirmaba en El Pais, en relacién
€oN su supuesta insatisfaccion sobre e sistema de financiacién autonémica: “[Parte] insatisfecha, no. Se
pueden buscar otras soluciones: poner también e IVA. Lo habiamos pedido y se nos dijo que no podia
ser, pero después se le hadado a PaisVasco y no tiene nada que ver con e Concierto. Muy bien, pues se
puede plantear el 1VA. Estamos dispuestos a estudiarlo también, pero lo que no haremos es renunciar a
30% del IRPF[...] Y todo esto, si esta bien planteado, no tiene porque asustar a nadie. Como no debe
asustar a nadie todo lo que dicen de la unidad fiscal. En Espafia hay cuatro haciendas: la vasca, la nava-
rra, lacanariay lagenera”. Paralas referencias textuales de la polémica citadas a principio véase el dia-
rio El Pais de 28 de octubre de 1996.
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mo periodo socialistay transcurridos varios meses del inicio del actual periodo
popular®, ponen de relieve la existencia de una percepcion en la opinidn puabli-
ca segun la cual € trato dado a las diferentes Comunidades Auténomas por €l
gobierno del Estado seria muy distinto. Mientras que en marzo el 16.3% de los
entrevistados creen que se trata a todas por igual —l 14.2% en noviembre-
diciembre- el 71.4 consideran, por €l contrario, que se favorece a unas mas que
a otras (el 72.7% en noviembre-diciembre). El andlisis de los supuestamente
beneficiados y perjudicados confirma plenamente mi linea argumental: en
marzo, los entrevistados juzgan que las 3 CCAA mas beneficiadas® son Catalufia
(la sefidan e 80.6%), Andalucia (el 38.3%) y el Pais Vasco (el 34.8%); muy
lgjos quedan Madrid —sefidlada por € 19.8%— y Extremadura (por € 6.4%); de
las restantes, todas estan sefialadas por un porcentaje inferior a 4.1% de los
entrevistados. Ante la misma pregunta, la situacion ha variado en noviembre-
diciembre en perfecta coherencia con la direccién de la politica de pactos cerra-
da por € PP antes de la investidura de José Maria Aznar como Presidente del
Gobierno: los entrevistados juzgan que las CCAA maés beneficiadas son, agran
distancia de todas las demas, Catalufia (a la que sefialan el 87.1%) y el Pais
Vasco (el 57.2); el porcentaje de los que sefialan a Andalucia como una de las
tres CCAA desciende hasta €l 12.5% y el de Madrid se mantiene estable en un
18.1%; en cuanto a las restantes, Canarias (ala que sefialan el 2.7 frente a 0.6
en marzo) superaatodas las demés, salvo a Galicia (el 2.9%). Aunque claro esta
gue podria argumentarse que esta percepcién no se traduce en sentimientos de
agravio y que se limita a ser una fria constatacion desprovista de consecuencias
politicas concretas, todos los indicadores sefidlan en el primer sentido®. Ello
explicariala segunda de las consecuencias mediatas del actual formato de mayo-
ria parlamentaria-gubernamental a que me referia mas arriba.

b) Ese formato y, sobre todo, la percepcién que la mayoria de la opinién
publica tiene del mismo —seguin se acaba de indicar— ha favorecido muy proba-
blemente el surgimiento de partidos no estatales, ali donde todavia no existian,
o su fortalecimiento, alli donde presentaban una gran debilidad. La verosimili-
tud del fenémeno, subrayado por muchos especialistas”, tendria también apoyo

14. Setratade los estudios 2.211, de marzo de 1996, y 2.228 de noviembre-diciembre del mismo afio.

15. La pregunta admitia un méximo de tres respuestas.

16. Por giemplo, € relativo ala notable correspondencia que se produce entre la percepcion de cuales
son las CCAA que reciben un trato favorable del Gobierno centra y cuales son las CAAA donde se vive
mejor. Asi puede comprobarse comparando las respuestas a las preguntas 47a'y 49 del estudio 2.228 del
CISreferido en € texto.

17. Eliseo Aja pone de relieve cdmo la multiplicacion de partidos de ambito no estatal encontraria
su justificacion “no tanto en la defensa del hecho diferencial, en muchas ocasiones inexistente, como
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en diversas datos de opinidn: por g emplo, en e hecho de que casi € 40% delos
entrevistados por el CIS en diciembre de 1996 manifiesten estar muy o mas bien
de acuerdo con la afirmacion de que en las elecciones autonémicas es mejor
votar a un partido propio*® de la Comunidad Auténoma; ese porcentagje aumenta
considerablemente, ademés, en algunas Comunidades: es del 46.7% en Baleares,
del 51.3% en Canarias, del 57.2% en Cataluiia, del 55.1% en Galicia, del 49%
en Navarray del 60.7% en el Pais Vasco.

¢) Latercera consecuencia mediata esta, también, intimamente ligada con
las otras dos citadas: |a politica de pactos con los nacionalistas y el formato
de gobierno generado por los mismos, fuerzan permanentemente a los dife-
rentes gobiernos de las CCAA de vialentay alas mayorias que |os sostie-
nen —con independenciarelativa del hecho de que esas mayorias se vertebren
sobre el mismo o sobre un partido diferente del que controla el Gobierno del
Estado— a una constante puja de presiones y tension para no quedarse atras
en relacion con las autonomias de primera, por medio de una estrategia poli-
tico-electoral que les permita competir en sus respectivos subsistemas de
partidos autondmicos. Todo ello determina una carrera constante de todos
contra todos, que Javier Pradera ha descrito muy bien como lade lalalie-
bre y latortuga. Aungue el analista madrilefio manifestaba poco después de
la pérdida de la mayoria absoluta socialista su confianza en que la competi-
cién democrética acabaria castigando a los gestores incompetentes, recono-
cia en todo caso que “seria ilusorio suponer que las tensiones derivadas de
esa interminable carrera entre la liebre y la tortuga emprendida en 1978 por
las nacionalidades histéricas y el resto de las Comunidades vayan a desapa-
recer por completo. Por una parte, es previsible —escribia Pradera— que
Catalufay el Pais Vasco no renunciaran a traducir su hecho diferencial poli-
tico, cultural y linglistico mediante peculiaridades institucionales y simbo-
licas respecto a otros territorios; por otra—concluia— las restantes autonomi-

en lareivindicacion radical de los intereses de la propia CA [y en e convencimiento] de que la politica
de agravio comparativo y el conflicto con el Gobierno central puede ser una estrategia rentable electo-
ralmente”. “Igualdad competencial y hecho diferencia”, cit., p. 98. Juan Fernando L 6pez Aguilar sitla,
por su parte, € fendmeno emergente de Coalicion Canaria como consecuencia de un “proceso autoné-
mico [que] ha permitido generar —a través de la manipulacion politicamente adecuada de algunos dis-
positivos distintivos de ese Estado— nuevos nacionalismos alli donde no los habia’. “Estado autonémi-
€Oy nuevos nacionalismos’, cit., p. 34 (cursivas en € original).

18. Estudio 2.228. No puedo dejar de observar, en todo caso, que la utilizacion del adjetivo propio
me parece, en estos casos, un claro abuso del lengugje, un abuso —digdmoslo también— no desprovisto
de implicaciones presupuestas absol utamente inaceptabl es desde una perspectiva democrética: pues ¢por
qué, por ejemplo, es mas propio de Catalufia CIU que el PP o el PSC?
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as se seguiran resistiendo a cualquier reivindicacién nacionalista que les sig-
nifique discriminacion econémicay disminucion de status’*.

Asi ha ocurrido exactamente desde que con la pérdida de la mayoria abso-
luta socialista en las elecciones generales de 1993 se inaugura el presente
ciclo electoral. Latendencia alaigualacién de los techos competenciales que
se retoma tras la firma de los «Acuerdos Autondmicos de 28 de febrero de
1992» cerrados entre el Gobierno socialista, el PSOE y el PP, ha dado lugar
a una presion creciente por parte del nacionalismo vasco y catalan en defen-
sa de su autoproclamado derecho a obtener del poder central un trato dife-
rente del gue reciben las restantes Comunidades Auténomas. Creo que, con
independencia del juicio politico que a cada uno le merezcatal pretension, la
misma es democréticamente inobjetable siempre que se base en la posicién
objetivamente privilegiada que a los efectos de posibilitar la gobernabilidad
del Estado central ha concedido el cuerpo electoral aClU y al PNV. Bien dis-
tinto es, sin embargo, tratar de sostener tal pretension en cualquiera de estos
otros dos razonamientos. 0 en una supuesta asimetria constitucional que jus-
tificaria una posicién juridica diferente de unas Comunidades —las |lamadas
Comunidades histéricas— respecto de las otras, 0 en la afirmacion politica
—tan legitima como indemostrable— de la naturaleza nacional de unos terri-
torios auténomos y meramente regional de los demas.

Latentativa de realizar aqui una relacion exhaustiva de citas ilustrativas de
estas concepciones seriaimposible. Es ademas, innecesaria, pues en estos casos
la existencia de una conviccién no depende de la cantidad de veces que se expre-
se, lo que estd en funcién mucho mas de circunstancias concretas del desarrollo
delavidapoaliticaque dela evolucion delapropiaconviccion. Por ello, melimi-
taré agemplificar unay otralinea argumental con sendas declaraciones de los
cuatro lideres més importantes de los dos partidos que hoy son bisagra del
gobierno del PP, realizadas todas ellas alo largo de |os Ultimos seis meses. El 25
de abril & lehendakari Ardanza afirmaba en € Parlamento Vasco su convenci-

19. “Laliebrey latortugd’, cit., p. 33. Desde otra perspectiva, la de los vacios politico-constitucio-
nales que explican esa desenfrenada carrera, se refiere también ala cuestion Eliseo Aja, quien conside-
ra, con acierto, que lamisma esta potenciada por laimposicion en nuestro model o autonémico delabila-
teralidad y la ausencia de instituciones de relacién intercomunitaria o Estado central-Comunidades:
“Pero los problemas mas graves se encuentran en las relaciones entre las CCAA y entre éstas y €l
Estado. Es verdad que la Constitucidn apenas previé mecanismos de relacion, o 1o hizo de manera tan
suspicaz como la contenida en €l articulo 145 de la CE, pero en todo Estado compuesto las relaciones
entre las diversas instancias es fundamental y su ausencia esta revelandose fatal en nuestro sistema’.
“Igualdad competencial y hecho diferencial”. cit., p. 83.
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miento de que el “actual desarrollo del modelo autondémico conculca las previ-
siones de la Constitucion”, a optar por “una uniformidad entre las autonomias,
olvidando la diferencia constitucional entre nacionalidades y regiones’; més
adel ante sefialaba que “ se esta queriendo ir a un proceso de simetrias totales, de
uniformidad... y las previsiones de la Constitucién son justamente o contrario”;
y concluia: “Cuando demandamos que se respeten las previsiones constituciona-
les, se nos responde que los que proponemos desde nuestra singularidad son pri-
vilegios'®. El dia29 dejunio, € Presidente de la Generalitat aprovecha su discur-
so de clausura de la escuela de verano de Convergéncia Democrética para declarar
gue “Catalufia no es una autonomia mas; mientras esto no se reconozca —dice
Pujol— habra tensiones’; tras afirmar que “ seguira habiendo tensiones mientras no
Se Nos reconozcea gue somos una nacién con soberaniay € poder que nos corres-
ponde, sempre en € marco del Estado espariol”, Pujol apunta con claridad esa
autoproclamada situacion de diferencia: “Muchos nos dicen que no se pueden dar
cosas a Catalufia porque luego las pediran otros. Nadie habia pedido € INEM,
salvo e Pais Vasco, y ahora que lo hemos conseguido todos hay cola jClaro que
esto es un problemal, pero Catalufia no es como todo € mundo” . El 24 de agos-
to, € lider de Uni6 Democratica de Catalunya, José Antoni Duran Lleida, declara
desde su retiro veraniego en la Costa Brava a diario El Pais que “yo soy de quie-
nes suscriben que & mapa autondmico necesita una reordenacion. Si sirve para
generalizar alin més € proceso autondémico uniformizador, evidentemente sera un
pacto autonémico en contra de los planteamientos de CIU. Si en cambio significa
volver a espiritu de la Constitucion, aguel que en una entrevista reciente, en El
Pais, € ex-presidente del gobierno definia como una doble vocacion: una, para dar
una respuesta politico-administrativa y otra, con un contenido realmente nacional
y diferenciador, bienvenido sea e pacto’®. Finamente, y para cerrar este breve
recorrido por € circuito de la pretension diferenciadora, Xabier Arzalluz afirma-
ba en la revista gallega Tempos, en octubre de 1997, contestando a la pregunta de
s la llamada cuestion nacional era una asignatura pendiente de la democracia
espafiola: “Lo es. Un personagje muy conocido dentro del mundo econémico hablé
conmigo recientemente de este escabroso asunto. Altas instancias le habian enco-
mendado que hablase con nosotros para ver qué salida se le podia dar a eso, cons-
cientes de que lo que llamamos la cuestion nacional, los hechos diferenciales que

20. Tomadas del diario El Pais, de 26 de abril de 1997.

21. Tomadas del diario El Pais, de 30 de junio de 1997.

22. El Pais, de 24 de agosto de 1997. Duran LLeida se refiere a unas declaraciones de Felipe Gonzalez
a El Pais, publicadas & 29 de junio de 1997, en las que € lider socidista ponia de relie- ve”Pero la
Constitucion tenia unavocacion de desarrollo asimétrico que algunos no quieren entender. Y laasimetria con-
siste en reconocer hechos diferenciales, pero sin afectar alos derechos bésicos de los ciudadanos. Es decir, €l
hecho diferencial es perfectamente compatible con un trato razonablemente igual en educacion, en sanidad”.

44



NACIONALIDADES HISTORICAS Y REGIONES SIN HISTORIA

reconoce la misma Consgtitucion, no esta encajado debidamente. Le respondi: tie-
nen ahora una gran ocasion tomando iniciativas como las que acaba de adoptar
Gran Bretafia con Escociay Gales. ¢Quiénes son aqui algo diferente? El conflicto
actua procede de cuando se montaron autonomias a go-go para gentes que ni las
guerian ni las entendian®, y por esto estamos en un mundo de celos y de cosas que
no hacen mas que entorpecer. Es ahora, curiosamente, cuando se entiende que esto
no esté resuelto”*.

Creo que todas estas argumentaciones son inaceptables —por ser politicamen-
te inadmisibles desde un punto de vista democrético y juridicamente insosteni-
bles desde una perspectiva constitucional— y que la falta de una discusién sobre
las mismas que no sea partidista y/o territorialmente interesada puede acabar por
enrarecer la convivencia politica espafiola hasta un punto peligroso. Mi idea de
partidaen lo que sigue es que lafaltade un debate serio y riguroso sobre lastesis
de las fuerzas nacionalistas espafiolas —si se me permite la paradoja— ha acaba-
do por convertir amuchas de esas tesis en verdadesintocablesy por reducir cual-
quiera de los argumentos criticos con los que se podria combatirlas en e plano
ideol 6gico-politico en una especie de tables que casi no se pueden mencionar o,
por utilizar la inteligente formulacion de Ramoneda, en un conjunto de cosas
«que no se pueden decir»® no cosas cuya utilidad es evidente: o que no se

23. Laafirmacion, de una evidencia supuestamente no discutible, parece serlo més cuando se pasa
del terreno del dicterio politico a del andlisis cientifico. Puede contrastarse con provecho, por €y emplo,
con algunos de los datos y conclusiones del estudio de Eduardo L épez-Aranguren, La conciencia regio-
nal en el proceso autonémico espariol, CIS, Madrid, 1983.

24. Tempos (Revista Mensual de Informacion para o Debate), n° 5, octubre 1997, p. 32. En contraste
con cuaquiera de esas declaraciones, las de los otros dos presidentes de CCAA del 151 plantean las
cosas de formamuy distinta, bien en el terreno politico, bien en el juridico. En el primero, Manuel Fraga
afirmaba en el diario El Pais dos dias antes de las el ecciones autonémicas, contestando a una pregunta
sobre la supuesta novedad del nacionalismo en Galicia” No estoy de acuerdo con eso. Galicia ha sido
siempre una region con una entidad muy clara. Las Unicas regiones espariolas que nadie ha discutido
nunca son Galiciay Canarias. Por 1o mismo, ha habido siempre un fenémeno de galleguismo, de autoi-
dentificacion, reforzado por la emigracion. Lo que ocurre es que la mayor parte del galleguismo ni ha
sido, ni es ni sera nacionalista’. Manuel Chaves, por su parte, aborda la cuestion desde una perspectiva
juridica a declarar al mismo diario, €l 7 de enero de 1997, que “con €l nuevo sistema de financiacion
[de las autonomias] gana terreno una concepcién nacionalista del Estado basado en un Estado asimétri-
co, de regiones con determinados privilegios que otras no tienen, y un Estado confedera frente a un
Estado cohesionado desde el punto de vista econémico, social y fiscal”.

25. En su espléndido ensayo “Lo que no se puede decir”, apunta Ramoneda tres érdenes de cosas
gue no se pueden decir, siendo la tercera la que agui me interesa:” ...el orden de la censura virtua [...]
una serie de mecanismos implicitos y, en cierto modo, espontaneos que reprimen determinados discur-
sos, determinadas palabras porque se considera que es beneficioso para la cohesién social mantenerlas
en lasombra’. Entre ellas el propio autor menciona, por eiemplo, “la negacion del sentimiento de adhe-
sién nacionalista en un marco nacional cualquiera’. En Claves de Razon Préctica, n° 55 (1995), pp. 36-
37, de donde proceden todas las citas, aqui y en el texto.

45



ROBERTO L. BLANCO VALDES

puede decir es, de un lado, “fundamental paralaconstruccion delo que se dice”
y, de otro, permite mantener inexistente “lo que no se puede decir porque no es
posible que sea entendido, en tanto que entenderlo equivale a darle carta de natu-
raleza’. Me atreveré pues a decir, seguidamente, ciertas cosas que en este pais
nuestro se van pudiendo decir cada vez menos. Y |o haré procediendo, por par-
tes, aabordar |as dos cuestiones que apuntaba al comienzo de este parrafo: adis-
cutir porque las argumentaciones referidas con anterioridad por los defensores
de una interpretacién nacionalista de la Constitucién son constitucionalmente
insostenibles; para pasar, después, a tratar de justificar por qué son, ademas,
politicamente inadmisibles desde una perspectiva democratica. Todo ello des-
pués de haber realizado un relato muy somero sobre la evolucién que ha acaba-
do por traernos a punto en que hoy nos encontramos... y de asumir, claro esta,
desde ya mismo, la posibilidad de no acertar de lamisa ni la media.

2. De cémo se colmd la perplgja curiosidad de aquel célebre jurista persa

El punto de partida para abordar cualquier acercamiento a la cuestion de la
regulacién constitucional de la ordenacion del poder territorial en Espafia, tiene
gue ser, ami juicio, e mismo gue sentaba hace més de quince afios el profesor
Cruz Villalon en su ya clasico trabajo sobre la estructura del Estado: “Que nues-
tra Constitucién [operd] una desconstitucionalizacion de la estructura del
Estado” y que se trata “ de una Constitucion que permi[tia], sin sufrir modifica-
cion formal alguna, 1o mismo un Estado unitario y centralizado, que un Estado
unitario pero descentralizado, que un Estado sustancialmente federal, que, inclu-
so, fendmenos que rebasan |os limites del Estado federal pararecordar formulas
confederales’*.

Cerca ya de cumplirse veinte afios desde la aprobacion de la Constitucion y
casi quince desde la de los Ultimos Estatutos que, en desarrollo de la misma,
entraron en vigor, la curiosidad del jurista persa a que nos presentaba el cons-
titucionalista sevillano seguro se ha colmado: €l proceso transcurrido desde
entonces ha servido para demostrar como, en cualquier caso, de las muchas
opciones juridicamente posibles sdlo algunas eran, sin embargo, politicamente
factibles. De un lado, estaban 0 que suele olvidarse muy frecuentemente— las
limitaciones que imponia un amplisimo proceso preautondmico que establecia

26. Pedro Cruz Villalon, “La estructura del Estado o lacuriosidad del jurista Persa’, en Revista de
la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n® 4 monogréfico (1981), p. 59.
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ya, en gran medida, una primera seleccion, a haber determinado |a generaliza-
cion de la organizacion autondmicaatodo el territorio naciona®; de otro, la pro-
pia composicion politica de las Cortes Constituyentes, que, por lo gue ahorame
interesa, podria resumirse en tres datos esenciales. la relevante presencia parla-
mentaria del nacionalismo catalan —con 11 escafios en el Congreso del llamado
Pacte Democratic per Catalunya, antecedente de la actual ClU, y 1 de Esguerra
Republicana de Catalunya— y vasco, con 8 escafios del Partido Nacionaista
Vasco y 1 de Euskadiko Ezquerra?®; 1a posicion ampliamente autonomista de la
izquierda estatal, tanto socialista como comuniste®; y, finalmente, la posicion
restrictiva de Union de Centro Democrético, que se traduciria en su apuesta por
una interpretacion nacionalista de la Constitucion®.

Esta interpretacion, inicialmente triunfadora, iba a tener, como es sabido,
varias manifestaciones esenciales®™: a) en primer lugar, la tramitacion preferente
de los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco y Catalufia (aprobados, respecti-
vamente, por las leyes organicas 3 y 4/1979, de 18 de diciembre) y la asuncion,
por parte de las Comunidades Auténomas a cuya constitucion iban a dar lugar
tales estatutos, del méximo techo competencial a la sazon constitucionalmente
posible; b) el intento de degradar €l nivel de autonomia de la futura Comunidad
Autonoma gallega, mediante la introduccion en su Estatuto de toda una serie de
limitaciones y cautelas, la mas importante de las cuales, la entonces conocida
como «clausula competencial», hacia depender la posibilidad de gjercicio de las

27. Eliseo Aja hainsistido muy certeramente en la cuestion: “En €l afio y medio que duré la ela-
boracion de la Constitucién, casi todo el territorio se organizd en regiones, con instituciones provi-
sionales de Autonomia [...] Los efectos de esta primera forma de descentralizacion resultaron decisi-
vos, primero, porque |as autonomias provisionales précticamente configuraron el mapa futuro [...] y
segundo porque generalizaron la organizacion autonémica, haciendo impensable que la Constitucion
restringiera la autonomia sélo a algunas regiones”. Cfr. “Igualdad competencia y hecho diferencial”,
cit., pp. 73-74.

28. Para apreciar la exacta relevancia cuantitativa de este primer dato debe tenerse en cuenta, en
todo caso, que la opcion entonces encabezada por Jordi Pujol, en la que € futuro Presidente de la
Generalitat apareciaaliado con un grupo socialdemécratay otro liberal, apenas se colocé por encima del
16% de los votos; y que |os nacionalistas vascos recogieron, en conjunto, € apoyo del 26.6% del censo,
frente al del 38.3% que reunieron los no nacionalistas.

29. Para un estudio detallado de la cuestion, cfr. Andrés de Blas Guerrero, “Laizquierda espafiolay
€l nacionalismo. El caso de la transicion”, Leviatan, n° 31 (1988), quien demuestra cumplidamente,
segun su propia formulacién, que lo que se hizo por parte de laizquierda fue mucho mejor que lo que
se dijo.

30. Tomo el término interpretacién nacionalista de Javier Pérez Royo, “Las razones de Andalucid’,
en el diario El Pais, de 12 de noviembre de 1996.

31. Un esguema ordenado de la evolucién del proceso autondmico hastala actualidad en Eliseo Aja,
“Igualdad competencial y hecho diferencia”, cit., pp. 75-80y, del mismo autor, “Balance polémico”, en
el monogréfico de Historia 16 sobre «La Espafia de las Autonomias», n° 200 (1992), pp. 52-54.
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competencias autondmicas de la aprobacion por las Cortes Generales de la ley
correspondiente®; ) por ltimo, € intento paralelo, tras &l acuerdo adoptado por
e Comité gecutivo de UCD € 15 de enero de 1980, de tramitar todas las res-
tantes iniciativas autonémicas —incluida la andaluza— por la via lenta del articu-
lo 143 de la Constitucion.

Como también es suficientemente conocido, tanto la primera como la segun-
da tentativas desembocarian en un fracaso estrepitoso, que se llevaria por delan-
te al propio partido que las habia propiciado: |a derrota del Gobierno y de UCD
en € referéndum andaluz de 18 de febrero de 1980 y la completa marcha atras a
la que uno y otra se ven forzados en Galicia, tras el Pacto del Hostal cerrado en
Santiago e dia 29 de septiembre —luego aprobado por la Asamblea de
Parlamentarios de Galicia é dia 1 de octubre—, iban a desembocar en la aproba-
cion de los denominados «Pactos Autondmicos», pactos firmados, finalmente,
entre el Gobierno de UCD y €l Partido Socidistael 31 dejulio de 1981%. Se opta
entonces por abandonar la hasta entonces vigente interpretacion diferenciadora
de derecho a la autonomia contemplado en la Constitucién y por ensayar una
nueva via de interpretacién homogeneizadora*:; ello significaria que todos los
Estatutos que todavia entonces estaban pendientes de elaboracion —con la
excepcion, obviamente, del de Andalucia— se encauzarian por lavia del articulo
143 de la Constitucién y gue todas las Comunidades Autdnomas tendrian una
organizacion institucional practicamente idéntica -la del articulo 152.1 de la
Carta Magna— pese a tener techos competenciales diferentes.

Asi las cosas, finalizado € proceso estatuyente®, tras la aprobacién de los
ultimos Estatutos de Autonomia —los de Castilla-Lebn, Madrid, Extremadura y
Baleares— € 25 de febrero de 1983, € mapa resultante podria caracterizarse
como sigue: en primer lugar por la existencia de un primer grupo de
Comunidades —Pais Vasco y Cataluiia, Galicia, Andalucia— que, en ese mismo

32. Cfr., al respecto, Xosé Vilas Nogueira, Ramén Méaiz Suérez, Francisco Caamafio Domin-
guez y Xosé Manuel Rivera Otero, O sistema politico galego. As instituciéns, Edicions Xerais de
Galicia, Vigo, 1994, pp. 46-53.

33. Cfr., sobre esos primeros pactos de 1981, el estudio de Miguel Presno Linera, “Los acuer-
dos entre los principales partidos politicos y su incidencia en la articulacion del ordenamiento
autonémico espafiol”, en Revista Juridica de Asturias, n® 20 (1996), pp. 97-112.

34. Cfr. ese contraste en Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional, Marcial Pons,
Madrid, 22 edicion, pp. 716-721.

35. Cfr. a respecto, por todos, el completisimo estudio de Javier Ruipérez Alamillo,
Formacion y determinacion de las Comunidades Auténomas en el ordenamiento constitucional
espafiol, Tecnos, Madrid, 1988.
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orden, habian accedido a la autonomia por la via rapida del articulo 151 de la
Constituciéon y que asumian un techo competencial muy similar; en segundo
lugar, por lade otras tres Comunidades —Valencia, Canariasy Navarra— que, pese
a haber accedido a su autonomia por la via lenta del articulo 143, habian visto,
desde el momento mismo de su constitucion, ampliados sus techos competen-
ciales respectivos hasta su practica equiparacion con las cuatro Comunidades
gue marchaban en cabeza; finalmente, por la de un Ultimo grupo formado por
todas | as restantes Comunidades Autnomas —hasta el total de 17 con las que se
conformaba e mapa— que presentaban un techo competencia sustancialmente
inferior, en coherencia con lo determinado por € texto constitucional paralavia
de acceso por la que habian respectivamente optado.

Se inaugurard entonces un segundo periodo en el desarrollo de nuestro
Estado de |as autonomias, que abarcarade los afios 1984 a 1992, y que, en lo que
ahora me interesa®, podria caracterizarse por la progresiva apertura de la hor-
quilla entre Comunidades de vialentay viarapida: efectivamente, tanto el desa-
rrollo de los techos competenciales respectivos de las Comunidades de uno y
otro grupo, como la edificacion de sus propias organizaciones institucionales,
ponen de relieve ese distanciamiento entre las autonomias que entonces empie-
zan allamarse con cierto dramatismo de primera y de segunda. Muy pronto se
vaamanifestar, en todo caso, |a fortisima fuerza de emulacién de nuestro mode-
lo de organizacion territorial, que va a determinar que ya ala altura de los afios
1987-88 —cuando se produce € cumplimiento de los 5 afios a los que se refiere
d articulo 148.2 de la Constitucion— sean muy potentes las fuerzas que se opo-
nen ala profundizacién en la asimetria de aguella Espafia de las autonomias. El
momento culminante de esa lucha por la reintroduccion de lasimetriaen el sis-
tema serd, como se sabe, € de los «Acuerdos Autondmicos de 28 de febrero de
1992», constitutivos, por su significacion, de la apertura de un tercer periodo
autondmico®: los acuerdos, firmados por e PSOE y el PP —es decir, otravez por
los dos grandes partidos estatales, al igual que en el afio 1981— marcan un nuevo

36. Desde otras perspectivas, |os elementos caracterizadores del periodo de referencia pueden
verse en Eliseo Aja, “Igualdad competencial y hecho diferencia”, cit., pp. 77-79, de donde tomo tam-
bién la etapificacion.

37. Pueden verse en su edicion del Ministerio para las Administraciones Pdblicas, Madrid, 1992.
Cfr., a respecto, ademés del trabajo ya citado de Presno Linera, el de Adolfo Hernandez Lafuente y
Maria Angeles Gonzélez Garcia, “Los acuerdos autonémicos de 28 de febrero de 1992: negociacion,
contenido y desarrollo”, en Documentacién Administrativa, n® 232-233 (monogréafico sobre «El Estado
autonémico, hoy»), pp. 135y ss. A esa «regla de mimesis autonémica» se ha referido, en su impor-
tancia, Luis Moreno, La federalizacion de Espafia. Poder politico y territorio, Siglo XXI, Madrid,
1997, pp. 118y ss.

49



ROBERTO L. BLANCO VALDES

punto de inflexién en la evolucion del proceso de creacion del  Estado autoné-
mico® y significan un paso adel ante importantisimo para las tortugas, que muy
pronto sera seguido de un nuevo intento de fuga por parte de lasliebres o, por o
menos, por la parte de aguellas que han sido convenientemente adiestradas por
los nacionalistas®

La pérdida, en las parlamentarias de 1993, de la mayoria absoluta de la que
e PSOE se habia beneficiado desde su victoria en las elecciones generales de
1982 y la quiebra del sistema de partido dominante, vigente hasta el momento,
en que ello se tradujo abre a mi juicio —como més arriba he tenido ocasion de
explicitar— un cuarto periodo bien claro: un periodo en que las fuerzas naciona-
listas que gobiernan —o cogobiernan— en dos Comunidades, CIU y PNV, se han
convertido en piezas clave para la gobernabilidad del Estado central, lo que ha
introducido, como quiza no podia ser de otra manera, un nuevo y fuerte impul-
so hacia la asimetria.

En este nuevo contexto politico estatal®, los nacionalistas hegeménicos en €l
Pais Vasco y Catalufia afirman, un dia si y otro también, su derecho a obtener un
trato diferente del que obtienen otros territorios autonémicos y a que se reco-
nozca su singularidad en términos juridicos y no sélo en € tratamiento politico

38. Su primera traduccion fue la aprobacion de la Ley Organica 9/1992, de transferencia de compe-
tencias alas Comunidades del articulo 143 de la Constitucidn, que introdujo modificaciones que darian a
su vez lugar, més tarde, ala correspondiente modificacién de |os respectivos Estatutos de Autonomiaatra-
Vés de las leyes organicas 1 a 12/1994, de 24 de marzo. Cfr., a respecto, las vaoraciones generaes de
Eliseo Ajaen e Informe Comunidades Autonomas correspondiente 21992 (pp. 25y ss.) y 1994 (pp. 27y
ss.). Para una critica de esta via de ampliacion de competencias y, sobre todo, para apreciar € contexto
constitucional en que lamismahade situarse cfr. Francisco Rubio Llorente, “ Sobre la conveniencia de ter-
minar la Constitucion (Antes de acometer su reforma)”, en Claves de Razon Practica, n° 25 (1992), pp.
10-14 y, también, en un sentido coincidente, Juan José Solozabal, “Autonomias, Federalismo y Tribunal
Constituciona”, en Claves de Razon Practica, n° 17 (1991), pp. 11-17.

39. Aungue quiza la carrera, como ha apuntado sagazmente Javier Corcuera, se parece mas ala que,
seglin Zendn de Elea, mantenia Aquiles por alcanzar alatortuga: “cuando Ilega donde estaba ésta, la tor-
tuga haavanzado algo; al acanzar Aquiles el nuevo punto, descubre que latortuga estaba un poco mésalla,
en e tiempo que tarda en situarse en € nuevo lugar, latortuga ha andado otro poco...”. Cfr. su trabagjo “La
distincion constitucional entre nacionalidades y regiones en e decimoquinto aniversario de la
Constitucion”, en Documentacion Administrativa, n°® 232-233 (monogréfico sobre «El Estado autonémi-
co, hoy»), p. 29.

40. Javier Praderaresumia muy bien ese contexto en su articul o antes citado, aparecido pocos meses
después de las elecciones del 93: “Asi pues, una compleja constelacién de factores —desde la composi-
cion del Parlamento tras el 6-J hasta la explosién nacionalista en Europa central, pasando por el nuevo
techo competencial acanzado por las Comunidades que accedieron ala autonomia por la vialenta hace
doce afios- amenaza con relanzar la espiral reivindicativa de los nacionalismos catalan y vasco”. Cfr.
“Laliebrey latortugd’, cit., p. 32.
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de sus hechos diferencial es respectivos. Derecho que se ha venido basando tra-
dicionalmente en un supuesto principio de heterogeneidad autonémica ya pre-
sente, a su juicio, en e texto constitucional: una interpretacion, pues, segun la
cua la Constitucion recogeria el ementos suficientes paradar un tratamiento sus-
tantivo alos hechos diferenciales vasco y catalan, concebidos, asi, como hechos
merecedores de una regulacion juridica especial y diferente de la de todos los
deméas que en la misma podrian apreciarse.

Abordar la existencia 0 no de una justificacién juridica en que sostener tal
pretension exige dar respuesta a dos preguntas:. ¢contiene, en efecto, la
Constitucion bases juridicas sobre las que asentar €l derecho, reclamado por los
nacionalistas de Euskadi y Catalufia—sobre todo por CIU y PNV—, a obtener un
reconocimiento juridico especifico de los [lamados hechos vasco y catalan?, en
cualquier caso, ¢generarian tales hechos el derecho a obtener un tratamiento juri-
dico diferente del que tendrian derecho a obtener otros hechos diferenciales que
podrian reconocerse en la norma Constitucional? A una y otra cuestiones me
referiré a continuacion.

3. De como los nacionalistas afirman tener derecho a exigir un tratamiento
diferente (y especial) para las Comunidades que gobiernan

No me referiré —pues |o he hecho ya de forma sumaria, aunque creo que sufi-
cientemente explicita, paginas atrés— a la reivindicacion de la heterogeneidad
autondémica llevada a cabo por los lideres politicos del nacionalismo vasco y
catalén. Me interesa, por el contrario, ver ahora como esa reivindicacion ha sido
conceptualmente construida por juristas muy notables. Dada la absoluta impo-
sibilidad de un andlisis no ya exhaustivo —si no siquiera minimamente significa-
tivo— de estas aportaciones doctrinales me centraré tan solo en dos, que repre-
sentan y reunen muy bien, por lo demés, e conjunto argumental que suele mane-
jarse en tal sentido por lo partidarios de la heterogeneidad. La primerade las dos
serdlade Enric Argullol“, quien, tras partir de la existencia de una dualidad de
amas en la Constitucién —la de la descentralizacién y la de la heterogeneidad o
diversidad—, la segunda de las cuales habria quedado desdibujada por e desa-
rrollo constitucional, sostiene que el texto constitucional contiene suficientes

41. Enric Argullol Murgadas, “Las vias parala construccion de la diversidad de model os autonémi-
cos’, en Uniformidad o diversidad de las Comunidades Auténomas, cit., pp. 107-117, de donde proce-
den todas las citas.
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elementos para la construccion juridica de la heterogeneidad. El articulo 2°, que
“es una clave para la compresion del texto constitucional y en particular de la
regulacién de la estructura de los poderes publicos’, “el propio procedimiento
previsto por la Constitucion para €l gercicio del derecho a la autonomia de
nacionalidadesy regiones, [que] comportaladiversidad”, “ladiferenciaentrelos
sistemas de puesta en marcha del proceso estatutario, [que] estd en la misma
linea de heterogeneidad, como asimismo la peculiaridad de la reforma estatuta-
ria’, “el contenido distinto o diferenciado de los propios Estatutos’, o ladiversi-
dad competencial, cuya progresivaigualacion no significaria, en su opinion “que
se rompa por completo la asimetria o |a heterogeneidad que esta en la propia
base del proyecto territorial de la Constitucion”, son solo algunas de las mues-
tras de la presencia en la Constitucion del principio heterogeneidad, principio
gue se manifestaria seguin el administrativista catalan en toda una serie de ambi-
tos en los cuales aquél deberia desplegar ampliamente su influencia: 1a existen-
cia de Comunidades con lengua y cultura propia, la organizacién territorial, la
supervivenciade derechos civiles propios o las singularidades hacendisticas seri-
an solo algunos de ellos.

Retomando elementos ya presentes en la reflexion de Argullol, la de Miguel
Herrero de Mifién se ha convertido en la formulacién hoy més paradigmética de
la defensa del principio de la heterogeneidad®. El punto de arranque de su argu-
mentacion es dobley consiste en afirmar, de un lado, que “los constituyentes no
impusieron, antes a contrario, un modelo autonémico uniforme y general para
toda Espania’“y, de otro, que “Catalufia y Euskadi son naciones’*. A partir de
ahi, deberia procederse, seglin Herrero, a “reconocimiento del hecho diferen-

42. A €llo ha contribuido, sin duda, el tono abiertamente polémico en que estan redactados agunos
de sus textos: sobre todo su corto, pero enjundioso, ensayo “Nacionalismos y Estado plurinacional en
Espafid’, en Politica Exterior, 51, X, mayo-junio 1996 (pp. 7-20)

43. "Fueron los prejuicios doctrinales de raiz orteguiana, politicamente explotados por izquierdas y
derechas, los que llevaron a la generalizacion de las preautonomias primero, de las Autonomias incluso
no queridas, como en Andalucia 'y en Castilla, después, de las instituciones y de las competencias en
fin”. Cfr. “Nacionalismos y Estado plurinacional en Espafia’, cit., p. 10. El autor desarrolla pormenori-
zadamente esta tesis en “La gestacion del sistema autondmico espafiol: claves del sistema constituyen-
te”, en Revista Vasca de Administracion Pablica, n° 36-11 (1993).

44, " Pero precisamente porque son nacionesy porque no todas las Comunidades Auténomas que en
Espafia, actual o potencialmente, hubo o hay, son naciones, Espafia no es una sociedasd federal, sino
diferencial [...] no se puede homologar Euskadi con La Mancha, La Rioja o la Comunidad Auténomade
Madrid, fenémenos geogréficos o mera circunscripcion administrativa. Catalufiay Euskadi son verda-
deras naciones y, como tal deben ser reconocidas en un Estado que si, como €l espafiol, pretende abar-
car varias de ellas, debe ser plurinacional [...]". Cfr. “Laposible diversidad de los model os autonémicos
en latransicién, en la Constitucién de 1978 y en los Estatutos de Autonomia’, en Uniformidad o diver-
sidad de las Comunidades Auténomas, cit., p. 14.
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cial nacional como una realidad singular e infungible”, lo que permitiria, a su
juicio, “quelacalificacion, lasinstituciones e incluso € acervo competencial de
una nacién peculiar, como Catalufia o Euskadi, no tenga porque ser generaliza-
dacualquiera que seala estructuradel Estado global. Si —contintaHerrero—ins-
tituciones y competencias se derivan de un hecho infungible —por gemplo, la
organizacion territorial no provincial en Cataluia o, ala inversa, su sustantivi-
dad politica en Euskadi— no han de extenderse més alla de dicho hecho”*. Asi
las cosas, y tras realizar un balance critico de las consecuencias disfuncionales
que, paraladindmica del Estado autondémico, se derivarian de la generalizacion
—fendmeno originador, en su opinion, de tres efectos fatales*—, Herrero obtiene
una tgjante conclusién final:” ¢Cual serialaformula capaz de alumbrar unavia
de solucidon? Primero, reconocer sin ambages la plurinacionalidad espafiola. Y
ello significa nada méas que reconocer expresamente la singularidad nacional de
Catalufia y Euskadi. Calificacion de la que habra que deducir singularidades
simbdlicas, institucionales y de configuracién de las fuerzas politicas’ .

¢COmo podrian sintetizarse, alavistade lo expuesto, los €l ementos centrales
de estas construcciones? Arriesgaré una posible formulacion: la Constitucion
espariola de 1978 contiene elementos suficientes para afirmar que entre sus prin-
cipios de ordenacién territorial se contiene el de la heterogeneidad autonémica,
principio que seria coherente con la existencia de toda una serie de hechos dife-
renciales, recogidos en el propio texto constitucional, hechos de entre los cuales
destacarian los definidores de las nacionalidades vasca y catalana, mera traduc-
cion juridico-constitucional del caracter auténticamente nacional de uno y otro
territorio.

45, "Nacionalismos y Estado plurinacional en Espafid’, cit., p. 12.

46. Seglin Herrrero, la generalizacion “priva de singularidad al hecho diferencial”, “puede llegar a
hacer imposible |a subsistencia del Estado comin” y “puede llegar a provocar actitudes reactivas muy
favorables alainversion de una politica de transferencias autondémicas’. Cfr. Ibidem, pp. 14-15.

47. Ibidem, p. 16. Un buen gjemplo de las ocurrencias —por decirlo de algiin modo- a que podria
conducir tal planteamiento puede verse en €, por lo demés excelente, trabajo de Ferrdn Requeio,
“Diferencias nacionales y federalismo asimétrico”, quien llega a proponer todo un listado de ambitos
materiales que, asu juicio, debieran ser regulados de forma asimétrica—en beneficio, claro, de las nacio-
nes frente a las regiones— “ aunque se diese el caso de una posterior generalizacion a otras Comunidades
Auténomas’. Asi deberia ser objeto de regulacion asimétrica, por jemplo, la utilizacién de los simbo-
los propios de la colectividad nacional en relacidn alos de otros niveles de organizacion (Estado, Union
Europea), la modificacién de la composicién del Tribunal Constitucional para que reflejase el carécter
plurinacional del Estado o la federalizacion del poder judicial; lareforma del Senado, en €l sentido de
gue sus miembros fueran designados por €l gjecutivo de las CCAA deberia ser, sin embargo, simétrica.
Desgraciadamente el autor no aborda la cuestion, que hubiera sido ciertamente apasionante, del por qué
de la simetria en unos casos y de la asimetria en otros. En Claves de Razén Préctica, n° 59 (1996), pp.
24-37, de donde proceden todas las citas y referencias.

53



ROBERTO L. BLANCO VALDES

No entraré por el momento a debatir € Ultimo extremo —€l relativo a hipoté-
tico carécter nacional de Euskadi y Catalufia— pues mas abajo habré de centrar-
me en ese tema con algun detenimiento. En todo caso, la discusién de los demés
gue conforman la formulacion, tal y como yo mismo acabo de exponerla, exige
referirse por separado a dos cuestiones de indole distinta, pero ambas relaciona-
das con la tesis de la supuesta heterogeneidad autonémica presente en la
Constitucion: en primer lugar, ala de s los indiscutibles elementos de diversi-
dad que establece nuestra Constitucion en lo relativo al proceso de descentrali-
zacion del Estado tienen que traducirse necesariamente en una situacion de hete-
rogeneidad autonémica; y, en segundo lugar, a la de si e reconocimiento por
parte de la Constitucion de una pluralidad diversa de hechos diferenciales per-
mite afirmar la singularidad frente a todos ellos de un peculiar hecho vasco y de
un peculiar hecho catalén.

En cuanto a la primera cuestion, existe hoy en Espafia un mayoritario acuer-
do doctrinal respecto a que ninguno de los el ementos de diversidad procedimen-
tal previstos en la Constitucion —operadora de una auténtica desconstitucionali-
zacion de la estructura del Estado, segun la conocida formulacion de Pedro
Cruz*— en relacién con la puesta en funcionamiento del proceso de construccion
del Estado autonémico —del proceso de descentralizacion—, tenia que traducirse
necesariamente —como asi ha acabado ocurriendo en realidad— en una heteroge-
neidad de la posicion constitucional de las Comunidades Auténomas surgidas
del proceso: ni la distincion entre nacionalidades y regiones del articulo 2° de la
Constitucion, completamente irrelevante desde el punto de vista juridico®, ni la
prevision de diversas vias de acceso a la autonomia en los articulos 143 (y
Transitoria 1% y 151 (y Transitoria 2% —diversidad cuyas consecuencias, reduci-
das al ritmo de asuncion de competencias por parte de las CCAA que hubiesen
elegido otra via, era superable dejando transcurrir un breve plazo temporal—, ni
la diferencia en los respectivos techos competenciales autondmicos —flexibles
tanto material, como cronoldgicamente—, ni la ordenacion instituciona de las

48. Cfr” La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa’, cit., p. 59.

49. Irrelevancia sobre la que el acuerdo doctrinal es amplisimo. Pondré sélo dos ejemplos: “...el tras-
cendental reconocimiento de la existencia de un Estado plurinacional —o, cuando menos, «plurinaciona-
lista— no va acompariado de la més insignificante consecuencia juridica: las nacionalidades reciben de la
Constitucion el mismo derecho a la autonomia que cualquier region geogréfica o histérica diferenciada
[...] Imposible saber, por lo demés, si |as nacionalidades constituyen lareglay las regiones la excepcion,
osi ocurrealainversa. Esigual, traslafugaz referenciadel articulo segundo, la dualidad nacionalidades-
regiones desaparece por entero [...]" (Pedro Cruz Villaldn, “La estructura del Estado o la curiosidad del
jurista persa’, cit., p. 55); “La férmula implicita podria sintetizarse asi: en Espafia hay nacionalidades y
hay regiones; que las provincias de unas y otras se constituyan en Comunidad Auténoma; y que cada una
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Comunidades —respecto de la cua solo se establece |la obligatoriedad de una
ordenacion tipo paralas CCAA gue accedan por unade las vias, pero no se pro-
hibe en parte alguna la extension de la misma a todas las demés—, ni, en fin, la

de éstas, en su normainstitucional bésica, se autodefina, como nacionalidad, como region, como entidad
foral, o de alguna otra forma; definiciones que, por lo demas, careceran de relevancia constitucional”
(Francisco Tomés y Valiente, Las relaciones entre el poder central y los poderes territoriales en la juris-
prudencia constitucional, Informe Naciona Espafia, 1984, p. 6). En este contexto, la explicacion de la
introduccion del término «nacionalidad» en el articulo 2° de la Constitucion sdlo puede ser la que apunta
Javier Corcuera: “Por encima de la comun aceptacion de la necesidad de aprobar una Constitucion que
permitierala autonomiaterritorial, la distincion entre unas Comunidades de mayor personalidad histérica
y las demés descansa en razones de oportunidad politica: facilitar 1a aprobacion del texto por los nacio-
nalistas vascos y catalanes (“La distincion constitucional entre nacionalidades y regiones en el decimo-
quinto aniversario de la Constitucion”, cit., p. 16). Y sus consecuencias solo las que apunta, por su parte,
José Antonio Portero Molina: “Al cabo del tiempo, no parece que se pueda extraer [del articulo 29 otra
cosa que no sea la de entender que la Constitucion hace posible que cada CA, en su respectivo Estatuto,
decida por si misma autoreconocerse como nacionalidad o como regién, sin que ello entrafie la conse-
cuencia de vincular a esa decision politica autonoma, el derecho a obtener un trato diferente” (“Principio
democrético y principio de autonomia’, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n°
1, p.419). Larealidad de los acontecimientos historicos no ha hecho mas que confirmar esta Ultima tesis:
si inicialmente se autodefinieron como nacionalidades en sus respectivos Estatutos, las CCAA del Pais
Vasco, Catalufiay Galicia—aunque también, lo que suele olvidarse, los de Andaluciay Valencia expre-
saban que uno y otro territorios se constituian en Comunidad Auténoma «en el gercicio del derecho al
autogobierno que la Constitucién reconoce a toda nacionalidad»—, tras €l proceso de reforma estatutaria
que se aprueba por medio de las leyes organicas 4 y 5/1996 de 30 de diciembre otras dos Comunidades
—Canarias y Aragon, respectivamente— han pasado a autoidentificarse como nacionalidades. Ni que decir
tiene que a ninguno de los sujetos que podrian haberlo hecho se les pasd por la cabeza la posibilidad de
recurrir tales leyes como inconstitucionales. Cfr. respecto de estos Ultimos procesos de reforma estatuta-
ria, Eliseo Aja (edit.) Informe Comunidades Auténomas 1996, vol. |, Instituto de Derecho Publico,
Barcelona, 1996 (especialmente los trabajos de Fernando Lopez Ramén sobre “Aragén” (pp. 124-137) y
Gumersindo Trujillo sobre “ Canarias” (pp. 150-172) y la*“Valoracién General” del propio Eliseo Aja (pp.
21-43).

50. Digo que podia acabar siendo similar —como lo ha acabado siendo de hecho, en la préctica, tras
el final del proceso estatuyente— en el sentido de que podia terminar por superarse el contraste inicial
(apreciado ya en su momento por Cruz Villaléon, (“La estructura del Estado o la curiosidad del jurista
persa’, p. 56) entre unos Estatutos —os del 143— que surgen de “un acto legislativo del Parlamento esta-
tal, que da soberanamente el contenido definitivo a un Proyecto de Estatuto presentado por la Comunidad
Auténoma en formacion” y otros —-os del 151— cuyo procedimiento “si bien concluye en un acto formal
deratificacién por las Cortes Generales|...] va precedido de un |aborioso pacto entre la futura Comunidad
Auténomay dichas Cortes Generales’. Aunque, obviamente, no puedo entrar agui en ninguno de los com-
plejos problemas constitucionales que plantea tal cuestion (para lo que puede verse con provecho €l
exhaustivo estudio de Javier Ruipérez Alamillo, La proteccion constitucional de la Autonomia, Tecnos,
Madrid, 1994), alos efectos de o que ahora me interesa es suficiente con dejar constancia de que, dando
cumplimiento alas previsiones del articulo 147.3 de la Constitucion —que dispone entre otras cosas, como
se sabe, que la reforma de los Estatutos se gjustara a procedimiento establecido en los mismos— aquel
indiscutible contraste ha sido superado al haber regulado todos los Estatutos de Autonomia procedimien-
tos de reforma que —pese a su diversidad formal— tienen algo en comdn: en todos los casos es necesaria
para la aprobacion de la misma la confluencia de la voluntad de las Cortes Gnerales y del respectivo
Parlamento auténomo. La cuestidn puede consultarse con comodidad en el utilisimo documento Estatutos
de Autonomia por materias, editado por el MAP en 1991, pp. 8-11.
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naturaleza de | os Estatutos, que podia acabar siendo similar en todos los supues-
tos®, permite concluir, en ningun caso, que el disefio del proceso de descentrali-
zacion contenido en la Constitucion, un disefio opcionalmente diverso, depen-
diendo de la voluntad de los territorios que eventualmente decidiesen acceder a
la autonomia a partir del principio dispositivo contenido en la propia norma
consgtitucional, deberia traducirse necesariamente en una situacion de heteroge-
neidad de las CCAA surgidas del proceso. Esa era, obviamente, una posibilidad,
pero una sola de las muchas constitucionalmente legitimas™: fue, de hecho, la
interpretacion por la que se opt6 inicialmente de forma mayoritaria en la
Constituyente hasta que las duras réplicas de la historia hicieron enfilar otro
camino. Pero, y esto es o que ahora me interesa destacar, ni la Constitucion pre-
veia un disefio obligatoriamente heterogéneo, ni ese fue e que finalmente se eli-
gi6 para dar forma a Estado en el proceso estatuyente. Francisco Rubio lo ha
expresado con una claridad que me exime de cualquier comentario adicional:
" Cierto que la Constitucion hizo posible la existencia de dos niveles distintos de
autonomia; cierto, también, que se refiere, aunque sin definirlas a nacionalida-
des y regiones como realidades sociolégicas diferentes. Pero cierto es, sobre
todo, que no hay precepto constitucional alguno gue establezca una correlacion
necesariay permanente entre esa diferencia sociol égica (una diferencia, por lo
demés, que no ha sido objeto de teorizacion y cuya vaguedad permite todo gene-
ro de juegosinteresados), y ladiferenciajuridica que implican los distintos nive-
les de autonomia” .

Sentada esta conclusién, pasaré a abordar seguidamente, la segunda de las
cuestiones que dejaba antes apuntada. En sintesis: ¢permite el reconocimiento de
unapluralidad de hechos diferenciales por parte de nuestra norma constitucional
afirmar lasingularidad que frente a todos ellos tendrian los hechos vasco y cata-
|&n? Para contestar esta pregunta debe partirse de la constatacion de que la &fir-
macion que en ella se explicitano parece ser motivo de debate: en efecto, hoy se
admite sin problemas por los mejores especialistas en el tema que la
Constitucién contempla una gran diversidad de hechos diferenciales, muchos de

51. Asi o apuntaba ya, muy tempranamente, Pedro Cruz Villalon. “En un terreno en el que todo es
posible y nada es seguro” cabia, entre otras cosas “una estructura heterogénea del Estado, que combine
zonas de descentralizacion administrativay zonas de descentralizacion politica o autonémicas’. En “La
estructura del Estado o la curiosidad del jurista persd’, cit., p. 58.

52. “Sobre la conveniencia de terminar la Constitucién”, cit., p. 14 (cursivas mias). El propio autor
expresa su opinion en el sentido de que “el espiritu de la Constitucion lleva ala abolicién de toda dife-
rencia porgue la equiparacion competencia de todas las Comunidades Auténomas es la solucién con-
gruente” (Ibidem).
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ellos territorialmente entrecruzados —desde la insularidad, hasta la especiaidad
de los regimenes fiscales, pasando por los derechos civiles, forales 0 especiales,
o las lenguas regionales®—y que los mismos pueden ser configurados, seguin ha
intentado mostrar Eliseo Aja, “como un elemento operativo, de caréacter objeti-
VO, que permite descartar el subjetivismo que los responsables de cada CA utili-
zan parareferirse a su propia Comunidad” *.

Pero, siendo €llo dificilmente discutible, no lo es menos, ami juicio, que la
valoracion cualitativa de esos hechos no puede ser mas que subjetiva; o, por
expresarlo de una forma mas precisa, no es menos cierto que la apreciaciéon del
valor juridico de cada uno de los hechos diferenciales objetivos contemplados
en nuestra norma constitucional sélo puede depender de factores de naturaleza
politicay socia®: en una palabra, de la fortaleza en términos politicos —histori-

53. Para un tratamiento detallado de la materialidad y significacion de ese conjunto de hechos
diferenciales pueden verse las ponencias presentadas por Francisco Tomas y Valiente (“ Uniformidad
y diversidad en las Comunidades Auténomas, en la legislacion estatal y en la doctrina del Tribunal
Constitucional”, cit.) y Eliseo Aja (“Igualdad competencial y hecho diferencial”, cit.) presentadas con
ocasion del Seminario sobre «Uniformidad o diversidad de las Comunidades Auténomas» organiza-
do por €l Institut d’ Estudis Autonomics de la Generalitat, asi como |os interesantisimos debates sub-
siguientes a las mismas. En Uniformidad o diversidad de las Comunidades Auténomas, cit., pp. 19 y
ss. También son de mucha utilidad los trabajos de Gumersindo Trujillo, “Homogeneidad y asimetria
en el Estado autondmico: contribucion ala determinacion de los limites constitucionales de la forma
territorial del Estado”, en Documentacion Administrativa, n® 232-233 (nimero monografico sobre «El
Estado autonémico, hoy»), pp. 101 y ss.; y de Claudia Storini, “Eterogeneita e asimmetria tra le
Comunita autonome spagnole”, en Silvio Gambino y Giuseppe Fabbrini (edits.), Regione e Governo
Locale fra decentramento istituzionale e riforme, Maggioli Editore, Rimini, 1997, pp. 477-502.
Deben verse, ademés, los contenidos en el reciente volumen monogréfico de la Revista Vasca de
Administracién Pablica, n® 47-11 (1997), dedicado al tema «Simetriay asimetria en el Estado de las
autonomias»: muy especialmente el de Luis Lopez Guerra, “Modelo abierto y hecho diferencial”, en
pp. 97y ss.

54. Eliseo Aja, “Igualdad competencial y hecho diferencial”, cit., p. 92. En tal sentido tiene un
extraordinario interés el intento de formulacion objetiva del hecho diferencial en su dimension de ele-
mento estructural del Estado autonémico llevado a cabo por el mismo autor en su trabajo “La dimen-
sion constitucional del hecho diferencial en el Estado autonémico”, en Anuario de Derecho
Constitucional y Parlamentario, n° 8 (1996), pp. 157-185.

55. Ejemplificaré, por si ello fuera necesario, con el hecho diferencial par excellence: el linglis-
tico. La importanciay significacién juridica del hecho linguistico —es decir la trascendencia de sus
consecuencias juridicas en distintos ambitos y entre ellos, obviamente, en el del gercicio de las com-
petencias material es autondmicas asociadas a tal hecho— ha de depender necesariamente de un factor
social cambiante: el grado de implantancion de lalenguaregional de que setrate. Ello determina, por
poner un caso que, con indepencia del valor que se otorgue al hecho diferencial vasco en su conjun-
to, las consecuencias del hecho lingistico vasco que viene dado por la existencia de una estatutaria-
mente considerada lengua propia —€l euskera— haya de depender, necesariamente, del grado de
implantacién de esa lengua, muy distinto, como es sabido, a de lalengua catalana en Catalufia o al
delagallega.
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camente variable y en consecuencia medible, en demaocracia, esencialmente a
través del mecanismo electoral— congue esos hechos diferenciales se expresan
subjetivamente por parte de las Comunidades afectadas por |os mismos. Es posi-
ble asi, sin duda alguna, afirmar, como Eliseo Aja, que estimados los hechos
diferenciales en conjunto revelan una especial posicion del Pais Vasco y
Catalufia; esposible, claro estd, siemprey cuando se admita, de inmediato, como
lo hace el propio constitucionalista catalan, que en esa estimacion conjunta ha de
jugar un papel fundamental |a existencia en las dos Comunidades de “ partidos o
de un subsistemageneral de partidos [que] forma parte también, y destacada, del
hecho diferencial porque expresa directamente la identificacion ciudadana con
los elementos que caracterizan ala Comunidad Auténoma’ .

Respondo pues a mi pregunta: la singularidad de los hechos diferenciales
vasco y catalan existe y es una singularidad politica. Miguel Roca, voz autori-
zada en la materia, 10 ha expresado con una claridad inigualable: el hecho dife-
rencial “quiere decir que en Catalufia hay un sentimiento segun el cual ésta se
considera a si misma como una nacion [...] El hecho diferencial no tiene hoy en
Espafia otro sentido que no sea € estrictamente politico. ¢Y cud es ese sentido?
Pues que posiblemente puede existir en unas Comunidades Auténomas, por
razén de su historia o por |as razones que sea, mayor concienciay mayor volun-
tad de avanzar en su propio autogobierno que en otras’ ¥. Pero aceptar esa evi-
dencia es bien distinto a compartir que de tal singularidad deba derivarse €
carécter nacional del PaisVasco y Catalufia: un caracter supuestamente nacional
gue si daria de admitirse, claro esta, una singularidad indiscutible a esas dos
Comunidades frente a todas | as demas —meras regiones— que conforman el mapa

56. Eliseo Aja, “Igualdad competencia y hecho diferencia”, cit., pp. 95y 98. El propio Aja expo-
ne la cuestion alin con mayor claridad, si cabe, en una de las intervenciones del debate que subsigui6 a
la presentacion de su ponencia” [...] he dicho que €l conjunto del sistema de partidos de Catalufiay del
Pais Vasco no se corresponde con €l sistema general de partidos de Espafia, y que es el Unico elemento
objetivo para hablar de Pais Vasco y Catalufia como un problema adicional a todos los que ademas son
comunes alos demés, también por razones o de pequefias diferencias o de Comunidad Auténoma’. Cfr.
Uniformidad o diversidad de las Comunidades Auténomas, cit., p. 127.

57. Palabras pronunciadas por €l politico nacionalista catalan en el curso del debate que subsiguid
a una ponencia presentada por Eliseo Aja, luego publicada por el Anuario de Derecho Constitucional y
Parlamentario, seglin acaba de apuntarse en supra nota 54 (“Ladimension constitucional del hecho dife-
rencial en el Estado autonémico”). Cfr. op. cit., pp. 203-205 (las cursivas son mias). Javier Corcuera se
manifestaba en el debate en un sentido coincidente, aunque obteniendo distintas consecuencias politi-
cas: “Por eso me parece que no es posible definir desde el derecho el «hecho diferencial», e identificar-
lo con las diferencias insal vables definidas en los Estatutos con base en la Constitucion. Porque cuando
se reivindica el término, no se esté queriendo garantizar estas diferencias, sino permitir la construccién
de otras diferencias nuevas. Se est4 hablando de politicay no de derecho”. Ibidem, p. 199.
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autondmico espafiol. Y es bien distinto por lo que, ya para terminar, se dira a
continuacion.
4.Y de como, finalmente, ver naciones no esigual que observar péjaros

Porque determinar |os contornos —culturales o politicos— que sirven para defi-
nir a las naciones es extremadamente complicado. Mucho més, segin
Hobsbawm ha indicado agudamente, con un literariamente hermosisimo con-
traste, que la sencilla operacion consistente en observar pgjaros. “[...] lacaracte-
risticaprincipal de estaforma de clasificar alos grupos de seres humanos es que,
a pesar de que los que pertenecen a ella dicen que en cierto modo es basicay
fundamental parala existencia social de sus miembros, o incluso para su identi-
ficacion individual, no es posible descubrir ningun criterio satisfactorio que per-
mita decidir cual de las numerosas colectividades humanas deberia etiquetarse
de esta manera’*.

¢QUE es una nacion? ¢Sobre qué bases puede sostenerse, tal y como lo vie-
nen haciendo CIU o el PNV, que lo son Catalufiay € Pais Vasco? ¢Es la exis-
tencia de ambas fuerzas —y de otras més que se autoubican en el espacio politi-
co-ideolégico del nacionalismo— la prueba irrefutable de que uno y otro territo-
rio son naciones o, por el contrario, es sobre todo la existencia del fendbmeno
nacionalista o que da verosimilitud a la reivindicacion nacionalitaria vasca y
catalana? ¢Cémo es posible sostener que Euskadi y Catalufia son naciones y
negar, d mismo tiempo, que lo sea también Galicia, por ejemplo?®. El Unico
punto de partida razonable para salir del atolladero en que nos mete esta cadena,

58. Eric J. Hobsbawm, Naciones y nacionalismo desde 1780, Editorial Critica, Barcelona, 1992,
p. 13.

59. Esa es, sorprendentemente, la tesis —por 1o demas muy extendida entre intelectuales y politi-
cos-de Miguel Herrero en su “Nacionalismo y Estado plurinacional en Espafia’, ya citado. En Espafia
habriatres naciones: Catalufia, Euskadi y Espafia (excluidas, obviamente, Catalufiay Euskadi). Lalista
es curiosa no sdlo por lo que incluye, sino también, y muy especialmente, por lo que excluye: Galicia,
por gjemplo. Esa exclusién —ya subrayada en su significacion en la auténtica diatriba anti-Herrero de
José Ramén Parada— sélo puede conducir a una conclusién l6gica: la de que se deriva del hecho de que
Galicia, por jemplo, pese a contar con los mismos supuestos elementos objetivos que Catalufia y
Euskadi para ser considerada una nacién (lengua, historia, cultura, etc) no cuenta—aungue yacasi seria
mejor decir no contaba— con fuerzas nacionalistas expresivas de su reivindicacion nacionalitaria. Ello
es aceptable siempre y cuando €l principio se aplique permanentemente para todos: las naciones seri-
an a partir de ahi como Guadianas que desaparecen y reaparecen, y se asientan y se debilitan, cons-
tantemente en el complejo mundo de la dinamica politica democrética. Podria decirse entonces que
observar naciones seria como observar aves... migratorias. Lareferencia de Parada en su “ Espafia; ¢una
o trina? (Hacia el Estado de las Padanias de la mano de Herrero y Rodriguez de Mifi6n)”, Revista de
Administracion Pablica, n° 141 (1996), p. 10.
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que podria ser interminable, de preguntas y perplejidades es aceptar, con la
mejor teoria politica dedicada al estudio del nacionalismo, que las naciones son
una creacion de los nacionalistas: como ha escrito en una obra ya clésica Ernest
Geller “el nacionalismo engendra las naciones, ho alainversa’®.

Un punto de partida que no supone negar, en caso alguno, laimportancia de
ese fendmeno politico™, pero que conlleva la admision de las dificultades exis-
tentes para delimitar la presencia de naciones, tanto si se parte para ello de la
tesis de que lo que las define son elementos objetivos, como si se parte de que
su definicion debe hacerse fundamentalmente sobre la base de elementos de
caracter subjetivo. Esas dos posibles vias, a las que ya Gellner se referia en su
momento®, han solido utilizarse de forma combinada por nuestros nacionalis-
mos periféricos, que han incidido mas o menos en una de las dos, privilegiando
lo organico en detrimento de lo volitivo o viceversa, en funcion de datos coyun-
turales derivados de la evolucion politica espafiolay de las respectivas dinami-
cas politicas de los distintos territorios autonomicos. Por eso para intentar com-
pletar mi linea argumental y tratar, con ello, la cuestion que prometi abordar en
su momento —a de por qué, a mi juicio, las argumentaciones de |os defensores
de unainterpretacion nacionalista de la Constitucion son politicamente inadmi-
sibles desde una perspectiva democrética— me centraré seguidamente en esa

60. Ernest Gellner, Naciones y nacionalismo, Alianza Editorial, Madrid, 1988, p. 80. Pep Subirés|o
ha expresado con una transparencia que no me resisto a reproducir: " Los Estados existen. Las naciones
Nno existen: son existidas. La nacién, como comunidad de orden superior ala suma de individuos de una
sociedad, es un producto del nacionalismo. Sin nacionalismo no hay nacién”. Cfr. su “Genealogia del
Nacionalismo”, en Clavés de Razén Préctica, n° 24 (1992), p. 33. Se ha situado en esa perspectiva entre
nosotros, con espléndidos resultados, José Ramén Recalde en su La construccion de las naciones, Siglo
XXI, Madrid, 1982. Cfr. también, muy recientemente, Ramoén Maiz, “ Nacionalismo y movilizacién poli-
tica: un andlisis pluridimensional dela construccién de las naciones’, en Zona Abierta, n° 79 (1997), pp.
167-216.

61. Ernest Gellner lo ha apuntado con extraordinaria claridad: " Es posible que se haga revivir len-
guas muertas, que seinventen tradicionesy que se restauren esencias origina es completamente ficticias.
Pero este aspecto culturalmente creativo e imaginativo, positivamente inventivo, del ardor nacionalista
no capacita a nadie para concluir erréneamente que €l nacionalismo es una invencion contingente, arti-
ficial, ideoldgical...] Pese atodo esto, y a diferencia de cada una de sus formas especificasy de los dis-
parates individualmente diferenciadores que pueda preconizar, €l principio nacionalista en sf esta pro-
fundamente arraigado en nuestra condicion actual, no es contingente en absoluto y no se le puede negar
facilmente”. En Naciones y nacionalismo, cit., pp. 80-81.

62. Gellner aprecia, en todo caso, problemas para manejarse analiticamente con cualquiera de las
dos posibles opciones existentes para dar respuestra a la pregunta «Qué es una nacién?»: la voluntad y
la cultura: “Si en un imaginario mar echamos a modo de red la definicion de nacién como grupo que
quiere perdurar como comunidad, la pesca sera abundante”, afirma Gellner, en relacion con la primera
perspectiva. Y afiade, en relacion, con la segunda: “ Cualquier definicidn de nacion en términos de cul-
tura comun nos proporcionara asimismo una pesca abundante. La historia del hombre esta y seguira
estando bien provista de diferenciaciones culturales’. Cfr. Naciones y nacionalismo, cit., pp. 78-79.
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doble perspectiva y la aplicaré, en consecuencia, especiamente a los llamados
Casos vasco Yy catalan.
4.1. La nacioén objetiva: su historia, su lenguay su cultura

Aungue, ciertamente, podria echarse mano de otros elementos objetivos,
parece existir cierto consenso en torno a que la historia, lalenguay la cultura,
propias en todos y cada uno de los casos, son los tres que han de ser tenidos
en cuenta esencialmente para definir una naci6n®. Comencemos pues por €l
primero.

a) Laafirmacién de la existencia de una historia propia ha sido desde €l prin-
cipio un elemento conformador de los origenes de cualquier nacionalismo, y

63. Esa es, por lo demés, la percepcion de la propia opinion publica Los entrevistados en € estudio
2.228 dd CIS que afirman que su Comunidad Auténoma es una nacién estiman que € factor principa que
convierte a su CA en nacion es la lengua (6l 38.5%, que son € 45.5% en Catalufiay € 41.8% en € Pais
Vasco), lahistoria (6l 26.3%; 30% en Cy 25.3% en € PV) y la cultura (18.8%; 14.2% en Cy 18.2% en €
PV). El siguiente factor en orden deimportancia, laconcienciay lavoluntad de lagente, es sefidado ya sdlo
por € 6.5% (5.1% en Cy 4.7% en el PV).

64. Aunque los textos del fundador del PNV en tal sentido son imnumerables, sirva uno de su obra
Bizcaya por su Independencia, de 1895, en donde Sabino Arana apuntaba: “Ayer.-Bizcaya. Confederacion
de Republicas independientes, lucha contra Espafia, que pretende conquistarla, y la vence en Arrigorriaga
(888), permaneciendo libre.- Bizcaya, Republica sefiorial independiente, siendo stbdito de Cadtilla-Leon su
sefior, lucha contra Espafia, que pretende conquistarlay la vence en Gordexola y Otxandiano (1335), per-
maneciendo libre.-Bizcaya, Republica sefiorid independiente, siendo su sefior a un tiempo rey de Castilla-
Ledn, lucha contra Espafia, que pretende conquistarla, y la vence en Mungia (1470), permaneciendo libre.
Hoy:- Bizcaya es una provincia de Espafia’ (cit. en Mikel Azurmendi, “Vascos que, para serlo, necesitan
enemigo”, en Claves de Razon Préctica, n° 70 [1997], p. 41). Javier Corcuera ha estudiado pormenorizada
mente e fendmeno: “ Sabino fundamenta su nacionalismo (y, consecuentemente, la reivindicacion de inde-
pendencia) en su interpretacion de la historia vizcaina”. Cfr. sus Origenes, organizacion, ideologia y orga-
nizacion del nacionalismo vasco. 1876-1904, Siglo XX 1, Madrid, 1979, pp. 332y ss. Esamitificacion de un
Pais agredido y existente desde la noche de los tiempos forma parte esencia de la mitologia que ha acaba-
do sirviendo parajustificar la violencia terrorista. Fernando Savater recuerda la declaracion ante un juez
francés del dirigente de ETA Santi Potros, en laque que € activista afirmé que la historiadel pueblo vasco
eslade una“permanente agresion procedente tanto del norte como del sur”. Un asedio, escribe Savater, que
“comenz6 con los romanosy fue proseguido por los visigodos, los arabes, |os francos de Carlomagno y res-
tantes advocaciones del Maligno, que perpetuaron € intento de acogotar la singularidad de Euskalherria’.
En “Falacias de la legitimacion histéricd’, en Claves de Razén Préctica, n° 7(1990), p. 34.

65. Es suficiente, para comprobarlo, leer la «Introduccid» de una de |as obras fundamentales del primer
catalanismo, La nacionalitat catalana, de Enric Prat de la Riba, aparecida en 1906, que comienza analizan-
do la situacion de Cataluia a iniciarse € siglo XVIII. Cfr. en la edicidn de Edicions 62 i «la Caixa»,
Barcelona, 1986, pp. 15y ss. El nacionalismo catalén refundado en e franquismo compartira plenamente,
por lo demas, estas concepciones. En su obra Una palitica per Catalunya, de 1976, Jordi Pujol deja cons-
tancia clarisma de ello:” Los argumentos de por qué somos y queremos ser nacionalistas son otros. En pri-
mer lugar porque somos. Es un argumento supremo después de cinco siglos de subordinacion, de 250 afios
de pérdida total de poder politico y de larguisimos periodos de decadencia’. Cit. en Xavier Vidal-Folch,
“Cataluiia el nacionalismo polivalente’, en Claves de Razdn Préctica, n° 18 (1991), p. 21.
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también, en consecuencia, de los dos que aqui méas me interesan: € vasco* y
cataldn®. Sin duda alguna Euskadi y Catalufia tienen una historia propia... como
la tiene Baracaldo, Vich, Lerma o Mondofiedo. Pues, ¢quién no tiene historia
propia? Tenerla no es un mérito especial; es, sencillamente, algo inevitable: la
tienen las personas, las familias, los pueblos, las provinciasy, también, claro, las
naciones. También los continentes. Pero admitamos que cuando 1os nacionalis-
tas afirman tener historia propia quieren en realidad decir algo diferente; quie-
ren afirmar su conviccion de que la auténtica historia del pais de que se trate es
la historia de su diferencialismo. La historia de Galicia seria, asi, la del galle-
guismo, aungue para ello haya que reivindicar como manifestacion del mismo a
lagran guerrairmandifiade 1467-1469%, como la historia de Euskadi serialadel
diferencialismo abertzale, aunque eso exija resucitar las supuestas raices vas-
quistas del carlismo y como serialade Cataluiia ladel catalanismo, por més que
tal consideracion haga necesario considerar la Nueva Planta de 1716 como uno
de los mas graves atrancos de su historia nacional.

La ventgja de la historia es que casi siempre permite encontrar en el pasado
lo que es indispensable para | as necesidades del presente®”. Cuando los hechos,
pese atodo, se resisten, es posible recurrir areinventarla®: ello posibilita consi-
derar como tradiciones seculares costumbres que apenas alcanzan la centuria,

66. En el calor de la Ultima campafia electoral gallega Xosé Manuel Beiras Torrado, candidato del
BNG a la Presidencia de la Xunta, afirmaba en un mitin pronunciado en A Corufia que el previsible
avance electoral del nacionalismo significaba que “la historia de Galicia se impone y expulsaala histo-
ria de Espafia en Gadlicia[...] EIl Movimiento de los Irmandifios frente a la Inquisicion, las Irmandades
da Falafrente alos diputados cuneros del X1X, € primer Estatuto de Autonomia frente al 18 dejulio de
1936 [...]". Recogido de laresefiareaizada por el diario El Pais, de 18 de octubre de 1997. Beiras recu-
peratambién, claro, unavision tipicadel primer nacionalismo gallego. Manuel Murguia, uno de los fun-
dadores del regionalismo que lo precede, escribia en su monumental Historia de Galicia: “Es en esta
tierra bendecida, en donde por segunda vez se da en Europa el ejemplo de una nacionalidad desconoci-
day negada que, queriendo rehabilitarse, acude para ello a conocimiento de su pasado”. Cfr., a res-
pecto, Ramoén Maiz, O rexionalismo galego: organizacion e ideoloxia (1886-1907), Edicions do Castro,
A Corufia, 1984, pp. 252 (de donde procede la cita) y ss. y, del mismo autor, “A funcién politico-ideo-
I6xica da historia no discurso do nacionalismo galego”, en A idea de Nacidn, Edicions Xerais de
Galicia, Vigo, 1997, pp. 147-169.

67. Como ha escrito agudamente Santos Julia, tras reflexionar sobre el proceso de construccion
de la historia contemporénea de Esparia, “ de todo este viaje una cosa parece segura: que la repre-
sentacion del pasado cambia a medida que se transforma la experiencia del presente”. Cfr. su
“Anomalia, dolor y fracaso de Espafia’, en Claves de Razén Préctica, n° 66 (1996), p. 21.

68. Utilizo el concepto en el sentido en que viene haciéndolo una corriente creciente en la his-
toriografia actual. Cfr., por todos, la obra de Eric J. Hobsbawm y Terence Ranger (edits.), The
invention of tradition, Cambridge University Press, 1984. Entre nosotros, un balance reciente de
esta corriente analitica puede verse en Jon Juaristi, “Lainvencion de la nacion. Pequefia historia de
un género”, en Claves de Razon Préctica, n® 73 (1997).
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como héroes de una causa a personajes que batallaron por otra muy distinta, y
como hechos fundadores a los que respondieron a necesidades histéricas que
nada tienen que ver con las que se les asignan. Pero esigual: o importante es el
efecto politico que con ello se consigue y no la certeza cientifica de |la operacion
intelectual sobre la que esas afirmaciones se construyen. Y ello porque la histo-
ria se concibe, por lo nacionalistas, esencialmente como una fuente de legitimi-
dad politica. Como ha escrito Fernando Savater, se trata de la historia no “en
cuanto leccién de lo que ha sucedido, sino en tanto programa regenerador de lo
quetiene que pasar”, dela*historiacomo condicion de lapoliticaaseguir”, pues
“|los nacionalismos gue reclaman reparacion se declaran damnificados por la his-
toriay exigen € tipo de ayudas que esperan las victimas de una inundacién o un
terremoto de los poderes publicos’. Ese es el papel fundamental que se le asig-
na en la construccién de los procesos mitogénicos tipicos de cual quier naciona-
lismo: “Dado que la historia —sigue reflexionando Savater—, en cuanto simple
constatacion documental de sucesos, no parece bastante perentoria como fuente
de derechos politicos, [los nacionalistas] utilizan un aparato |egendario apoyado
mucho més en la estructura mitica que en lainvestigacion cientifica’ ®. Solo la
aceptacion generalizada de esa auténtica impostura en nuestro lenguaje cotidia-
no permite explicar que se haya echado mano como argumento de legitimacion
de la exigencia de restaurar € equilibrio econémico interterritorial alatan trai-
day llevada «deuda histérica», 0 que se puedahablar en el debate politico espa-
fiol con total normalidad de nacionalidades histéricasy regiones que, aungue no
Ilegue a explicitarse, debe suponerse que carecen de ese tan preciado bieny que
serian, por lo tanto, regiones sin historia. Una posicién, puray simplemente,
insostenible, que no resiste e mas minimo contraste con la historia misma. Asi
lo apuntaba Francisco Tomas y Valiente, cuando en € curso de un debate cele-
brado en 1994 sobre «Uniformidad o diversidad de las Comunidades
Auténomas», un interviniente se atrevia con timidez areivindicar que “ Castilla-
Ledn en cuanto a historicismo tiene todo € que se quiera’. Las palabras del
malogrado profesor son, ami juicio, incontestables: “Ud. hadicho no sé qué del
historicismo y que historicismo tiene tanto como el que més Castillay Ledn. Ahi
yo quisiera precisar conceptos. Lo que tiene Castilla-L edn es tanta antigliedad o
mas gue nadie. Quizas Asturias més, si nos remontamos al reino astur o al reino
astur-leonés, pues mas 0 menos; a igual que los primeros condados catalanes o
mas 0 menos que Navarra. Desde este punto de vista hago una observacion que
nadie ha hecho, pero que me apetece hacer con € permiso del moderador y de
Uds. Suprimamos de una vez la estipida expresion de comunidades histéricas,

69. Fernando Savater, “Falacias de la legitimacion histérica’, cit., pp. 32-33 (cursivas en €l ori-
ginal).
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porque eso no significa nada claro. ¢Comunidades histéricas, qué son? Las tres
que por haber tenido un estatuto —por cierto, que el de Galicia de aguella mane-
ra, en mil novecientos treinta y tantos— ya son histéricas, pues pequea historia
eslaquetienen, bien reciente es. ¢Comunidades histdricas, qué quiere decir?, ¢que
ahora mismo son €l soporte territoria de lo gue fueron antes reinos de la Corona
de Aragdn o de la Corona de Castilla? Pues entonces, naturalmente, comunidades
histéricas no son sdlo Cataluiia, Pais Vasco... El Pais Vasco como comunidad,
como unidad politica, nacié en la Segunda Replblica. Por supuesto que
Guiptzcua, Vizcaya y Alava proceden de muy atrés, pero no confundamos las
cosas con esta explicacién de comunidad histérica, porque tan histéricaes Aragon,
como Castillay Ledn”. Como Ernest Renan dejara escrito en su celebérrimo ensa
yo Qu'est que c'est une nation, “e olvido, y hasta yo diria que € error histérico,
son un factor esencial en la creacion de una nacion, de modo que € progreso de
los estudios histéricos es a menudo un peligro parala nacionalidad” ™.

b) De lalengua cabria decir algo similar alo que hemos apuntado de la his-
toria, aunque, ciertamente, sdlo en parte. También, como en € caso de la histo-
ria, todo & mundo tiene lengua propia. La tienen los que hablan cataldn en
Cataluia, Valencia o Baleares, los que en Galicia hablan gallego, los que en
Euskadi hablan euskera y los que, alli también, y en todo € resto de las
Comunidades espariolas, hablan castellano. Tener lengua propia es, de lamisma
forma que ocurre con la historia, simplemente inevitable.

Podria reconocerse, en todo caso, que con la lengua como elemento objetiva
dor de la nacidn, pasa algo diferente alo que sucede con la historia: no todos tie-
nen lengua autéctona o, como el Presidente de la Real Academia Espariola ha soli-
citado que se diga en repetidas ocasiones, lengua vernacula. Sin embargo, este
reconoci miento exige dos precisiones cuando menos. la primera, que € castellano
es por lo poco tan vernaculo en las zonas de Espaiia donde es hablado como len-
gua unica, como lo son & cataldn, € euskeray € gallego en los respectivos terri-
torios de dominio de esas lenguas; y segunda, lo que es mucho més fundamental,
gue no existe en toda Espafia ni un sdlo territorio —fuera de los de monolingtismo
castellano— en que se hable una sola lengua: ni en Euskadi, ni en Galicia, ni en
Catalufia, ni en la Comunidad Vaenciana, ni en las Islas Baleares, que son, en
todos los casos, aunque en digtintas proporciones, territorios plurilinglies.

70. La intervecion de Francisco Tomas y Valiente en Uniformidad o diversidad de las Comunidades
Auténomas, cit., p. 66 (las cursivas son mias). La cita de Renan esta tomada de la edicion de Andrés de Blas
paraAlianza Editoria, Madrid, 1987, p. 65.
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Por eso, alin suponiendo que la utilizacion de las lenguas vernaculas en esos
territorios fuera siempre una manifestacion de voluntad identitaria, 10 que es
mucho suponer™, debe reconocerse cual es la realidad linglistica de las supues-
tas naciones espafnolas sin Estado: una realidad en la que la lengua del Estado
espafiol —por expresarlo de una forma que, aunque escandalosa, resulta com-
prensible para todos— comparte su dominio con la autéctona, en algiin caso de
una forma abrumadoramente tan mayoritaria en favor de la primera que podria
perfectamente sostenerse que la auténtica lengua nacional esladel Estado y no
la presumiblemente autéctona: “ Desde una perspectiva sociol 6gica —ha escrito
José Ramon Recalde, refiriéndose a Pais Vasco—, un idioma es nacional cuando
se ha establecido como un modo generalizado de comunicacion que supera €l
modo tradicional de convivencia de lenguasy dialectos. Seria, por tanto, €l cas-
tellano el idioma nacional, en cuanto modo generalizado de comunicacién” ™.
En un sentido similar, Patxo Unzueta ha apuntado cémo sdlo desde concepcio-
nes premodernas “ puede sostenerse gque el castellano no sea tan lengua nacional
de los vascos como el euskera’: seria ese, afirma Unzueta, un “ criterio especial-
mente absurdo s se tiene en cuenta que esa [el castellano] es no sblo lalengua
mayoritariamente hablada por |os ciudadanos vascos de hoy, sino que €l caste-

71. Asi lo reconoce, por gjemplo, Tomés Delcl6s para el caso catalan:” Para gran parte de la gente catala
na, e catalan, no es, 0 no es Unicamente un simbolo identitario —que permitiria su veneracion en el museo—
sino un instrumento contemporaneo, lo que explica las triful cas filol égicas sobre su purezay contagio”. Cfr.
“La politica de la lengua en Catalufia’, en Claves de Razon Practica, n° 58 (1995), pp. 4-5. O José¢ Ramén
Recalde para el vasco:”[..] € idioma como vinculo de identificacion nacional, presenta en Euskadi un carac-
ter paraddjico: el Unico idioma generalizado en la Comunidad es el castellano, mientras que € vascuence es
conocido por una proporcién de hacia el 25% de la poblacion, esta extendido de modo muy poco uniforme y
es hablado normamente por una poblacion inferior a 10%". Cfr. “El naciondismo y la disgregacion del
Estado”, en Claves de Razon Practica, n° 32 (1993), p. 38.

72. José Ramon Recalde, “Los nuestros’, en Claves de Razon Practica, n° 43 (1994), p. 64.

73. Patxo Unzueta, “Del monte al Ilano. La trayectoria del nacionalismo vasco”, en Claves de Razén
Practica, n° 24 (1992), p. 41. Carlos Martinez Gorriaran nos recuerda, por su parte, en esalinea, como Sabino
Aranacreia*que existié un euskera puro y edénico que se propuso recuperar —en contra de la opinion de todos
los linguistas serios— ideando su euskera garbija o «euskera puro», idioma de laboratorio, deliberadamente
ajeno alas modalidades coloquides y ala literatura clasica en euskera’, y como “trabajos como la unifica
cién del euskara (mediante el euskera batua) han tenido que esperar hasta la década de los sesenta 'y setenta,
vencida la terca oposicion de una pléyade de fil6logos aranistas enamorados del solipsismo”. Cfr. “Esencias
de una patria imaginaria. El nacionalismo vasco segiin Sabino Arana’, en Claves de Razon Practica, n° 43
(1994), pp. 46 y 55 (entrecomillados y cursivas en el origind). Y € propio Unzueta, por la suya, como la
ausencia de dominio lingtistico por parte del euskeraen € territorio vasco “ marcara de manera persistente al
nacionalismo vasco”, hasta el punto de forzarlo incluso a alguna pretensién auténticamente chusca: por gjem-
plo, lade adoptar como lengua nacionalista un dialecto del bilbaino destapado por Unanumo en la década de
1880: “Laideade un estilo vasco de hablar € castellano permite —apunta Unzueta, siguiendo aqui las inves-
tigaciones de Jon Juaristi (El chimbo expiatorio: la invencién de la tradicion bilbaina. 1875-1925)— un com-
promiso entre la necesidad de agrupar ala mayoria de los trabajadores y la inconveniencia de renunciar ala
exigencia de una singularidad cultural consustancial & nacionalismo [...]”. Cfr. “Lalengua del patriota’, en
Claves de Razon Préctica, n° 42 (1994), pp. 63-65 (cursivas en € original).
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Ilano o espariol nacié como lengua diferenciada del latin en territorio vasco de
Alavay sus lindes, conviviendo con € euskera desde entonces’ ».

Asi las cosas no cabe quizéas otra posicion razonable, ante la mitificacion de
las paliticas de normalizacién lingistica como elementos de reforzamiento de la
identidad naciona™ defendidas —frente a los pocos que se atreven a criticarlas
intel ectual mente™— por |os partidos nacionalistas, que reconocer, con Savater, que
“reivindicar € derecho de los hablantes a su lengua es una cosa’ y otramuy dis-
tinta “reivindicar €l derecho de una lengua a crearse hablantes obligatorios’™;
sblo esa posicién resulta coherente con una pluralidad lingtiistica confirmada por
todos los estudios de opinién™, que hace de las Comunidades Auténomas con len-
gua propia territorios donde habitan ciudadanos con, cuando menaos, dos lenguas,
tan propialauna (para unos) como laotra (para otros), cuando no unay otra para
muchos.

¢) Terminaré mi recorrido con una referencia a la cultura. La existencia de
unahistoria propia, o de unalengua propia —entre otros condicionantes sociohis-
toricos— habrian generado, a decir de los nacionalistas, una identidad cultural
propia, y diferente en consecuencia, alas demas, o, mas exactamente alademés
presente en toda Espafia. De la demés porque, en efecto, la afirmacion de una

74. Politicas que se basan en e reconocimiento estatutario de que @ catalan, € euskeray el gallego
son, respectivamente, lengua propia, de Catalufiay Baleares (art. 3° de los Estatutos de Autonomia cata
l&n'y balear), del PaisVasco (art. 69 y de Galicia (art. 5°). En todos |os casos la autéctona tiene condicién
politica de lengua propiay comparte con €l castellano € carécter juridico de lengua oficial.

75. Los trabajos de Manuel Jardén sobre Gdlicia (La «normalizacion lingtistica» como anormalidad
democrética. El caso gallego, Siglo XXI, Madrid, 1993) y de José L uis Heredero para Catalufia (“ Contra
ladiversidad lingliistica”, en Claves de Razdn Préctica, n° 58 [1995], pp. 6-15), constituyen sendas excep-
ciones. El primero de ellos tiene més interés, no slo por su mayor ambicién —pues obtiene conclusiones
generales que, més ala de su acierto o no, son aplicables a otros procesos de normalizacién y no exclusi-
vamente al gallego— sino también por su mayor equilibrio en e andlisis de una cuestion tan susceptible de
levantar pasiones.

76. Cfr. “Falacias de lalegitimacion histérica’, cit., p. 36.

77. Las conclusiones que se derivan del Estudio n° 2.228 del CIS sobre «Conciencianacional y regio-
nal» son suficientemente reveladoras. Entresacaré solo algunos datos claramente demostrativos de lo que
sostengo. Centréndome en los casos del catalan y del euskera, € 54.4% de los entrevistados declaran en
Catalufia que su lengua materna es e castellano frente a 39.1% que declaran que lo es el catalan; en
caso del PaisVasco, los porcentajes son respectivamente, del 78% y del 16.4%. En cuanto a uso, los datos
revelan un notable equilibrio entre las dos lenguas en €l caso cataldn y un claro predominio del castellano
en e del Pais Vasco. Asi, preguntados los entrevistados sobre qué idioma utilizan habitualmente, los por-
centagjes son, paralas diversas situaciones planteadas, |os siguientes: cuando habla con los que viven en su
casa (Cataluia: castellano 48.6%; catalan: 43.1%; los dos:8.1%) (Pais Vasco: castellano: 52.9%; Euskera:
31%,; los dos:16%); cuando se relaciona con sus amigos (C:37.9%-34.8%-27.3%) (PV:49.2%-26.2%-
24.6%%); en las tiendas, a ir de compras: (C:36.4%-47%-16.5%); (PV:61.8%-14.5%-23.1%); en € tra-
bajo, en € lugar de estudio: (C:34.2%-38.1%-18.8%); (PV:50%-24.7%-22%); cuando va a una oficina de
la administracion pablica: (C:40.1%-44.7%-14.7%); (PV: 59.7%-20.4%-19.4%).
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identidad cultural propia de Catalufia o el Pais Vasco por € nacionalismo vasco
0 catalan, como elemento objetivo definidor de sus naciones respectivas -y jus-
tificador de sus reivindicaciones de un trato constitucional especia y diferente a
de los demés territorios autondmicos— se redliza casi siempre afirmando al
mismo tiempo la existencia de una identidad cultural espafiola uniforme en todo
€ resto del territorio del Estado. Es suficiente con hacer un viaje en coche desde
Lugo a Barcelona o desde Bilbao a Badajoz para apreciar la absoluta impostura
de tan abusiva generalizacion. Yano digamos si 1o que se hace es charlar cémo-
damente arrellanado en un café con ciudadanos de cualquiera de las ciudades
mencionadas.

Pero no es siquiera necesario molestarse con laincomoda operacion de subir-
se en un vehiculo o hacer el esfuerzo de escuchar a personas cuyas identidades
culturales pueden venir conformadas no sblo por las costumbres de su pueblo,
sino también, digamos, por € cine americano o la narrativa francesa del siglo
XIX: para llegar a la conclusién de que tanto las identidades culturales de
Catalufiay Pais Vasco, como la del resto de lo que solemos [lamar generalmen-
te Espafa, son plurales y estan entre si de multiples formas mezcladas y cruza-
das es suficiente con constatar que estamos a punto de entrar en el siglo XXI, en
una época que ha casi eliminado las barreras materiales de la comunicacion.
Como ha escrito con su agudeza habitual Fernando Savater, “la identidad de
cada cual —cultural, personal, la que fuere— proviene, en este mundo moderno de
las comunicaciones planetarias, de multiplesinfluencias que cadaindividuo pro-
cesa a su modo, eigiendo y rechazando modelos’ .

Por 1o demés, la afirmacién de unas supuestas identidades culturales nacio-
nales, decisivamente vinculadas a mito de un pasado —real o reinventado— plan-
tean toda una serie de preguntas inquietantes. Por gemplo: ¢debe todo elemen-
to caracterizador de una cultura mantenerse por € hecho de ser propio?™; ¢han
contribuido a la formacién de la identidad cultural propia de la nacion gallega,

78. F. Savater, “Launiversdidad y susenemigos’, en Claves de Razon Practica, n° 49 (1995), p. 18 (cur-
sivaen € origina). Cfr., a respecto, |os trabajos contenidos en Emilio Lamo de Espinosa (ed.), Culturas,
Estados, ciudadanos. Una aproximacion al multiculturalismo en Europa, Alianza Editoria, Madrid, 1995; en
especial € trabgjo del propio Emilio Lamo, “Fronteras culturaes’, pp. 13-19.

79. Francisco J. Laporta lo ha expresado a la perfeccion: “No se entiende por qué las tradiciones o los
valores del grupo han de tener unarespetabilidad de origen simplemente por ser tradiciones vigentes o «nues-
tras». Las tradiciones son smplemente pautas que se aimentan a si mismas en la medida en que se cree en
ellas. Pero, ¢por qué creer en ellas? Hay tradiciones detestables como e «machismo», por gemplo. Y hay
aspectos del folklore repugnantesy crueles. Por no hablar de las creencias religiosas que suelen ser supersti-
ciosas y represivas. No se advierte, por tanto, cud es larazon para seguir creyendo en ellas’. Cfr. “La qui-
mera dd naciondismo”, en Claves de Razon Préctica, n° 14 (1990), p. 38 (entrecomillados en € origind).
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vasca 0 catalana, aquellos escritores que han utilizado como lengua de expresion
la del Estado y no la lengua propia?; por decirlo con nombres y apellidos: ¢no
han contribuido a la conformacion de la identidad de la moderna Catal ufia que
todos conocemos €l Manuel Véazquez Montalban que sitta a Carvalho investi-
gando en Barcelona o el Eduardo Mendoza de La ciudad de los prodigios; ¢no
ha sido la imagineria literaria de Dofia Emilia Pardo Bazan o Don Ramén del
Valle Inclan decisiva en la configuracion de laidentidad plural de los gallegos?,
¢no eslacultura vascaincomprensible sin Baroja?; para acabar, y por no aargar
la inquietud més ala de lo que recomienda & buen sentido, ¢no somos todos
hijos culturales de una Revolucion —la americana— producida hace mas de dos-
cientos afios del otro lado del Atlantico y de otra—a francesa— sucedida del otro
lado de unos entonces infranqueabl es Pirineos?

¢QUE es, en suma, una nacion? La respuesta no puede ser més que la que
insiste en los elementos subjetivos. En palabras de José Ramén Recalde: “No hay
otra contestacion segura a esta pregunta més que la siguiente: la comunidad ala
que los hombres, que pertenecen a mismo tiempo a varias comunidades, subra-
yan, como nacion” ®, Ocurre, sin embargo, como € propio Recalde destacaen su
respuesta, que los hombres pertenecen también a otras comunidades, pues “lo
«naciona» es una cualificacion que se atribuye a algunas comunidades cultura-
les y sociales, no por rasgos objetivos, sino por actos de voluntad politica’, de
formatal que “lo especifico de la nacién no estd en una cualidad peculiar de esa
comunidad cultural, sino en el hecho de que haya sido subrayada entre |las varias
a las que sus hombres pertenecen”®. Por ello para acabar con este andlisis es
indispensable estudiar, ya para cerrarlo, cual es e grado de identificacion nacio-
nal -en & sentido de nacionalista- de las sociedades vasca y catalana.

4.2. Lanacién subjetiva: su voluntad

80. José Ramén Recalde, “El punto cero de la autodeterminacion”, en Claves de Razon Practica, n° 7
(1990), p. 40.

81. "Hay, por gjemplo —escribe Recalde— una comunidad cultural y social «occidental», entre cuyos
componentes histéricos estén la cultura clasicagreco-romanay € cristianismo y que se extiende sobre todo
-pero no solo- por Europay América; pero hay también comunidades culturales y sociales comarcales o
municipales, que nos permiten diferenciar, por g emplo, lacomunidad sevillana o lade NuevaYork; entre
un ambito y el otro existen series de comunidades intermedias, més o menos amplias’. Cfr. “El naciona-
lismo y ladisgregacion del Estado”, cit., pp. 30-31, de donde también proceden las citas del texto.

82. Jordi Pujol escribe en su Fer poble, fer Catalunya, de 1958. “Un pueblo es un hecho de mentdli-
dad, de lengua, de sentimiento. Es un hecho histérico y de vocacion histéricay es un hecho de etnia espi-
ritua. En nuestro caso es también, en grado importante, un hecho de lengua. La primera caracteristica de
un pueblo ha de ser lavoluntad de ser”. Cit. en Xavier Vida-Folch, “Catalufia: €l nacionalismo polivalen-
te”, cit., p. 21 (lacursivaes mia).
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Asi lo admiten, sin dudarlo, los lideres nacionalistas®. Y asi |0 exige un acer-
camiento a fendmeno nacionalista que no se limite a aceptar como datos de par-
tida los postulados ideol 6gicos de aquellos. Eric Hobsbawm lo ha expuesto con
suma claridad al expresar algunas de sus certezas sobre el hacionalismo: “Lapri-
mera es que las ideologias oficiales de los estados y |0s movimientos no nos
dicen lo que hay en el cerebro de sus ciudadanos o partidarios, ni siquieradelos
mas leales. En segundo lugar, y de modo mas especifico, no podemos dar por
sentado que para la mayoria de las personas la identificacién nacional —cuando
existe— excluye € resto de identificaciones que constituyen € ser social o es
siempre superior a ellas. De hecho, se combina siempre con identificaciones de
otra clase, incluso cuando se opina que es superior a ellas. En tercer lugar, la
identificacion nacional y lo que se cree que significaimplicitamente puede cam-
biar y desplazarse con € tiempo, incluso en el transcurso de periodos bastante
breves’ &,

En lo que sigue, y pese areconocer sus limitaciones evidentes, pasaré a expo-
ner algunos de los datos del dltimo de los estudios del Centro de Investigaciones
Sociol égicas sobre conciencia nacional y regional®, que demuestran —hasta ali
donde ese tipo de datos pueden demostrarlo— que la identidad politica del pue-
blo vasco y cataldn es también —como su historia, su lenguay su cultura— fun-
damental mente plural.

Pluralidad gue se pone de relieve, por gemplo, cuando se pregunta a los
entrevistados qué término —region o nacion— prefieren utilizar parareferirse asu
CA: aunque las diferencias estan |g os de la media espafiola (78.6% y 13.6% res-
pectivamente) e incluso de las de la Comunidad que demuestra un mayor por-
centgje de identificacion «nacional» después de Catalufiay Pais Vasco (Galicia
con el 73.9% y 16.4%), lo cierto es que incluso en esas dos Comunidades los
datos demuestran un neto predominio de laidentificacion regional sobre laiden-
tificacion nacional: en Catalufia €l 59.3% sobre €l 34.1% y en €l Pais Vasco €
50% sobre el 39.5%. Ese sentimiento nacionalista es, por o demés, de intensi-
dad muy similar en todas las Comunidades donde existe: siendo 0 el minimo
nacionalismo y 10 el maximo, los entrevistados que consideran que su
Comunidad es una nacién se sitlan en medias similares: 7.72% en Catalufa y

83. Naciones y nacionalismo desde 1780, cit., p. 19.

84. Todos los datos proceden, en adelante, del Estudio 2.228 del CIS, de &mbito nacional y autoné-
mico, con una muestra nacional ampliada a las CCAA de Andalucia, Baleares, Canarias, Catalufia,
Comunidad Valenciana, Galicia, Navarray Pais Vasco. Con 4.932 entrevistas realizadas a esparioles de
ambos sexos de 18 afios y més entre el 16 de noviembre y el 5 de diciembre de 1996, se muestrearon
264 municipiosy 46 provincias.
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7.40% en € Pais Vasco, frente a, por gemplo, 7.50% en Baleares, 7.51% en

Canarias 0 7.12% en Andalucia _ _ o
Tales tendencias, demostrativas de la existencia de una identidad politico-

territorial plural tanto entre catalanes como entre vascos, se confirman a inte-
rrogar alos entrevistados sobre como se identificarian en primer lugar si estan-
do en € extranjero seles preguntara «de dénde son»: en Catalufiael 56% lo haria
como espafiol y el 31.7% como catalan; en el Pais Vasco, el 32.4% como espa-
fiol y el 46.4% como vasco, dato este Ultimo que debe ser val orado, en todo caso,
teniendo en cuenta algunos otros. por gemplo, los de Canarias (25.5% espafiol
y 59.2% de Canarias) o los de Galicia (47% espariol y 47.2% gallego). A una
pregunta similar, —¢qué le gustaria que se pusieraalli donde dice nacionalidad en
su pasaporte?—, contestan «espariol» el 61.4% de los entrevistados catalanes (el
32.6% preferiria «cataldn»), y e 44.6% de los vascos (el 43.4 preferiria
«Vasco»).

Una tercera serie de preguntas permiten delimitar mejor, en todo caso, los
perfiles de esa identidad plural que las otras mencionadas hasta aqui expresan
con toda claridad. Confrontados directamente los sentimientos de pertenencia
territorial de los entrevistados —me siento Unicamente espafiol, més espafiol que
de mi Comunidad, tan espafiol como de mi Comunidad, més de mi Comunidad
gue espafiol o Unicamente de mi Comunidad— la comparacion entre
Comunidades —que vuelve a marcar una neta diferencia entre el Pais Vasco y
Catalufa y todas |as demés®— pone, al tiempo, de relieve, nuevamente, que tanto
en unacomo en otra, |as autoidentificaciones no son de ningdin modo uniformes:
en ambos casos el grupo méas numeroso es el intermedio (tan espafiol como de
mi Comunidad) y en ninguno de los dos, e cuarto y quinto (més de mi
Comunidad que esparfiol y Unicamente de mi Comunidad) alcanzaa 51% de los
entrevistados: en el mismo orden en que antes se expusieron, |os porcentajes son,
respectivamente para €l Pais Vasco y Catalufia, los siguientes: 12.9%-5.3%;
11.5%-4%; 36.5%-36.3%; 25.7%-29.8% y 11%-20.7%.

La pregunta “ ¢qué significa Espafia para usted?’ (mi pais, una nacion de la
gue me siento miembro, el Estado del que soy ciudadano, un Estado formado por
varias nacionalidades y regiones, un Estado gjeno del que mi pais no forma

85. A efectos de una posible comparacion, puede tenerse en cuenta la distribucion porcentual en
otras CCAA. En el mismo orden de cuestiones (Unicamente espafiol, més espafiol que de mi CA, tan
espafiol como de mi CA, mas de mi CA que espafiol y Unicamente de mi CA), los porcentajes son los
siguientes, por gemplo, para Andalucia (5%-10.1%-68%-12.7%-4.8%), para Canarias (5.5%-2.7%-
45.6%-33.6%-10.9%) o para Galicia (4.8%-7.8%-43.7%-35.7%-7%).
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parte) permite aguilatar aun mas las autoidentificaciones de pertenencia regio-
nal-nacional o nacional-estatal: respectivamente para l0s cinco grupos mencio-
nados, y en ese mismo orden, 10s porcentajes son para Espafia el 55.6%, 16.2%,
11.9%, 12.5% y 1.6%. Las diferencias con Catalufiay Pais Vasco son, en linea
con lo expuesto, muy significativas, pero no menos que la pluralidad interna den-
tro de cada una de las mismas: el grupo mas numeroso en Catalufia es € de los
gue creen que Espafia es su pais (38.7%), seguido de los que opinan que es un
Estado formado por varias nacionalidades y regiones (33.6%) y, ya a gran dis-
tancia, por los que la consideran una nacién de la que se sienten miembros
(12%), un Estado del que son ciudadanos (11.9%) y un Estado geno (2.2%).
Este Ultimo grupo es el mas reducido en €l Pais Vasco (12.4%) después del que
opina que Esparia es una nacion de la que se sienten miembros (9.8%), estando
los otros tres bastante equilibrados (mi pais: 20.5%, el Estado del que soy ciu-
dadano: 24.7% y un Estado formado por varias nacionalidadesy regiones; 24%).
En todo caso € dato que quiero destacar estambién €l de lapluralidad: €l 50.7%
de los catal anes consideran a Espafia su pais o su nacién, 1o mismo que un 30.3%
de los vascos y solo un 2.8% de los primeros y un 12.4% de los segundos, un
Estado ajeno, del que su pais no forma parte.

Las percepciones sobre Espania quedan, finalmente, matizadas con toda una
serie de afirmaciones respecto de las cuales se solicita alos entrevistados mani-
fiesten si estan muy de acuerdo, mas bien de acuerdo, ni de acuerdo ni en desa-
cuerdo, més bien en desacuerdo 0 muy en desacuerdo. Agrupando los porcenta-
jes por pares (1°-2°y 4°-5° y dejando al margen los que se sitlian en latercerade
las posiciones y l1os N.S. y N.C., muy altos en este caso para todas las cuestio-
nes planteadas) |as respuestas son altamente significativas e inciden en lamisma
idea: pluralidad de autoidentificaciones tanto en e caso vasco como en el cata-
lan, aunque en €l primero la autoidentificaci 6n nacionalista tenga un peso mayor
gue en el segundo. Veamoslo para algunas de | as cuestiones planteadas: «En rea-
lidad Espafia no existe; o que existe es € Estado espafiol» C: 40.3% frente a
35.1%: PV: 40.5%-22.5%); «Espafia es una realidad mas profunday significati-
va que su forma concreta de organizacién territorial»: C: 49.7%-19.2%; PV:
36.1%-22.1%); «La comunidad de la que me siento miembro es Espafia»: C:
63.5%-25.7%; PV: 34.2%- 33.1%).

Existen, en todo caso, dos cuestiones mas que nos ponen ante la necesidad de
completar estos datos de autoidentificacion, con algunos otros sobre el grado de
satisfaccion con € tipo de organizacion territorial hoy vigente en Espaiay sobre
laintensidad de las aspiraciones para cambiarlo en un sentido de favorecer even-
tual es procesos de desmembracion del Estado. En efecto, cuando se planteaalos
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entrevistados la cuestion de si «lo mejor que podria pasar es que Esparia se divi-
diese en los distintos pueblos y territorios de que se compone» |os porcentajes
—en los dos pares antes mencionados— varian de manera sustancial tanto en
Catalufia (19.1% frente a 67.1%) como, aunque en menor medida, en el Pais
Vasco (31.1% frente a 30.3%). Lo mismo ocurre cuando se plantea a los entre-
vistados que «una Espafia unida tiene muchas ventgjas para todos los espario-
les»:.C: 67.4% frentea2.7% y PV: 32.7 frente a 27.5%).

En perfecta coherencia con estos Ultimos datos, el estudio del CIS al que me
vengo refiriendo pone de relieve un ato de grado de acuerdo con la forma de
organizacion autondmica frente a otras posibilidades. Planteadas cuatro opcio-
nes de modo alternativo (un Estado sin autonomias, uno con CCAA como en la
actualidad, uno en € que las CCAA tuvieran mayor autonomiay uno que reco-
nociera la independencia de las CCAA) las respuestas no ofrecen duda alguna
sobre la aceptacion mayoritaria del actual marco constitucional. En el mismo
orden en que acabo de exponerlas, los porcentgjes para las cuatro cuestiones
referidas son: en Catalufia (10.2%-35.5%-29%-20.9%) y en el PaisVasco (2.1%-
25.6%-32.9%-31.2%). L os porcentajes son muy similares cuando la pregunta se
concreta en relacion con la CA dd entrevistado: para las cuatro respuestas que
se someten a los entrevistados —que formase parte de un Estado con un gobier-
no central, que siguiera siendo una CA, gue aumentaran las competencias de la
CA vy que pudiera gjercer € derecho de autodeterminaci dn— los porcentajes son
los que siguen a continuacion; en Catalufia (9.4%-33.9%-29.5%-22.6%) y en €l
Pais Vasco (1.9%-24.4%-29.5%-37%). L os datos ponen igualmente de relieve un
alto grado de satisfaccion con € funcionamiento del Estado de las autonomias®.

No debe entonces extranar, a la vista de todos estos datos, que la defensa de
la independencia sea minoritaria tanto en Catalufia como —aunque en menor
medida— en el PaisVasco: dicen, en efecto, estar afavor de que su CA fuerainde-
pendiente el 33.6% de los entrevistados en el primero de esos territorios (47.9%

86. Asi, por giemplo, estdn muy o mas hien de acuerdo: conque han contribuido a acercar la gestion
de los asuntos publicos a los ciudadanos: (el 52.1% en Andalucia, frente a un 15% que estan muy 0 mas
bien en desacuerdo; el 51.6% en Canarias, frente aun 23.3%, el 63.3% en Cata ufia, frente aun 15.9%; el
50.3% en Gdlicia, frente al 14% y el 63.7% en € Pais Vasco, frente a 12.8%); o conque han contribuido
aunamejor convivencia entre las distintas regiones y nacionalidades (Andalucia: 36.9%-29%; Canarias:
38.3%-33%; Catalufia: 45.4%-32.8%; Galicia: 41.3%-17.2% y Pais Vasco: 48.5%-20.1%). Sobre la cues-
tion general de si la creacion y desarrollo de las CCAA ha sido positivo o negativo, € juicio es también
claramente favorable: responden que ha sido més bien positivo el 58.5% en Andalucia (frente aun 14.5%
gue lo consideran mas bien negetivo), & 67.2% en Canarias (frente a 16.8%), el 72.5% en Catalufia (fren-
tea 11.9%), e 58.8% en Galicia (frente d 18.1%) y €l 65.7% en el Pais Vasco (frente a 10.3%).
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en contray 15.9% NS-NC) y €l 43.6% en el segundo (32.2% en contray 24.3%
NS-NC).

¢Qué conclusiones generales cabria extraer de todos estos datos?; a mi jui-
cio dos fundamentales. La primera, derivada de la contemplacion aislada de
los relativos a Catalufia y Pais Vasco y ya preanunciada mas arriba, serialade
gue la autoidentificacién politico-territorial es claramente plural tanto en un
territorio como en otro, por mas que en la segunda de las dos Comunidades €l
peso de la autoidentificacion nacionalista sea sustancialmente superior.

La segunda, fruto de una contemplacién conjunta de | os datos que suminis-
trael estudio parael PaisVasco y Cataluiiay para el resto de las Comunidades,
€s gue existe, ciertamente, tal y como ya tuve ocasion de apuntar paginas atras,
una singularidad de los hechos diferenciales vasco y cataldn y que esa singu-
laridad es una singularidad politica: como todas las convocatorias electorales
han venido demostrando —aungue entre ellas sean apreciables diferencias tanto
dependiendo del tipo de convocatoria, como de la evolucion histérica— en
ambas Comunidades existe un porcentaje importante de ciudadanos que consi-
deran gue su Comunidad Autdnoma es una nacion, una parte de los cuales
opinaincluso, a partir de tal consideracion, que deberia ser independiente del
Estado en que hoy se integran parallegar aformar un Estado propio. Seré este
el punto de partida para mi conclusion, aquella con la que cerraré estas refle-
Xiones.

5. Una conclusion: sobreloslimites de la politica y las posibilidades de la
ideologia

Pese a sus dimensiones limitadas —tanto politica, como territorialmente—
los nacionalismos periféricos son hoy en Espafia una amenaza para la disgre-
gacion del Estado que no debe dejar de tenerse muy en cuenta por el hecho de
que ser nacionalista sea tan legitimo —jhasta ahi podiamos llegar!— como es
no serlo. Pero esa legitimidad indiscutible no elimina el peligro que un
aumento progresivo e imparable de la autoidentificacién nacionalista —sobre
todo en aguellas Comunidades en que es ya muy importante, pese a ser mino-
ritaria: Catalufiay el Pais Vasco— podriatener para el mantenimiento del pro-
yecto estatal que se explicita en la Constitucion espafiola de 1978. Creo, en
efecto, con Recalde, no sblo que “el sistema politico autonémico corre hoy su
peligro mayor por el peso del nacionalismo, crecido como consecuencia de
los factores de desestabilizacion y causante ademas de nuevos desequili-
brios’, sino también que “aungue no inminente, la dinamica de disgregacién
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del Estado esta presente”. Y creo, como apunta €l mismo autor, que “la
recomposicién de la situacion sélo puede hacerse por medio del restableci-
miento del prestigio del proyecto estatal y de la aceptacién de la comunidad
cultural-histérica espafiola’®.

Esa reconstruccion debe llevarse a cabo reconociendo las dificultades que en
el plano constitucional existen para acabar el Estado contando con los naciona-
listas® —aunque ello no impida admitir que tal solucion seria, de resultar factible,
la éptima—y aceptando que, posiblemente —y al igual que ya ocurrié en 1981y
en 1992— sdlo sea realista pensar en un pacto entre los partidos estatales que
pueda decidir, cuando menos, dos grandes temas. un mapa competencial y un
sistema de financiacion estables, es decir, no sujetos a constante negociacion
bilateral entre el gobierno del Estado (central) y todos y cada uno de los de las
Comunidades Auténomas que componen en conjunto. Cierto es que en cuanto se
planteatal opcién se ponen inmediatamente de relieve 1o que podriamos llamar
los limites de la palitica: por un lado, los derivados de todos los problemas que
podrian existir para que la izquierda y la derecha estatales —el PSOE y el PP-—
cerraran un nuevo pacto autondémico que acabara con algunas de las incertidum-
bres del presente 'y, sobre todo, con las que es previsible existiran en € préximo
futuro de no producirse un cambio sustancial en nuestro sistemade partidos, pro-
blemas en los que, por obvios, no me molestaré en insistir agui; por otro lado,
los que encuentran su origen en el propio modelo de Estado que hemos cons-
truido, un modelo dificil —cuando no imposible- de cerrar®, que Mufioz

87. Lo que no significa, he de aclararlo, reivindicar un nacionalismo espafiol o espafiolistafrente alos
nacionalismos periféricos. Por decirlo nuevamente con | as precisas pa abras de Recal de, “del mismo modo
gue €l nacionalismo vasco o catalén subraya la pertenencia a estas comunidades, a las que denomina pro-
pias, el nacionalismo espafiol seriael que subrayaralacomunidad global y difuminaralas de &mbito menor.
El sentido de que lo «propio» eslo més cercano y pequefio, pero también lo mas amplio y genérico es, por
¢l contrario, un proyecto abierto no nacionalista’. Cfr. “El nacionalismo y ladisgregacion del Estado”, cit.,
pp. 36-38, de donde también proceden las citas del texto (entrecomillado en € original).

88. Ha defendido radicamente esa tesis de laimposibilidad de contar con los nacionaistas, €l consti-
tucionalista catalén Fracesc de Carreras, en un breve pero interesantisimo articulo publicado en €l diario
El Pais (“ ¢Quien acabaré de construir el Estado de las autonomias?’) € 21 de noviembre de 1996: "Delas
experiencia de ambos periodos [del PSOE y del PP] —l segundo alln muy corto, pero suficiente—debe lle-
garse a una conclusion: esimposible llegar a un pacto genera para terminar € Estado de |as autonomias
con partidos nacionalistas a la antigua usanza como PNV y CIU”. A partir de su andlisis, la solucién es,
para Carreras, “fécilmente deducible. Solo los partidos con intereses en todo €l Estado pueden atender, con
eficacia, alas necesidades del mismo”.

89. Cir., por todos, las reflexiones a respecto de Juan José Solozaba, “Autonomias, federalismo y
Tribuna Constitucional”, cit., pp. 14-15.

90. Lareferenciaen su intervencion en ladiscusion del primer gran informe sobre e Estado autonémico,
¢l eaborado por J. Tornos, E. Aja, T. Font, JM. Perullesy E. Alberti, Informe sobre las autonomias, Civites,
Madrid, 1988, p. 232.
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Machado, citando a Grodzins, caracterizaba muy bien, hace ya una década,

como una mezcla de cooperacion y caos®. o
Pero esa reconstruccion debe partir también, en mi opinion, de la urgente

necesidad de disputar la hegemoniaideolégicay cultura de la que, por retirada
de los partidos no nacionalistas, ha acabado por gozar entre nosotros el discurso
de los nacionalistas. Unas fuerzas que —como todas las demas que compiten en
el proceso democrético— tienen derecho a ser colocadas en su sitio —€l de sus
votos—, pero no a arrogarse la representacion total de territorios que son, tanto
desde el punto de vista politico-ideol 6gico, como desde la perspectiva socio-cul -
tural, plurales en su conformacion interna. Denunciar, asi, en €l terreno del deba-
te ideoldgico, la constante identificacion partido-Comunidad y el proceso de
construccién de los mitos nacionales operado por CIU o PNV, es, creo, parte
esencia de ese proceso de reconstruccion del proyecto estatal antes citado.
Cierto es también, reconozcamosio con humildad, que las posibilidades de la ide-
ologia son igualmente limitadas y el nacionalismo pervivira pese aladenuncia de
sus imposturas e invenciones, pues “de lo que apenas cabe dudar es de que, ali
donde unaidentidad nacional ya ha sido inventada, € desenmascaramiento de los
procesos mitogéni cos que subyacen alamisma, por muy pormenorizado y riguro-
SO que sea, no conseguira enfriar la temperatura emocional de la adhesién del
grupo a sus simbolos colectivos de autoidentificacion, porque los nacionalismos
son ideologias de masay, como todas €llas, inmunes, en principio, alas criticas de
los especidistas’ *. Queda, en cuaquier caso, la esperanza, de que esas criticas
pudieran, con € tiempo, introducir en la discusion politica elementos de debate
gue parecen estar sepultados por unared articulada de imposturas. Pues, como Eric
J. Hobsbawm ha escrito con razén®, “el nacionalismo requiere creer demasiado
en lo que es evidente que no es como se pretende’.

91. Cfr. Jon Juaristi, “Laintervencion delanacién”, cit., p. 4.
92. Naciones y nacionalismo desde 1780, cit., p. 20.
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Alberto Arce Janariz
Letrado de la Junta General del Principado de Asturias

1. Union Europea/Parlamentos regionales. Y Parlamentos regionales/Union
Europea. Porque lo que aqui se quiere tratar es, primero, la incidencia de la
Union Europea sobre los Parlamentos regionales, pero también, y complemen-
tariamente, la incidencia de los Parlamentos regionales sobre la Unién Europea.

Parlamentos, més sefialadamente, de nuestras Comunidades Autonomas, aun-
gue sin descuidar sus equivalentes en otros Estados de la Union, cuando su
mayor antigliedad les haya hecho conocer con antelacion cuestiones que €
binomio Unién Europea/Parlamentos regionales comienza a iluminar, no sin
algun retraso, en nuestro sistema autonémico.

Parlamentos, en todo caso, legidativos o, si se prefiere, de Regiones con com-
petencias legidativas. Aclaracién ésta que aqui no resulta superflua, porque
cuando se habla de parlamentarismo regional en los medios europeos no esinfre-
cuente gue se tengan por Parlamentos Asambleas que carecen de potestad legis-
lativa.

Esa relgjacion semantica (ala que acaso no sea del todo gjenala circunstan-
ciade que e propio Parlamento Europeo no acabe de ser €l titular de la potestad
legislativa de la Union) seguramente ha venido propiciada, y de manera bastan-
te significativa, por € hecho de que el concepto de Region que se bargjaen la
Union Europea sea realmente laxo y haya renunciado aincluir la potestad legis-
lativa entre las funciones irreductibles de las Asambleas Regionales (B.
Fernandez Pérez: 1997, 6)

La Carta Comunitaria de la Regionalizacidn, aneja a la Resolucién sobre la
politicaregiona y el papel de las regiones aprobada por €l Parlamento Europeo
el 18 de noviembre de 1988 (DOCE n° C 326/289) entiende, en efecto, por
Region “un territorio que forma, desde € punto de vista geografico, una entidad
neta o un conjunto similar de territorios, en los que existe continuidad y en los
gue la poblacién posee ciertos el ementos comunes y desea salvaguardar la espe-
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cificidad resultante y desarrollarla con e fin de estimular € progreso cultural,
social y econdmico (art. 1.1), y, en cuanto a los poderes de la Asamblea
Regional, se limita la Carta a estipular que la Asamblea “podré disponer de
poderes legidlativos® (art. 7.2).

Pero bien puede comprenderse que, dilatado de ese modo el concepto de
Asamblea Regional, vienen a (con)fundirse bgjo su advocacion, junto a
Asambleas parlamentarias propiamente dichas, instituciones diversas, como, por
ejemplo, los Consegjos Regionales franceses, de escaso interés, sin embargo, para
un sistema como el espafiol, en e que la potestad |egislativa de las Comunidades
Autonomas es la “esencia del sistema’ (l. de Otto: 1985, 15), la atribucion que
distingue su “autonomia cualitativamente superior” (STC 4/81, FJ 3).

Mantenerse en la Orbita de las Asambleas Legidativas Regionales o de las
Regiones con competencias legislativas como un grupo con perfiles propios
—que deberia verse asi reconocido en el regionalismo europeo (I. Bullain L 6pez:
1990, 26; A. Rojo Salgado: 1996, 73)— tiene, ademas, una ciertaldgica, por més
gue sus argumentos no hayan podido abrirse todavia paso en la propia Union. Y
es que las Regiones legidativas se sitian en una posicién diferenciada del resto
ante las fuentes de la Unidn, pues sdlo ellas pueden participar en la implemen-
tacion del Derecho comunitario con instrumentos normativos propios en las
materias de su competencia. Asi lo tiene repetidamente sefialado |a jurispruden-
cia de nuestro Tribunal Constitucional (a partir de la STC 252/88, FJ 2), y es
norma y practica, con las modulaciones de cada ordenamiento, en Alemania,
Austria, Bélgica o Italia (M2 Paz Andrés Séenz de Santamaria: 1996, 150-154).

2. El titulo creo quelo dejaclaro. Pero, aun asi, preciso que este texto no tiene
por objeto examinar en su conjunto la problematica de las Regiones y la Union
Europea, sobre la que se ha escrito abundante bibliografia, facilmente accesible.
De esa tematica general, se ha seleccionado Unicamente la cuestion més especi-
fica de las relaciones entre los Parlamentos de |as Regiones y la Union Europea.
La bibliografia a respecto es menos abundante, y tal vez algo pueda contarse
gue no se haya contado todavia.

Sinirmaslejos, € pasado mes de mayo se celebro en Stuttgart la Conferencia
Internacional, organizada por el Landtag de Baden-Wirttemberg en colabora-
cion con e Centro Europeo de Investigacion del Federalismo de Tubinga, sobre
el papel de los Parlamentos de los Lander y de los Parlamentos Regionales de la
Unidén Europea en la politica europea, que concluy6 con € importante docu-
mento “Tesis de Stuttgart”, y, hace apenas unos dias, tuvo lugar en Oviedo €
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Encuentro de Presidentes de las Asambleas Legidativas de la Unidn Europea,
convocado por la Junta General del Principado de Asturias, del que sai6 €
“Documento de Oviedo”, igualmente relevante sobre la temética Parlamentos
regionales’Union Europea. Mi condicién de Letrado de la Junta General me ha
dado la oportunidad de participar en ambos forosy de poder seguir de cerca sus
trabajosy deliberaciones, merecedores, creo, de una divulgacion que hasta ahora
no han tenido entre nosotros.

1. Primero, para responder al titulo explicito del trabajo, la incidencia de la
Unidén Europea en los Parlamentos regionales. Pues bien, la incidencia de la
Unién en los Parlamentos regionales no se ha dgado notar en nuestras
Comunidades Autonomas con la intensidad que estaba objetivamente justificado

esperar.

Naturamente, las politicas publicas de cada Comunidad Auténoma estén
condicionadas en gran medida por las politicas comunitarias, cuya influencia
impregna, en efecto, las normasy decisiones autondémicas. Pero cuando, bajo esa
eficaciadifusa, que acanzaa conjunto de las Comunidades Auténomasy acada
Comunidad Auténoma en su conjunto, se intenta aislar la que de modo especifi-
€O se proyecta sobre |os Parlamentos respectivos, no es dificil constatar que ape-
nas s llegao, en e mejor de los casos, que resulta todavia bastante superficial.

Son los Ejecutivos los que tienden a absorber principalmente los asuntos
europeos Yy los efectos organizativos y funcionales de la Unién en las entidades
subeuropeas (J. Salas Herndndez, A. Betancor Rodriguez 1991: 495-538; A.
Dastis Quecedo: 1991, 323-349; D. Ordofiez Solis: 1996, 5-83). Esa tendencia,
gue arranca ya del seno de la propia Unién, en la que, como es notorio, €l
Parlamento Europeo est4 bastante descentrado frente al Consegjoy alaComision,
se manifiestaigualmente en los Estados, cuyos Parlamentos se ven también pre-
teridos por los Gobiernos en el proceso europeo. Es el conocido “ déficit demo-
cratico” dela Comunidad Europea, que, acaso debiera ser [lamado, con algo més
de precision, “ déficit parlamentario” (F. J. Bastida Freijedo: 1997, 7). Pero, aun-
gue comun el problema a los tres niveles, europeo, naciona y regional, no es
aventurado afirmar que donde menos se ha hecho sentir la voluntad de resolver-
lo, por lo que a Espaiia se refiere, es en e regional.

Yaen su Resolucion de 17 de junio de 1988 sobre el déficit democrético de
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laComunidad Europea (DOCE n° C 187/230), el Parlamento Europeo, tras cons-
tatar que no le eran transferidos los poderes que los Parlamentos nacional es per-
dian con la integracion de los Estados en la Comunidad, pedia, en su penditimo
punto, que se considerase “el problema del déficit democrético, provocado por
el actual modo de integracion, como un problema comin a todos los
Parlamentos’. Desde entonces, [o mismo en la Unién que en los Estados miem-
bros no se ha apagado la chispa de la democratizacion, y aunque seguramente no
pueda decirse que hayallegado todavia a llamear con fuerza, parece haber pren-
dido definitivamente.

En lo que hace a propio Parlamento Europeo, una de sus diez prioridades
para la Conferencia Intergubernamental celebrada antes del pasado verano era
reconducir todos |os actos de carécter realmente legislativo a marco de un pro-
cedimiento de codecisién simplificado (“un procedimiento simplificado de
codecision como procedimiento general de la Union Europea en asuntos legisla-
tivos’: Resolucion del Parlamento Europeo de 13 de marzo de 1996, DOCE n°
C 96/78). Y lo cierto es que € reciente Tratado de Amsterdam ha aumentado
considerablemente el ambito material del procedimiento de codecision, que
alcanza ahora a sectores afladidos como el empleo, la politica socia, la salud
publica, los principios generales de transparencia, laluchacontrael fraude finan-
ciero, la cooperacién aduanera, las estadisticas o la proteccion de datos.

Por su parte, los Parlamentos nacionales han creado Comisiones especial-
mente dedicadas a los asuntos europeos (Direccion General de Comisiones y
Delegaciones del Parlamento Europeo: 1995), unas (las del Reino Unido y
Dinamarca, especialmente) con més rendimiento que otras, pero todas a servi-
cio de la misma causa (J. Marcuello Moreno: 1996, 22). En Espafia concreta-
mente, la Ley 47/85 cred la Comision Mixta Congreso-Senado para las
Comunidades Europesas, que se veria notablemente reforzada afios més tarde, pri-
mero con laLey 18/88 y luego con la Ley 8/94, aunque, ciertamente, el balance
final de su actividad haya podido merecer valoraciones no siempre coincidentes
(M. Daranas: 1988, 45; J. Suay Rincon: 1990, 64; C. Molinadel Pozo: 1995, 160;
M. M2 Martin Martinez: 1995, 472; M. Cienfuegos Mateo: 1997, 67).

Por otro lado, todavia en €l plano de los Parlamentos nacionales no puede
dejar de recordarse el decidido apoyo a su intervencidn en el proceso europeo
gue vino a prestarles la célebre Sentencia del Tribunal Constitucional Federal
alemén de 12 de octubre de 1993, cuyo fundamentado pronunciamiento, suma-
do a prestigio del BVerfG y al indiscutible liderazgo de Alemania en €l seno de
la Unidn, le ha dado trascendencia més alla de las fronteras de la Republica
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Federal, erigiéndose en punto de referencia de generalizada aceptacion (B. Aléez
Corral: 1995, 244).

Muy recientemente, los Estados firmantes del Tratado de Amsterdam han
suscrito un Protocolo anexo al Tratado sobre la funcion de los Parlamentos
nacionales en la Unién Europea, en el que, aln “recordando que el control que
realiza cada parlamento nacional de la actuacion de su propio Gobierno con res-
pecto alas actividades de la Union depende de la organizacion y précticas cons-
titucionales propias de cada Estado miembro”, expresan, no obstante, el deseo
de “impulsar una mayor participacion de los parlamentos nacionales en |as acti-
vidades de la Union Europea e incrementar su capacidad para manifestar su opi-
nion en aquellos asuntos que consideren de especial interés’, conviniendo, entre
otros extremos, que:

“1. Todos los documentos de consulta de la Comision (libros blancos y ver-
desy comunicaciones) se transmitirdn puntual mente a los parlamentos
nacionales de los Estados miembros.

“2. Las propuestas |legidativas de la Comision, definidas por el Consgjo de
conformidad con el articulo 151 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, estarén disponibles con la suficiente antelacion paraque e Go-
bierno de cada Estado miembro puedavelar por que su parlamento nacio-
nal las reciba en la forma adecuada.

“3. Entre  momento en que la Comision presente a Parlamento Europeo
y a Consgjo una propuesta legidativa una propuesta de una medida que
deba adoptarse en virtud del Titulo VI del Tratado de la Unién Europea
en todas sus versiones lingliisticas y la fecha de inclusién de dicha pro-
puestaen el orden del diadel Consejo para que éste decidaal respecto bien
un acto, o bien una posicion comun, de conformidad con los articulos
189B 0 189 C, debera transcurrir un plazo de sei's semanas, salvo excep
ciones por motivos de urgencia, debiendo mencionarse éstos en € acta
o laposicién coman.”

Sin embargo, e movimiento en e nivel de los Parlamentos regionales es de
menor intensidad. Quizas en Espafia porque las mayores preocupaciones se cen-
tran todavia en asegurar alas Comunidades Auténomas, antes que alguno de sus
organos en particular, € papel més consistente que Regiones de otros paises como
Alemania, Austria 0 Bélgica ya han alcanzado, y en los que, por eso mismo, €
estatuto europeo de las Asambleas regionales estd algo mejor definido.

En nuestro sistema, los Estatutos de Autonomia no hacen alusion algunaala
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intervencion especifica de los Parlamentos regionales en el proceso europeo, ni
en fase ascendente de formacion de la voluntad del Estado, ni en la fase descen-
dente de gjecucion del Derecho comunitario. Unicamente, el de Aragon, en la
medida en que atribuye (art. 16) a las Cortes autonémicas “la recepcion de la
informacion que proporcionara el Gobierno de la Nacién sobre tratados interna-
cionalesy proyectos de |legislacion aduanera’, podria mencionarse como excep-
cion, en cuanto bajo lareferencia a los tratados i nternacional es puede subsumir-
sesin dificultad el Derecho Comunitario (A. Pérez Calvo: 1993a, 120; R. Bustos
Gisbert: 1996, 128-130). Las reformas estatutarias en curso, pese a que Coinci-
den en la voluntad de reforzar la significacién institucional de las Asambleas
autondémicas, no se han ocupado, sin embargo, de este asunto.

En Bélgica, por € contrario, es una norma de rango superior la Ley especial
de 5 de mayo de 1993, sobre relaciones internacionales de las Comunidades y
Regiones, la que, acogiendo una préctica precedente (J. L. van Boxstael: 1994,
293), sanciona (art. 92 quater, nuevo por referenciaalal ey especia de Reforma
Institucional de 8 de agosto de 1980) la obligacion de remitir alos Consejos de
Regiones y Comunidades (esto es, a sus Asambleas), después de su traslado a
Consegjo de las Comunidades Europess, las propuestas de reglamentos y directi-
vas 'y, en caso necesario, de otros actos de carécter normativo de la Comision
Europea “en aquello que respectivamente les afecte”, pudiendo los Consejos dar
a sus Gobiernos una opinion mediante “dictamen sobre estas propuestas’
(Cédigo Comparado: 1996, 93).

En Austria, la Ley federal de 29 de junio de 1989, por la que se cred €
Consgjo para Cuestiones de |a Politica Austriaca de I ntegracién como 6rgano de
coordinacion y asesoramiento, prevé la representacion en ese foro de los
Parlamentos regionales a través de dos Presidentes. Por su parte, €l Acuerdo de
12 de marzo de 1992 adoptado por los Lénder para crear, a partir del art. 15 a)
delaLey Constitucional Federal, la Conferencia de Integracién —el foro princi-
pal de participaciéon de los Lander en e proceso europeo (J. Vernet i Llobet:
1997, 142)—, en la que fijan su posicién unitaria (no por unanimidad, sino Uni-
camente si ningun Land se opone y a menos cinco de los once votan a favor),
estipula asimismo que cada Land esté representado en la Conferencia, ademés
de por €l Presidente regional, por €l Presidente de cada Landtag, aunque Unica-
mente con derecho a voz, pero no con derecho avoto, reservado este Ultimo alos
Presidentes de los Ejecutivos en exclusiva. Y, enfin, lasleyes constitucionales de
algunos Lénder vinculan la postura que € Presidente regional deba hacer valer
en la Conferencia de Integracion a la decision previa de la Dieta regional o de
sus Comisiones, hasta el punto de que si €l Presidente |legara a apartarse del cri-
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terio de la Cémara viene obligado a comunicarle sus motivos (I. Seidl-
Hohenveldern: 1994, 189). Esel caso del Tirol, en € que, en efecto, &l Presidente
gueda vinculado en esos términos a las resoluciones previas que adopten €l
Parlamento del Land o su Comision de federalismo e integracion europea (F.
Staudigl: 1994, 297).

En Alemania, donde la posicion de los Lander en €l proceso europeo, atra-
vés de su representacion en e Bundesrat, acaso sea, comparativamente, la mas
solida, los Parlamentos, aunque debilitados frente a los Ejecutivos, que son los
gue forman parte del Bundesrat (R. Hofmann: 1993, 50,76), no han dejado de
reaccionar. Ya en 1986, la Conferencia de Presidentes de Landtage aprobo la
Declaracion de 4 de noviembre estipulando la obligacion de los Ejecutivos regio-
nales de informar a Parlamentos sobre |0s proyectos comunitarios de interés para
el Land respectivo con suficiente antelacidn para que el Parlamento pueda emi-
tir su opinién, de la que sblo motivadamente y explicando las razones les seria
posible a los Ejecutivos separarse (1. Bullain Lopez: 1990, 250). Més reciente-
mente, la reaccion de los Landtage alemanes ha llegado a plasmarse, como en
Austria, en textos constitucionaes. Asi, tras la reforma de 15 de febrero de
1995, ala Constitucién del Land de Baden-Wirttemberg se le afiadié un nuevo
art. 34 a), con arreglo a cual, el Gobierno del Land informa, con suficiente ante-
lacion, a su Parlamento sobre todos |os proyectos de la Unidn Europea que ten-
gan unaimportancia primordial paralapoliticadel Land y afecten directamente
a sus intereses, ofreciéndole a mismo tiempo la posibilidad de expresar su opi-
nion, que deberd ser tenida en cuenta por € Gobierno cuando de materias que
afecten a competencias legislativas estatales se trate. En el marco de ese nuevo
precepto constitucional, y a amparo del mismo, el Gobierno y € Landtag sus-
cribieron € 13 de diciembre de 1995 un detallado Acuerdo sobre e procedi-
miento de tramitacion, del que quiza merezca la pena destacar el punto 8, con
arreglo a cua si el Gobierno se apartara de la opinién del Landtag, “informara
a la Comision competente sobre los motivos determinantes’ (GBI 26.1.96).
También la nueva Constitucion del Land Mecklenburg-Vorpommern, de 23 de
mayo de 1993 obliga al Gobierno del Land a mantener adecuadamente informa-
do a su Parlamento sobre sus actividades en las Comunidades Europeas y sus
instituciones (art. 39.1).

Lejos, como deciamos, de regul aciones de al cance comparabl e estan nuestros
Parlamentos autonomicos, situados todavia en un nivel de reconocimiento (en el
gue también cabria ubicar alos Consejos regionales italianos) bastante inferior.

Unicamente, tres Comunidades Auténomas han hecho preceptiva a través de
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norma de rango legal la intervencion de sus respectivas Asambleas en asuntos
europeos, aunque sdlo en algunos de ellos. Se trata de Cantabria, Madrid y
Aragén (A. Arce Janériz: 1996, 663; D. Orddfiez Solis: 1997, 17).

a) En Cantabria, la Ley 2/94 requiere que los proyectos de programas opera-
tivos sean aprobados por Ley (desde luego, aungue el objetivo sea enteramente
compartible, el procedimiento, en cambio, no es e mas idéneo), asi como la
remision ala Camara regional, para su debate, de la distribucién por gjes de los
fondos del FEDER antes de proponerla ala Administracion Central (art. 2).

b) En Madrid, la Ley 8/94 también impone el debate parlamentario previo de
los planes y proyectos de programas operativos (art. 2.3), aunque no por € pro-
cedimiento legislativo, sino através del procedimiento propio de los planes (que,
al ser de control, resulta mas adecuado); requiere, ademés, debate parlamentario
previo de la distribucién por €es de los fondos que participen en los proyectos
incluidos en programas operativos (art. 2.4); y afiade, en fin, € deber para el
Consgjo de Gobierno de informar ala Asamblea de las convocatorias y resulta-
dos de los Comités de seguimiento y evaluacion (art. 3.1), asi como de remitirle
informes anual es de balances de aplicacion de los fondos e informes trienal es de
balance en relacion con los objetivos de cohesion econdmicay social, sobrelos
gue deliberala Comisién de Economiay Empleo, “a objeto deredlizar el corres-
pondiente andlisis y evaluacion, que se remitirda Consegjo de Gobierno a obje-
to de su inclusion en los informes definitivos’ (art. 3.4).

¢) Finamente, en Aragon, laLey 9/94 obligaa Consgjo de Gobierno aremitir
alas Cortes Regionales para debate previo la distribucion por €es de los fondos
(art. 2.3), asi como informacion trimestral a la Comision de Economia de even-
tuales modificaciones de planes y proyectos de programas operativos (art. 2.4).

Por otro lado, Comisiones parlamentarias especificamente dedicadas a asun-
tos europeos solo operan actuamente en las Comunidades Valenciana y de
Madrid, en el Principado de Asturias, en Castillay Ledn, Catalufiay Canariasy
en e Pais Vasco (considerando como tal la Comision de Accidn Exterior de su
Parlamento). En La Rioja, se ha presentado, pero todavia no ha sido debatida,
una solicitud de creacion de una Comision Especial para el estudio y posterior
dictamen de la gestion de los Fondos Europeos correspondientes a Programa
LEADER | (BODGR, Serie D, nium. 76).

Las Comisiones parlamentarias, ademés de no estar generalizadas, carecen
por ende de reflgjo en los Reglamentos de las Camaras respectivas. Su ausencia
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es explicable en aquellos Parlamentos que prefieren ordenar la planta de
Comisiones para cada L egislatura mediante acuerdos de las Mesas y Juntas de
Portavoces. Pero esa justificacion decae cuando, como es e caso mas coman, €
Reglamento si refiere una planta normalizada, aunque ampliable, de Comisiones.
Por otro lado, ninguna de las Comisiones existentes es de carécter legidativo, de
modo que cabe pensar que no sean las Comisiones dictaminantes en las iniciati-
vas legidativas que resulten necesarias en gecucion de Derecho comunitario.

2. La situacion es preocupante

a) De una parte, la transferencia de soberania derivada de la integracion —si
se admite esa discutible pero generalizada caracterizacion (A. Lopez Castillo:
1996, 92-100)— incluye transferencias de autonomia, que repercuten directa-
mente sobre |0s haces competencial es autonémicos, mejor garantizados, en rea-
lidad, por las normas constitucionales que por las comunitarias, capaces, por €l
contrario, de desplegar sobre el volumen competencial de las Comunidades
Auténomas un efecto erosionante sin duda significativo. Hasta tal punto es asi
gue “no es exagerado decir por eso que la lucha que realmente importa a nues-
tras Comunidades Auténomas, como a los demas Entes territoriales de caracte-
risticas andlogas existentes en algunos Estados miembros de la Comunidad, no
esladirigida adesplazar a Estado respectivo, sino a preservar lavigenciade la
Constitucion” (F. Rubio Llorente: 1995, 94).

b) Por otro lado, & procedimiento de las Conferencias sectoriales implanta-
do —con niveles de rendimiento desiguales (A. Hernandez Lafuentey L. Ortlzar
Andéchaga: 1995, 211-212; S. SalinasAlcega, J. M. Mairal Lacoma: 1995, 351-
353)— por el Acuerdo de 30 de noviembre de 1994 de la Conferencia para
Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas con € fin de articular la
intervencion de las Comunidades Autonomas en |a fase ascendente de formacion
de la voluntad del Estado en los asuntos europeos y en la fase descendente de
aplicacion del Derecho comunitario no hace mencion alguna de los Parlamentos
autondémicos (R. Bustos Gibert: 1995, 169), pese a que parta de laidea, tempra-
namente difundida, de que las transferencias de autonomiaimplicitas en lainte-
gracion se compensan con un “derecho de coparticipacion” (S. Mufioz Machado:
1986, 85), derecho que, en lo que tiene de redefinicién competencial (A. Pérez
Calvo: 1993Db, 264-265), no debiera ser gjercido sin €l asentimiento y la evalua-
cion de la representacion democrética de cada Comunidad Auténoma.

¢) Ademés, la politica regional comunitaria, a través de los Fondos
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Estructurales (FEDER, FSE, FEOGA-Orientacién e IFOP) y del Fondo de
Cohesion, que consumen en torno al 30% del Presupuesto de la Unién, incide
de modo bien significativo sobre la politicas de las Comunidades Auténomas y
su financiacion, de la que, en efecto, representa una media sobre el conjunto de
todas ellas de mas del 5%, llegando en algiin caso, como el de Asturias, a sobre-
pasar €l 14% (D. Ordéiiez Solis: 1997, 222). En el mismo &mbito de los Fondos
Estructurales, las Comunidades Autonomas participan de forma cada vez més
activa en la programacion, a través de los Programas de Desarrollo Regional, y
en laaplicacion y gestion. Baste sefidar dos datos: en el primer periodo de pro-
gramacion 1989-1993, las Comunidades Auténomas del objetivo n° 1 gestiona-
ron e 33,8% del FEDER vy las ddl objetivo n° 2, e 40%; el Gobierno de la
Nacién, a resultas del Acuerdo de investidura 'y gobernabilidad entre el PPy
CiU, acaba de ofertar alas Comunidades Autonomas estar representadas en cin-
cuenta y cinco de los comités que actlian ante la Comisién Europea, incluidos
algunos de los més importantes comités consultivos y de gestion de los Fondos
estructurales (D. Ordofiez Solis. 1997, 180-182). En todo €ello laintervencién de
los Parlamentos autondmicos viene siendo minima por no decir nula (D.
Ordofiez Solis: 1997, 213).

d) Otro tanto cabria decir, en fin, respecto de los trabagjos de las
Administraciones autonémicas en el Comité de las Regiones, que no siempre
ocupan, pese a su importancia, el tiempo que merecerian en las deliberaciones
parlamentarias; o de la proliferacion de las Oficinas regionales en Bruselas, para
las que debiera desde luego generalizarse, unavez que e Tribunal Constitucional
ha dado vialibre (STC 165/94), la plena naturaleza administrativa, con el fin de
no facilitar, mediante férmulas mercantiles como las que se han utilizado o alin
se utilizan (C. Gutiérrez Espada: 1994, 206-224; 1995, 9-17; R. Trujillo Herrera:
1995, 114), lahuida del control parlamentario; o de la densa malla tejida por el
asociacionismo interregional, que, aunque, como la Asamblea de las Regiones
de Europa y la Conferencia de Poderes Locales y Regionales de Europa, se
desenvuel ven organicamente fuera de 1o que propiamente es la Unidn Europes,
sirven, no obstante, de nexo estable entre las unidades regionales y la
Comunidad Europea (J. L. de Castro Ruano: 1994, 145-183); o, también dentro
del asociacionismo interregional, de la cooperacion transfronteriza, probable-
mente de mayor entidad que la cooperacion interautonémica, pero libre, sin
embargo, de los a veces extremadamente compl e os procedimientos de control
parlamentario a los que la colaboracion entre Comunidades Autonomas estd, en
cambio, sometida.

€) La densidad que el déficit parlamentario alcanza ya en la actualidad no
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hara sino aumentar todavia mas en el nada improbable caso de que € principio
de subsidiariedad termine por incrementar la intervencion regional.

Ciertamente, €l principio de subsidiariedad no est4 exento en el ambito de la
Unidén Europea de algunas ambiguiedades: las mismas, en realidad que, desde
siempre, 1o han envuelto en los modelos federales de los que se ha tomado (D.
J. Edwards: 1996, 563-583). No degja de ser significativo en ese sentido que su
plasmacién en el Tratado de Maastricht (art. 3b) se debiera, a mismo tiempo, a
Reino Unido, para contener a la Unidn, y a Alemania, para contentar a los
Lander, y su ambivalencia posiblemente admita tanto unainterpretacion unifica-
dora, que propicie la expansion de las competencias de la Unién para que ésta
Ileve a término sus fines (art. 3b), como una interpretacion de signo contrario,
gue retraiga su flujo, apelando a objetivo de aproximar las instituciones al ciu-
dadano (Preambul o). La interpretacion auténtica depende, en Ultima medida del
énfasis politico y de su preferencia, bien por un registro digamos “esenciaista’,
gue haga del escalonamiento de los niveles decisores —regional, primero; nacio-
nal, después, y, solo en Ultimainstancia, comunitario—un valor en si mismo, bien
por un registro més “funcionalista’, que, sin jerarquia previa alguna, confie la
decision al nivel més eficiente (Direccidén General de Estudios del Parlamento
Europeo: 1997, 1).

No puede desconocerse tampoco que desde la primerareferenciarelevante al
principio de subsidiariedad por e Consgo Europeo celebrado en Roma en
diciembre de 1990 (MaL. Fernandez Esteban: 1996, 13) hasta su ultima formu-
lacion en el Tratado de Amsterdam no se hace referencia expresa alas Regiones,
y detrés de la omision de la referencia explicita en el Tratado de Amsterdam
podria verse €l propdsito deliberado de favorecer una mayor legitimidad a la
expansion de la intervencion comunitaria, como se quiso ver detras de la omi-
sion en el Tratado de Maastricht (J. Barnes Vazquez: 1993, 562).

En Amsterdam, fueron finalmente desoidas la sugerencias del Comité de las
Regiones en e Dictamen (del que fue Ponente Jordi Pujol) sobre “La revision
del Tratado Constitutivo de la Unién Europea y del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea’ de 21 de abril de 1995 (DOCE n° 100/1) y en &l Dictamen
Complementario (uno de cuyos Ponentes fue Manuel Fraga) de la Comision 1
del Comité sobre “La aplicacién del principio de subsidiariedad en la Union
Europea” (Ibidem). El Dictamen “lamenta que la formulacién concreta de la
subsidiariedad, que desarrolla el articulo 3 B del Tratado CE, limite dicho prin-
cipio a un criterio para € gercicio de las competencias compartidas entre la
Unidény los Estados’. Por su parte, €l Dictamen Complementario llama la aten-
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cién, a propdsito de ladefinicion del principio de subsidiariedad, sobre “la urgen-
ciadeincluir en su texto unamencion explicitaalasregionesy alosenteslocaes’.

Tampoco hasido acogidaen € texto del Tratado de Amsterdam la Declaracion
Unicamente suscrita por Alemania, Austria y Bélgica, para cuyos Gobiernos “es
evidente que la accion de la Comunidad Europea, de conformidad con € principio
de subsidiariedad, no sdlo afecta a los Estados miembros sino también a sus enti-
dades, en la medida en que éstas disponen de un poder legidativo propio que les
confiere el derecho constitucional nacional”.

Pero, a pesar de todo €elo, aunque @ principio de subsidiariedad sea ambiva
lente, y en esamedida de resultados poco predecibles (A. Sanchez Ruiz: 1996, 36),
quizés no seadel todo aventurado anticipar que lapresién internade Regiones fuer-
tes, como los Lander alemanes, en confluencia con manifestaciones ya explicitas
en e seno de la Unién, como las mencionadas del Comité de las Regiones, termi-
naraimponiendo laaplicacion del principio en claveregiona, por més que paraello
haya de acudirse, en defecto de reconocimiento expreso del estrato regional, a
objetivo declarado de aproximar € poder decisor al ciudadano, objetivo con € que,
en efecto, seria escasamente coherente detener la subsidiariedad en € plano estatal
(B. VilaCosta: 1991,150; S. O’ Leary, J. M2 Fernandez Martin, 1995, 313-314).

3. Seacomo fuere, lo mismo s las Comunidades Auténomas se fortalecen en €
proceso europeo o, aun no siendo asi, consolidan simplemente e nivel ya conse-
guido, lo cierto es que, de no incorporar la componente parlamentaria que es pro-
piadelaformade gobierno en cadaunade ellas, € déficit democrético no haramas
gue expandirse. Una Europa de | os Ejecutivos Regionales podra estar més proxima
alos ciudadanos que una Europa de los Ejecutivos estatales, pero no por ello sera
una Europa mas democrética. El impulso democratizador en € seno de la Union
Europea debe alcanzar por igual alostresescenarios. €l europeoy e nacional, pero
también €l regiond.

En Espafia, este Ultimo demanda con urgencia pasar ya de las paabras a los
hechos. En ese sentido, cabria pensar para nuestras Comunidades Auténomas en
institucionalizar procedimientos parlamentarios que aseguren &l seguimientoy eva-
luacion estable por parte de los Parlamentos de las acciones de los Ejecutivos
Regionales en e proceso europeo, tanto en su fase ascendente, como en su fase
descendente. (1. Bullain Lopez: 1990, 251; M. Pérez Gonzdez: 1994a, 337; R.
Bustos Gisbert: 1995, 168-170)

Es cierto que el &mbito para intervenciones legislativas acaso no sea muy
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amplio, aunque tampoco enteramente despreciable (D. Ordéfiez Solis: 1994,
262-266). Pero, por reducido que sea, habra que empezar por mantener entera-
mente centralizada la decision normativa en el Parlamento. A ese respecto, no
seriamuy adecuado acudir de nuevo alatécnicade ladelegacion en e Gobierno,
como, con ocasion de laintegracion, hicieron, imitando a las Cortes Generales,
los Parlamentos Vasco y Catalan en sendas leyes de bases, que, una vez conoci-
dos los escasos y breves decretos legidativos a que dieron lugar (M. Bassols
Coma: 1988, 13-18; A. Navarro Munera: 1987, 141-152), desagregaron innece-
sariamente, dada la no muy ingente actividad legislativa de ambas Camaras, la
decision parlamentaria, que habria debido, por el contrario, cubrir todos los con-
tenidos normativos, asegurando la centralidad del Parlamento en esos primeros
pero importantes momentos.

Por su parte, el &mbito para los procedimientos de control parlamentario no
es en absoluto menor, pues la actividad que despliegan |os Ejecutivos regionales
en relacién con el proceso europeo, es, segiin hubo ocasién de sefidar, bastante
considerable. No se trata, en modo alguno, de desplazar a los Gobiernos regio-
nales de lainterlocucion europea. Se trata Gnicamente de garantizar que lainter-
locucion regional en e ambito europeo tenga la componente parlamentaria
requerida por e principio democrético.

a) A ese fin, seria oportuno generalizar la implantacion en cada Parlamento
de una Comision especifica para asuntos europeos, dandole caréacter permanen-
te y legidativo, con respaldo en el Reglamento de la Camara, cuando asi sea
necesario en funcion de la formula de creacion de las Comisiones Permanentes.

Naturalmente, seria dificil encomendar a esa Comisidon todos los asuntos
relacionados con la Union Europea que tengan incidencia en la Comunidad
Auténoma de que se trate. Una concentracion similar conllevariainevitablemen-
te @ vaciamiento del fondo competencial de las Comisiones Permanentes
Legidativas, alas que selesasigna el control de las politicas sectoriales auton6-
micas, en mayor 0 menor grado condicionadas, casi todas ellas, por las politicas
comunitarias. Pero, pese a ello, si hay una dimension en la que una Comision
parlamentaria para asuntos europeos puede encontrar espacio propio: la dimen-
sion instituciona de los asuntos europeos.

El seguimiento periddico, mediante sesiones informativas o intercambio de
informacion escrita, de la actividad institucional de los representantes de la
Comunidad Auténoma con relieve europeo (Comité de las Regiones, Comités
consultivos y de seguimiento de la Comision, Conferencia Sectorial de Asuntos
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Europeos), asi como la evaluacion, por el mismo procedimiento, de los asuntos
europeos que por su generalidad no sean reconducibles a concretas politicas sec-
toriales para adoptar en su caso resoluciones o alcanzar conclusiones que mani-
fiesten la posicion de la Camara podrian dar ala Comision un @mbito propio. A
fin de cuentas, una Comision parlamentaria de esas caracteristicas seria corre-
lato de la Conferencia para asuntos relacionados con las Comunidades
Europeas, competente en |os aspectos institucionales o generales que no tienen
cabida en las Conferencias Sectoriales.

En la Junta General del Principado de Asturias, por ejemplo, la Comision
para Asuntos Europeos ha logrado en la presente Legislatura un funcionamien-
to bastante aceptable apartir de esas premisas, y, ademas de regularizar las com-
parecencias institucionales, que se celebran con ocasion de las reuniones del
Comité de las Regiones y de la Conferencia para asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas, ha logrado, en particular, la colaboracién del Consejo
de Gobierno, que periddicamente le remite informacidn de contenido europeo.

Se podria considerar, igualmente, ademés la posibilidad de que en asuntos
asignados con caracter principal a una Comisién parlamentaria sectorial pudie-
ra intervenir también, aungue en un tramite liminar, la Comision para asuntos
europeos cuando la cuestion de que se trate tenga implicaciones de politica
comunitaria especialmente acentuadas. La intervencion consultiva de
Comisiones en procedimientos de la competencia principal de otras esta previs-
ta en la mayoria de los Reglamentos parlamentarios autonémicos, y podria dar
juego en este &mbito de |os asuntos europeos.

Esindtil no reconocer que los procesos europeos de decision se desarrollan
en ocasiones con arritmias, que se avienen mal a la dinamica parlamentaria,
menos flexible que la administrativa (P. Pérez Tremps: 1997, 3970). Pero los
Parlamentos autonémicos son reducidos, su funcionamiento es siempre menos
complejo que el de una gran Camara, y podria hacerse un esfuerzo de acompa-
samiento tanto por parte de los Gobiernos respectivos, que en cuanto conocie-
ran la convocatoria de las instancias a las que estén llamados a acudir, deberian
solicitar la comparecencia correspondiente, como por parte de los propios
Parlamentos, reduciendo plazosy agilizando tramites.

También en esa misma dimensién institucional de los asuntos europeos, si
finamente llegara a hacerse del Senado una verdadera Camara de las
Autonomias, competente asimismo para los asuntos de la Unién Europea de
incidencia regional, como parece ser que pretende la Ponencia que estudia su
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reforma (J. Rigol i Roig: 1997, 20) —y habian sugerido ya algunas propuestas
tedricas (J. Jauregui: 1997, 26)—, la designacion parlamentaria de la representa-
cion de la Comunidad Auténoma, que seria la que, sin desdibujar la naturaleza
territorial de la Camara Alta, mejor contrarrestaria el foco de déficit democréti-
co de un Senado gubernamental (P. Pérez Tremps: 1996, 449; R. Punset Blanco:
1996, 466; 1997, 15; F. de Carreras Serra: 1996, 476; J. M. Castelles Arteche:
1996, 525; A. Saiz Arnaiz: 1997, 317), podria correr a cargo —fuera via pro-
puesta, fuera via eleccion— de la Comisién para asuntos europeos. Las
Asambleas autonémicas ganarian, de paso, ascendiente en el conjunto institu-
ciona de cada Comunidad Autonoma (I. Sanchez Amor: 1994, 104). Como lo
ganarian también si, en el caso de que llegara a hacerse realidad la propuesta,
bastante extendida, de legitimar a las Regiones ante el TJCE (J. Martiny Pérez
de Nanclares: 1996, 76)

b) Como complemento de la actividad de la Comisién para asuntos europe-
0s, convendria asegurar, en parecidos términos, que los representantes de las
Comunidades Auténomas en las Conferencias Sectoriales, antes de acudir a sus
reuniones, comparezcan en las Comisiones Sectoriales de los Parlamentos res-
pectivos con el fin de que la posicion de la Comunidad Autonoma no sea fijada
exclusivamente por el Ejecutivo y, asimismo, que, una vez celebradas las reu-
niones de las Conferencias, mantengan informadas a las Comisiones sobre los
asuntos tratados y sobre las posiciones mantenidas.

¢) Incluso laAdministracién parlamentaria podriareflejar |a dimension euro-
pea con la creacion de Oficinas de Asuntos Europeos, que, dotadas de personal
cualificado a servicio de cada Camara, asesoren a Grupos y Diputados. Ya se
sabe que Oficinas de Asuntos Europeos suele haberlas en todas las
Administraciones autonémicas (D. Ordofiez Solis: 1994, 266). Pero ni pueden
alcanzar paralas Camaras lainmediatez que tendria una Oficina parlamentaria,
ni tampoco estaria siempre del mismo modo garantizada su neutralidad, no ya
hacia e Grupo que apoye a Gobierno, sino més bien frente a los que no lo
hagan. No es infrecuente, por otro lado, la creacion de Oficinas parlamentarias
especificas en campos que, como €l europeo, requieren una informacion parti-
cular y &gil. Basta pensar en las Oficinas Presupuestarias, por ejemplo. Larea-
lidad europea genera una documentacion verdaderamente ampliay no siempre
de fécil consulta y valoracion. Una Oficina parlamentaria podria ayudar a las
Céamaras autondmicas en su labor. Ademas, |a Oficina parlamentaria habria de
estar en permanente contacto con las Oficinas que las Administraciones autono-
micas tienen abiertas en Bruselas.

4. El Documento del Encuentro de Presidentes de Parlamentos de Asambleas
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Legidativas Europeas celebrado en Oviedo en el mes de octubre incluye entre
sus objetivos medidas como las que aqui se han sugerido. Textuamente:

“Primero.- Conviene reforzar en cada Region los procedimientos de
seguimiento y evaluacion parlamentaria de |os asuntos europeos tanto en
la fase ascendente de formacién de la voluntad del Estado como en lafase
descendente de gecucion de las politicas comunitarias. Para ello, y afin
de posibilitar el control de la actuacién europea de los respectivos
Ejecutivos, resultaria imprescindible poner a disposicion de los
Parlamentos Regionales un servicio de informacion que les permita reali-
zar el seguimiento puntual de todas aguellas cuestiones que puedan afec-
tar a sus competencias. Los Gobiernos Regionales deberian informar
periddicamente alos Parlamentos Regional es, en particul ar, sobre asuntos
de laUE detranscendenciaregional, consultarlosy tener en consideracion
sus resoluciones en el tratamiento de asuntos de la Unién Europea en las
instituciones a nivel nacional y europeo, asi como rendir cuentas a res-
pecto.

“Segundo.- En la préactica actual de muchos Parlamentos Regionales
ha dado buen resultado encomendar |as tareas de seguimiento y evalua-
cion de las acciones sectoriales de los Gobiernos Regionales con proyec-
cion europea a las respectivas Comisiones Parlamentarias Sectoriales, 1o
gue podria ser un model o para otros Parlamentos Regionales.

“Tercero.- Seria conveniente, no obstante, valorar la oportunidad de
completar la planta de Comisiones parlamentarias sectoriales con una
Comision sobre Asuntos Europeos, encargada de | as cuestiones europeas
de dimension mas propiamente institucional o intersectorial y con facul-
tad de dictaminar, sin caracter vinculante, en los procedimientos confia-
dos a las Comisiones parlamentarias sectoriales.

[...]

“Octavo.- Puede ponderarse la funcionalidad de crear en la
Administracion de cada Asamblea una Oficina de Asuntos Europeos, que
asesore a los parlamentarios y personal cualificado a servicio de la
Camara. La Oficina se encargaria de los intercambios de informacion
sobre asuntos europeos con €l resto de las Camaras y podria mantener
estrechas relaciones de colaboracién con las Oficinas regionales en

Al gBinasatiesesos objetivos aparecian, a su vez, yaenunciados en las“ Tesis de

92



UNION EUROPEA Y PARLAMENTOS REGIONALES

Stuttgart” de una manera bastante similar:

“1. Lapolitica de la Unién Europea (actos juridicos, programas acti-
vidades) gjerce una influencia cada vez mayor, llegando hasta el nivel
de los Lander y de las regiones, interviene en sus competencias y puede
limitar considerablemente su margen de maniobra politico y financiero.
Los Lander y las regiones han reaccionado a esta evolucion, esforzando-
se en conseguir derechos de participacién en la gestion de los asuntos
europeos. Esta participacion no debe limitarse a los gobiernos y los
poderes gecutivos de los Lander y de las regiones. Los parlamentos
regionales deben colaborar de manera decisiva en la elaboracién de la
politica europea, en la medida que avanza |la europeizacion de la politi-
ca

[...]

. Sobre |la base de normas juridicas, |os gobiernosy los poderes gje-
cutivos de los Lander y de las regiones, deben informar periédicamente a
sus parlamentos regionales correspondientes sobre los asuntos de la UE
gue tienen importancia regional, deben consultarlos asi como tener en
cuentay justificar sus votos relativos a la tramitacion de asuntos europe-
os en instituciones a nivel nacional (p. g. segunda camara) y anivel dela
UE (Consgjo y Comité de las Regiones).

[-]

Las medidas de organizacion interna tienen gran importancia para
la* capacidad europea’ de los parlamentos regionales:

-la competencia de una comisién para asuntos de la UE; estacomision
debe tratar también temas (transfronterizos) de cooperacion regional.
-Laimplantacion de una seccion especial europea en la administracion
parlamentaria, responsable sobre todo de la recogida y elaboracion de
informaciones.
-Colaboradores en los grupos parlamentarios con competencia euro-
pea.

“8. Los Léander y las regiones han instalado en Bruselas oficinas de
informacién que entretanto se han convertido en centros de comunicacion
muy Utiles al servicio de los intereses regionales. Los parlamentos de los
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Lander y las asambleas regionales deben estar representados en estas ofi-
cinas por personas de contacto.

“9. Sobre esta base, a los parlamentos de los Lénder y alas asambleas
regionales les serd posible atribuir a la politica europea €l rango que ésta
merece, en €l sentido de que de acuerdo con € principio de subsidiariedad
se tengan en cuenta los intereses regionales y se garantice alos Lander y
a las regiones un margen propio de actuacion politica. Asi, los Lander y
las regiones contribuyen ala creacion y a mantenimiento de un equilibrio
“federal” adecuado entre los distintos niveles de la UE.

“10. El papel europalitico de los parlamentos de los Lander y de las
asambl eas regionales comprende, no en Ultimo lugar, e hecho de tener en
cuenta adecuadamente los asuntos europeos en su relacion con las ciuda
danas y los ciudadanos de cada regién. Como instituciones particularmen-
te cercanas del ciudadano tienen la doble funcién de integrar los intereses
de la poblacion en el proceso de toma de decision de la UE, asi como de
explicar y defender los resultados de la politica europea frente a electora-
do. Los parlamentos de los Lander y asambl eas regionales deben ayudar a
evitar y eliminar irritaciones, temores y reservas no justificadas en este
campo tan importante. Asi contribuyen de una manera especiamente sig-
nificativa alalegitimacion de la UE y de su politica”

1. Si laincidencia de la Union Europea en los Parlamentos regionales no ha
alcanzado hasta la fecha € grado de intensidad que cabria esperar, aunque las
cosas, seguin acaba de comprobarse, estdn cambiando de una forma bastante espe-
ranzadora, laincidencia de los Parlamentos regionales en laUnion Europeahasido
por e momento todavia menor, s bien también algo parece estar comenzando a
moverse en ese terreno. La apreciacion aqui vale no solo para las Asambleas de
nuestras Comunidades Autobnomas, sino, en general, para € resto de los
Parlamentos regionales europeos, que, en este flanco, no han avanzado mucho mas.

Esdel todo evidente que |os Parlamentos regional es no son interlocutores euro-
peosy carecen de presencia directa en las ingtituciones de la Union; aln en las de
dimensién regiona més acusada, como € Comité de las Regiones, con la Unica
excepcion en este Ultimo caso de los Parlamentos de los Lander austriacos, que
cuentan con un representante (1. Seidl-Hohenveldern: 1994, 200).

Seguramente, debe ser asi. Al finy a cabo larepresentacion, interior y exte-
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rior, sempre ha sido competencia del Ejecutivo, y si alguna han de tener las
Regiones en el contexto europeo, que no es propiamente un dmbito exterior
(“pues e desarrollo del proceso de integracion europea ha venido a crear un
orden juridico, el comunitario, que parael conjunto de los Estados componentes
de las Comunidades Europeas puede considerarse a ciertos efectos como inter-
no”: STC 165/1994, FJ4), no se ve por qué tendria que ser diferente su régimen.

2. Ahora bien, eso no empece para que la representacién de la Comunidad
Auténoma, aun confidndola a Ejecutivo, sea asignada, en cada caso, con parti-
cipacion de la Asamblea Regional. Asi, en € concreto caso del Comité de las
Regiones, posiblemente el mas significativo, se ha apuntado con razén que la
coherencia democratica exigiria descartar € sistema actual basado en € nom-
bramiento de los representantes regionales por |os Estados miembrosy optar por
la eleccion, por las Asambleas regionales de titulares y suplentes (A. Mangas
Martin: 1996, 271): entre otras cosas, se evitaria que en la seccién de suplentes
figuraran cargos no electos, como, en ocasiones, hallegado a suceder (M. Pérez
Gonzéez: 1994b, 48).

3. Con todo, con ser importante esa penetracion parlamentariaindirectaen las
representaciones regionales europeas, la Union se ofrece, ademés, como marco,
cuya potencialidad esta alin por explorar, para establecer redes de conexidn per-
manente y estable entre sus diferentes tramos parlamentarios, incluido el regio-
nal. Si de lo que se trata, como ya quedd apuntado, es de garantizar la compo-
nente parlamentaria de la interlocucion regional europea, debe la actuacion de
los Parlamentos asentarse sobre informaciones obtenidas de primera mano por
ellos mismos, provistos de ese modo de elementos dejuicio solidosy fiables con
los que gercer adecuadamente las funciones de orientacion y control de los
Ejecutivos que les son propias.

La red de conexiones deberia funcionar tanto horizontalmente, entre los
Parlamentos regional es, como verticalmente, entre éstos, |os Parlamentos nacio-
nales y el Propio Parlamento Europeo, y deberia centrarse preferentemente en
el intercambio de informacion entre las distintas Camaras, generando un flujo
constante de datos y valoraciones compartidas, a la busgueda de “estéandares
armonizadores’ (F. J. Bastida Freijedo: 1997, 25). Lainformatica abre hoy gran-
des posibilidades en ese terreno. Sdlo falta voluntad politica para sacarles parti-
do. Una muestra: abrir a los Parlamentos autondmicos bases de datos del
Parlamento Europeo (OVIDE, INFO- NEMO, OEIL, EPOQUE), actualmente ya
al acance de los Parlamentos nacionales. Intercambio, pues, de informacion
sobre asuntos europeos entre las diferentes Camaras Regionales y entre éstas, los
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Parlamentos nacionales y el Parlamento europeo.

4. Pero ademés no habria por qué descartar apriori, sin indagar antes su efec-
tiva viabilidad, el mantenimiento de contactos presencial es interparlamentarios.

a) Los encuentros podrian celebrarse en €l seno de foros multilaterales. Tal
seria el caso de la Conferencia de los Presidentes de las Asambleas
Parlamentarias Europeas, que, a menos parala“miniconferencia’, en laque por
el momento solo participan los Presidentes de |os Parlamentos nacionales de los
Estados miembros y del Parlamento Europeo (L. Gil-Robles Casanueva: 1997,
319), podria abrirse a los Presidentes de Parlamentos regionales, que también
podrian crear su propia conferenciay participar igualmente en las Conferencias
de Parlamentos (Assises). Marcadamente, cabria pensar en la COSAC -"suena
aruso, pero realmente corresponde a Conférence de Organs Specialisés dans les
Affaires Communautaires’, como explicd en la sesion de la Comisién Mixta de
las Cortes Generales para las Comunidades Europeas de 4 de noviembre de
1993 su entonces Presidente, Marcelino Orgja Aguirre (DS Cortes Generales,
Comisiones Mixtas, V Legislatura, num 9), lugar de encuentro de los
Parlamentos Nacionalesy el Parlamento Europeo que podriadar cabidatambién
a los Parlamentos regionales. La COSAC, aun cuando no ha logrado que sus
declaraciones tengan caracter vinculante (L. Gil-Robles Casanueva: 1997, 320)
ha recibido un importante reconocimiento en el Protocolo sobre la funcion de
los Parlamentos nacionales en la Union Europea anexo al Tratado de
Amsterdam:

[...]

“4. La Conferencia de Organos Especializados en Asuntos
Comunitarios, en lo sucesivo denominada COSAC; creada en Paris los
dias 16 y 17 de noviembre de 1989, podra dirigir alas instituciones de
la Union Europea cualquier contribucion que juzgue conveniente,
basandose, en particular, en los proyectos de textos juridicos que los
representantes de los Gobiernos de los Estados miembros decidan en
comUn acuerdo presentarle, en funcion de la naturaleza del asunto de
gue se trate.

“5. La COSAC podra estudiar cualquier propuesta o iniciativa legis-
lativa relacionada con la creacién de un espacio de libertad, seguridad y
justicia gue pueda tener consecuencias directas en |os derechos y liberta-
des de las personas. Se informara al Parlamento Europeo, al Consgjoy a
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la Comision de cualquier contribucion realizada por la COSAC con arre-
glo a presente apartado.

“6. La COSAC podrd presentar ante el Parlamento Europeo, €l
Consgjo y la Comisién cuaquier contribucion que juzgue conveniente
sobre |as actividades |legidativas de la Unidn, en particular respecto de la
aplicacion del principio de subsidariedad, €l ambito delalibertad, lasegu-
ridad y lajusticia, asi como de cuestiones relativas a los derechos funda-
mentales.

“7. Las aportaciones de COSAC no serén obligatorias para los parla-
mentos nacionales ni prejuzgardn su posicion.”

b) Cabria pensar asimismo en encuentros bilaterales de Comisiones
Sectoriales y de Asuntos Europeos pertenecientes a unos y otros Parlamentos.
Contactos de este tipo se han revelado ya en la experiencia adquiridacomo lavia
més fructifera de relaciones entre Comisiones Sectoriales de Parlamentos nacio-
nales y Comisiones especializadas del Parlamento Europeo (L. Gil-Robles
Casanueva: 1997, 318), y registra incluso algin precedente de reunién entre
Parlamento Autondmico y Parlamento Europeo: representantes de las Cortes de
Cadtilla-La Mancha en la Comision de Derechos de la Mujer del Parlamento
Europeo € 24 de abril de 1989 (Direccion de Estudios del Parlamento Europeo:
1996, 66).

¢) Mas concretamente, resultaria operativo hacer posible que comisionados
de cada Camararegional asistieran alas sesiones que celebraran las demés sobre
asuntos europeos si fuere de interés concurrente, asi como dar viabilidad a la
asistencia a sesiones del Parlamento nacional respectivo y del Parlamento euro-
peo, cuyos miembros podrian, a su vez, ser invitados a las sesiones de las
Céamaras regionales en asuntos de dimension europea que les afecten de modo
particular. Seguramente, no seria tampoco indtil fomentar estancias de inter-
cambio de funcionarios a servicio de las respectivas Asambleas, con € fin de
contribuir a contraste de experiencias y la posible homogeneizacion de usos 'y
précticas que alienten laformacidn de un fondo comun de cultura parlamentaria.

De ahi podria arrancarse para explorar un camino en principio interesante,
gue, en sentido lato, cabria inscribir dentro del marco de lo que e actual
Presidente del Congreso de los Diputados Espariol ha querido englobar y resal-
tar bajo el concepto de diplomacia parlamentaria, entendida como “el complejo
entramado de relaciones ingtitucionales e informales que vinculan alas Camaras
legidativasy asus miembros’ (F. Trillo-Figueroa: 1997, 11), unaidea estade la

97



ALBERTO ARCE JANARIZ

diplomacia parlamentaria en la que quiso ampararse expresamente el Presidente
de la Junta Genera del Principado de Asturias para convocar € Encuentro de
Oviedo de Presidentes de Asambleas Legidativas Regionales Europeas, segin
tuvo ocasion de sefidar ante la Comisiéon para Asuntos Europeos de la Junta
Genera (DS/C, IV Legidlatura, nim. 226).

Si, en dltimo término, la emergencia (emergencia, si, aln con todas sus fla-
guezas) de las Regiones en Europa es trasunto de unamas profunda cuestién cul -
tural, de reconocimiento y proteccion de rasgos propios frente a los efectos
homogeneizadores de la globalizacién (J. L. de Castro Ruano: 1994, 374-375),
los Parlamentos, como expresion del pluralismo que sintetizan, encarnan, desde
luego con més fidelidad que los Ejecutivos, 1o que de especifico pueda rastrear-
se en cada Regién. Mantener a los Parlamentos en contacto permanente puede,
si no de formainmediata, si alalarga, desplegar o contribuir a desplegar consi-
derables efectos integradores.

5. Es poco, sin embargo, 10 que en este campo se ha hecho de momento.
Aungue, como se apuntaba al inicio, algo parece estar comenzando a moverse.

En Espafia, €l Informe de la Ponencia de la Comision General de las
Comunidades Auténomas sobre € papel y funciones de los entes territoriales en
el futuro de laUnién Europea (BOCG, Senado, V Legidatura, Seriel, nim. 360)
“considera importante potenciar y desarrollar las relaciones entre e Parlamento
Europeo y los Parlamentos de las Comunidades Auténomas, a fin de conocer
mejor los problemas que afectan a los ciudadanos en las distintas esferas 'y, por
tanto, mejorar su eficiencia en las resolucion de los mismos’.

En lamismalinea, los Coordinadores A utonémicos de Asuntos Europeos ela-
boraron, en lareunion celebrada en Zaragoza €l 20 de enero de este afio, para su
debate en la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades
Europeas, una “Propuesta relativa a las relaciones entre el Parlamento Europeo
y los Parlamentos Regionales’, que concluia con la sugerencia de aprobar una
“Declaracion de laConferenciarelativaa contenido de las Camaras Legidativas
Regionales en la Unidn Europed’, para anexarla a Tratado, del siguiente tenor:

“La Conferencia toma conciencia de que las competencias | egislativas
de las que disponen constitucionalmente los Lander en Alemania 'y en
Ausdtria; las Regiones en Bégica; las Comunidades Auténomas en Espaiia
y determinadas Regiones en Italiay Portugal se ven directamente afecta-
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das por las competencias que e Tratado encomienda alas Instituciones de
la Unidén Europea.

“La Conferencia estima gque es importante fomentar una mayor parti-
cipacion de las Camaras Legidativas regionales en las actividades de la
Union Europea.

“Para ello conviene intensificar el intercambio de informacion y de
contactos entre las Camaras Legidativas regionales y € Parlamento
Europeo, en particular gracias a la concesion de facilidades mutuas ade-
cuadas y mediante reuniones periddicas de parlamentarios interesados por
las mismas cuestiones.

“Se hara extensivo alas Camaras Legidativas regionales el sistema de
informacién a los Parlamentos nacionales sobre los documentos de con-
sultay propuestas legidativas de la Comision previsto en el Protocolo n°
... (sic).

“Asimismo, las Camaras Legislativas regionales podran estar repre-
sentadas en las Delegaciones de los Parlamentos Nacionales en la
Conferencia de Organos Especializados en Asuntos Comunitarios
(COSAC), conforme a procedimiento que internamente se determine.”

La propuesta, de la que no deja de llamar la atencion la circunstancia de que
procediera del &mbito de los Ejecutivos, valedores de esaforma del papel de los
Parlamentos, no prosperd en la Conferencia Sectorial, en cuyo Pleno de 21 de
abril de 1997, el Gobierno de la Nacion manifestd que no la plantearia en la
Conferencia | ntergubernamental, ain cuando no descarté para el futuro solucio-
nes “internas’, a través de la Comisién Mixta para la Union Europea de las
Cortes Generales (P. CervillaMartinez, D. Ordéfiez Solis: 1997, 25).

También las ya referidas “ Tesis de Stuttgart” subrayan la necesidad de propiciar
la cooperacion interparlamentaria entre | os tres niveles regional, nacional, europeo:

[...]

“2. Por lo tanto, los Parlamentos de los Lander y las Asambl eas regio-
nal es deben preocuparse de crear las premisas para jugar un papel eficaz
en la politica europea. Para esta “capacidad” europea es necesario

-Que los parlamentos Lander y las asambleas regionales dispongan a
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tiempo de informaciones fiables sobrelos de la UE, en particular de aque-
[las que son relevantes para los Lander y |as Regiones.

-Que mantengan contactos regulares y relaciones de cooperacion con
otrasinstituciones a nivel regional, nacional y de la UE, que se ocupan de
los asuntos de la UE.

-Que estén presentes como actores en la arena politica de las decisio-
nes europeas y sean aceptados y respetados como tales.

“3. Los Parlamentos de los Lander y asambl eas regional es deben esforzar-
Se en mantener contactos'y cooperaciones regulares con otros parlamentos.

-La cooperacion reciproca entre los parlamentos regionales puede ser
ventajosa para la recogida y elaboracion de las informaciones. Una
importancia particular tiene la comunicacién entre las distintas
Comisiones, asi como a nivel de los grupos parlamentarios y sus grupos
de trabajo especificos.

-Las relaciones con e Parlamento Europeo deben incluir relaciones
con las Comisiones pertinentes integrando también alos diputados del PE
de cada region.

-Lo mismo es védlido para las relaciones con el parlamento nacional.

-En relacion con la futura institucionalizacion de la cooperacion de
parlamentos de | os distintos niveles de la UE se debe involucrar alos par-
lamentos de los Lander y las asambleas regionales.

[...]
. Una particular importancia tienen los contactos directos y periddi-

cos —sobre todo de las comisiones—, con los servicios de la Comision

Europea que se ocupan de las cuestiones de importancia regional.”

Estas iniciativas no parecen haber cuajado por el momento en el espacio ins-
titucional europeo, y, en e corto y medio plazo, posiblemente haya que descar-
tar que los objetivos enunciados encuentren reflejo normativo alguno. A pesar de
todo, no parece que cunda el desaliento entre |los Parlamentos regional es. Apenas
tres dias después de la firma solemne del Tratado de Amsterdam, € Encuentro
de Oviedo de Presidentes de Asambleas L egislativas Regional es Europeas reto-
ma la idea de los intercambios informativos entre |os tres escenarios parlamen-
tarios de la Union Europea incluyendo expresamente el nivel regional:

[...]
“Cuarto.- Esconveniente fomentar vias parael intercambio deinfor-
macion entre las Comisiones Sectoriales y las Comisiones de Asuntos
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Europeos de las diferentes Asambleas Legidativas regionales europess,
asi como de éstas con las Comisiones de |os Parlamentos Nacionales y del
Parlamento Europeo.

“Quinto.- Cabria considerar lacreacion de unared informética abiertaa
todas las instituciones implicadas, que permitiera la consulta inmediata de
los datos y procedimientos de cada Camara sobre €l asunto de que se trate.

“Sexto.- Se estimulardn encuentros institucionales presenciales.
Comisionados de cada Camara Regional podrian asistir alas sesiones que
celebren las demas sobre asuntos europeos si fueran de interés concurren-
te. Esa posibilidad debieraincluir igualmente la asistencia a sesiones del
Parlamento Nacional respectivo y del Parlamento Europeo, cuyos miem-
bros podrian ser invitados asimismo a las sesiones de las Camaras regio-
nales en asuntos de dimensién europea que les afecten de modo particu-
lar. Se valora favorablemente la posibilidad de institucionalizar la cele-
bracion de una Conferencia Parlamentos Regional es-Parlamento Europeo.

“ Séptimo.- Serian Utiles estancias de intercambio de funcionarios al
servicio de las respectivas Asambleas, con € fin de contribuir a contras-
te de las experiencias que aienten la formacion de un fondo comun de
parlamentarismo regional europeo.

[.]

“Noveno - Sin perjuicio de la posibilidad de mantener contactos bila-
terales, se valora favorablemente la posibilidad de que las Comisiones
sobre Asuntos Europeos de las Asambleas Legidativas Regionales estén
representadas en la Conferencia de 6rganos Especializados en Asuntos
Comunitarios (COSAC). De no ser viable esa representacion, podria cre-
arse una COSAC de nivel regional.

“Décimo.- Se valora también favorablemente la creacién de la
Conferencia de Presidentes de Asambleas Legislativas Regionales
Europeas. La Conferencia podria editar el Anuario “Parlamentos
Regionales Europeos’, como instrumento de expresion y difusion del par-
lamentarismo regional en la Unién Europea. La Conferencia se celebrard
anua mente. Su proxima reunion podria ser organizada por un Comité ele-
gido en este Encuentro y que en enero/febrero del proximo afio se ocupa-
riade la eleccion del lugar, fecha de realizacién y temas a abordar.”
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Qui zas con que este nuevo Documento de Oviedo sirva para mantener vivala
sensibilidad acerca de la necesidad de integrar a los Parlamentos regionales en
el proceso europeo sea suficiente para valorarlo positivamente. Tal vez, afuerza
de fracasar, acabe finalmente por alcanzarse algiin éxito. La construccion de las
instituciones no es facil. Requiere habilidad y constancia para encontrar ponde-
radamente el equilibrio, siempre delicado, entre la exploracién de nuevas confi-
guraciones (exploration) y el perfeccionamiento de las ya existentes (exploita
tion) (G.P. Lanzara: 1997, 32). Por ello, comenzar con ensamblgjes estructurales
blandos como los que representan las Tesis de Stuttgart o el Documento de
Oviedo no sea del todo desafortunado.
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ANEXO

1. Protocolo sobre la funcidn de los Parlamentos Nacionales
en la Union Europea, anexo al Tratado de Amsterdam

Las Altas partes contratantes,

RECORDANDO que € control que realiza cada parlamento nacional de la
actuacion de su propio Gobierno con respecto a las actividades de la Union
depende de la organizacion y précticas constitucionales propias de cada Estado
miembro,

DESEANDO, no obstante, impulsar una mayor participacion de los parla-
mentos nacionales en las actividades de la Union Europea e incrementar su
capacidad para manifestar su opinion en agquellos asuntos que consideren de
especial interés,

HA CONVENIDO en las disposiciones siguientes, que se incorporardn como
anexo al Tratado de la Unidn Europea:

I. Informacion a los parlamentos nacionales
de los Estados miembros

1. Todos los documentos de consulta de la Comision (libros blancosy verdes
y comunicaciones) se transmitiran puntual mente alos parlamentos nacionales de
los Estados miembros.

2. Las propuestas legidativas de la Comision, definidas por el Consgjo de
conformidad con € articulo 151 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, estaran disponibles con la suficiente antelacion para que el Gobierno
de cada Estado miembro pueda velar por que su parlamento nacional las reciba
en laforma adecuada.

3. Entre el momento en que la Comision presente a Parlamento Europeo y al
Consgjo una propuesta legislativa una propuesta de una medida que deba adop-
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tarse en virtud del Titulo VI del Tratado de la Union Europea en todas sus ver-
siones lingtiisticas y la fecha de inclusion de dicha propuesta en € orden del dia
del Consgjo para que éste decida a respecto bien un acto, o bien una posicion
comun, de conformidad con los articulos 189 B o 189 C, debera transcurrir un
plazo de seis semanas, salvo excepciones por motivos de urgencia, debiendo
mencionarse éstos en € acta o la posicion comun.

I1. Conferencia de Organos Especializados
en Asuntos Comunitarios

4. La Conferencia de Organos Especializados en Asuntos Comunitarios, en lo
sucesivo denominada COSAC; creada en Paris los dias 16 y 17 de noviembre de
1989, podra dirigir alas ingtituciones de la Union Europea cualquier contribucion
gue juzgue conveniente, basndose, en particular, en los proyectos de textos juri-
dicos que los representantes de |os Gobiernos de | os Estados miembros decidan en
comun acuerdo presentarle, en funcién de la naturaleza del asunto de que se trate.

5. LaCOSAC podré estudiar cualquier propuesta o iniciativa legislativarela-
cionada con la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia que pueda
tener consecuencias directas en los derechos y libertades de las personas. Se
informard a Parlamento Europeo, a Consegjo y ala Comisién de cualquier con-
tribucion realizada por la COSAC con arreglo a presente apartado.

6. La COSAC podré presentar ante el Parlamento Europeo, el Consgjo y la
Comisién cualquier contribucion que juzgue conveniente sobre las actividades
legidativas de la Unidn, en particular respecto de la aplicacion del principio de
subsidariedad, el &mbito de la libertad, la seguridad y la justicia, asi como de
cuestiones relativas a los derechos fundamental es.

7. Las aportaciones de COSAC no serén obligatorias para los parlamentos
nacionales ni prejuzgardn su posicion.

I11. Tesis de Stuttgart sobre el papel europolitico
de los parlamentos de los L ander
y de las Asambleas Regionales

1. La politica de la Union Europea (actos juridicos, programas, actividades)
gerce unainfluencia cada vez mayor, llegando hasta el nivel delos Lénder y de
las regiones, interviene en sus competencias y puede limitar considerablemente
su margen de maniobra politico y financiero. Los Lander y |as regiones han reac-
cionado a esta evolucion, esforzandose en conseguir derechos de participacion
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en la gestion de los asuntos europeos. Esta participacion no debe limitarse alos
gobiernos y los poderes gecutivos de los Lander y de las regiones. Los parla-
mentos regionales deben colaborar de manera decisiva en la elaboracion de la
politica europea, en la medida que avanza |la europeizacion de la politica.

2. Por lo tanto, los parlamentos delos L énder y |as asambl eas regional es deben
preocuparse de crear las premisas para jugar un papel eficaz en la politica euro-
pea. Para esta “ Capacidad europea” es necesario

-que los parlamentos de los Lander y las asambleas regionales dispongan a
tiempo de informaciones fiables sobre los asuntos de la UE, en particular de aque-
Ilas que son relevantes paralos Lander y las regiones.

-que mantengan contactos regulares'y relaciones de cooperacion con otrasins-
tituciones a nivel regional, nacional y de la UE, que se ocupan de los asuntos de
laUE.

-que estén presentes como actores en la arena politica de las decisiones euro-
peasy sean aceptados y respetados como tales.

3. Los parlamentos de los Lénder y asambl eas regional es deben esforzarse de
mantener contactos y cooperaciones regulares con otros parlamentos.

-La cooperacion reciproca entre |os parlamentos regional es puede ser ventajo-
sa paralarecogiday elaboracion de las informaciones. Unaimportancia particu-
lar tiene la comunicacion entre las distintas comisiones, asi como a nivel de los
grupos parlamentarios y sus grupos de trabajo especificos.

-Lasrelaciones con el Parlamento Europeo deben incluir lasrelaciones con las
comisiones pertinentes, integrando también los diputados del PE de cada region.

-lo mismo es véido paralas relaciones con el parlamento nacional.

-en relacion a la futura institucionalizacion de la cooperacion de parlamentos
de ditintos niveles de la UE, se debe involucrar alos parlamentos de los Lander
y las asambleas regionales.

4. Sobre labase de normas juridicas, los gobiernosy los poderes gjecutivos de
los Lander y de las regiones, deben informar periddicamente a sus parlamentos
regionales correspondientes sobre las asuntos de la UE que tienen importancia
regional, deben consultarlos asi como tener en cuenta y justificar sus votos rela-
tivos a la tramitacion de asuntos europeos en instituciones a nivel naciona (p. €.
segunda cdmara) y anivel dela UE (Consgjo y Comité de las regiones).

5. Una particular importanciatienen los contactos directos y periodicos -sobre
todo de las comisiones-, con |os servicios de la Comision Europea que se ocupan
de las cuestiones de importancia regional.
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6. Aunque el Comité de las Regiones esta limitado en sus competencias, los
parlamentos de los Lénder y las asambleas regionales deben contribuir a reforzar
su potencial de desarrollo y, por consiguiente, su posicion en € sistema de toma
de decisiones de la UE. Esto comprende, en particular, laampliacion de los dere-
chos obligatorios de ser consultado, la extension de la consultacion a Parlamento
Europeo, un derecho propio de accionar ante €l Tribunal de Justicia Europeo y
una estructura organizativa auténoma. Los miembros del Comité de las Regiones
deben tener un mandato electoral o ser directamente responsables ante una cor-
poracion de representantes el egidos.

7. Las medidas de organizacion internatienen gran importancia parala“ capa-
cidad europea’ de los parlamentos regionales:

-La competencia de una comisién para asuntos de la UE; esta comision debe
tratar también temas (transfronterizos) de cooperacidn regional.

-Laimplantacién de una seccién especial europea en la administracion parla
mentaria, responsable sobre todo de la recogiday elaboracion de informaciones.

-Colaboradores en los grupos parlamentarios con competencia europea.

8. LosLander y lasregiones han instalado en Brusel as oficinas de informacion
gue entretanto se han convertido en centros de comunicacion muy Utiles a servi-
cio de los intereses regionales. Los parlamentos de los Lander y las asambleas
regionales deben estar representados en estas oficinas por personas de contacto.

9. Sobre esta base, alos parlamentos de los Lander y alas asambleas regiona-
les les serd posible atribuir a la politica europea € rango que ésta merece, en €
sentido de que de acuerdo con € principio de subsidiariedad se tengan en cuenta
los intereses regionales y se garantice a los Léander y a las regiones un margen
propio de actuacién politica. Asi, los Lander y las regiones contribuyen a la cre-
acion y al mantenimiento de un equilibrio “federal” adecuado entre los distintos
niveles de la UE.

10. El papel europoalitico de los parlamentos de los Lander y de las asambleas
regionales comprende, no en Ultimo lugar, el hecho de tener en cuenta adecuada-
mente | 0s asuntos europeos en su relacién con las ciudadanas y |os ciudadanos de
cada regién. Como instituciones particularmente cercanas del  ciudadano tienen
la doble funcién de integrar 1os intereses de la poblacion en e proceso de toma
de decision de la UE, asi como de explicar y defender |os resultados de la politi-
caeuropeafrente al electorado. Los parlamentos delos Lénder y asambleas regio-
nales deben ayudar a evitar y eliminar irritaciones, temoresy reservas no justifi-
cadas en este campo tan importante. Asi contribuyen de una manera especial-
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mente significativa alalegitimacién de la UE y de su politica’.

I'V. Documento de Oviedo
sobre las Asambleas L egislativas Regionales
en la Union Europea

L os Presidentes de Asambl eas L egid ativas Regional es Europeas reunidos en
el Encuentro de Oviedo de 6 y 7 de octubre de 1997 sobre las Asambleas
Legidativas Regionales en la Union Europea

1. Considerando que la Unién Europea no debe ser un freno para e principio
democrético, sino que ha de contribuir, por e contrario, a su perfeccionamiento.

2. Considerando que para fortalecer €l principio democrético, las regiones de
los Estados miembros que disponen de asambleas con capacidad legidativa
deben participar més en el proceso de integracion europeo y que, tanto a nivel
nacional como europeo, se les deberian conceder derechos de intervencién en
cuestiones de la integracion europea.

3. Considerando, ademas, |a participacion de las regiones en las que las per-
sonas estan arraigadas y encuentran su identidad contribuira a una mayor proxi-
midad del ciudadano ala Union.

4. Considerando que, ademas de a los Gobiernos Regionales, se les deberian
conceder, asimismo, a los Parlamentos Regionales posibilidades de participa-
cion, ya que, como instituciones especialmente préximas a ciudadano, les
corresponde un importante papel mediador entre los ciudadanos y la Union
Europea.

5. Considerando que el &mbito regional no ha de quedar desconectado de los
niveles europeo y nacional, pues su adecuada imbricacion es, por el contrario,
imprescindible para la efectiva realizacion del principio democrético en el seno
de la Unidn.

6. Considerando que una configuracién adecuada de |as relaciones entre esos
tres escenarios es prioritaria para una mejor articulacion del principio de subsi-
diariedad, sobre el que habré de descansar |a distribucion competencial dentro
de la Unidn.

7. Convencidos ademés de que las relaciones de cooperacion entre las insti-
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tuciones parlamentarias favorecen el entendimiento de los pueblosy la consoli-
daciony € fortalecimiento delademocraciaatravés del acervo enriquecedor del
mutuo intercambio de las experiencias propias.

8. Convencidos también de que las instituciones parlamentarias regionales
pueden, por su proximidad a los ciudadanos, aportar valiosas contribuciones al
patrimonio de amistad que debe fomentarse en el seno de la Union.

9. Estimando por otro lado que la accidn europea de |os Gobiernos encuentra
en laintervencion de las ingtituciones parlamentarias el refuerzo de legitimidad
gue, en cuanto directa expresion del principio democrético, aguéllas representan.

10. Estimando igualmente que la intervencién parlamentaria es expresion de
una voluntad de cooperacion lea con los Gobiernos orientada a la més profun-
da consecucion de las exigencias ineludibles del principio democratico.

11. Valorando como referente la Carta Comunitaria de la Regionalizacion
aprobada por Resolucion del Parlamento Europeo de 18 de noviembre de 1988,
cuyo articulo 25 declara que “las Regiones participardn en la formacion de la
posicion de los Estados en las instancias Comunitarias dentro del ambito de sus
competencias 0 cuando los temas a tratar afecten directamente a sus intereses’
asegurando los Estados a las Regiones “mecanismos de informacién répida y
amplia de los proyectos comunitarios’, asi como “mecanismos de concertacion
sectorial &gilesy eficaces’.

12. Valorando igualmente como referente la Declaracion de la Asamblea de
Regiones de Europa (ARE) adoptada en Basilea €l 4 de diciembre de 1996, cuyo
articulo 12.10 prescribe que “Deberan establecerse mecanismos de contacto
entre el Parlamento Europeo y los Parlamentos Regionales como instituciones
que representan directamente la voluntad popular de los ciudadanos’.

13. Valorando asimismo que |os asistentes ratifican las reivindicaciones de las
“Tesis de Stuttgart sobre €l papel en la politica europea de las asambleas y par-
lamentos regionales’, aprobadas el 6 de mayo de 1997 en la sede del Landtag de
Baden-Wirttemberg, cuyo primer punto sostiene que “los Parlamentos
Regionales deben colaborar en la elaboracion de la politica europea de manera
decisiva.

14. Vaorando también la Declaracién de Alemania, Austriay Bélgica sobre
la subsidariedad incluida en el Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1997,
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segun la cua “Paralos Gobiernos alemén, austriaco y belga, es evidente que la
accion de la Comunidad Europea, de conformidad con el principio de subsidia-
riedad, no sélo afecta a los Estados miembros, sino también a sus entidades, en
la medida en que éstas disponen de un poder legislativo propio que les confiere
el derecho constitucional nacional”. Confiando en que a esta Declaracion se
sumen todos los Estados que cuenten con Entidades Territoriales con poderes
legislativos propios constitucional mente reconocidos.

15. Valorando que las propuestas contenidas en este Documento persiguen
profundizar en los principios de democracia y participacion en € seno de la
Unidén y pueden conseguirse sin crear nuevos Organos ni complicar el proceso
decisional de la Unioén.

Entienden positivo coincidir en estos
OBJETIVOS

Primero.- Conviene reforzar en cada Regidn los procedimientos de segui-
miento y evaluacion parlamentaria de los asuntos europeos tanto en la fase
ascendente de formacion de la voluntad del Estado como en la fase descendente
de gecuciédn de las politicas comunitarias. Paraello, y afin de posibilitar el con-
trol de la actuacion europea de |os respectivos Ejecutivos, resultaria imprescin-
dible poner a disposicion de los Parlamentos Regionales un servicio de infor-
macion que les permita realizar el seguimiento puntua de todas aquellas cues-
tiones que puedan afectar a sus competencias. Los Gobiernos Regionales debe-
rian informar periddicamente a los Parlamentos Regionales, en particular, sobre
asuntos de la UE de transcendencia regional, consultarlos y tener en considera-
cion sus resoluciones en el tratamiento de asuntos de la Unidn Europea en las
instituciones a nivel nacional y europeo, asi como rendir cuentas a respecto.

Segundo.- En la préctica actual de muchos Parlamentos Regionales ha dado
buen resultado encomendar |as tareas de seguimiento y evaluacion de las accio-
nes sectoriales de los Gobiernos Regionales con proyeccion europea a las res-
pectivas Comisiones Parlamentarias Sectoriales, 10 que podria ser un modelo
para otros Parlamentos Regionales.

Tercero.- Seria conveniente, no obstante, valorar la oportunidad de comple-
tar la planta de Comisiones parlamentarias sectoriales con una Comision sobre
Asuntos Europeos, encargada de | as cuestiones europeas de dimensién mas pro-
piamente institucional o intersectorial y con facultad de dictaminar, sin caracter
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vinculante, en los procedimientos confiados a las Comisiones parlamentarias
sectoriales.

Cuarto.- Es conveniente fomentar vias para el intercambio de informacién
entre las Comisiones Sectoriales y las Comisiones de Asuntos Europeos de las
diferentes Asambl eas L egislativas regional es europeas, asi como de éstas con las
Comisiones de los Parlamentos Nacionales y del Parlamento Europeo.

Quinto.- Cabria considerar la creacién de unared informética abierta atodas
las ingtituciones implicadas, que permitierala consulta inmediata de los datos y
procedimientos de cada Camara sobre el asunto de que se trate.

Sexto.- Se estimularédn encuentros institucionales presenciales. Comisiona-
dos de cada Camara Regiona podrian asistir a las sesiones que celebren las
demas sobre asuntos europeos si fueran de interés concurrente. Esa posibilidad
debieraincluir igualmente la asistencia a sesiones del Parlamento Nacional res-
pectivo y del Parlamento Europeo, cuyos miembros podrian ser invitados asi-
mismo a las sesiones de las Camaras regionales en asuntos de dimensién euro-
pea que les afecten de modo particular. Se valora favorablemente la posibilidad
de ingtitucionalizar la celebracion de una Conferencia Parlamentos Regional es-
Parlamento Europeo.

Séptimo.- Serian Utiles estancias de intercambio de funcionarios a servicio
de las respectivas Asambleas, con e fin de contribuir a contraste de las expe-
riencias que aienten laformacién de un fondo coman de parlamentarismo regio-
nal europeo.

Octavo.- Puede ponderarse lafuncionalidad de crear en laAdministracion de
cada Asamblea una Oficina de Asuntos Europeos, que asesore a los parlamenta-
riosy persona cualificado a servicio de la Camara. La Oficina se encargaria de
los intercambios de informacion sobre asuntos europeos con e resto de las
Cémaras y podria mantener estrechas relaciones de colaboracién con las
Oficinas regionales en Bruselas.

Noveno - Sin perjuicio de la posibilidad de mantener contactos bilaterales, se
valora favorablemente la posibilidad de que las Comisiones sobre Asuntos
Europeos de las Asambleas Legidativas Regionales estén representadas en la
Conferencia de Organos Especializados en Asuntos Comunitarios (COSAC). De
no ser viable esa representacion, podria crearse una COSAC de nivel regional.

Décimo.- Se valoratambién favorablemente la creacion de la Conferenciade
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Presidentes de Asambleas Legislativas Regionales Europeas. La Conferencia
podria editar el Anuario “Parlamentos Regionales Europeos’, como instrumento
de expresion y difusion del parlamentarismo regiona en la Unidn Europea. La
Conferencia se celebrard anualmente. Su préxima reunién podria ser organizada
por un Comité elegido en este Encuentro y que en enero/febrero del proximo afio
se ocuparia de la eleccion del lugar, fecha de realizacion y temas a abordar.

Undécimo.- Los Parlamentos Regionales abogarén por continuar € reforza-
miento de la posicion de la Comité del Regiones, en e que los Parlamentos
Regionales deben estar representados adecuadamente.

Duodécimo.- Este Documento habria de elevarse a los Presidentes de los
Parlamentos Nacionales, al Presidente del Parlamento Europeo, a Presidente de
la Comision Europea, a Presidente del Consgo de la Union Europea, d
Presidente del Comité de las Regiones, a Presidente del Consejo de Europa, a
Presidente del Congreso de poderes|ocalesy regionales de Europa, al Presidente
de la Camara de las Regiones del Consegjo de Europa, a Presidente de la
Asamblea de las Regiones de Europay a cuantas I nstituciones e instancias estén
interesadas en los contenidos de esta Declaracion.

116



ELECCIONES PRIMARIAS Y REPRESENTACION POLITICA:
ALGUNAS REFLEXIONES PARA EL DEBATE*

Silvio Gambino
Universidad de Calabria

SUMARIO

1.- Calidad de |a oferta politica, eleccion de las candidaturas y “ mercado
de segunda mano” : La importancia del debate sobre las
elecciones primarias

2.- Reforma electoral, sistema politico, ciudadanos

3.- Reformas institucional es-constitucionales y partidos politicos

4.- Elecciones primarias y recualificacion de la representacion politica:
una posibilidad que no debe ser minusvalorada.

1.- Calidad de la oferta palitica, eleccién de las candidaturas y “ mercado
de segunda mano”: La importancia del debate sobre las
elecciones primarias

Mi idea de estimular unareflexidn sistematica sobre | as el ecciones primarias,
gue pueda servir para una eventual recualificacion de la representacion politica,
nace en €l contexto de un debate publico (desarrollado en una ciudad meridional
de nuestro pais) centrado en la tematica de la democracia en los partidos a la
vista de las opciones impuestas por la nuevaley electoral. El secretario local de

*Texto publicado originalmente con € titulo “Elezioni primarie e rappresentanza politica: alcune
osservazioni introduttive”, en el volumen colectivo, editado por Silvio Gambino, Elezioni primarie erap-
presentanza politica, Rubbettino, Soveria Mannelli, 1995.
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una importante fuerza politica del «polo democrético»* sostuvo en su interven-
cion en tal debate, con un énfasis que debe subrayarse, la necesidad de adoptar
decisiones politicas congruentes con el objetivo de favorecer la formacion de
bloques politicos aternativos y, en ese contexto, la de recurrir al «mercado de
segunda mano» en la eleccion del personal politico para las candidaturas parla-
mentarias. Lejos de plantearse el objetivo de formar una clase politica alternati-
va, que pudiera constituirse en expresion de las nuevas expectativas de la repre-
sentacion politica, se explicitaba con esaterminologia €l intento de seguir, en la
medida de |o posible, una estrategia de reval orizacion del personal politico pro-
veniente de la preexistente forma de expresion del sistema politico-partidista. La
tesisle parecio al autor de estas paginas un tanto extravagante, hasta el punto de
considerar oportuna y de cierta utilidad la reflexion que sigue a continuacion,
unareflexion que no tiene otro objetivo que el de poner a debate un examen cri-
tico sobre algunos de los limites de una estrategia como laindicada. Pese arecla-
mar sobre esta cuestion una legitima preocupacion, expresada ya por uno de los
estudiosos mas autorizados en la materia, debe observarse, de inmediato, que
este trabajo no pretende, en modo alguno, configurarse como una especie de
defensa militante en favor de la difusion generalizada de elecciones primarias
parala seleccion de las candidaturas, bien seaen €l interior de los propios par-
tidos, bien dentro de los bloques electorales en lize?. Unatal tesis, que sostuvie-
rala necesidad de la difusion de las el ecciones primarias en todos los terrenos,

1. Lo que resulta clara expresion de una forma de pensar bastante extendida entre las fuerzas poli-
ticas que se alinean en el llamado polo democrético. En el &mbito de las fuerzas que se proclaman parte
del [lamado polo de la libertad y del buen gobierno faltan de momento ese conjunto de reglas estatuta-
rias minimas capaces de asegurar €l respeto alaregla constitucional del «procedimiento democréatico»
en los partidos. En tal contexto, y sobre la base de la escasa informacion de la que se dispone, la selec-
cién de las candidaturas parece haberse atribuido exclusivamente a la capacidad-responsabilidad de los
leaders del grupo.

2. Cfr. G. Pasguino, “Le Primarie? Lasciamo perdere”, in Reset, junio, 1995. Sobre el tema de las
primarias, desde una perspectiva general, cfr. también E. Somaini, “Elezione primarie e coalizione elet-
torali”, en Il Mulino, 1993, n. 5; y, del mismo autor, “ Como selezionare un Cancelliere” , en Reset, junio,
1994; C. Trigilia, “L’atrafaccia del buon governo. Perché non basta cambiare le regole elettorai”, en |
democratici, junio, 1995. Por otro lado no puede dejar de subrayarse que las observaciones criticas de
Pasquino, frente alas primarias (“Le primarie impossibili”, en | sole-24 ore, 11/5/1995, para quien “la
sabiduria de bastantes funcionarios de partido, de algunos politicos y de algunos intelectuales [habria]
permitido la seleccion de buenos candidatos, que hubieran vencido en las elecciones municipales, pro-
vinciales y regionales sin necesidad de primarias, candidatos que no es del todo seguro que hubieran
vencido en las primarias’) podrian resultar convincentes en la medida en que se limitasen a andlisis de
|os comportamientos pre-electorales de los partidos en las regiones del norte del pais, pero parecen desa-
tender casi por completo los problemas producidos en materia de formacion de los bloques y de selec-
cién de las candidaturas en las regiones del centro 'y del sur del pais. Cfr. también sobre esta cuestion,
engenera, O. Massari, “Laselezionedei candidati”, en VV.AA. (edicion de G. Pasquino), L’ alternanza
inatessa, Soveria Mannelli, 1995.
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no forma parte, en efecto, de los objetivos de estas paginas, en las cuales, por €
contrario, podrg, quien lo desee, encontrar més de una duda sobre la convenien-
cia de esa modalidad de seleccion de los candidatos, y €ello tanto por lo que se
refiere a las candidaturas de las autoridades supremas mas significativas (presi-
dencia del Consegjo de Ministros; autoridades supremas de |os €jecutivos regio-
nales y locales; acaldes, cuando menos los de las ciudades medio-grandes)
como, sobre todo, alas candidaturas correspondientes a la cuota mayoritaria de
los miembros del Parlamento.

En un proceso que debe asegurar con toda claridad no solo las exigencias de
una reforma de los partidos (o de su democratizacion interna), sino también las
relativas a mantenimiento de los bloques politicos (tanto de centro-izquierda
como de centro-derecha), resultaria, de hecho, totalmente incongruente una
seleccion que demostrase que los nuevos partidos (salidos de |a redefinicién del
previo orden partidista) seguian la misma estrategia e incurrian en las mismas
limitaciones, ya conocidas, del sistemade partidos que funcioné alo largo delos
afos 80 y sobre todo en los inicios de los 90. Aunqgue seria, de cualquier modo,
una importante limitacion politica en la medida en que se la observase en una
Optica de medio-largo plazo, es cierto que tal seleccién podria quizés adoptarse
por aquellas nuevas fuerzas politicas que todavia no se han asentado de forma
estable y definiday que parece no tienen laintencién de buscar su consolidacion
en las tradicionales formas asociativo-organizativas, fuerzas cuyas politicas de
seleccion de la clase politica e incluso cuyas funciones de representacion se defi-
nirian sobre la base de las técnicas del marketing politico. Paralas otras fuerzas
politicas, que aparecen como expresion de un importante esfuerzo de revision
programética e ideol Ggica, asi como de readecuacion de |as estructuras politicas
a las nuevas exigencias representativas de la sociedad contemporanea (lo que
puede decirse del blogque de fuerzas politicas que han personalizado en Prodi a
leader parala premiership gubernativa), una estrategia como lareferidaa prin-
cipio, de escasa ambicion de cambio en la seleccion de la clase politica, podria
resultar vencedora a corto plazo, pues permitiriala competencia con las fuerzas
politicas de centro, pero resultaria indudablemente perjudicial ala hora de ase-
gurar aquellas necesarias cualidades representativas que pueden hacer a tales
fuerzas candidatas a la confianza -difusa, pero otorgada con convencimiento-
para acometer una forma de gobierno del pais que se funde en la superacion de
toda preexistente practica de reparto y en la cualificacion y la responsabilidad de
la seleccidn que se haya realizado.

A laluz de estas consideraciones, que encuentran su origen en e dificil
proceso de realineamiento que se viene produciendo en el sistema politico de
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nuestro pais, creo que cualquier reflexion que pretenda encuadrar correctamen-
te el tema objeto de discusion ha de hacerlo observando la evolucién actual de
nuestro sistema politico alaluz de los principios constitucional es sobre la parti-
cipacion politica (como el de libertad y € de procedimiento democrético), y lla
mando |a atencidn sobre la propia problematica constitucional derivada del défi-
cit de garantias constitucional es paralas minorias parlamentarias que se ha gene-
rado, como consecuencia de la reciente reforma electoral mayoritaria, tanto en
el ambito del proceso legidativo como en € de la funcién de control parlamen-
tario. Ademas de la necesariarevision del quérum estructural paralaeleccion de
las cuotas parlamentarias en los Grganos de garantia (Corte Constitucional,
Consejo Superior de la Magistratura) y para recurrir a referéndum constitucio-
nal (en el sentido del articulo 138 de la Constitucion), una reflexion sobre las
garantias constitucional es debe tener en cuenta, muy particularmente, el régimen
de las candidaturas, desde el punto de vista de las incompatibilidades y de las
inelegibilidades, o el papel desarrollado por los medios de comunicacion de
masas y la necesidad de introducir contrapoderes en ese campo, bien sea a tra-
vés de la limitacion de la concentracion de aguéllos en manos privadas, bien a
través de un régimen -a establecer- que asegure a todos los candidatos -aunque
no sean propietarios de cadenas de television- una par condicio en el acceso a
tales medios, etc.?

Parece facilmente defendible, sin embargo, que un tema central en el proce-
so de readecuacion de la participacion politica es el de la democracia en lavida
internade los partidos y el del establecimiento de una disciplina diferente en sus
relaciones con los 6rganos y poderes constitucionales del Estado, cuestion esta
ultima que exigiria una puntual reglamentacion legislativa de las méas significa-
tivas actividades con relevancia publica realizadas por los partidos politicos'. De
hecho, es de sobra conocido cémo los partidos se han transformado desde los
inicios del presente siglo, de forma embrionaria, y con posterioridad, en la pre-
sente fase de reafirmacion de la democracia posterior ala ruptura autoritaria del
fascismo, de una forma progresivamente mas clara, en méaquinas organizativas

3. Cfr., también, sobre la cuestién, S. Gambino y G. Moschella, “Regole elettorali, sistema politico
e forme di governo: il caso italiano”, asi como G. Moschella, “Forma di governo, riforme elettorali e
garanzie costituzionale in Italia’, ambos en VVAA (edicion de S. Gambino), Forme di governo e siste-
mi elettorali, Padua, 1995.

4. Entrelaampliabibliografia sobre la cuestion cfr. también V. Atripaldi, “ Sul procedimiento di scel-
tadi candidati nella elezioni della Camera dei deputati: designazione dei partiti e liberta di scelta degli
elettori”, en Scritti degli allievi offerti ad A. Tesauro, Milan, 1968, Vol |; S. Gambino, “ Sovranita popo-
lare e rappresentanza politica”, en politica del diritto, 1983; el dossier de Mondoperaio (1992, n. 7):
“Risanareil sistemadei partiti”; A. Di Pace (editor), Questione istituzionale e questione morale, Milan,
1992 (Cuaderno n. 3 del Circolo Rosselli).
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cada vez mas cerradas sobre si mismas y concentradas en su propia estructura
burocrética. Los hechos penalmente rel evantes desvelados a partir de los prime-
ros afios 90 (y en via de averiguacién judicial) confirman como ese tipo de
maguinas habian acabado por perder gran parte de su capacidad de representa-
cion, paradirigir su actividad ala blsgueda del consenso segiin modalidades que
tenian poco que ver con la funcion propia de los partidos, que no es otra que la
delarepresentacion de losintereses de los ciudadanos dirigida a asegurar la con-
currencia en la determinacion de la politica nacional.

En contraste con algunas tesis pesimistas sostenidas por autorizados especia-
listas®, €l horizonte de fondo en el que se inscriben estas reflexiones, segun las
cuales lalegidlacion electoral mayoritaria habria venido a destruir por si misma
a los partidos de masas (por 1o menos tal y como los habiamos conocido en la
segunda mitad de la presente centuria) es, sin embargo, muy diferente del con-
sistente en sostener que las funciones representativas de los partidos han cedido
en favor de presuntas modalidades de representaci on que se asegurarian median-
te el papel desarrollado por €l leadership, modalidades que encontrarian su pen-
dant constitucional en la propuesta de una solucién presidencialista para €
gobierno del pais. Por més que € debate sobre esta cuestion continle abierto
entre las diversas fuerzas politicas y los estudiosos de las instituciones -pese a
conocer la grave crisis en la que se encuentran adn los partidos politicos-, quien
esto escribe esta lejos de creer que se hayan agotado las funciones de represen-
tacion desarrolladas por estructuras organizativas del tipo de la de los partidos®.
Respecto a tales propuestas de reforma institucional-constitucional, hoy en dis-
cusién, e inspiradas por la solucion presidencialista de modo mas o menos radi-
cal, creo, por el contrario, total mente «inexportable» a nuestro pais unaformade
gobierno presidencial que, verdaderamente, una parte muy significativa de los
propios estudiosos norteamericanos considera ampliamente inadecuada para las
propias exigencias locales de «gobernabilidad». Desde este punto de vista, un
politdlogo comprometido en la actividad politica bajo la bandera del llamado
«polo de la libertad y del buen gobierno» ha realizado una valoracion plena
mente convincente seguin la cual “el denominado modelo americano [...] es un
model o de Estado que no ha funcionado nunca en ningln pais de cultura latina.

5. Entre los que destaca, particularmente, G. U. Rescigno, de quien debe verse, cuando menos,
“Democrazia e principio maggioritario”, Ponencia presentada en el Congreso A.I.C. (Siena, 3-4 de
diciembre de 1993) y “A proposito di prima e di seconda Repubblica’, en Sudi Parlamentari e di poli-
tica Costituzionale, 1994, 27.

6. Por otro lado, no carece de significacion en tal sentido el proceso, todavia en curso, de prolifera-
cion de partidos, cuanto mas en presencia de unalegislacion electoral que en teoria habria debido desa-
lentarla para favorecer, bien a contrario, tendencias de tipo bipolar.
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Por el contrario, en todos estos paises, ha naufragado siempre de forma comple-
ta, preparando €l terreno a algunas de las peores degeneraciones de la democra-
cia politica: personalismo, populismo, corporativismo, autoritarismo (difuso en
ocasiones, peligrosamente concentrado en otras)””.

En conclusion, si 1a propia perspectiva de la confusa fase politica actual no
parece dejar abiertas muchas salidas para una ingenieria constitucional que se
fundamente sobre laintroduccion de formas de gobierno presidencialistas, con la
consecuencia derivada de una acentuacion del personalismo en los cargos insti-
tucionales (supremos o no)?, se confirma que los partidos politicos, en lamedida
en que procedan a redefinirse oportunamente a la luz de las nuevas exigencias
representativas impuestas por lalegislacion electoral (en gran parte mayoritaria),
constituyen instrumentos cualificados e insustituibles para asegurar |a represen-
tacion politicay la necesaria mediacion entre el cimulo de intereses representa-
dos en e Parlamento, por més que los mismos no puedan reivindicar la exclusi-
vidad en el gercicio detales funciones. La criticaalos partidos no se refiere, por
tanto, a sus funciones para la concurrencia ala formacion de la politica nacional
por parte de los ciudadanos -que constituiay constituye todavia un modelo muy
avanzado de democracia politica- sino, més bien, a proceso de condicionamien-
to de los 6rganos constitucional es de gobierno operado por los partidos y, sobre
todo, alo que se denomina «lafusion partitocréticadel gjecutivoy el legislativo»®
(con lo que dllo significa en términos de irresponsabilidad y de confusion insti-
tucional), ala difusion de un sistema de «clientelismo de masas» y, last but not
least, al sistema de ilegalidad masivo en que ha desembocado todo ello. Ese es,
en gran medida, € punto de vista en € que se sitlian estas reflexiones.

2. Reforma electoral, sistema politico, ciudadanos

Lejos de cualquier pretension de infraval orar las mas recientes manifestacio-
nes de concurrencia de |os ciudadanos a la formacion de la politica nacional, tal
orientacion intelectual asume que €l principio participativo y democratico debe
difundirse més profunda y adecuadamente, tanto en el ambito de las organiza-

7. Cfr. G. Urbani, “Il modello Casa Bianca non s addice a Roma”, en |l sole-24 ore, 18/7/1995; cfr.
también del mismo autor “Tutti i limiti del presidenzialismo”, en Ideazione, 1995, n. 1.

8. Enlaampliabibliografia sobre la cuestion cfr., al menos, S. Fabbrini, Quale democrazia. L’ Italia
e gli altri, Roma, 1994 y, mas recientemente, el dossier de larevista Liberal (1995, suple- mento a n.
4) enteramente dedicado a Un premier scelto dal popolo.

9. En tal sentido M. Calise, Dopo la partitocrazia, Turin, 1994, p. 52.
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ciones partidistas, como através de la utilizacion de nuevos y mas eficaces ins-
trumentos de formacion de la voluntad politica. Ello es més evidente tras la
opcion operada con lareciente ley electoral que, a su vez, deberia ser (antes que
nada) reformada si se quiere estar en condiciones de asegurar 1os objetivos sis-
témicos para los cuales fue prevista®. Esta vision parte de que el sistema electo-
ra -entendido no simplemente como instrumento técnico-juridico para la tra-
duccién de votos en escafios, sino como un elemento fundamental de redefini-
cién de la representacion politica-, esta en condiciones de desenvolver una, tan
delicada como fundamental, funcién institucional susceptible de desembocar en
latransformacion de la propiaformade gobierno en la direccion del modelo pre-
valente en las democracias representativas contemporaneas, un model o fundado
en el recambio de la clase gubernativay en la aternancia en el poder entre par-
tidos (o coaliciones de partidos) alternativos, todo ello legitimado por la exis-
tencia de un gobierno, lo que daria lugar a la realizacion de una democracia
«efectiva» y «gobernante».

Ha de destacarse, sin embargo, atal respecto, que el acercamiento con el que,
durante mucho tiempo, ha sido afrontada la cuestion electoral, tanto por la doc-
trina constitucional como (sobre todo) por los partidos politicos, se ha revelado
—en contraste con el énfasisy el valor casi mitico que agunos le han atribuido —
totalmente instrumental e insuficiente™. Slo en el més reciente debate tedrico y
parlamentario la reforma de la representacion politica ha sido, de hecho, toma-
da en consideracion no Gnicamente por su valor en si mismo, sino como un ele-
mento que presenta una estrecha correlacion con el objetivo sistémico identifi-
cable en ladefinicion de unaforma de gobierno que se inspire en el principio de
la alternancia 'y en el, correlativo, de la efectiva responsabilidad politica de la
clase politica (de gobierno o de oposicion) ante al cuerpo electoral.
Responsabilidad esta Ultima que puede conseguirse también através de unareva-
lorizacién del peso decisional del voto (no sblo parala seleccion de la represen-
tacion parlamentaria, sino paralainvestidura casi directa del propio gobiernoy
por el «voto-sancion»).

Seguln una linea de pensamiento que ha sido mayoritariaen €l pais (y que se
plantea en la actualidad las graves limitaciones de reformas el ectorales que no
vayan acompafiadas de reformas institucionales y constitucionales dirigidas a

10. Para profundizar en tal orientacion cfr., también, VV.AA. (edicion de S. Gambino), Forme di
governo e sistemi elettorali, Padua, 1995.

11. Cfr. a respecto, cuando menos, F. Lanchester, Sstemi elettorali e forma di governo, Bolonia,
1981y G. Moschella, Sstema elettorale e Costituzione «reale» in Italia, Cosenza, 1988.
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garantizar los derechos de las minorias y la par condicio en € acceso a los
medios de comunicacion de masas) |as distorsiones presentes en el sistema poli-
tico, cuyas manifestaciones més evidentes se han puesto de relieve en lacrisisde
la representacion, en la ausencia de funcionalidad de los aparatos institucional es
de gobierno (circuito Parlamento-Gobierno) y, sobre todo, en la ocupacion parti-
distadel Estado, serian combatibles mediante la superacion de lademocraciablo-
gueada e ineficaz establecida en nuestro pais (y de la denominada «practica con-
sociativar), inspirandose paraello en lademocracia de tipo sistémico. Paralaopi-
nién mayoritaria, tal «pacto de compromiso», pese a haber garantizado en lafase
crucial delahistoria politico-constitucional republicana el funcionamiento de las
instituciones representativas, habria acabado privilegiando €l método de la coges-
tion frente a gercicio del control democratico del Gobiernoy alaelaboracion de
proyectos aternativos y habriaimpedido, en consecuencia, una nitidaimputacion
diferenciada de | as respectivas responsabilidades y competencias institucionales
de lamayoriay de la oposicién, del Parlamento y del Gobierno.

Al subrayar los riesgos plebiscitarios que € desarrollo de las formas de
«democracia referendaria» lleva aparejados? (frente a los cuales se habrian pre-
visto correctivos adecuados, como un aumento de las firmas exigidas paralasoli-
citud del referéndum abrogativo), puede recordarse como uno de los objetivos
fundamental es del movimiento referendario habia sido, justamente, €l de conse-
guir un pleno despliegue del modelo democrético-parlamentario, mediante la
trasposicion de reglas institucionales propias de los régimenes constitucionales
con alternancia, que se caracterizan por una abierta competitividad entre las fuer-
zas politicas presentes en €l Parlamento (generalmente se trata de sistemas bipar-
tidistas o con tendencia a bipartidismo) y por la funcién de critica, control y
representacion de posiciones alternativas sobre issues concretos desarrollada por
la oposicién, ala que se garantiza institucionalmente la posibilidad real de susti-
tuir a/los partido/s mayoritario/s (derrotandolo/s en las elecciones politicas) en
€l gobierno del pais. En tal contexto, la puesta en marcha de un proceso de refor-
ma electoral en Italia se habia propuesto € objetivo de superar los procesos con-
sociativos y, con €llo, los limites que, en la Gltima mitad del siglo, habian carac-
terizado la forma de gobierno del pais en sede de «constitucién real». En efecto,
en el ambito concreto del desarrollo de |as relaciones entre representacion politi-
cay Organos de gobierno, la ausencia de aternancia entre fuerzas politicas y, en

12. Sobre lo que debe verse, entre otros, M. Fedele, La democrazia referendaria, Roma, 1994 y, més
en general, S. Rodotta, “La sovranitanel tempo della tecno-politica. Democrazia el ettronica e democra-
Ziarappresentativa’, en Politica del Diritto, n. 4.
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particular, |la eficacia de pactos de exclusion respecto de aguna fuerza politica,
alaizquierday aladerecha del arco parlamentario, se habia visto acompafada
de précticas consociativas, tanto en el campo legislativo como en la propia admi-
nistracion. Corresponsabilizando impropiamente (aungue en diverso grado) alas
fuerzas parlamentarias del gobierno y de la oposicion, tal perspectiva (de natu-
raleza consociativa) habia hecho dificil a ciudadano-soberano el gercicio del
voto-directivo y del voto-sancion, voto, este Ultimo, que se reducia a expresar,
sustancialmente, un mero voto-mandato al partido (y a sistema de partidos). Los
limites de un «gobierno de reparto» de tal clase, conjugados con la rigidez
impuesta por la «crisis fiscal del Estado» y con laresistencia del sistema politi-
co-ingtitucional a aprobar reformas organicas dirigidas a la racionalizacion de
lasinstituciones pablicas, habian alimentado un convencimiento difuso sobre las
ventgjas de unareforma electoral que se propusiera conseguir €l objetivo de una
mayor responsabilizacion de la representacion politicay que respondiese mejor
alas exigencias de desenredar |os principal es nudos evidenciados por €l sistema
politico-institucional. Los términos de la cuestion se habian identificado, asi, en
la necesidad de individualizar nuevos y mas eficaces instrumentos de represen-
tacion y de gobierno en un panorama institucional capaz de dar savia hueva 'y
adecuado desarrollo al esguema clasico de la democraciarepresentativa, con una
clara distincion entre €l papel y la responsabilidad de la mayoriay de la oposi-
cion parlamentaria. De hecho se podia pensar, razonablemente, que tales ele-
mentos podrian tender areforzar, incluso en la culturay practica internas de las
propias fuerzas politicas, una tendencia hacia la transformacion de la vigente
democracia representativa y una reforma del sistema institucional que pudiese
certificar el paso «de la cultura de la coalicion ala cultura de la aternancia», |o
gue constituye laregla de fondo de latransparenciay de la responsabilidad poli-
tica de las instituciones representativas y de gobierno. La cuestion electoral se
afrontaba por tanto, como puede verse, haciendo referencia a las condiciones
reales del sistema politico y a la que se habia definido como la «constitucién
material» puesta en préactica por los mas importantes centros de poder politico-
comunitario, los partidos politicos in primis. En tal clave interpretativa, la revi-
sion del sistema electoral se colocaba, en consecuencia, como un elemento de
asentamiento institucional frente alos profundos cambios registrados en el plano
de la «constitucion material», cambios que se reconducian, fundamentalmente,
alacrisis de la concepcién de exclusividad en la representacién politica mante-
nida, incluso mas alla de la prevision constitucional, por los partidos politicos y
a la inadecuacién del modelo consociativo para definir una forma efectiva de
democracia parlamentaria. Estos andlisis, en suma, llevaban a subrayar como -
frente ala naturaleza peculiar de la crisis institucional que vivia €l pais (consis-
tente, més que en la debilidad del gecutivo, en la completa transformacion del
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sistema constitucional de gobierno por el impacto del sistema politico-partidis-
ta)- seimponia una estrategiainstitucional dirigida arestablecer la certezade las
reglas, la autoridad, funcionalidad y capacidad decisional de las instituciones
constitucionales de gobierno. Es justamente en ese sentido en el que se habia
destacado que la cuestién crucial no venia dada solamente por la modificacion
de laforma de gobierno sino, sobre todo, por la prevision de un sistema el ecto-
ral capaz de permitir alos ciudadanos influir directamente sobre |a seleccién de
sus representantes (representantes y partidos), sobre las politicas (programas
politicos) y sobre las alianzas (alternativas). En una palabra, lareforma electoral
congtituia un argumento central porque estaba llamada -segun la filosofia insti-
tucional en la que seinspiraba- a producir una nueva legitimacion de las institu-
ciones de la representacion y del gobierno, a través de una mayor responsabili-
zacion de las fuerzas politicas (en la dinamica mayoria-oposicién) y de una posi-
bilidad real, garantizada a los ciudadanos-electores, de sancionarlas politica-
mente.

3. Reformas ingtitucional es-constitucionales y partidos politicos

Lareflexion sobre como encuadrar nuestra tema en €l marco mas amplio del
debate sobre las reformas institucionales y la propia valoracion de las propues-
tas de reforma institucional-constitucional que estan actualmente en discusion,
tanto entre las fuerzas politicas, como entre los estudiosos de las instituciones,
imponen |la necesidad de subrayar un dato de naturaleza metodol 6gica sobre €l
gue desde hace mucho estan de acuerdo los especialistas en derecho constitu-
cional: el de la superacion de la propia validez cientificay hermenéutica de los
andlisis sobre las formas de Estado y de gobierno que se fundamentan sobre €l
principio tradicional de separacién de poderes®. Aungue, ciertamente, un dis-
curso de natural eza anal oga podria hacerse para todos |os ordenamientos consti-
tucionales europeos, la evolucion del constitucionalismo italiano, desde sus ori-
genes hasta la actualidad, exige aceptar -junto a la disciplina de las relaciones
Estado-ciudadanos (protectorade las libertades civiles y politicas) y de las diver-
sas relaciones entre |os sujetos constitucionales- la presenciay operatividad de
actores sociaes diferenciados, de centros de poder politico-comunitarios que
organizan, haciéndolo eficaz, €l gercicio de lalibertad de participacion politica,
pero que, en todo caso, ponen en cuestion, condicionandola significativamente,

13. El andlisis més lucido sobre la cuestion es todavia el propuesto por L. Eliaen un ensayo publi-
cado en los primeros afios 70 (“Governo [forme di]”), en Enciclopedia del diritto, Milan.
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la propia actividad de direccion de los 6rganos constitucionales de gobierno.
Dado © tipo de relaciones que han ido entretejiendo con el Estado y vista la
manifestacion social y publica de sus poderes, esos centros de poder -entre los
gue los partidos politicos constituyen la més cualificada manifestacion- podrian
definirse perfectamente como érganos auxiliares del Estado, sino como auténti-
cos Organos estatales”, como, he hecho, han sido definidos por sectores muy
autorizados de la doctrina. En las formas de gobierno de los Estados contempo-
raneos -de modo embrionario en su fase originaria'y pleno en la més reciente
(como la delineada por la Constitucién italiana de 1948)-, los partidos politicos
se han convertido cada vez més, aungue solo sea de hecho, y através del desa-
rrollo de las funciones conectadas a la representacion politica (y ala mediacion
entre los intereses sociales), en drganos de relevancia constitucional capaces de
determinar, o de incidir de forma determinante, en laformulacion y € gercicio
de la funcidn de direccién politica. Pero los partidos son, de forma simultanea,
asociaciones de tipo privado que, como tales, estan fuertemente asentadas en la
sociedad, motivo éste por el que resulta dificil una recompasicion estructural y
funcional que pase por unadefinicion lineal, y al tiempo satisfactoria, de su natu-
ralezajuridica.

Es posible, por tanto, apuntar como indicacion introductoria a una toma de
posicion general sobre la cuestion de la naturaleza juridica de los partidos, €l
hecho de que €l retraso de una parte significativa de la doctrina en considerar al
partido desde su aspecto funcional como «elemento conformador del sistemade
gobierno», sirve también de explicacion ala dificultad general para entender su
configuracion «prevalentemente publica» y, en consecuencia, su naturaleza
como parte integrante fundamental del modelo de democraciay de laforma de
Estado hoy en vigor. Forma que ha sido definida como «Estados de los (de) par-
tidos», en la medida en que caracteriza el funcionamiento del modelo de demo-
cracia previsto por la carta constitucional sobre la actividad de los partidos, en
cuyaconfiguracion juridica, como ya se ha sefidl ado, se pone derelieve tanto una
natural eza asociativa, como una, contextual, de caracter organico-publico.

La reconstruccion doctrinal en tales términos constituye una premisa obliga-
da, incluso alosfines del propio tratamiento del problemade lalegitimidad y/o
pertinencia de una eventua regulacion legisativa de los partidos politicos que

14. Para una reconstruccion de este debate, consientaseme reenviar a lector, dentro de la amplia
bibliografia existente, a mis trabajos Partiti politici e forma di governo, Napoles, 1977 y Crisi istituzio-
nale e riforma delle Costituzione, Pisa, 1983.
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tuviera por finalidad delimitar e monopolio partidista de la representacion politi-
ca. En efecto, quien defiende, a partir de la exégesis del articulo 49 de la
Constitucion, que los partidos son asociaciones de caracter privado, no puede sino
oponerse a cuaquier forma de intervencion legidativa sobre los partidos. Incluso
prescindiendo de la problemética de |os érganos encargados del control (legidlati-
vos, gecutivos, jurisdiccionales), tal intervencion comportaria, en efecto, una no
improbable delimitacion de su autonomia politica, que constituye, en cambio, una
expresion necesaria de la libertad de asociacion politica tutelada por € articulo 49
de la Congtitucion. Una limitacion de autonomia que puede significar un riesgo
efectivo de «estatalizacion» de la sociedad, entendiendo por ta la oferta de pro-
gramasy de procedimientos de puesta en marcha de |os mismos que no tuvierasu
nacimiento ni fuera expresion de la polimorfa realidad social, sino que partiera
desde arriba paraimponerse ala sociedad. Ello significaria, paravolver alaprevi-
sion normativa del articulo 49 de la Constitucion, la crisis definitiva de la funcion
representativa de los partidos y su subsuncién en funciones meramente mediado-
ras-integradoras. en una paabra, su transformacién de estructuras organizativo-
asociativas de la sociedad en el ementos integrantes del conjunto de autoridades del
Estado. El que, por € contrario, sostiene una concepcion diferente del partido poli-
tico, fundada sobre su naturaleza prevalentemente publica, tiene buenas razones
para concluir que el mismo “se transforma en una de las ingtituciones del derecho
(de hecho en laingtitucion de mayor peso) a través de las cuaes se posibilita e
gercicio de la soberania por parte de los ciudadanos 'y su concurrenciaen la deter-
minacion de lapoliticanacional o, en otros términos, su participacion en € gobier-
no del Estado”*. Subrayados con esta brevedad |os términos juridicos de la cues-
tion, se puede incluso estar de acuerdo con quien considera que la naturaleza juri-
dica-privada de tales instrumentos no constituiria un obstéculo insalvable para e
legislador actual. Piénsese, en efecto, en todos |os entes que, en el dmbito del dere-
cho positivo, gozan de un régimen juridico-privado y que estan, sin embargo,
orientados, controlados y conducidos por € poder publico o, viceversa, en los
entes que “ pese ala natural eza privada de sus actos, adquieren un caracter publico
sustancial cuando se convierten, de hecho, en necesarios y operan como sujetos
dotados de autoridad”*. Tal orientacion doctrinal subraya, por tanto, la convenien-
cia de que los partidos mantengan su autonomia privada, pudiéndose prever con-
troles jurisdicciona es mas 0 menos profundos sobre su actividad ali donde selle-

15. Cfr. M. D’Antonio, “La regolazione del partito politico”, en Sudi sulla Costituzione, Milan,
1958, Vol Il; VV.AA. (edicion de M. Basani, V. Itdiay C.E. Traverso), | partiti politici: leggi e statuti,
Milén, 1966 (con una introduccion de S. Galeotti); VV.AA. (Ufficio Studi Legislativi della Camera dei
Deputati), Il diritto dei partiti (1945-70), Roma, 1971.

16. Cfr. G. Guarino, Dalla Costituzione alla Unione europea, Napoles, 1994.
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gue al acuerdo de aprobar unalegisacion especificaque los diferencie de otrasfor-
mas de asociacion reguladas por € Cadigo Civil. Unatendencia ésta que consisti-
ria, asi, en prefigurar una limitacion de la prepotencia partidista y que supondria
una forma de intervencion (aunque legislativa) de caracter indirecto”.

Tal reconocimiento de la naturaleza juridica del partido y del lugar constitu-
cional del sistemade partidos, dirigido a encuadrar la cuestion de lalegitimidad y
la oportunidad de una limitacién de la situacion de «privilegio de los partidos» en
el sistema de representacion y participacion politica, ha evidenciado, como conse-
cuenciadirecta, un problemade fondo: € de la peculiar transformacion de las for-
masy de los ingtitutos de la democracia representativa italiana, que han hecho de
lamisma «un caso» aparte entre las democracias contemporaness. Estatesis, cohe-
rente con un ya antiguo acercamiento doctrinal, parte del reconocimiento de la
superacion (que hoy parece irreversible) de la democracia representativa tradicio-
nal, sistema que, sobre todo con las Congtituciones posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, se ha transformado en una forma peculiar de democracia de
masas basada en los partidos politicos, sin las ligaduras, pero también sin las
garantias, previstas por € congtitucionalismo clasico. La democracia del «Estado
de los partidos» conserva de la forma precedente algunos elementos residuales.
Piénsese en la funcion desarrollada en tal sentido por la prohibicién del mandato
imperativo dd articulo 67 de la Constitucion, en las prohibiciones andogas de
otras Congtituciones europess 0, también, en algunas normas reglamentarias pro-
tectoras del secreto de voto en laslabores parlamentarias®. Tal tesis supone €l reco-
nocimiento de la actual vigencia del «mandato de partido» como un dato féactico.
L os electores no votarian yatanto a candidatos individuales sino directamente aun
partido, en razén de su programa politico-ideoldgico y/o por la seguridad o los
contenidos econdmicos ofrecidos por aguél, en un contexto que la moderna poli-
tologia define como de «voto de intercambio». Los elegidos se convierten, por su
parte, sblamente en la longa manus de los partidos en las asambleas |egidativas
(nacionales y locales). Y aunque todavia permanezca vigente la garantia del arti-
culo 67 de la Constitucion, rige ademés un «mandato de partido» més eficaz que
los vincula a una disciplina tan rigida que cualquier negativa a seguir las instruc-
ciones recibidas preludia con casi total certezala no renovacion de la candidatura.

El cuadro referido, relativo a las aproximaciones doctrinales centradas en la

17. Conserva todavia actualidad, sobre esta cuestion, el debate relativo a“ Sistemadei partiti: limiti
e controlli”, publicado como niimero monogré&fico por Critica del Diritto, 1983 nn. 27-28; cfr., también,
G. U. Rescigno, “Potere politico e sistemadei partiti: limitare il sovrano”, en Politica del Diritto, 1984,
n 1

18. Cfr., entre otros, sobre esta cuestion G. Moschella, La riforma del voto segreto, Turin, 1991.
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naturaleza del partido, expuesto hasta ahora en sus términos méas fundamentales,
puede ser de utilidad tanto para iluminar la investigacion sobre el proceso de
transformacion de los partidos, situada en Italia en primer plano desde hace
mucho tiempo, como, mas en general, |as propias propuestas de reforma institu-
cional-constitucional que estdn siendo objeto de debate dentro y fuera del
Parlamento. En tal ambito pueden destacarse algunas observaciones destinadas
a subrayar (mas que a argumentar) la estrecha interconexion existente entre €l
sistema politico y las reformas institucional es, debiendo ponerse de relieve, bajo
tal perspectiva, més que e cambio de reglas formalizadas (constitucionales o
no), los datos facticos o, s se prefiere, las modificaciones técitas de la
Constitucion por obra de convenciones que exceden -frecuentemente- |as previ-
siones congtitucionales’®. Ya con posterioridad a la Primera Guerra Mundial,
pero sobre todo durante la Resistenciay traslaUltimaguerra, seregistraen nues-
tro pais una maduracion del proceso de agregacion politica de los diversos inte-
reses presentes en la sociedad italiana por medio de una generalizacion del
modelo de organizacion del «partido militante», utilizado por todos los partidos
de masas. Esta opcion organizativa, muy arraigada socialmente, ha determinado
tambi én que | os partidos aspiren -con resultados cada vez mejores desde €l punto
de vista de |a puesta en préctica de sus respectivos programas politico-ideol 6gi-
cos- ala direccion formal y sustancial del gobierno del pais 'y, aun en mayor

19. En una aproximacion reciente de tipo histérico-politol 6gico se subrayan los limites de la“trans-
formacion de la Carta republicana en relacion con una serie de valores simbodlicos, de la cual |os parti-
dos de masas fueron artifices y beneficiarios’. La consecuencia (que € autor afirma, ciertamente, de
formamuy enfética, pero que no demuestra en ningln momento) seria que al haber recargado “ con sim-
bolos ligados a los partidos politicos € sistema constitucional, la propia pérdida de «identidad» de los
partidos ha hecho perder la suya alas instituciones constitucionales, que no han vuelto a tener unalegi-
timacion auténoma’ (cfr. G. Rebuffa, La Costituzione impossibile, Bolonia 1995). Unatesis de infrava-
loracién de la Constitucién ésta que parece sintonizar, con excesivo realismo, con algunos andlisis sim-
plificadores que, por més que reivindicados hasta ahora por algunos leaders politicos individuales del
blogue del centro-derecha, no han sido aln asumidos en documentos oficiales de los partidos de este
bloque. Una aproximacién similar (acompafiado de una extemporanea polémica contra los «cultivado-
res del latinorum juridico) ha sido replanteada, més recientemente, por el autor citado en “Apologia del
presidenzialismo” (en Liberal, 1995, n. 5), cuando afirma que “...existe en todo caso una cosa segura.
Y es una leccion que deberia servir para todos, profesores de derecho constitucional...no existen ya -
desde hace mucho tiempo- reglas que aseguren una marcha previsible de lavida pdblica. Esintil decir:
«Yo aplico la Constitucion», porque todos tienen derecho a preguntar «¢Cué ?». Es mejor, mucho mejor,
decir que no existen ya reglas aplicables y que, consecuentemente, nadie, cuando menos desde la pers-
pectiva del derecho, tiene razon”. A afirmaciones como estas se podria contestar que en teoria todo se
puede sostener, al ser lalibertad ideol 6gica un bien fundamental. Lo que es méas dificil de entender esla
razén que explicala pretension de obtener un acuerdo sobre tal forma de pensar (“ cuando menos desde
la perspectiva del derecho”) cuando lo cierto es que € derecho no tiene nada que ver con afirmaciones
de ese tipo, negadoras de las funciones fundamentales de certeza y previsibilidad de los comportamien-
tos, que son propias de derecho en general y del constitucional en particular (como, por otra parte, saben
muy bien los estudiosos de la sociologiay de lafilosofia del derecho).
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medida, a la consolidacién y la defensa de la democracia, tras los decenios de
ruptura que significo el fascismo. La peculiaridad de la forma de Estado y de
gobierno italiana, en la Ultima mitad de la presente centuria, ha venido dada, asi,
por el hecho de que el sistema politico-institucional se ha fundamentado sobre
los partidos politicos, que se han presentado a si mismos como los auténticos
garantes de la democracia.

L os partidos han constituido, por tanto, y constituyen todavia hoy, aunque de
formay con intensidad diversa, la clave de arco de la democracia®. En conse-
cuencia, cuando se habla de crisis de los partidos, es necesario subrayar las
manifestaciones de la misma, pues un error de perspectiva podria, de hecho, fal-
sear peligrosamente, a causa de la opcion que se hubiera adoptado, € cuadro de
referencia de las garantias democréticas. La crisis de los partidos es una crisis
gue concierne, primordiamente, ala concepcion de | os propios partidos sobre su
poder y su capacidad para colmar, de forma exclusiva, las complegasy, muy fre-
cuentemente conflictivas, expectativas del cuerpo social. En términos politico-
institucionales, tal convencimiento se hatraducido hasta ahora, y se traduce alin,
dia tras dia, en politicas legidativas inspiradas en la centralidad del sistema de
partidos en el gercicio de lafuncidn de representacion; es decir, en la afirmacion
del monopolio representativo de los partidos. Por no algjarnos demasiado en €l
tiempo, tal actitud puede ser confirmada histéricamente observando las dificul-
tades de | os partidos frente a la contestacion juvenil, estudiantil y obrera de fines
de los afios 60 o frente alas demandas de defensa «radical» de los derechosy de
las libertades (referéndums sobre €l divorcio y sobre €l aborto, etc.) alo largo de
los afios 70; es decir, frente a todas las manifestaciones de los movimientos
colectivos surgidos en Italia a lo largo del tiempo para la defensa de intereses
(més o menos) difusos o (més 0 menos) sectoriales. La estabilidad de la demo-
cracia did lugar, en suma, a que las exigencias de cambio no encontrasen una
atencion inmediatay puntual, de forma que las mismas debieron ser canalizadas
por medio de movimientos colectivos a |los que se debe una parte muy impor-
tante de los elementos de modernizacion de la vida politica (e incluso institu-
cional) de nuestro pais. La manifestacion fundamental del proceso que he apun-
tado consiste en lagradual desval orizacién de lafuncion de representacion de los
partidos en favor de funciones de mediacion (que son propias de las instancias
parlamentarias). Se trata, por decirlo en una palabra, del proceso de institucio-
nalizacion de | os partidos politicos como sujetos materialiter constitucionales de
direccion politica, proceso que se puede resumir en los términos de una preva-

20. Para una convincente aproximacion a la cuestion desde una perspectiva histérico-politica, cfr.,
entre otros, P. Scoppola, La Repubblica dei partiti, Bolonia, 1991.
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lencia de |a problematica de |a representacion y de laintegracion social sobre la
de la decision-oposicién (que es més relevante desde el punto de vista de la
modernidad y de lafuncionalidad del Estado y de la méquina administrativa), es
decir, sobre la de la capacidad de suministrar respuestas institucionales adecua-
das, tanto por sus contenidos como por su rapidez, a los problemas planteados
por una sociedad profundamente articuladay en vias de creciente modernizacion
y por un sistema productivo privado, fuertemente competitivo, por mas que obs-
taculizado en su funcionamiento por una economia publica, cuya direccion y
cuyos resultados han estado ampliamente condicionados, en el pasado reciente,
por la opcién en favor de la lottizzazione* que se ha operado en relacion con
los puestos directivos, tanto burocraticos como empresariales. El tema de esta
auténtica deslegitimacion del sistema de partidos se ha conjugado, sirviendo
para confirmarla, con la dificultad registrada en el debate parlamentario, pero
sobre todo partidista, para encontrar un razonable punto de encuentro entre las
diversas exigencias contenidas en las propuestas de reforma institucional, que
fueracapaz de dar estabilidad, autoridad y funcionalidad alasinstituciones cons-
titucionales. Fendbmenos electorales como el abstencionismo, e liguismo o las
coaliciones pro referéndum, ponen de relieve, antes que ninguna otra cosa, una
voluntad evidente del cuerpo electoral de superar las discriminaciones ideol 6gi-
cas en favor de enfoques de la reforma inspirados en una revitalizacion de la
politica que se entienda como la eficiencia de |os aparatos estatales encargados
de elaborar las decisiones politicasy de los que han sido previstos para atenuar
las adoptadas. Es o que se quiere dar a entender cuando, con una terminologia
ciertamente aproximativa, se habla de garantizar la «gobernabilidad.

Es justamente en este nivel en el que se estd produciendo en |os Ultimos afios
-como ha sido observado con acierto- una verdadera y auténtica lucha de tipo
clasista, en contra de un sistema de partidos «conformado como una corporacion
de propietarios»®, como una clase de profesionales de la politica que hostiga o,
en la version més dulcificada, se mantiene indiferente frente a cualquier pro-
puesta de reforma que ponga en cuestion su propia supervivencia, su legitimidad
0 su cualidad representativa. A esta clase se contrapone, actualmente, mas que
un movimiento colectivo de contornos bien definidos, un complejo movimiento

*He preferido mantener, dada su especial significacion, € término original italiano. El Vocabolario
della lingua italiana de Nicola Zingarelli la define como la actividad consistente en asignar cargos de
importancia, sobre todo en el &mbito de los entes plblicos, repartiéndolos entre |as fuerzas politicas, en
menoscabo del criterio de la profesionalidad. Cfr. edicién de 1995, p. 1016 (N. del T.)

21. Cfr. P. Flores D’ Arcais, “ Contro la partitocrazia: politica come bricolage”, en Micromega, 1992, n. 4.
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de modernizacion, que aberga en su interior exponentes de mundos politicos
distintos, y cuyos limites concretos vienen dados por la existencia de formas
espontaneas de agregaci 6n-expresion de sus demandas de representacion y, toda-
via mas, de definicion de sus objetivos parciales y coyunturales. Existe, en todo
caso, otra explicacion de la crisis de los partidos, que pivota sobre su escleroti-
zacion politica como un efecto inducido por la practica fallida de la alternancia
en el Gobierno durante el Ultimo medio siglo. Aungue no se pueda (ni se deba)
cuestionar, bajo tal perspectiva, la legitimidad de la libertad de eleccién de los
propios partners en la formacion de las coaliciones de gobierno, no se puede
tampoco dudar que tales acuerdos, preclusivos en la confrontacion entre las fuer-
zas politicas, han conducido, en la forma de gobierno concretamente conocida
en ltalia, auna «implausibilidad de la rotacién democrética» y, en consecuencia,
auna aternanciafallida entre | as fuerzas politicas y a una competencia efectiva
iguamente fallida entre | os partidos, ambas indi spensabl es para espol ear las fun-
ciones de seleccion del personal representativo y para mejorar la funcién repre-
sentativa y de gobierno. La escasa permeabilidad de los partidos a las nuevas
demandas sociaes esta, a su vez, profundamente condicionada por las diversas
modalidades organizativas de los partidos, asi como por las modalidades y los
limites conocidos de las formas de competicidn existentes en |os sistemas basa-
dos en partidos=.

Esta observacién exige, no obstante, una aclaracion que podria ser de utilidad
incluso para reflexionar sobre las propuestas de reforma institucional-constitu-
ciona actualmente en discusién. El convencimiento general que se deduce delas
accionesy de los hechos en relacion con la existencia de un pacto constitucional
implicito en la Constitucion, que habria sido estipulado en los momentos funda-
cionales de la Republica democratica por |os partidos politicos mas importantes
y que se habria fundamentado sobre los valores referenciales centrales en la
sociedad italiana (cultura marxista, catélicay laica), llevaalaconclusion de que
asi como la Constitucion se fundd sobre un acuerdo, su eventual modificacion
no podria sino fundamentarse sobre una reestipulacion de aquel pacto, llevado a
cabo por los actores y los sujetos politicos operantes y aceptados como tales en
la vida politica nacional, aunque puesto al dia mediante la adecuacion de los
citados valores a las orientaciones mayoritarias de la conciencia civil y politica
del pais. Como corolario de esta observacion, es posible afirmar con cierta pru-
dencia que no se producira reforma institucional -constitucional algunaque no se
fundamente o que no reflgje los intereses representados por los partidos®.

22. Dentro de laamplia bibliografia sobre la cuestion cfr., cuando menos, el reciente estudio conte-
nido en VV.AA., L' ltalia fra crisi e transizione, Roma-Bari, 1994.
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Aungue no sea cuestion de llevar a cabo aqui una distincion entre intereses tac-
ticos e intereses estratégicos, no hay duda alguna de que no es posible (cuando
menos de manera Util) discutir sobre reformas institucionales si no se admite la
necesidad de poner en evidenciay discutir los intereses politicos implicitos en
cada una de las propuestas de reforma.

Aceptada, como se apuntaba més arriba, la mayor practicabilidad (la propia
posibilidad) de una reformainstitucional-constitucional por medio de la via par-
tidista-parlamentaria -no resultando, sino de modo excepcional, plausibles otras
hip6tesis (como lade unaAsamblea constituyente) fundadas sobre una grave cri-
sis de dedligitimacion del sistema politico-constitucional-, €l problema central
gue se plantea 'y que, sin embargo, no ha resultado hasta ahora correctamente
afrontado es €l de saber si existe un interés comin y si es posible perfilar una
alternativa representativa solida o, cuando menos, tendencialmente unitaria,
tanto por parte del conjunto del centro-izquierda, como por parte de las fuerzas
del centro-derecha. Como puede verse, la decision a adoptar no se refiere tanto
alas técnicas 0 alas soluciones institucional es-constitucionales que deben per-
filarse, en € sentido de una evolucion mayor o menor hacia modelos de alter-
nancia bipolar o de correccién tripolar de la sobre-representatividad, cuanto,
sobre todo, ala precision en la seleccion de los valores (ideales) constituciona-
les, ademés de a los pactos politicos implicitos que se estipulan entre |os grupos
y las clases sociales de un pais, y que constituyen el auténtico fundamento de las
constituciones. Una opcion incorrecta a este respecto convierte el conjunto del
debate sobre las reformas constitucionales en lo que Giuliano Amato definiera
en otro momento, y con un propésito bien distinto, simplemente como un «pas-
tizal de palabras».

4. Elecciones primarias y recualificacion de la representacion politica:
una posibilidad que no debe ser minusvalorada.

El tema de la recudificacion de la representacion politica en los ordena-
mientos constitucionales contemporaneos, y particularmente en €l italiano, pre-
senta una dobl e vertiente: por un lado, la de laredefinicion del sistema electoral
en sentido estricto, es decir, larelativa a los mecanismos de traduccion de votos

23. Cfr., sobre la cuestion, entre otros, C. Fusaro, La rivoluzione costituzionale. Alle origine del regi-
me post-partitocratico, Soveria Mannelli, 1994 y la introduccién a mismo de A. Barbera, “Dentro la
«rivoluzione costituzionale»”.Cfr. igualmente sobre el tema mi trabajo “Le riforme istituzionali fra
patto costituzionale e crisi dei partiti”, en politicadel diritto, 1991, n. 1.
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en escanos (paso del sistema proporcional a mayoritario); por otro, la de la
denominada «legislaciéon electoral de contorno» (garantias del procedimiento
electoral, reglamentacién de las campafias electorales, régimen de inelegibilida-
des e incompatibilidades) y, més en general, ladel denominado «derecho de los
partidos», con especial mencién alas cuestiones centrales de lafinanciacion y la
democracia interna. Por otra parte, en un escenario politico-institucional preva-
lentemente mayoritario, estas Ultimas cuestiones influyen hasta tal punto en la
cualificacion del sistema de representacion politica, que una parte de la doctrina
hallegado a sostener que unafaltade énfasisen tal plano de andlisis|levaria apa-
rejado € riesgo de producir una reduccién de los propios standards de demo-
craciay de eficiencia en la representacion.

En tal contexto se sitUa la propuesta de introducir el sistema de el ecciones
primarias para la designacion de las candidaturas en e interior de los partidos y
en el ambito de los blogques electorales, con la finalidad de asegurar la «concu-
rrencia» delos ciudadanos ala potestad deiniciativa en lafuncién electoral hasta
ahora monopolizada por los partidos politicos. Tal exigencia resultatodavia mas
evidente si se tienen en cuenta algunos el ementos de gran importancia que con-
tribuyen a caracterizar el vigente sistema representativo. A saber: @) que entrelos
objetivos primarios de la reforma electoral se encontraba el de lograr un acerca-
miento y una mas estrecha relacion entre representantes y representados; b) que
en € ambito del sistema electoral para el Parlamento € 75% de los asientos se
atribuyen a colegios uninominales limitados; c) que, en el nivel local (munici-
pios, provincias) la nueva legislacion electora prevé la eleccidn directa de la
cUpula de los érganos gecutivos. Considerando que la reforma mayoritaria ha
originado en el sistema de partidos una tendencia, sino hacia un modelo biparti-
dista, si cuando menos hacia un sistema bipolar de tipo coalicional, laintroduc-
cion de un mecanismo de elecciones primarias debe prever la existencia de un
circuito de seleccidn de los candidatos que se articule mediante un conjunto de
reglas y garantias que aseguren transparenciay un alto nivel de participacion y
representatividad y limite el poder de decision de los partidos mayores de la coa-
licion, pero que a mismo tiempo acreciente las posibilidades de victoria de la
propia coalicion en la competicion electoral.

El sistema de elecciones primarias para la sel eccién de candidatos a las el ec-
ciones en |los diversos nivel es de gobierno nace en los Estados Unidosy se difun-
de sobre todo en los estados en los que se habia producido un monopartidismo
efectivo, estados en los cuales las el ecciones suponian sustancialmente una rati-
ficacion de las candidaturas seleccionados en €l interior de los partidos. Tal
situacion se habia traducido en la existencia de fuertes tendencias oligérquicas
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en e partido dominante, con una inmutabilidad sustancial de las candidaturas'y,
en consecuencia, de las respectivas posiciones de poder. En algunos estados se
habian formado élites cerradas en €l interior de los partidos, auténticos grupos
de poder que se postulaban como entidades totalmente separadas de la sociedad.
En un escenario como ese, los partidos tendian a abandonar su caracter instru-
mental de medios para promocionar la participacion de los ciudadanos en lavida
politicay sufrian procesos de aislamiento frente al exterior, con lo que su aten-
cién se volvia hacia sus propios intereses, coincidentes, en sustancia, con los
intereses de los dirigentes del propio partido. Para oponerse a tales tendencias
oligérquicas aparecio a finales del siglo pasado, y se difundié rapidamente en
casi todos los estados, un movimiento de reforma que perseguia encomendar
directamente a los electores la seleccion de las candidaturas. Se queria obstacu-
lizar, de esta forma, € absoluto dominio de las organizaciones de los partidos,
las denominadas méquinas, a la hora de llevar a cabo la seleccién para el acce-
so alos cargos publicos, colocando a elector en una posicion de predominio que
se derivaria de su potestad para seleccionar directamente a los candidatos para
las elecciones generales. La regulacion del proceso electoral en los Estados
Unidos, del cual la eleccion primaria constituye slamente su primera fase, se
atribuye ala legislacion estatal, habiendo los legisladores de |os estados aplica-
do alo largo dd tiempo diversos modelos de elecciones primarias (abiertas,
cerradas, neutras) en los que se establecian diferentes requisitos de parti ci pacion.
En laactualidad casi todos |os estados han adoptado ese sistema de seleccion de
los candidatos, bien sea parala eleccion del gobierno federal, bien paralos esta-
tales o locales, habiendo adquirido su difusion tal amplitud que en la campafia
paralas elecciones presidenciales de 1992 fueron elegidos a través de primarias
mas del 80% de los delegados en las conventions de |los dos partidos que proce-
dieron a designar los respectivos candidatos a la presidenciay a la vicepresi-
dencia.

En los Estados Unidos, por tanto, las primarias, aunque abiertas, contintian
siendo primarias de partido; en Italia, por €l contrario, se iria haciala configura-
cion de primarias en el ambito de los bloques, “con todos | os problemas, no sdlo
técnicos, sino politicos, que conllevala organizacion de primarias, no por un par-
tido”, sino por unacoalicion que presenta en su interior uno o més partidos, poli-
ticay numéricamente dominantes. Por tal motivo, seria adecuado encaminarse
hacia un sistema de primarias abiertas también a los sujetos que pertenecen a
grupos, movimientos, sindicatos y asociaciones que aun no estando necesaria-

24. Cfr. G. Pasquino, “Le primarie impossibili”, en Il sole-24 ore, 11/5/1995.

136



ELECCIONES PRIMARIAS Y REPRESENTACION POLITICA: ALGUNAS REFLEXIONES PARA EL DEBATE

mente inscritos en las organizaciones partidistas que conforman la coalicion,
estén ligados a la misma por medio de un vinculo de afinidad politico-progra-
matica y sean, por tanto, portadores de intereses comunes desde |a perspectiva
representativa. Frente al modelo de las primarias cerradas, es decir, las reserva-
das Unicamente alosinscritos, e sistema de primarias abiertas exige, sin embar-
go, una reglamentacion mas exhaustiva, quizés a través de una definicion nor-
mativa de los principios de caracter genera y de la reserva a la autonomia de
cada bloque, sobre la base de un acuerdo entre |os partidos de la coalicion, de la
normativa electoral concreta. Al propio tiempo, es necesario garantizar la maxi-
ma correccion de las operaciones de votacion, por medio del establecimiento de
mecanismos que aseguren gue los electores participan en las primarias de un
Unico partido o de una Unica coalicién. Dado que €l método del auto-registro,
utilizado en los Estados Unidos, no parece exportable, pues resultaria claramen-
te ventajoso para los aparatos partidistas mejor organizados, la solucion podria
consistir en expedir a cada elector un especie de pre-certificado electora utiliza-
ble para una sola eleccién primaria.

Por lo que se refiere a la determinacién de quienes podrian ser candidatos,
seria indispensable que participaran en las primarias sblamente aquéllos que
compartiesen una direccion politico-programética comun y estuviesen ligados
por un acuerdo implicito que comprometiese a los derrotados a no presentarse a
las elecciones auténticas y a apoyar en todo caso al candidato vencedor y ala
coalicion (pacto de desistimiento). Por més que, tal como aconsegjan las Ultimas
tendencias en favor de la formacion de coaliciones contrapuestas, sea preferible
ir hacia primarias abiertas, € problema méas complejo resulta ser, sin embargo,
el de definir modalidades de votacion que den las mismas garantias a todos los
componentes de la coalicion y reduzcan lainfluencia de los grupos mas fuertes
y organizados, excluyendo, alin en un marco de principios de fondo smples 'y
seguros, regulaciones estandar de carécter rigido de las técnicas electorales que,
por el contrario, han de ser diferentes segin el tipo de competicion de que se
trate en cada caso. Para la seleccion de candidatos en |os colegios uninominales
parala Camara de Diputados y €l Senado o parala eleccién directa de la clpula
de los gjecutivos a nivel local se podria pensar en un sistema de primarias con
ballotage entre los dos candidatos més votados, dado que tal opcion acabaria
asegurando unagran movilizacion en la primeravueltay, consecuentemente, una
alta capacidad de representacion del candidato preseleccionado para la segunda
vuelta. Por el contrario, en €l caso de que las primarias quisiesen también exten-
derse a la formacién de las listas «cerradas» para e reparto de los escafios
correspondientes a la cuota proporcional (25%) o a la formacion de las listas
regionales para la atribucion de la prima mayoritaria para la eleccion de los con-
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sejosregionales, seriaposible prever listas abiertas con el nimero de puestos dis-
ponibles, que se irian cubriendo progresivamente con los candidatos mas vota-
dos o, alternativamente, listas de candidatos designados parcialmente o en su
totalidad por los partidos y/o por la coalicion, que pudieran ser, sin embargo,
modificadasy completadas en el curso de elecciones primarias abiertas. Tanto en
laprimera como en la segunda hipétesis el problemamésrelevante esel de hallar
mecanismosy reglas adecuadas que limiten el poder de influencia de los grupos
mas numerosos, organizados y fuertemente estructurados, dejando espacio a lo
largo del proceso de designacion para candidaturas que sean la expresién de gru-
pos no organizados, pero muy representativos y que puedan incrementar las
posibilidades reales de victoriade lacoalicion, lo que constituye el objetivo basi-
co de las primarias. Queda clara, en suma, la necesidad de limitar €l circuito de
las primarias alos casos que han sido examinados (el ecciones generales, desig-
nacién de la clpula de los €ecutivos locales, regionales y nacionales, listas
cerradas) excluyéndolas, por el contrario, para |os otros tipos de eleccion (orga-
nismos representativos de los entes locales, 4/5 de los asientos para |l os consejos
regionales), exclusion que tiene por finalidad €l evitar un exceso de personaliza-
cién de la politicay lareproduccion en € interior de los partidos o de las coali-
ciones de la préctica de los acuerdos o de las «cordadas» de candidatos que tan
negativamente caracterizo al sistema de las preferencias multiples en la compe-
ticion electoral.

(Traduccion: Roberto L. Blanco Valdés)
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1. NOTAS, PONENCIAS Y
COMUNICACIONES

En esta seccion del Anuario se incluyen, junto con algunos

comentarios doctrinales de caracteristicas, dimensiones o

temdtica diferentes a las de los estudios de la seccion |, los tex-

tos de algunas comunicaciones y ponencias presentadas a con-

gresos organizados por el area de Derecho Constitucional de
la Universidad de Castilla-La Mancha.

En este primer nimero todos los textos publicados tienen

como tema comun la referencia a los érganos consultivos y de
control de ambito autonémico. Ademas del primer comentario,

relativo al Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, se

incluyen tres textos de ponencias y comunicaciones presenta-
dasalas“| Jornadas sobre 6rganos institucionales de

Cadtilla-La Mancha: 6rganos consultivos y de control” , cele-
bradas en Cuenca los dias 12 y 13 de marzo de 1997.

SUMARIO

e Inmaculada Fernandez Camacho y Milagros Ortega Mufioz,
“EI Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha: nuevo érgano de

relevancia estatutaria”
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| .- Introduccién

Tras la confirmacion por el Tribunal Constitucional, en su sentencia
204/1992, del carécter basico de la intervencién de un drgano consultivo en
determinados procedimientos, han sido ocho* los Consejos Consultivos autono-
micos que —de momento— se han creado, dato éste que contrasta con la escasa
incidencia que, con anterioridad atal pronunciamiento, tenian estos 6rganos en
e entramado institucional del conjunto de las Comunidades Autonomas?. Podria
parecer asi que la creacion de estos nuevos érganos consultivos responde Unica-
mente a la necesidad de contar en la Region, como expresa la exposicion de
motivos de la propia Ley Reguladora del de Castilla-La Mancha, con un 6rgano
“que cumpla, en la Comunidad Autonoma, laimportante funcion que el Consegjo
de Estado cumple a nivel nacional”.

Sin embargo, y aun siendo la funcién de asesoramiento del Gobierno y la
Administracién —propia del Consejo de Estado— una de las que tienen encomen-
dadas tales érganos autondmicos, su existencia responde, muy especialmente, a
la necesidad de completar los mecanismos de garantia del Estatuto de
Autonomia frente a la legidacién autonémicay a la estatal, articulados en €
ordenamiento vigente, Unicamente a través de los recursos de inconstitucionali-
dad o conflictos de competencia ante el Tribunal Constitucional. Vienen asi a
desempefiar los Consejos Consultivos —0 a menos algunos de los que hasta €
momento se han creado— una funciéon de garantia de |la estatutoriedad de las
leyes, mediante su intervencion en los procesos | egisl ativos autonémicos o en los
congtitucionales relativos a la interposicién de |os recursos de inconstitucionali-
dad o conflictos de competencias.

Puede decirse, asi, que los 6rganos consultivos autondmicos surgen para dar
respuesta a estas necesidades especificas de las Comunidades Auténomas aun-
gue también, como afirma Gumersindo Trujillo®, por razones de economiainsti-
tucional, para cumplir, en la Region, la funcién de asesoramiento al Gobiernoy

1. El delas Idas Baleares, creado por Ley 5/1993, de 15 de junio; el de Andaucia, creado por Ley
8/1993, de 19 de octubre; el de la Comunidad Valenciana, creado por Ley 10/1994, de 19 de diciembre;
el de Aragon, creado por Ley 1/1995, de 16 de febrero; € de la Rioja, creado por Ley 3/1995, de 8 de
marzo; €l de Galicia, creado por Ley 9/1995, de 10 de noviembre, el de Castilla-La Mancha, creado por
Ley 8/1995, de 21 de diciembre, y el de Murcia, creado por Ley 2/1997, de 19 de mayo.

2. Tan solo estaban creados con anterioridad a la Sentencia 204/1992, los Consejos Consultivos de
Catalufia (creado por Ley 1/1981, de 25 de febrero) y Canarias (creado por Ley 4/1984, de 6 de julio).

3. Gumersindo Trujillo, en €l articulo “La funcién consultiva en las Comunidades Auténomeas. sus
6rganos especificos y sus relaciones con €l Consejo de Estado”, D.A. n° 226, pgs. 153y ss.
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a la Administracion, que tiene atribuida el Consegjo de Estado, circunstancias
éstas que suponen, por un lado, su configuracion con arreglo alas caracteristicas
gue segun las sentencias del Tribunal Constitucional 56/90 y 204/92, determina-
rian su “equivalencia’ a Consgjo de Estado —esto es, objetividad, independencia
y cualificacion técnica—y, por otro, su caracter de érgano de asesoramiento tam-
bién de los legislativos autondémicos o, cuando menos, la atribucién de amplias
facultades de asesoramiento en |os procesos |legidativos y constitucionales de las
respectivas Comunidades Autonomas.

Hecha esta reflexidn sobre € fundamento de los Grganos consultivos autond-
micos y sobre la especial configuracion que de ello se deriva, € presente traba-
jo se centrard en e examen del Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha,
desde esa doble perspectiva sefidlada, esto es, como “6rgano equivalente” a
Consgjo de Estado y como 6rgano encargado especialmente de la funcion de
garantia de la estatutoriedad de las Leyes autonémicas y aun de las estatales,
mediante su intervencion en |os procesos constitucionales.

I1.-Naturaleza y posicion institucional

Inicialmente, la creacion del Consegjo Consultivo de Castilla-La Mancha obe-
deci6 aunadecision del |egislador autondémico, no amparada en unaexpresa pre-
vision estatutariat. Asi, la Ley regional 8/1995, de 21 de diciembre, en gercicio
de la competencia autondémica para la regulacion de sus instituciones de autogo-
bierno, cred el Consejo Consultivo, configurandolo como un érgano superior no

4. Laopcion seguida por € legislador autondmico encuentra su fundamento en la misma sentencia
del Tribunal Constitucional 204/1992, en la que afirma el Tribunal que “No sélo hay que reconocer las
competencias de las Comunidades Auténomas para crear, en virtud de sus potestades de autoorganiza-
cién, érganos consultivos de las mismas caracteristicas y con idénticas o semejantes funciones a las del
Consgjo de Estado...” Sin embargo, la doctrina se ha cuestionado si, ante una falta de prevision estatu-
tariaexpresa, puede €l legislador autonémico atribuir a érgano consultivo competencias en relacién con
los procesos legislativos, asf, Gumersindo Trujillo en su articulo “La funcién consultiva en las
Comunidades Auténomas....”, op.cit.., manifiesta sus dudas al respecto y Pedro Escribano Collado, en
“Las competencias consultivas del Consgjo” AA n° 6/1991, expresa su opinion abiertamente contrariaa
tal posibilidad; por €l contrario, autores como Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, en “Lafuncionalidad de
los Consgjos Consultivos’, Revista C. Vaencianana d'estudis autonomics, niim.5/6-1986, defiende la
tesis contraria, asi como Carlos Ruiz Miguel en su obra Consejo de Estado y Consejos Consultivos auto-
noémicos, Dykinson, 1995, pg. 199, afirmando a este respecto que “nada impide que, en el gercicio de
la potestad de autoorganizacion de las CCAA (art.148.1.1. CE) se establezca un Consgjo que incida de
forma consultiva en la actividad legislativa autondémica’. Por otro lado, otros autores, como David
Vicente Blanquer Criado, en su obra Consejo de Estado y autonomias, Tecnos 1994, pgs. 66 y ss, niega
la“equiC. Valenciana’ entre los érganos consultivos sin expresa prevision estatutariay el Consgjo de
Estado, por cuanto carecen de la garantiainstitucional con que cuenta este Ultimo érgano.
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dependiente del resto de instituciones de la Junta de Comunidades y alas que se
extendian sus funciones asesoras.

Aun carente de esa prevision estatutaria, debe resaltarse que la creacion del
Consgjo fue apoyada undnimemente por todas | as fuerzas politi cas representadas
enlaCamararegional, que se comprometieron, ademas, segin constaen laexpo-
sicion de motivos de la Ley, a dar nuevamente su apoyo unanime a este texto
legal, una vez que se reformase el Estatuto de Autonomiay, en consecuencia,
fuera preciso “aprobar una Ley del Gobierno y del Consgo Consultivo por
mayoria de tres quintos’.

Y, en efecto, tras la reforma del Estatuto de Autonomia, aprobada por Ley
Orgénica 3/1997, de 3 de julio, e Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha
cuenta con reconocimiento estatutario expreso, del siguiente tenor: “El Consgjo
Consultivo de Castilla-La Mancha es el superior 6rgano consultivo de la Junta
de Comunidades de CastillaLa Manchay sus Corporaciones Locales. LalLey a
laque serefiere el apartado 2 de este articulo regulard su composicion y funcio-
nes.” (articulo 13.4 del EA).

EstaLey a que se refiere el Estatuto, la Ley 7/1997, de 5 de septiembre, del
Gobierno y del Consegjo Consultivo de Castilla-La Mancha, viene a recoger, en
similares términos a los previstos en la Ley 8/1995, la regulacion de la compo-
sicion y funciones del 6rgano consultivo regional.

a) Organo de relevancia estatutaria:

Como se hadicho, tras la Gltimareforma del Estatuto, el Consegjo Consultivo
de Castilla-la Mancha tiene una expresa prevision en esta norma, 1o que le con-
vierte en un 6rgano necesario en el entramado ingtitucional de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, por cuanto esindisponible paradl legisla-
dor autondémico (y aun para €l estatal, si no es através de una reforma estatuta-
ria) decidir sobre la existencia misma de este érgano y sobre |os aspectos esen-
ciales recogidos en la definicion estatutaria, esto es, sobre €l caracter de sus fun-
ciones (consultivas), y sobre el &mbito institucional a que se extienden (institu-
ciones de la Junta de Comunidades y Corporaciones Locales de la Comunidad
Auténoma).

Ademas de esta garantia institucional que otorga €l Estatuto a Consgjo, dos
aspectos hay gque destacar en relacion a esta expresa prevision estatutaria. En pri-

144



EL CONSEJO CONSULTIVO DE CASTILLA-LA MANCHA: NUEVO ORGANO DE RELEVANCIA ESTATUTARIA

mer término, la configuracion —ya apuntada— del Consejo Consultivo como 6rga-
no consultivo de la Junta de Comunidades y no solo del Gobierno autonémico;
gerce, por tanto, sus funciones asesoras respecto a la actividad de las
Instituciones definidas en el articulo 8 del Estatuto de Autonomia, esto es,
Consgjo de Gobhierno, Cortes y Presidente de la Junta. En segundo término €l
expreso reconocimiento al caracter de oOrgano consultivo superior de las
Corporaciones Locales de la Comunidad Auténoma, mencion ésta que no se
recoge, estatutariamente, para ninguin otro Consejo Consultivo®.

Y, finalmente, para completar la garantiainstitucional del Consgjo el Estatuto
reserva a una Ley la regulacion de la composicién y funciones de este 6rgano,
exigiendo, no s6lo que sea una Ley especifica para regular la materia, sino tam-
bién que sea aprobada por un quérum reforzado (mayoria de tres quintos), lo que
supone dotar de gran estabilidad a la funcion consultiva autonémica, dejandola
a margen delo que € propio Consegjo en su dictamen nimero 44/1997, de 24 de
junio, ha denominado “vaivenes en su regulacion producto de mayorias coyun-
turales e inestables’®.

Puede afirmarse, por tanto, que, conforme a la prevision estatutaria, €l
Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha es unainstituci én de autogobierno de
la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha’, esto es, un drgano de relevan-
Cia estatutaria®, necesario por cuanto no es disponible para el legislador ordina-
rio y no dependiente de ninguna otra institucion de la Comunidad Auténoma, a
las que extiende su funcién consultiva.

5. Ver en este sentido las definiciones que de los Consejos Consultivos se efectlian en los articulos
41 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, 43 del Estatuto de Autonomia de Canarias, y 54 del Estatuto
de Autonomia de Extremadura.

6. Cumple asi el Consegjo Consultivo de Castilla-La Mancha la doble garantia formal que considera
necesaria David Vicente Blanquer Criado, op. cit., pg.100, para que puedan ser equiparados |os érganos
consultivos autondémicos al Consegjo de Estado, esto es, la expresa prevision estatutaria, que implica que
no pueden ser suprimidos por €l legislador ordinario y su regulacion por unaley de quérum reforzado,
gue no pueda ser modificada por otras leyes autonémicas distintas de las reguladoras del 6rgano.

7. Si sequiere, delas no esenciales, como las denomina Gumersindo Trujillo en La funcién consul-
tiva... op.cit., distinguiendola asi delas previstas en € articulo 152 CE —Asamblea L egidlativa, Gobierno
y Presidente—.

8. Enlaactualidad, solo dos de los Consgjos Consultivos en funcionamiento cuentan con una expre-
saprevision estatutaria: el de Catalufiay el de Canarias, si bien, en ambos casostal prevision difiere sen-
siblemente de la contenida en el EAC-LM. Asi, € articulo 41 del Estatuto de Autonomia de Catalufia se
refiere a un “organismo de carécter consultivo que dictaminard, en los casos que la propia Ley determi-
ne, sobre la adecuacion a presente Estatuto de los proyectos o proposiciones de Ley sometidos a deba-
te'y aprobacion del Parlamento de Catalufia. La interposicion ante el Tribunal Constitucional del recur-
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b) Organo consultivo de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Manchay las Cor poraciones L ocales.

Segln se desprende de la previsién del articulo 13.4 del Estatuto de
Autonomia —que aparece plasmada en idénticos términos en € articulo 38.1 de
la Ley 7/1997—- & Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha es “€ superior
organo consultivo de la Junta de Comunidades’ y no sdlo, por tanto, del
Gobierno y la Administracién autonémica como es propio de los 6rganos con-
sultivos clésicos. Seinsertaasi €l Consegjo de Castilla-La Manchaen lalineaini-
ciada por los Consgjos Consultivos de Catalufiay Canarias y seguida posterior-
mente por otros como el de Islas Baleares, La Riojay recientemente Murcia, de
ser 6rganos de consulta de todas las instituciones de la Comunidad Auténomé?’.

De acuerdo con la definicion estatutaria, €l Consgjo Consultivo de Castilla-
La Mancha es ademés el superior érgano consultivo de las Corporaciones
Locales delaComunidad Auténoma. Y conforme a esta prevision, sefidla el arti-
culo 57 de la Ley 7/1997, de 5 de septiembre, que las Corporaciones Locales
solicitaran el dictamen del Consgjo Consultivo cuando preceptivamente venga
establecido en las leyes, debiendo en este caso efectuarse la solicitud de dicta
men a través de la Consgjeria de Administraciones Plblicas, y podrén solicitar-
lo iguamente con caréacter facultativo “cuando asi lo acuerde e Pleno de la
Corporacion”.

Dicha configuracion del érgano autonémico constituye una novedad, en pri-
mer lugar porgue la legislacion autondmica sobre érganos consultivos no con-
templa la consulta facultativa de las Corporaciones Locales a los érganos con-
sultivos autonémicos de caracter superior, e incluso en algun supuesto la prohi-

so de inconstitucionalidad por el Consejo Ejecutivo o Gobierno de la Generalidad o por €l Parlamento
de Catalufia exigira como requisito previo un dictamen de dicho organismo”. Como se ve, pues, €l
Consgjo Consultivo de Catalufia, no se configura, en la previsién del Estatuto, como un 6rgano consul-
tivo clasico, que gerza funciones de asesoramiento a Gobierno y Administracion autonémicos, dato
éste que si se desprende de la prevision del Estatuto de Castilla-La Mancha, en cuanto que configura al
Consgjo como superior 6rgano consultivo de toda la Junta de Comunidades y, por tanto del Gobierno
Regional. El Estatuto de Autonomia de Canarias establece en su articulo 43: “Por Ley del Parlamento
Canario podra crearse un organismo de carécter consultivo que dictamine sobre laadecuacion al Estatuto
de los proyectos o proposiciones de Ley que se sometan al Parlamento, asi como |as restantes materias
gue determine su Ley de creacion”. Font i Llovet, en su articulo “Los Consgjos Consultivos de las
ComunidadesAuténomas’, en Autonomies, n° 8/1987, pg. 9, considera que el Estatuto de Canarias* crea
el 6rgano consultivo con caracter eventual y no necesario (...) 1o que podria significar que su funcién
tampoco es estatutariamente necesaria’.

9. Se diferencia asi tanto del Consgjo de Estado como de otros érganos autonémicos como el de
Andalucia, Galicia, C. Vaencianay Aragon, que son érganos consultivos del Gobierno.

146



EL CONSEJO CONSULTIVO DE CASTILLA-LA MANCHA: NUEVO ORGANO DE RELEVANCIA ESTATUTARIA

be expresamente como es € caso de la normativa andaluza®. Pero ademés, €l
propio legidador estatal ha atribuido al Consegjo Consultivo de Cadtilla-La
Mancha, a través de la Ley Organica 3/1997, de 3 de julio, de reforma de su
Estatuto de Autonomia, la funcion de ser e superior érgano consultivo de las
Corporaciones Locales de la Comunidad Autonoma, diferenciandose de este
modo su configuracion del resto de los Consejos Consultivos con expresa previ-
Sion estatutaria.

Teniendo en cuenta dicha definicidn, y la previsién contenida en e articulo
57 delalLey 7/1997, de 5 de septiembre, que condiciona la consulta preceptiva
de las Corporaciones Locales, a que asi venga establecido en las leyes, podemos
diferenciar dos tipos de supuestos en los que la intervencion del érgano consul-
tivo autondmico desplazaria ala del Consegjo de Estado: en primer lugar, en los
supuestos previstos expresamente en la legislacion de régimen local, como son
las previsiones contenidas en € Texto Refundido de las Disposiciones Legales
vigentes en materia de Régimen Local, referidas a la contratacion administrati-
va (articulo 114.3), la ateracion de términos municipales (articulo 9), deslinde
de los mismos (articulo 10), modificacion y supresiéon de entidades locales de
ambito inframunicipal (articulo 44), y ordenanzas reguladoras de ciertos apro-
vechamientos de bienes comunales (articulo 75.4), en los cual es se establece una
actuacion preceptiva 'y previa del Consgjo de Estado o del “érgano consultivo
superior de la Comunidad Auténoma”; y en segundo término, supuestos en los
que €l legidador estatal en €l gjercicio de las competencias que tiene atribuidas
lo ha establecido igualmente de forma expresa a regular procedimientos cuya
instruccion y resolucién corresponde a las Corporaciones Locales, tal seria e
caso de larevision de oficio contempladaen los articulos 102 y 103 delaLey de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

¢) Autonomia orgénicay funcional.

Con laautonomia orgénicay funcional, el ordenamiento autonémico trata de
garantizar € grado de idoneidad que se requiere para un adecuado y eficaz ger-
cicio de las funciones que se encomiendan al Consejo Consultivo, siendo nece-
sario para ello que ocupe una posicion auténoma e independiente dentro del sis-
tema politico estatutario de la Comunidad Auténoma, ello representa lo que
Gumersindo Trujillo ha venido a calificar de “posicion de equidistancia institu-

10. Art. 41.2 de | Reglamento Organico del Consejo Consultivo de Andalucia, aprobado por Decreto
nim. 89/1994, de 19 de abril.
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ciona”*, dado que dificilmente se lograria €l ato cometido que tiene encomen-
dado & Consgjo Consultivo, si estuviese integrado en una relacion de depen-
denciade Legislativo o del Ejecutivo, sobre cuyas actividades normativas puede
ser llamado a dictaminar, o bien de la propia Administracion autonémica, de
Cuyos actos conoce también en determinados supuestos.

La normativa autonémica reguladora del Consgjo Consultivo recoge positi-
vamente estaidea, y asi tanto la Ley 7/1997, de 5 de septiembre, en su articulo
38.2, como su Reglamento, en € articulo 1.2, disponen que “el Consgo
Consultivo gjerce sus funciones con autonomiaorganicay funcional, para garan-
tizar su objetividad e independencia’.

Asi pues, la autonomia organicay funcional, que se presenta como condicion
o instrumento de objetividad e independencia, se traduce, por una parte, en la
atribucion de determinadas potestades al Consejo Consultivo, y por otro lado, en
la configuracion del status de sus miembros.

En cuanto a las primeras, cabe sefialar que segin expresa €l articulo 58 de la
citada Ley, € Consgjo elabora su propio Reglamento Organico, € cua seraele-
vado a Consgjo de Gobierno para que, previo su acuerdo, sea remitido a las
Cortes de Castilla-La Mancha para su aprobacion. Como se ve, la potestad regla-
mentaria del Consegjo Consultivo queda limitada a la elaboracién y propuesta,
correspondiendo |a aprobacion alas Cortes Regionales. Este rasgo singularizala
posicién del Consegjo Consultivo respecto alos demés Consejos autondmicos, en
los cuales la aprobacion de su Reglamento Orgéanico corresponde a gjecutivo
regional, pero ademés garantiza su mayor grado de independenciaorganicaen la
medida en que en el complejo procedimiento de elaboracion de su Reglamento,
laintervencion del Ejecutivo regional es minima, correspondiendo un papel pre-
ponderante a las Cortes regionales como 6rgano encargado de su aprobacion.

Por su parte, € Reglamento del Consgjo Consultivo, viene a atribuir una
nueva potestad reglamentaria al mismo, en tanto que el articulo 20, ademés de
establecer que corresponde a Pleno del Consgjo Consultivo lainterpretacion de
su Reglamento, dispone que también le corresponde aprobar el Reglamento de
Régimen Interior, asi como sus modificaciones.

En concordancia con su autonomia funcional, el Consgjo Consultivo ostenta

11. Gumersindo Trujillo, en “Lafuncién consultiva...”, op. cit., pag. 163.
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la facultad de propuesta presupuestaria que se concreta en la elaboracion de su
proyecto de Presupuesto, el cual deberé figurar como una Seccidn propia dentro
de los Presupuestos Generales de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, limitada autonomia presupuestaria que se complementa con el régimen
de autorizacién del gasto por el Presidente del Consegjo hasta dos millones de
pesetas®.

También el status de los miembros del Consegjo Consultivo se propone garan-
tizar la objetividad e independencia del 6rgano; en este sentido tanto la Ley
como el Reglamento disponen que el Presidente y los Consgjeros son inamovi-
bles durante el periodo de su mandato, regulandose con caréacter tasado las cau-
sas gque provocan €l cese de los mismos 'y que se reducen alarenuncia o incom-
patibilidad, la extincién del mandato, el incumplimiento grave de sus funciones,
y laincapacidad o inhabilitacion declaradas por resolucion judicial®.

Asimismo, se establece un severo régimen de incompatibilidades que alcan-
zaacualquier otro puesto, profesion o actividad laboral, publicos o privados, a
gjercicio de cargos publicos de designacion, e incluso a actividades mercantiles
o profesionales relacionadas con la prestacion de actividades para las
Administraciones Publicas, subvencionadas por éstas o con participacion del
sector publico; régimen que se complementa con lareservaa Pleno del Consgjo
de las propuestas de suspension en la condicion de Consgero, y de la pérdidade
tal condicion en el supuesto de incompatibilidad“. En definitiva, este régimen
garantiza la plena dedicacion de los miembros del Consgjo a las funciones que
les son propias, y evita que el posible desempefio de otras actividades o funcio-
nes pueda impedir 0 menoscabar e estricto cumplimiento de sus deberes, refor-
zando de esta forma sus notas de objetividad e independencia

d) Organo superior.

Junto a la autonomia organica y funcional, debe reconocerse al Consgo
Consultivo de Castilla-La Mancha el carécter de 6rgano superior. Constituye ésta
una calificacion que tradicionalmente se ha atribuido al Consegjo de Estado den-
tro de su @mbito funcional, actualmente reconocida a nivel constitucional en €
articulo 107 de la Constitucién, y que la normativa autonémica ha venido a apli-
car alos Consgjos Consultivos en relacidn a sus respectivos ambitos funcionales.

12. Articulo 45 de la ley 7/1997, de 5 de septiembre, y articulos 3.1, 21, apartado), y 52 del
Reglamento del Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha.
13. Articulo 49 delaLey y 15 del Reglamento.
14. Articulo 48 dela Ley, y articulos 15 y 20 del Reglamento.
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Este carécter superior aparece recogido en el articulo 40.3 de laLey 7/1997,
de 5 de septiembre, al preceptuar que “los asuntos dictaminados por el Consgjo
Consultivo no podran ser remitidos para su informe a ninguin otro 6rgano de la
Comunidad Autonoma’, formula ésta que aparece recogida en similares térmi-
nos en précticamente la totalidad de |as distintas leyes de creacion de Consgjos
Consultivos autonémicos'™.

En virtud del citado precepto, la alta consideracion que el ordenamiento juri-
dico atribuye a sus dictdmenes se corresponde con la relevante posicion institu-
cional del 6rgano consultivo, y conlleva en definitiva su consideracion de 6rga-
no superior en e sentido que se atribuye al Consgjo de Estado, sin perjuicio de
la diferente naturaleza del érgano consultivo autonémico.

[11. Composicion y funcionamiento

Tanto la composicion como el funcionamiento del Consegjo Consultivo, reve-
laque nos encontramos ante un érgano de estructura col egiada, nota ésta que tra-
dicionamente ha caracterizado a los 6rganos consultivos y que encuentra su
razon de ser en la necesidad de dar un adecuado cumplimiento a la funcion que
tienen encomendada, teniendo en cuenta para ello los distintos puntos de vista
gue, sobre un mismo asunto, pueden llegar aconfluir en el seno del 6rganoy que
incluso pueden llegar a exteriorizarse a través de votos particulares.

Respecto a la composicidn, ha de tenerse presente |a exigencia de equivalen-
ciaque menciona el Tribunal Constitucional en su Sentencia 204/1992, de 26 de
noviembre, entre la organizacion y competencias del Consgjo de Estado y los
organos consultivos autondmicos, debiendo advertirse que esa equivalencia se

15. Ver en este sentido €l articulo 18 de laLey del Consgjo Consultivo de Canarias; articulo 2.3 de
la Ley del Consgjo Consultivo de Islas Baleares; articulo 2 de la Ley del Consgjo Consultivo de
Andalucia; articulo 2.4 delaLey del Consegjo Consultivo de la Comunidad Valenciana; articulo 97 dela
Ley de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracion Pablica de la Comunidad Auténomade La
Rioja, modificado por Ley 10/1995, de 29 de diciembre; articulo 2.3 de la Ley del Consgjo Consultivo
de Galicia; y articulo 2.4 de laLey del Consgjo Juridico de la Region de Murcia.

Respecto a la Comunidad Auténoma de Catalufia, sefilla Toméas Font en Los Consejos
Consultivos..., op., cit., pdg 12, que aunque laley catalana no alude a este extremo, también cabe califi-
car a su Consgjo Consultivo como “Organo supremo”, dada la colocacion del mismo en el sistemains-
titucional de la Comunidad Auténoma, si bien el Reglamento del Consejo catalan (aprobado por Decreto
429/1981, de 2 de noviembre), “ contiene una excepcidn al autorizar que en caso de actuaciones ante el
Tribunal Constitucional (recursos de inconstitucionalidad, conflictos de competencias) puedan solicitar-
se otros informes o consultas dirigidas a la defensa mas eficaz del 6rgano actuante (art 6.2)".
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exige en la medida en que éstos pretendan asumir competencias gjercidas por
aquél. Ahora bien, los érganos consultivos autondémicos pueden gjercer funcio-
nes que no son desempefiadas por el Consgjo de Estado, tal es el caso del
Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha que se configura como el superior
Organo consultivo no solo del Gobierno y Administracion autondmicos, sino
también del legidativo, por |o que las exigencias de independenciay autonomia
en su organizacion se derivan de su propia configuracion estatutaria.

Asi, en primer término, el Consejo Consultivo esta compuesto por Consejeros
electivosy natos, diferenciandose en este sentido del resto de los Consejos auto-
noémicos, excepto del andaluz*®, en los que todos sus miembros son electivos.
Resulta relevante €l papel que desempefian las Cortes autonémicas en su com-
posicion, en tanto que dos de los Consegjeros el ectivos han de ser designados por
ellas, por mayoria de tres quintos de los Diputados que las integran, y uno por €l
Consgjo de Gobhierno; este Ultimo rasgo es también comin a los Consejos
Consultivos de Cataluiia, Canariasy Murcia”, en tanto que en €l resto de lanor-
mativa autondémica los miembros electivos son designados por |os respectivos
Consgjos de Gabierno autondmicos sin intervencion alguna del legislativo. Los
miembros electivos son nombrados ademés por un periodo de cinco afios y
deben ser Licenciados en Derecho con mas de 10 afios de gercicio profesional
y gozar de la condicién de ciudadanos de Castilla-La Mancha.

Los Consgeros natos, resultan tasados en funcion del desempefio de deter-
minados cargos: € de Presidente de la Junta de Comunidades, Presidente de las
Cortes 'y del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha; exigiéndose
para adquirir tal condicion, que hayan gjercido dichos cargos durante, al menos
seis afios, y gocen de la condicion de ciudadano de Castilla-La Mancha; se esta-
blece asimismo una duracion de su mandato equivalente a la mitad del tiempo
en el que desempefiaron su cargo, si bien la disposicion adicional primera de la
Ley 7/1997, de 5 de septiembre, excepciona dicha duracion en el mandato para
los ex Presidentes de |a Junta de Comunidades que o fueron desde la aprobacion
del Estatuto de Autonomia hasta la constitucién de las primeras Cortes elegidas
por sufragio universal, en cuyo caso pertenecerian como miembros natos del
Consgjo Consultivo por un periodo de dos afos; por lo demés, la presencia de

16. Ver arts. 4y 8 delaLey del Consgjo Consultivo de Andalucia; si bien hay que advertir que en
€l caso andaluz, los Consgjeros natos 1o son en funcion del cargo que estan desempefiando, mientras que
en Cadtilla-La Mancha lo son en funcion del que desempefiaron con anterioridad a su incorporacion al
Consgjo.

17. Art. 3delalLey del Consgo Consultivo de Catalufia; art. 4 de laLey del Consejo Consultivo de
Canarias; y articulo 4.2 delaLey del Consgjo Juridico de Murcia.
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Consgjeros natos, aparte de constituir un rasgo de singularidad respecto del resto
de 6rganos consultivos autonémicos, muestra un perfil del Consejo Consultivo
castellano-manchego congruente con la posibilidad de que sus dictamenes pue-
dan contener val oraciones de oportunidad o conveniencia cuando asi lo requiera
la autoridad consultante, puesto que en estos casos dichas valoraciones se pue-
den ver enriquecidas con la experiencia que en todo caso aporta e hecho de
haber desempefiado ciertos cargos de relevancia instituciona y politica a nivel
autonémico.

Respecto a funcionamiento del Consegjo Consultivo, € reducido nimero de
sus miembros hace innecesaria la creaci on de comisiones 0 Secciones en su seno,
de manera que segun dispone € articulo 31.1 de su Reglamento siempre actua-
ra en Pleno. Sus acuerdos se adoptan por mayoria absoluta de sus miembros 'y
en caso de empate decide €l Presidente con su voto de calidad®, estando igual-
mente prevista la posibilidad de formular votos particulares discrepantes de la
mayoria. Los dictmenes del Consgjo Consultivo, constituyen, por tanto, el
resultado de un procedimiento de elaboracién interno en el que € régimen de
mayorias resulta decisivo®; en este sentido el dictamen tiene caracter (inico y
ello aun cuando en € seno del Consgjo haya habido disparidad de pareceres
sobre un determinado asunto lo cual podra traducirse en el correspondiente voto
particular que en todo caso habra de acompariarse a dictamen.

I'V.- Competencias

a) Aspectos generales.
El Estatuto de Autonomia atribuye al Consejo lafuncién consultiva, al confi-

18. Prevision que resulta inoperante en la préactica habida cuenta del sistema de mayorias que esta-
blecelaLey 7/1997.

19. Teniendo en cuenta el proceso de formacion de voluntad en laemisién de sus dictdmenes, podri-
amos calificar al Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha de “Organo colegiado perfecto”, de acuer-
do con ladenominacion utilizada por Ernesto Garcia-Trevijano en su articulo “Lafuncién consultiva de
las Administraciones Publicas, con especia referencia a Consgjo de Estado y las Comunidades
Auténomas’, RAP n° 133, enero-abril 1994, pégs. 133y ss., para designar a aquellos érganos consulti-
vos en los que los informes o dictamenes “son el resultado de un régimen de mayorias interno”. Sefiala
igualmente este autor, que hablar estrictamente de érgano consultivo colegiado, implica desechar €l
reconocimiento de una especie de derecho de veto al presidente de dicho 6rgano, detal formaquesi “los
dictamenes no se aprueban en el seno del 6rgano colegiado a través del régimen de mayorias (lo que
darialugar aadmitir la existencia de un érgano colegiado imperfecto), se estaria desnaturalizando abso-
lutamente la funcién del 6rgano consultivo, méxime si e nombramiento del presidente de dicho 6rgano
depende, como es normal, de |os 6rganos activos mismos’.
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gurarlo como el superior 6rgano consultivo de la Junta de Comunidades de
Cadtilla-La Mancha. Su Ley reguladora concreta la forma en que ha de realizar-
se esa funcién consultiva, que serd emitiendo dictamenes fundados en derecho,
salvo que la autoridad consultante requiera la valoracion de aspectos de oportu-
nidad o conveniencia, y, siempre, velando “por la observancia de la
Constitucion, del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha y de todo €l
ordenamiento juridico” (articulo 39 de laLey 7/1997).

Dos aspectos han de ser destacados en relacion a esta definicion lega del
alcance de la funcion consultiva del Consgjo. En primer lugar, la atribucion a
este 6rgano de la funcion especifica de los consejos consultivos autondmicos —y
gue en buena parte, como hemas dicho, justifica su existencia—, de garantia?® del
Estatuto de Autonomia, garantia que debe procurar en el gercicio de todas las
competencias que tiene atribuidas, pero que adquiere mayor relevancia en la
ampliaintervencion que laLey le permite—y aun le exige— en los procesos legis-
lativos autondmicos y en los procesos constitucionales, competencias éstas que
serén objeto de desarrollo especifico en e siguiente apartado de este trabajo.

En segundo lugar, ha de destacarse la atribucion de la posibilidad de emitir,
en sus dictdmenes, juicios de oportunidad o conveniencia, posibilidad que se
limita a la expresa peticion de la autoridad consultante, diferenciandose en este
aspecto —una vez mas— del Consgjo de Estado que, acorde con su carécter de
Organo asesor del Gobierno y la Administracion, puede emitir este juicio, ade-
més de cuando medie esa solicitud, cuando lo exija la indole del asunto o la
mayor eficacia de la Administracion en e cumplimiento de sus fines, segln
resulta de lo dispuesto en € articulo 2.1 de la Ley Organica del Consgjo de
Estado. Ha de decirse a este respecto que, en el caso del Consegjo autonémico, la
exigencia de expresa solicitud de la autoridad consultante parece acorde a su
carécter de 6rgano consultivo de todas | as instituciones autonémicas y ala posi-
bilidad de que, en razén atal condicion, intervenga en |os procesos parlamenta-

20. Se utiliza la denominacion “funcion de garantia’, aun cuando es frecuente calificar a esta fun-
cién como de control. Entendemos, siguiendo a Font i Llovet, en “Organos Consultivos’, RAP n° 108,
septiembre-diciembre 1985, que tal calificacion no resulta apropiada alafuncién del Consgjo, por cuan-
to faltaa su actividad, junto alaemision del juicio, la“medida’ que distingue ala actividad de control,
esto es, la rectificacion de la actuacion, o a menos la posibilidad de instarla, de manera que tal deno-
minacién debierareservarse solo alaemision de dictdmenes vinculantes. No obstante hay que decir que,
en los supuestos en que la intervencién del Consejo sea preceptiva, tampoco puede calificarse como
estrictamente asesora la funcion del Consejo, en primer lugar por la misma obligatoriedad de la consul-
tay en segundo lugar, por los efectos que, paralavalidez del acto, puede determinar laomision del dic-
tamen; se trata asi de una funcién de garantia, muy préxima, como opinael autor citado, alade control.
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rios, donde podria ser distorsionante la emision de un juicio no estrictamente
juridico sobre el asunto consultado; no obstante, pese a ser una restriccion con
respecto alafacultad que tiene en este sentido el Consejo de Estado, ha de valo-
rarse positivamente esta prevision legal por cuanto otros érganos consultivos
autonémicos tienen expresamente prohibida la inclusién en sus dictamenes de
aspectos de oportunidad o conveniencia.

Por lo que respecta al ambito funcional del Consgjo, los articulos 54, 55y 57
de la Ley definen un conjunto bastante amplio de competencias. El primero de
ellos contiene los supuestos en que sera preceptiva la consultaa Consgjo, agru-
pando en larelacién tanto las competencias que podriamos denominar constitu-
cionalesy estatutarias (Anteproyectos de reformadel Estatuto, Anteproyectos de
Ley, recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competenciasy cornvenios
de colaboracion y acuerdos de cooperaci én con otras Comunidades Auténomas)
como las propias de un 6rgano consultivo del Gobierno y la Administracion,
grupo en € que recoge similares competencias a las que tiene atribuidas €l
Consgjo de Estado; la relacion se completa con una cléusula general segin la
cual seré preceptivala consultaa Consgjo cuando tal obligacion venga dispues-
ta “por precepto expreso de una Ley”. El articulo 55 define, también con gran
amplitud, los supuestos en los que cabe recabar € dictamen del Consgjo facul-
tativamente, disponiendo atal efecto que serd pertinente “ en aguellos asuntos, no
incluidos en €l articulo anterior, que por su especial trascendencia o repercusion
lo requieran”. Por Ultimo, € articulo 57, ya examinado, establece la posibilidad,
especifica del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, de que las
Corporaciones Locales de la Regidn soliciten dictamen facultativo.

21. Asi, el Consgjo Consultivo de Catalufiay la Comisién Juridica Asesora (articulo 4 del Decreto
429/1981, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento provisional de organizacién y fun-
cionamiento del Consgjo y 5 del Decreto Legidativo 1/1991, regulador de la Comisién Juridica
Asesora), e Consgjo Consultivo de Canarias (articulo 3.2 de la Ley 4/1984), €l de las Islas Baleares
(articulo 3.2 delaLey 15/1993) y € de Murcia (articulo 2.3 de laley 2/1997).

Sobre esta limitacion en la valoracién de aspectos de oportunidad y conveniencia, opina Francisco
L6pez Menudo en su articulo “ L os Consgjos Consultivos de las Comunidades Auténomas: composicion
y organizacion”, Revista Andaluza de Administracion Piblica, ne 6, abril-junio de 1991, pg.62, “que no
es sino una manifestacién més del proceso de reduccién de las funciones de esta institucion”, lo que
supone desaprovechar “una posibilidad de ilustracién valiosa para cualquier érgano que debe adoptar
decisiones’.

Pese a la utilidad que resdta este autor de las valoraciones de oportunidad, es lo cierto que, en
Castilla-La Mancha, las autoridades consultantes han hecho escaso uso de esta facultad, habiéndose
pedido sélo en tres consultas la valoracion de estos aspectos, consultas todas ellas formuladas por €l
Gobierno autonémico, de las que dos versaban sobre la interposicion de recursos de inconstitucionali-
dad y latercera sobre un Anteproyecto de Ley.
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Junto a esta amplitud de la funcion consultiva del Consegjo, debe ponerse de
relieve otro aspecto que resulta de la regulacion legal de sus competencias, cua
es ladistintaintensidad con que se prevé su intervencion en los procedimientos
parlamentarios frente a los gubernativos, por cuanto solo en uno de los supues-
tos previstos —ainterposicion de recursos de inconstitucionalidad— han de soli-
citar las Cortes preceptivamente € dictamen, mientras que el Gobierno esti obli-
gado a hacerlo en una amplia relacion de asuntos. Ello implica que no esta pre-
vista, como tal intervencion preceptiva, la consulta a Consegjo en los procesos
legidlativos parlamentarios, lo que podria hacer pensar que la funcion de garan-
tia de la estatutoriedad de las L eyes autondmicas a la que tantas veces nos veni-
mos refiriendo en este trabajo, queda muy atenuada en la préactica. Sin embargo,
y aun siendo en parte cierta esta observacidn, no debe sobredimensionarse en su
valoracion, obviando, con ello, otros aspectos de laregulacion lega de esta fun-
cion que contribuyen, a nuestro juicio, a dotarla de una indudable importancia.
Y asi, no hay que olvidar, en primer lugar, la configuracion del Consgjo como
organo consultivo de las Cortes autondmicas, lo que implica que, aun siendo
facultativa su intervencion en los procesos legislativos, no es inexistente y, en
todo caso, su importancia dependerd del uso que hagan las Cortes de esta facul-
tad, bien instando €l dictamen cuando gjerzan lainiciativalegidativa, o bien una
vez gercida por el Gobierno, cuando se pretendan introducir enmiendas que
modifiquen sustancialmente el texto dictaminado por e Consgo; en segundo
lugar, laamplitud con la que la Ley reguladora concibe la consulta preceptiva al
Consgjo en la preparacion de las Leyes autondmicas por e gecutivo (sin limita-
cion alguna en razon a su contenido); y, por Ultimo, larelativaimportancia cuan-
titativa que en e conjunto de la legislacion autonémica tienen las leyes surgidas
de lainiciativa parlamentaria.

b) Examen especifico de las competencias constitucionalesy estatutarias.

A los meros efectos expositivos, las competencias constitucionales y estatu-
tarias que gjerce el Consegjo Consultivo de Castilla-La Mancha pueden ser clasi-
ficadas del siguiente modo: @) en primer lugar las referidas a la produccion de
normas legales; b) en segundo lugar las conectadas a los procesos constitucio-
nales; y c) finalmente, las relativas a acuerdos o convenios con Comunidades
Auténomas.

a) Por lo que respecta a primer grupo de competencias, € Consgo
Consultivo dictamina con caracter preceptivo en la preparacion de normas lega-
les por e gecutivo autondmico; se trata ésta de una competencia que han asu-
mido todos |os Consejos Consultivos creados hasta lafecha, si bien existen cier-
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tos rasgos que diferencian a unos de otros. Asi, existen drganos consultivos que
extienden la preceptividad del dictamen a procedimiento legislativo que se ini-
cia con las proposiciones de ley?; otros condicionan la preceptividad del dicta-
men a que las disposiciones sometidas a consulta afecten a determinados érga-
nos o supuestos especificos®; y finamente otros emiten el dictamen en dichos
supuestos con caracter facultativo®.

En € caso de Castilla-La Mancha, el Consegjo Consultivo tan solo dictamina
con caracter preceptivo en los proyectos de Ley que alin no han causado estado
parlamentario, y en los proyectos de legislacion delegada; lafuncion de garantia
respecto a las leyes autonémicas que representa la intervencion del Consgjo
Consultivo, tiene por tanto un papel preponderante respecto a la actividad del
€ ecutivo autondmico, si bien su Ley de creacion, deja abierta la eventualidad de
unaintervencién facultativaen relacién con produccion de normas por las Cortes
autondémicas; esta Ultima nota relacionada con la posibilidad de realizar valora-
ciones de oportunidad y conveniencia cuando asi lo requiera la autoridad con-
sultante®, muestra un perfil del Consegjo congruente con su configuracion esta-
tutaria como 6rgano consultivo de la Junta de Comunidades y no sélo del
Gobierno autonémico.

Respecto a la forma concreta en que ha de producirse la intervencion del
Consgjo Consultivo en este ambito, la Ley 7/1997 tan solo prevé respecto alos
Anteproyectos de ley, que éstos sean elevados a la consideracion del Consegjo de
Gobierno con todas las actuaciones y antecedentes, siendo este 6rgano €l que
decide sobre ulteriores tramites y consultas, y una vez cumplidos éstos acuerda
su remision a Consegjo Consultivo.

Segln ha quedado sefidlado en los aspectos generales que se han tratado al
inicio de este apartado, el sentido que tiene el dictamen previo y preceptivo del
Consgjo Consultivo en estos supuestos, es el de representar un mecanismo de

22. Articulo 8 de la Ley del Consgio Consultivo de Catalufia; articulo 10 de la Ley del Consgjo
Consultivo de Canarias; y articulo 97 delaLey del Consejo Consultivo de la Rioja, en laredaccion dada
por laLey 10/1995, de 29 de diciembre.

23. Articulo 10.3 delaLey del Consegjo Consultivo de Canarias; articulo 10.3 delaLey del Consejo
Consultivo de Islas Baleares; y articulo 12.4 de laLey del Consgjo Juridico de Murcia.

24. Articulo 8.1 de la Ley del Consegjo Consultivo de Catalufia; articulo 11 de la Ley del Consejo
Consultivo de las |slas Baleares.

25. En este sentido €l dictamen n° 44/97, de 24 de junio, se pronuncié con caracter facultativo, sobre
la “oportunidad de enviar a las Cortes de Castilla-La Mancha un Proyecto de Ley del Gobierno y del
Consegjo Consultivo en € que se introduzcan las modificaciones que fueran obligadas por mandato del
nuevo texto del Estatuto de Autonomia’.
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garantia estatutariay constitucional a permitir que el érgano consultante conoz-
ca una opinion cualificada respecto de la adecuacion del Anteproyecto de Ley o
de laLey delegante en el caso de que sometan a dictamen proyectos de legisla-
cion delegada a Estatuto de Autonomiay ala propia Constitucion. En este sen-
tido, la relacion de dictamenes que han sido emitidos hasta la fecha sobre
Anteproyectos de L ey —seguin se puede constatar en el anexo que se acompafia a
este trabajo—, evidenciael importante papel de lafuncidn consultiva autonémica
como instrumento de garantia en la produccion de normas legales, instrumento
gue extiende su actuacion no solamente al contenido de los textos normativos,
sino también a la forma de los mismos, detectando posibles formulaciones
defectuosas, y contribuyendo, en definitiva, a la depuracién técnica de las nor-
mas autonémicas.

b) El Consgjo Consultivo de Castilla-la Mancha ostenta también atribuciones
en relacion con los procesos constitucional es, observandose aqui un nuevo para-
lelismo con e Consgjo de Estado que dictamina de forma preceptiva la impug-
nacién por el Gobierno de la Nacion de las “disposiciones y resoluciones adop-
tadas por los 6rganos de las Comunidades Autonomas’ .

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 54.5 de la Ley 7/1997, la inter-
vencion preceptiva del Consejo Consultivo se extiende alos “ recursos de incons-
titucionalidad y conflictos de competencia ante el Tribunal Constitucional”, ase-
mejandose dicha previsién a la contenida en €l resto de la normativa autonémi-
ca en materia de 6rganos consultivos, a excepcion de Galiciay Murcia, en las
cuales no se contempla dicha competencia entre los supuestos de intervencion
preceptiva, e Islas Baleares, que lo contempla expresamente como un supuesto
de intervencion facultativa?’.

La funcionalidad del dictamen del Consegjo Consultivo en estos procesos
constitucionales responde en primer lugar ala misma razén ya sefialada de pro-
teccion o garantia del Estatuto de autonomomia en cuanto la ley estatal impug-
nada pudiera afectar a una determinada competencia asumida por la Comunidad
Auténoma, pero ademéas de ello y teniendo en cuenta el principio de interés favo-
rable a la legitimacion de las Comunidades Auténomas que ha establecido el
propio Tribunal Constitucional en relacion con lo dispuesto en el articulo 32.2

26. Articulo 22.6 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

27. Ver en este sentido €l articulo 11 de la Ley del Consgjo Consultivo de Galicia; articulo 12 de
la Ley del Consgjo Juridico de Murcia; y articulo 11 de la Ley del Consgjo Consultivo de Islas
Baleares.
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de su Ley Organica®, la citada funcién de garantia lo seria también de la
Constitucion y en general de todo el ordenamiento juridico. En este sentido, €l
Consejo Consultivo contribuye a otorgar a érgano activo una seguridad juridica
alahoradeimpugnar unaley estatal, o de recabar parasi una determinada com-
petencia que entiende como propia de la Comunidad Auténoma, y ejerce a
mismo tiempo una funcién de cooperacion a la defensa ante € Tribunal
Constitucional de las competencias autonémicas y a los fines mismos de dicha
jurisdiccion®.

Como especialidad procedimiental relativaal momento de laintervencion
del Consgjo en este &mbito, articulo 52 de la Ley 7/1997, prevé que la solicitud
de dictamen puede efectuarse, tanto en los recursos de inconstitucionalidad
como en los conflictos de competencia, de modo simultaneo ala adopcion delos
acuerdos de interposicion o de requerimiento; constituye ésta una prevision que
aparece formulada en similares términos en el articulo 22.6 de la Ley Organica
del Consgjo de Estado, disponiendo a efecto que podra ser consultado con
caracter previo o posterior a la interposicion del recurso”, y sefiaa que en este
Gltimo caso, “el Gobierno acordarg, en la misma sesién, interponer el recurso y
formular la consulta’®. Existen otros Consgjos Consultivos que también han

28. Ver en este sentido la STC 199/87, de 16 de diciembre, la cua sefiala que “la Comunidad
Auténoma que recurre contra una ley del Estado esta legitimada para actuar no sélo en defensa de su
propia competencia en la materia, sino también para la depuracion objetiva del orden juridico que
regula, en lamedida en que el gjercicio o despliegue de las funciones que le correspondan pueda verse
afectado -como textualmente dispone el articulo 32.2 delaL ey orgénicade este Tribunal- por lanorma
recurrida’.

29. Font i Llovet, en “Los Consejos Consultivos...”, op. cit. pags 19 y ss. ha sefialado dos posibles
explicaciones en torno alaintervencion del Consegjo Consultivo en estos casos: en primer lugar, debi-
do a que la proteccién del Estatuto de Autonomia escapa de los érganos de la Comunidad Auténoma
paraimputarse a un 6rgano externo alamismacomo es el Tribunal Constitucional, la intervencion del
Consejo puede suponer la manifestacion de un juicio sobre lalegitimidad de la norma estatal por parte
de un 6rgano propio de la Comunidad Auténoma, si bien “se trata de un juicio faltado de ulterior reac-
cion del propio érgano”; en segundo lugar, se trataria de dotar a los 6rganos politicos de la Comunidad
Auténoma de un asesoramiento adecuado antes de proceder al gjercicio de una funcion constitucional
de tanta trascendencia. Por su parte, Gumersindo Trujillo en “La funcidn consultiva...” op. cit. pags,
172y ss. resdlta la funcion que los instrumentos de fiscalizacion preventiva pueden cumplir si consi-
deramos las facultades que ostenta el Gobierno para suspender tempora mente la aplicacion de las nor-
mas autondmicas impugnadas por él ante la jurisdiccion constitucional, por 1o que dado €l retraso del
Tribunal Constitucional en resolver estos asuntos, que puede paralizar el propdsito politico autonémi-
co pretendido por la norma impugnada, cobran especia interés “los institutos preventivos, cuyas
actuaciones, ademés de sus posibles efectos disuasorios en el plano autondmico, pudieraincluso tras-
cender alas instancias estatales que tengan a su cargo €l seguimiento de la actividad normativa auto-
némica’.

30. El Consgjo de Estado en su Memoria del afio 1990, pég.208, justifica esta prevision “por la
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recogido esta especiaidad en su Ley de creacion®, lo cual ha sido objeto de cri-
tica por un sector doctrinal en el sentido de que la posibilidad de solicitar e dic-
tamen simulténeamente a acuerdo de interposicion del recurso puede dar lugar
a una préctica de extemporaneidades®?, con los consiguientes efectos negativos
para el interés autonémico y para los fines mismos de la funcion consultiva.

No obstante |o anterior, € dictamen del Consegjo Consultivo aun emitido con
posterioridad a gercicio de la accion de inconstitucionalidad, no priva de efica-
ciaalafuncién consultiva, que puede servir para que unavez conocido el dicta-
men por el 6rgano activo, pueda reconsiderar su planteamiento y desistir de la
impugnacién en e supuesto de que compartiera el parecer desfavorable del
Consgjo Consultivo alainterposicion de la accidn, o en caso de informe favora-
ble, hacer llegar a Tribunal Constitucional & dictamen emitido por € Consgjo;
en este sentido debe apuntarse la facultad que ostenta el propio Tribunal para
recabar de los Organos autonémicos la remision del dictamen del Consgjo
Consultivo relativo ala consulta previa o simultanea a acuerdo de interposicion
del recurso de inconstitucionalidad o a conflicto de competencia, seguin expre-
sad articulo 88 de laLey Organicadel Tribunal Constitucional.

¢) Finamente, el Consejo Consultivo ostenta competencia sobre los conve-
nios o acuerdos de cooperacion que, al amparo del art. 145.2 de la Constitucion
celebre la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha con otras Comunidades
Auténomas. La competencia aparece formulada de forma expresa en € articulo
54.6 delalLey 7/1997, en virtud de la cual €l Consgjo Consultivo debe informar
preceptivamente sobre este tipo de Convenios. Constituye ésta una competencia
especifica de los Consegjos Consultivos autonémicos, aungque no todos ellos
intervienen de forma preceptiva, asi, en €l caso de Catalufia, Islas Baleares y
Aragon laintervencion del 6rgano consultivo autondémico tiene caracter faculta
tivo, seguin se expresa en las respectivas |eyes autonomicas®.

gularidad del supuesto sobre el que convergen la perentoriedad de los plazos procesalesy la prevision
de su utilizacion para tratar de evitar, en tramites y conversaciones extraprocesales, la formalizacion
final de la discrepanciay su sometimiento ala jurisdiccion constitucional”.

31. Articulo 16 de la Ley del Consgjo Consultivo de Canarias; articulo 25 de la ley del Consejo
Consultivo de Andalucia.

32. En este sentido se pronuncia Gumersindo Trujillo en La Funcién Consultiva..., op. cit., pag. 174;
y Los Consejos Consultivos en la organizacion institucional de las Comunidades Auténomas; y Carlos
Ruiz Miguel, en op. cit. pag. 232.

33. Articulo 12. ¢) del Reglamento Provisional de organizacién y Funcionamiento del Consegjo
Consultivo de la Generalidad de Catalufia, aprobado por Decreto 429/1981, de 2 de noviembre; arti-
culo 11. d) de la Ley del Consgjo Consultivo de Islas Baleares; y articulo 57. d) dela Ley de la
Comision Jiridica Asesora de Aragon.
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La competencia para acordar los convenios y acuerdos de cooperacion
corresponde a Consejo de Gobierno autonémico, en virtud de lo establecido en
e articulo 12.8 de la Ley 3/1984, de 25 de abril, de Régimen Juridico del
Gobierno y de la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, en tanto que la aprobacion corresponde a las Cortes regionales segn
expresa €l articulo 9.2 d) del Estatuto de Autonomia. Teniendo en cuenta esta
divisién competencial y puesto que laLey 7/1997 no contempla ninguna previ-
sion en cuanto a momento de solicitar el dictamen, podria cuestionarse si seria
posible laintervencion del Consejo Consultivo simulténea o posteriormente ala
firma del Convenio®; sin embargo, y aunque no se diga nada expresamente,
entendemos que € dictamen ha de ser previo a acuerdo que adopte el gecutivo
autondémico, puesto que la funcién que viene a desempefiar en este &mbito el
dictamen del Consgjo Consultivo no es otra que ayudar aformar la voluntad del
organo firmante; en este sentido | as solicitudes de di ctamentes que hastalafecha
han tenido lugar en la materia han sido cursadas por el Consgjero competente en
la materia, y laintervencion del Consejo Consultivo ha tenido lugar con carac-
ter previo ala adopcion de los respectivos acuerdos por €l g ecutivo autondmi-
co™.

V.- Recapitulacion final

Como conclusion de cuanto se ha expuesto en € presente trabajo, podemos
destacar |as siguientes notas bésicas que caracterizan a Consejo Consultivo de
Castilla-La Mancha:

-Es un 6rgano de relevancia estatutaria, necesario por cuanto queda fuera de

34. Esta posibilidad es defendida por Carlos Ruiz Miguel, en op. cit. pag.233; por su parte Font
i Llovet, en op. cit. pag. 25, defiende respecto a la intervencién facultativa del Consejo Consultivo
catalan, que el dictamen debe ser previo ala aprobacion de los citados instrumentos.

35. En este sentido se han emitido hasta la fecha el Dictamen n° 19/96 solicitado por el Excmo.
Sr. Consejero de Agriculturay Medio Ambiente sobre el proyecto de Convenio de Colaboracion
entre la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, la Comunidad de Madrid y la Junta de
Castillay Lebn, en materia de extincién de incendios forestales, y el Dictamen n°® 53/97 solicitado
por el Excmo. Sr. Consgjero de Educacién y Cultura sobre el proyecto de Convenio de Colaboracion
con laAdministracién del Estado y otras Comunidades Auténomas, para la creacion del Consorcio
para la Presenciay Promocion del Alberguismo Juvenil; igualmente en fechas recientes se ha soli-
citado dictamen por el Excmo. Sr. Consejero de Obras Piblicas sobre un proyecto de Convenio de
Cooperacion entre la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y la Comunidad de Madrid en
materia de infraestructura viaria en zonas limitrofes, encontrandose actualmente en fase de elabo-
racion.
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la disponibilidad del legislador autonémico decidir sobre su existencia 'y sobre
los aspectos esenciales que se recogen en la definicion estatutaria: carécter de
sus funciones y &mbito institucional a que se extienden.

La garantia institucional que otorga a Consegjo la prevision estatutaria se
completa, ademas, con la reserva a una Ley de quérum reforzado (mayoria de
tres quintos) la regulacién de su composicién y funciones.

-El Estatuto de Autonomia define al Consgjo como el “superior érgano con-
sultivo de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y de las
Corporaciones Locales de la Comunidad Auténoma’, o queimplicalaextension
de sus funciones, no solo a Gobierno autonémico, como es propio de los 6rga-
nos consultivos clasicos, sino a resto de las instituciones autonémicas y, parti-
cularmente, alas Cortes Regionales. Asimismo, el Estatuto le atribuye expresa-
mente la funcion de ser e superior 6rgano consultivo de las Corporaciones
Locales de la Region, prevision que no se encuentra recogida estatutariamente
para ningun otro Consejo Consultivo autondémico.

-La Ley reguladora del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha contiene
las previsiones necesarias para que su funcién pueda ser considerada equivalen-
te al Consgjo de Estado, seguin las condiciones de objetividad, independenciay
cualificacion técnica exigidas por €l Tribunal Constitucional. Y asi, para garan-
tizar la objetividad e independencia de esa funcién, la Ley reconoce al Consejo
autonomia organicay funcional, autonomia que se instrumenta mediante la atri-
bucion de determinadas potestades a Consegjo (reglamentaria'y presupuestaria)
y con una especial configuracion del status de sus miembros (independencia e
inamovilidad en € gercicio de sus cargos, asi como incompatibilidad para el
desempefio de otras actividades publicas y privadas).

-Su carécter de érgano consultivo de las Cortes Regionales repercute en su
composicién, de forma que, dos de sus tres miembros el ectivos, son designados
por este 6rgano, previéndose igualmente que, como miembros natos, puedan
acceder al Consgjo los ex-Presidentes de las Cortes Regionales.

-Por lo que respecta a ambito funcional del Consgjo, la Ley agrupa en su
regulacién tanto las competencias propias de un 6rgano consultivo del Gobierno
y la Administracion, como las relativas a la funcion de garantia de constitucio-
nalidad y estatutoriedad de la actuaci6n de los poderes publicos regionales, fun-
¢ion que se ha desarrollado especificamente en este trabajo.
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Finalmente, ha de resaltarse laamplitud de este &mbito funcional definido por
laLey, amplitud que resulta, tanto de la relacion de supuestos en |os que proce-
de la consulta preceptiva d Consgjo, como de la posibilidad de consultar facul-
tativamente en cualquier asunto de especial transcendencia o repercusion, posi-
bilidad ésta que se extiende incluso alas Corporaciones Locales de la Region.

ANEXO
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|.- Intervenciones del Consgjo Consultivo en Anteproyectos de Ley.

Dictamen 3/96 de 13 de mayo : Anteproyecto de Ley de CamarasAgrarias de
Castilla-La Mancha.

Dictamen 30/96 de 27 de septiembre: Anteproyecto de Ley de Presupuestos
Generales de Castilla-La Mancha para 1997.

Dictamen 32/96 de 23 de octubre: Anteproyecto de Ley de Farmacia de
Castilla-La Mancha.

Dictamen 40/96 de 8 de noviembre: Anteproyecto de Ley de Ferias
Comerciales de Castilla-La Mancha.

Dictamen 19/97 de 15 de abril: Anteproyecto de L ey de Hacienda de Castilla-
La Mancha.

Dictamen 30/97 de 13 de mayo: Anteproyecto de Ley de concesion de un cré-
dito extraordinario por importe de 99.990.950 pesetas, para sufragar los gastos
de las elecciones a Cortes de Castilla-La Mancha celebradas el 28 de mayo de
1995.

Dictamen 31/97 de 13 de mayo: Anteproyecto de Ley de Cajas de Ahorro de
Castilla-La Mancha.

Dictamen 33/97 de 27 de mayo: Anteproyecto de Ley de medidas urgentes en
materia de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana

Dictamen 58/97 de 25 de septiembre: Anteproyecto de Presupuestos
Generales de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha para 1998.

Dictamen 63/97 de 14 de octubre: Anteproyecto de Ley de cesién de una
finca parala construccion de un hospital en Ciudad Real.

I1. Intervenciones del Consejo Consultivo en procesos constitucionales

A).- Recursos de inconstitucionalidad.

a) Solicitado por las Cortes de Castilla-La Mancha:

Dictamen 13/97 de 10 de marzo: Posible inconstitucionalidad del sistema de
financiacion autondmica para e proximo quinquenio 1997-2001.

b) Solicitados por € Consejo de Gaobierno:

Dictamen 47/97 de 1 dejulio: Posible interposicion de recurso de inconstitu-
cionalidad contra los articulos 1,2,3, Disposicion Transitoria Unica y
Disposiciéon Final 10 delaLey 7/1997, de 14 de abril, de medidas liberalizado-
ras de suelo y colegios profesionales.

Dictamen 48/97 de 7 de julio: Constitucionalidad del articulo 4 de la Ley
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16/1997 de 25 de abril, de Regulacién de Servicios de las Oficinas de Farmacia

Dictamen 49/97 de 14 de julio: Procedencia de interponer recurso de incons-
titucionalidad contra el Real Decreto-Ley 7/1997, de 14 de abril, por € que se
aprueban |os porcentajes de participacion de las Comunidades Autonomas en los
ingresos del Estado para € quinquenio 1997-2001 y se distribuye entre las
Comunidades Auténomas el crédito consignado en la Seccion 32 de los
Presupuestos Generales del Estado para 1997.

B).- Conflicto positivo de competencias.

Dictamen 22/1997 de 15 de abril, en relacion con €l parrafo 4 del articulo 3
del Real Decreto 2658/1996, de 27 de diciembre, por el que seregulael Régimen
de autorizaciones para la plantacion del vifiedo.

1. Intervenciones del Consgjo Consultivo en Convenios de
Colaboracion.

Dictamen 19/96 de 9 de julio: Proyecto de Convenio de Colaboracién entre
la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, la Comunidad de Madrid y la
Junta de Castillay Ledn, en materia de extincion de incendios forestales.

Dictamen 53/97 de 28 de julio: Proyecto de Convenio de Colaboracién con
laAdministracion del Estado y otras Comunidades Autonomas para la creacion
del Consorcio parala Presenciay Promocién del Alberguismo Juvenil, asi como
el Proyecto de Estatutos del mismo.
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SUMARIO

1.- Introduccion: La Funcion Consultiva
2.- El Consgjo de Estado
3.- Los Consgjos Consultivos Autondmicos

1. Introduccién: La Funcion Consultiva

L os 6rganos de la Administracion con competencias resol utorias, es decir, los
Organos de la Administracion activa, necesitan del apoyo técnico de otros orga-
nos para preparar sus decisiones; desarrolldndose, de esta manera, la actividad
consultiva a través de procedimientos y técnicas de diversa naturaleza (Ramén
Parada).

El objeto de este trabajo lo constituyen el Consgjo de Estado y |os Consejos
Consultivos autonémicos. Estos 6rganos, como ha sefidlado e profesor Carlos
Ruiz Miguel, tienen una serie de notas comunes gque los caracterizan: son 6rga-
nos ingtitucionalizados, son 6rganos colegiados, tienen competencia genera y
tienen caracter técnico.

* Sintesis de la Ponencia presentada a las Primeras Jornadas sobre 6rganos institucionales de
Castilla-La Mancha: 6rganos consultivos y de control. Organizadas por e Area de Derecho
Constitucional de la Universidad de Castilla-La Mancha, Cuenca, 12 y 13 de marzo de 1997. El direc-
tor de estas Jornadas fue €l profesor Eduardo Espin Templado. El texto integro de la Ponencia —debi-
damente anotado, corregido y actualizado— se ha publicado en la Revista de Estudios Politicos, nim. 98,
octubre-diciembre de 1997
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2. El Consgjo de Estado

a) Origen y avatares historicos.

Carta de Bayona de 1808 y Constitucion de Cadiz de 1812. Ley de 1 de
enero de 1845. Rea Decreto de 14 de julio de 1858. Sexenio Revolucionario.
La Restauracion. Segunda Republica. Dictadura franquista: Ley de 10 de febre-
ro de 1940 y Ley Organica del Estado de 1967. Conclusion: e Consegjo de
Estado es una institucion que ha coexistido con regimenes politicos de muy
diverso signo.

b) El Consgjo de Estado en la Constitucién de 1978.

La Constitucion espariola de 1978, en contra de algunas cualificadas voces
gue propugnaban su supresion, reforzo la figura del Consgjo de Estado al darle
rango constitucional; en consecuencia, a partir de este momento, devino indis-
ponible para €l legislador ordinario. En concreto, la Constitucion espariola se
refiere al Consgjo de Estado en su articulo 107: “El Consejo de Estado es €l
supremo érgano consultivo del Gobierno. Una ley organica regulara su compo-
sicin y competencia’.

En desarrollo de este precepto constitucional, se aprob6 la Ley Organica
3/1980, de 22 de abril, del Consgjo de Estado. Completada por el Real Decreto
1.674/1980, de 18 dejulio, que aprobd e Reglamento Organico del Consgjo de
Estado.

En cuanto a las principales sentencias del Tribunal Constitucional que han
incidido en esta materia, hemos de recordar |as siguientes. la Sentencia 99/1987,
de 11 dejunio, y la Sentencia 204/1992, de 26 de noviembre.

¢) Definicion del Consgjo de Estado.

El Tribunal Constitucional ha afirmado que el Consegjo de Estado esun “6rga-
no consultivo con relevancia constitucional, a servicio de la concepcion del
Estado que la propia Constitucion establece”. A través de sus dictamenes, pre-
tende que &l Gobierno y las Administraciones Publicas adeciien su actuacion a
la Congtitucion y € resto del ordenamiento juridico.

d) Naturaleza del Consgjo de Estado.

A partir de la definicién que acabamos de dar, podemos afirmar que el
Consgjo de Estado es un 6rgano con una naturaleza bifronte: érgano consultivo
y érgano de control.
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€) Composicion del Consgjo de Estado.

El Consgjo de Estado (articulos 3 a 15 de su Ley reguladora) actlia en Pleno
0 en Comisién Permanente. También actia en Secciones con arreglo alo que dis-
pone su Reglamento Organico. Integran el Consgjo de Estado en Pleno: €l
Presidente, los Consgjeros Permanentes, los Consgjeros Natos, los Consejeros
Electivosy el Secretario General.

Como advierte el profesor Lopez Pina, citando al profesor Garcia de Enterria,
en lacomposicion del Consejo de Estado se ve claramente “la preocupacion del
legislador por lograr el maximo equilibrio entre la competencia juridica de los
Consgjeros y la experiencia adquirida en las areas de Gobierno vy
Administracién”.

f) Competencias del Consgjo de Estado.

El Consgjo de Estado debe emitir dictamen en cuantos asuntos sometan a su
consulta e Gobierno, los Ministros o las Comunidades Autbnomas a través de
sus Presidentes. La Ley Organica distingue con precision cuando debe emitir €
dictamen € Pleno y cuando debe hacerlo la Comisién Permanente (arts. 21 y
22). Asimismo, podra elevar al Gobierno, las propuestas que juzgue oportunas
acerca de cualquier asunto que la practica y experiencia de sus funciones le
sugiera.

g) Las Comunidades Autobnomas ante el dictamen preceptivo del Consgjo
de Estado.

El articulo 23.2 de la LOCE dispone gue €l dictamen del Consegjo de Estado
serd preceptivo para las Comunidades Autdnomas “en |0s mismos casos previs-
tos en esta Ley para el Estado, cuando hayan asumido |as competencias corres-
pondientes’. La posible inconstitucionalidad de este precepto provocd, en su
momento, un fuerte debate doctrinal, sdlo apaciguado con la intervencion clari-
ficadora del “intérprete supremo de la Constitucion”. En efecto, el Tribunal
Constitucional, en la Sentencia 204/1992, afirmé que “si una Comunidad
Auténoma, en virtud de su potestad de autoorganizacion (art. 148.1.1 CE), crea
un érgano superior consultivo semejante, no cabe duda de que puede dotarlo, en
relacion con las actuaciones del Gobierno y la Administracion autondémica, de
las mismas facultades que la LOCE atribuye a Consegjo de Estado”. Ademés,
evitando cualquier posible ambigiiedad, €l Tribunal Constitucional subraya que
la creacién de un 6rgano consultivo autondmico no se superpone al Consgjo de
Estado, sino que lo sustituye.

Esta posibilidad de sustituir el dictamen del Consgjo de Estado por € de un
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Consegjo Consultivo autonémico “equivalente” nos lleva a estudiar, aunque sea
de manera muy somera, los 6rganos de esta naturaleza que se han creado en
varias Comunidades Auténomas.

3. Los Consejos Consultivos Autondmicos

a) La previsiéon estatutaria de un Consgo Consultivo: consecuencias.

Algunos trabajos doctrinales han planteado €l temade en qué medida el reco-
nocimiento estatutario de 6rganos consultivos autonémicos (casos de Catal ufia,
Canariasy Extremadura) puede afectar a su régimen juridico. Cuestion que debe
ser andizada.

Hasta e dia de hoy (principios de otofio de 1997), han establecido 6rganos
consultivos propios diez Comunidades Autobnomas: Catalufia (dos), Canarias,
Baleares, Andalucia, Valencia, Aragon, La Rioja, Galicia, Castilla-La Manchay
Murcia. En consecuencia, hay siete Comunidades Auténomas (Pais Vasco,
Asturias, Extremadura, Madrid, Castilla-Ledn, Cantabriay Navarra) que, antela
exigencia legal del dictamen de un alto érgano consultivo, tienen que acudir a
Consgjo de Estado. Si bien, en la préctica, alguna de estas Comunidades omite
sisteméticamente dicho dictamen.

Es evidente que ahora no podemos estudiar en profundidad |os once Grganos
consultivos autondmicos existentes en la actualidad, pero no nos resistimos a dar
algunas pinceladas, sobre todo en 1o que se refiere a su composicién y funcio-
namiento. Seguiremos para ello & orden cronol dgico de su creacion.

b) El Consegjo Consultivo de la Generalidad de Catalufia.

¢) La Comisién Juridica Asesora de Catalufia.

d) El Consgo Consultivo de Canarias.

€) El Consgjo Consultivo de |slas Baleares.

f) El Consgjo Consultivo de Andalucia.

g) El Consgo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana.

h) La Comisién Juridica Asesora del Gobierno de Aragén.
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i) El Consgjo Consultivo de La Riogja.
) El Consgo Consultivo de Galicia.
k) El Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha.

1) El Consgjo Juridico de la Region de Murcia.
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LA SINDICATURA DE CUENTAS DE CASTILLA-LA MANCHA*

Miguel Angel Cabezas de Herrera
Sindico de Cuentas

SUMARIO

1.- Antecedentes y nacimiento de la Sndicatura de Cuentas. € mimetismo
institucional

2.- Naturaleza y Funciones de la Sndicatura de Cuentas

3.- Organizacion y funcionamiento de la Sndicatura. El “modus operandi”

|. Antecedentes y nacimiento de la Sindicatura de Cuentas: € mimetismo
institucional

Antes de entrar en lo que es la Sindicatura como tal, parecen oportunas unas
breves consideraciones sobre el nacimiento del Estado de las Autonomias, como
presupuesto para entender el nacimiento de esta Institucién. Historicamente, han
existido dos formas de entender la Autonomia: como resultado de una razon
pura, o como resultado de unarazon histérica. Dentro de la primera (razén pura),
hay quienes creen que es por imperativo de unarazon legal o administrativa, 1o
gue llevariaalamultiplicacion delaAutonomia. Estaeslatesistradicional mente
defendida por la derecha politica. Por €l contrario, hay quienes creen que es por
unarazon ética o por exigencia de los derechos humanos, |o que llevaria en lti-
mo término a la autodeterminacién. Es la tesis, con matizaciones, tradicional-
mente defendida por la izquierda politica.

La segunda forma de entender la Autonomia, la de la razdn historica, es
imprescindible, a mi juicio, para el reconocimiento de personalidades fruto de
una decantacion temporal afectiva. Curiosamente, durante el periodo constitu-
yente, todas las estrategias politicas optaron por laracionalidad orteguiana, aun-
gue con motivaciones diferentes: Asi, los partidos de laizquierda (PSOE y PCE),

* Conferencia pronunciada en |as Primeras Jornadas sobre Organos Institucionales de Castilla-La
Mancha. Cuenca, 12 de Marzo de 1997.
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querian favorecer model os pseudo federales, porque estaban fuera del gobierno
del Estado y no estaban seguros de obtenerlo, por |o que decidieron trocear €
Estado, considerando que era més fécil conseguir €l poder regional. Hay que
sefialar, no obstante, que estos mismos partidos han frenado sus tesis iniciales,
tendiendo ahoraalo que podriamos denominar un federalismo de g ecucion. Por
su parte, la derecha jugo |a carta de la generalizacién, en un intento de dgjar sin
contenido las personalidades vasca y catalana, diluyéndolas en € conjunto;
generalizando el modelo cataldn y mezclando, ademas, |a autonomia municipal,
gue nada tiene que ver. Es el famoso “café para todos’.

Después del triunfo de estas tesis generalizadoras, en las que influyd de
manera decisiva €l profesor Clavero Arévalo, entonces ministro de la UCD para
las Autonomias, ha surgido lo que podriamos denominar, una “Convencién
Constitucional”; esto es, un conjunto de préacticas en virtud de las cuales se inter-
pretalaletra de la Constitucion, de modo que, sin el rango de lamisma, forman
parte del cuerpo normativo (préactica politica, Doctrinay Jurisprudenciadel TC).
Esta “ Convencion Constitucional” presenta tres rasgos fundamentales:

-Rigurosa normatividad como opuesta a la historicidad.

-Homogeneidad de todas las CCAA, gue se diferencian por € sistema de
acceso.

-Expansién de los titulos competenciales del Estado, ampliando €l concepto
de lo que se entiende por “basico” o por “ordenacion econémica’ y transfor-
mando de hecho en compartidas muchas de las competencias que figuran en los
Estatutos como exclusivas de las CCAA.

Sobre esas bases, la actual configuracion del sistema autonémico descansa, a
mi parecer, en dos rasgos esencialesy en varios procesos, a uno de los cuales me
referiré como explicacion del nacimiento de la Sindicatura. Los dos rasgos esen-
ciaessonlaCederidady la Dinamicidad. Celeridad, por cuanto no existe paran-
g6n en & Derecho Comparado. Un modelo que podriamos considerar préximo,
d italiano, ha tardado tres décadas y aln hoy esta en desarrollo. Dinamicidad,
por cuanto esta en permanente evolucion. Existen constantes reivindicacionesy
nuevos procesos de transferencias y participacion. A veces, incluso existe €l
equivoco de una sensacion de reivindicaciones insaciables. Yo creo sinceramen-
te gque no es asi; 1o que ocurre es que & proceso alin no ha terminado.

Por otra parte, los titulos competencial es son distintos por azares de la redac-
cion estatutaria. Se impide asi 1a homogeneidad que se deseabay ello dificulta
el proceso a tener que transferir bloques homogéneos de competencias. Cabria
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preguntarse en este punto, si €l conjunto asi configurado es verdaderamente fun-
cional. Ha existido, sobre todo en los primeros afos, una gran conflictividad,
reflgjada en continuos recursos ante el TC que han decrecido, es cierto, yaen los
ultimos tiempos. Una visién optimista sefialaria en este sentido que, al transfor-
marse en conflictos jurisdiccionales |o que es contraposicion de intereses politi-
cos, € Derecho cumple su mayor funcion, convirtiendo problemas interterrito-
riales en Derecho Materia eincluso Procesal. En mi modesta opinién, ello tiene
d peligro de la politizacion de la Justicia Constitucional o la fantasia de creer
gue todos los conflictos territoriales se pueden resolver juridicamente. Como le
he oido decir aun ilustre padre de la Constitucion, aveces, las sentenciasdel TC
Son como un cascaron vacio, técnicamente correctas, pero que no corrigen €l
problema.

Existe, por otra parte, una notable insatisfaccion, que es mdltiple: de las
Comunidades histéricas, que se sienten agraviadas; de las no histéricas, por
emulacién delas primeras; de las I nstituciones Centrales del Estado, que se sien-
ten purgadas de poder; vy, en definitiva, de la opinidn pablica, que se ve asaltada
con noticias, rumores 0 analisis que sefidlan a sistema autonémico como res-
ponsable de algo, casi nunca bueno. De hecho, y aunque sea paraddjico, tal sis-
tema es, junto con los partidos poaliticos, o peor y menos valorado por la opi-
nién. Yo creo que tal insatisfaccion se debe, en buena medida, al hecho de haber
seguido la linea generalizadora y de la uniformidad, como un derecho de todos
los esparioles consagrado por la Constitucion (art. 139). Decir que, ademés de
los rasgos esenciales de celeridad y dinamicidad, se producen varios procesos,
auno de los cuales me voy areferir como presupuesto para €l nacimiento de los
Ocex autondmicos. Tal proceso es lo que Herrero de Mifibn denomina
Mimetismo Institucional. Junto con é estan € proceso de mimetismo compe-
tencial y el sistema de financiacion, en cuyo pleno fragor estamos inmersos.

En cuanto al Mimetismo Ingtitucional; en efecto, en la carrera de emulacion
emprendida por las CCAA, todas pretenden tener la misma estructura institu-
ciona. Ello no fue, sin embargo, previsto por los constituyentes, que contem-
plaron dos posibilidades o sistemas. De un lado, el del art. 152, conectado con
e proceso pleno del 151, aplicando € modelo cataldn a Euskadi, Galicia y
Andalucia, y que preveia expresamente la existencia de Gobierno, Asamblea
Legidativa y Tribunal Superior de Justicia. De otro lado, y para € resto de
CCAA, €l del art. 147.2, que contempla la posibilidad de que cada una tuviera
las Instituciones que considerara convenientes, pero en ninglin caso se preveia
una emulacion institucional. En el informe elaborado en 1981 por un grupo de
expertos por encargo del gobierno de UCD, se defendia la conveniencia de que
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todas las CCAA tuvieran andloga estructura bésica (Asamblea Legidativa y
Consgjo de Gobhierno). Se trataba de que todas tuvieran competencia legidativa
plena, 1o que tampoco estaba claro en la letra de la Constitucion, pero formo
parte de los pactos autonémicos de 1981, que dieron lugar a los primeros
Estatutos en 1983 y sirvio de pauta para el resto. Pero también se decia en ese
informe que no habia que repetir  mismo modelo politico, constitucional y
administrativo del Estado. No obstante, eso es precisamente |o que se ha hecho.
Laimitacion de los esquemas institucionales ha rebasado incluso la letra de los
Estatutos de Autonomia, basandose en su competencia de autoorganizacion, 1o
gue ha sido avalado por e Tribunal Constitucional. Este rebasamiento estatuta-
rio ha alcanzado no s6lo a Instituciones, sino a préacticas parlamentarias, como,
por ggemplo, lafacultad de disolver la Asamblea Legidativa, que no se contem-
plani siquieraen los iniciales Estatutos de las CCAA histéricas, introduciéndo-
se después.

El Mimetismo Institucional, a veces como digo ni siquiera contemplado en la
letra de los Estatutos, se ha producido con respecto a I nstituciones secundarias
de relevancia constitucional, con vaciamiento parcial de las funciones de las
correspondientes del Estado. Tal es e caso de los Defensores del Pueblo
Autonémicos, de los Consejos Consultivos y de los Organos de Control Externo.
Llegados a este punto, y tras esta digresion politico-constitucional, cabria pre-
guntarse como encgja la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha en el
proceso a que me acabo de referir. Nuestra Comunidad Autonoma se encuadra
en e modelo de entramado institucional del art. 147.2 dela Constitucion. En este
sentido, nuestro Estatuto de Autonomia, aprobado por L.O. 9/1982, de 10 de
Agosto, no contempla como Instituciones basicas mas que la Asamblea
Legidativa, el Consejo de Gobierno y e Tribunal Superior de Justicia, (que, sin
embargo regula en € Titulo I, fuera del |, dedicado a las “Instituciones de la
Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha’). Se ajusto pues, el legislador
regional, hace ya més de una década, a las premisas de los pactos autonémicos
del 81, y ha sido una de las Comunidades Auténomas que menos ha corrido en
la emulacién institucional, e incluso competencial. Yo personalmente creo que
ello hasido unavirtud, pues |os pasos dados han sido firmesy seguros, pero ello
no deja de ser una opinidn personal. Existen iniciativas parlamentarias aisladas
referidas a la creacion de un Defensor del Pueblo, un Consgjo Consultivo y un
Organo de Control Externo, iniciativas todas ellas que decayeron en € tramite
parlamentario. No es hasta Diciembre de 1993, mas de diez afios después desde
la aprobacién del Estatuto, cuando se creala primera Institucion autonémica por
mimetismo con las del Estado, y esta es precisamente la Sindicatura de Cuentas,
como 6rgano técnico, dependiente de las Cortes, y encargado de la fiscalizacion
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externa de la gestién econdmico-financieray contable del Sector Publico de la
Comunidad Auténoma. (Art. 1 Ley 5/93, de 27 de Diciembre).

Tal creacion se hace rebasando la letra del Estatuto de Autonomia, que no
preveia expresamente un 6rgano de fiscalizacion externa. La Exposicion de
Motivos de la Ley 5/1993, de 27 de Diciembre, de la Sindicatura de Cuentas de
Cadtilla-LaMancha, justificatal rebasamiento estatutario en el art. 9.2 ) del pro-
pio Estatuto, que atribuye a las Cortes la competencia de “examinar y aprobar
las Cuentas Generales de la Junta de Comunidades, sin perjuicio de las funcio-
nes que correspondan al Tribunal de Cuentas’. También lo justifica en €l art.
31.1, que otorga a la Junta la competencia exclusiva parala “ organizacion, régi-
men y funcionamiento de las instituciones de autogobierno”. Afiadir, no obstan-
te, que lajustificacion dltima se encuentra en €l Real Decreto Paccionado de 26
de Enero de 1979 y la LOFCA de 1980, que reconocen alas CCAA capacidad
de control externo de su sector publico.

Asi como otras leyes autondmicas de creacion de Ocex (concretamente la
galegay la catalana), habian provocado recursos ante el TC, la de Castilla-La
Mancha fue pacifica en este sentido, sin mas contratiempo que un recurso anun-
ciado por un grupo parlamentario, que decay6 a presentarse fuera de plazo. En
cualquier caso, dicho recurso traia su causa, no en un conflicto con e Tribunal
de Cuentas, sino en la propia configuracion de la Sindicatura. Tal aceptacion
pacifica por parte del Estado del nacimiento de un nuevo Ocex autondmico se
debid, en buena medida, a la doctrina felizmente alumbrada por € TC en SS de
17/10/88 y 31/01/91 y que puede resumirse en la afortunada expresion “El
Tribunal de Cuentas es supremo pero no tnico cuando fiscalizay Unico pero no
supremo cuando enjuicia’.

Si fue, sin embargo, objeto de un intenso debate parlamentario, la configura-
cion de la Sindicatura como 6rgano unipersona y la forma de elecciéon del
Sindico. Pero, como sefidla el Profesor Lozano Miralles. “debate intenso, pero
por apasionado que no por enjundia’t. Siguiendo a Lozano Miralles, los defen-
sores del carécter unipersonal del érgano lo fundamentaban basicamente en la
economia de la Ingtitucion; “la austeridad fundamenta la determinacion de un
tnico Sindico” (palabras del Consejero de Economiaal presentar laLey). Por su
parte, los defensores del caracter colegiado, |0 basaban en la necesidad de lograr
una mayor imparcialidad, neutralidad e independencia, notas que a su juicio se

1Vid: Lozano Miralles, Jorge. “ Configuracion e independencia de los OCEX: un andlisis comparado”.
Civitas. 1996.
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conseguirian mejor con la adopcién colegiada de sus decisiones, ademas de por
razones de Derecho Comparado. Terminando con las palabras del Profesor
Lozano “sin embargo, tras esas afirmaciones, 10 que se estaba discutiendo era el
Ilamado sistema de reparto de cuotas de influencia o de poder”. Yo me decanto,
vistala experiencia de mis colegas de 6rganos colegiados y la mia propia, por €
sistema unipersonal, dominante en los paises anglosajones, 10s de mayor efica-
cia fiscalizadora. Sin embargo, hay que establecer 10s mecanismos necesarios
paralograr € mas absoluto consenso en la eleccion del titular.

Eslo cierto que, apriori, un érgano colegiado garantiza mayor pluralidad de
opiniones, pero no es una verdad dogmética que €ello redunde siempre en una
mayor objetividad. La préctica ha demostrado que los érganos colegiados que
dependen ddl legidativo, se convierten en una reproduccion fiel del arco parla
mentario, con un reparto de cuctas entre |os partidos mayoritarios, que ni siquie-
raasegura larepresentacion plural. Triste ggemplo lo tenemos en la pasada etapa
del Consgjo Genera del Poder Judicial, que se atisba felizmente superada. Por
otra parte, debe admitirse también que se establece unarelacion de cierta depen-
dencia, siquiera afectiva, entre los miembros del érgano de control y la repre-
sentacion parlamentaria partidista que los propone o designa, sin que €llo sea
poner en duda su independenciay profesionalidad.

| dénticas o parecidas razones podrian esgrimirse contra la configuracion uni-
personal del érgano fiscalizador, en cuanto a peligro de sometimiento o vincu-
lacion de su titular @ Ejecutivo que domine mayoritariamente a Legislativo,
especialmente cuando, como sefidlaba anteriormente, no se aseguren mecanis-
mos de eleccion que exijan e concurso de voluntades de otros partidos, ademés
del que ostenta la mayoria parlamentarizt. Pero tal peligro no deviene del mode-
lo unipersonal en si mismo, sino de la perversion del propio sistema parlamen-
tario y su juego de mayorias, de tal modo que el Parlamento es, con frecuencia
en la préctica, una extension del Ejecutivo. En cualquier caso, y como conclu-
sién en este punto, entiendo que debe huirse de dogmatismos en uno u otro sen-
tido, procurando ante todo la eficaciay la economiadel 6rgano de control, 1o que
sin duda se cumple mejor con e modelo unipersonal, garantizando al tiempo la
plena objetividad mediante mecanismos de eleccion que aseguren el consenso
mas amplio, que sera un buen sintoma de acierto en el factor humano, que es, a
la postre, la garantia del éxito o del fracaso.

2Vid: Cabezas de Herrera Pérez, M. A. “Los OCEX: ¢modelo unipersonal o colegiado?, en “Auditoria
Pablica’ n° 2. Julio 1995.
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Il. Naturaleza y funciones de la Sindicatura de Cuentas

Un buen punto de partida para el estudio puede ser el enunciado del art. 1 de
laLey 5/1993, de 27 de Diciembre:

“LaSindicatura es € érgano técnico dependiente de las Cortes de Castilla-La
Mancha, al que corresponde la fiscalizacion externa de la gestion econdémico-
financieray contable del sector publico de la Comunidad Auténoma de Castilla-
LaMancha, sin perjuicio delas competencias atribuidas a Tribunal de Cuentas’.

1. Esun 6rgano “técnico”.

Es importante destacarlo, y por ello lo hace la Ley. El Legidativo, las Cortes
de Castilla-La Mancha, son en un sistema democratico de division clésica de
poderes, las encargadas de controlar a Ejecutivo. Pero ese control no es pura-
mente poalitico, sino también técnico. Nuestro Estatuto contempla en su art. 9.2
j) entre las competencias de las Cortes Regionales, lade “ examinar y aprobar las
Cuentas Generales de la Junta de Comunidades’. Esta competencia, que no es
uniforme en todas las CCAA, exige una cualificacion técnicay profesional que
supera el mero control de oportunidad politica, constituyendo una modalidad
mas de control parlamentario. ES necesario, pues, un érgano que, por mandato
de las Cortes, examine y verifique las cuentas publicas y ofrezca los el ementos
de juicio suficientes para su censura'y aprobacion en su caso. Ese érgano ha de
ser necesariamente técnico y no politico; debe estar por encima de los avatares
de lapalitica, y cuanto mayor sea su carécter técnico, tanto mayor sera su obje-
tividad y su eficacia

Las notas 0 rasgos que abundan en € carécter técnico de la Sindicatura son
las siguientes:

El propio término “ Sindicatura’, como también los de Audiencia o Tribunal,
hablan de la alta funcién que tiene encomendada. Pero mas especificamente
“Sindicatura’, que etimoldgicamente nos lleva a “seguimiento y control minu-
ciosos de la justa aplicacion de los fondos publicos’.

El mandato del Sindico es por seis afios, renovables por otros seis; esto es,
unavez y media el mandato del legislativo y, por ende, del gecutivo. Se preten-
de evitar asi el sometimiento del 6rgano alos vaivenes de la politicay aloslegi-
timos cambios de las mayorias parlamentarias.

El rango de la Institucién. Adn sin reconocimiento estatutario, como dije
antes, el propio legislador regional quiso situar ala Sindicatura, en €l tercer nivel
de los Organos Regionales, dotando al Sindico del rango de Vicepresidente de la
Junta, por encima, en consideracion institucional, de los Consgeros del
Gobierno y justo debajo del Presidente de las Cortes.
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Lacualificacion exigidaa Sindico. El articulo 3.2 delaLey dela Sindicatura
requiere para el nombramiento, no sdlo una determinada titulacion muy especi-
fica, sino una“reconocida’ competencia acreditada de méas de ocho afios de gjer-
cicio profesional”. Tal cualificacion se complementa ademés con laexigidaalos
Auditores, que habran de ser funcionarios publicos con mas de cinco afios de
experiencia en las éreas de Intervencién Publica, Administracion o Economia.

Por otra parte, del caracter técnico de la Sindicatura se derivan unas pautas de
conducta. La mas importante, a mi juicio, es la discrecion. A 1o que me refiero
es a que debe estar al margen del juego politico, absteniéndose de hacer valora-
ciones incluso sobre sus propios informes, cuando éstos sean utilizados, |egiti-
mamente o no, por los agentes politicos y sociales. Como dice nuestro clasico
“callar, aunque hablar pudiera’. La Unica palabradel Sindico y de los Auditores
ha de estar en los informes, en el Diario Oficial y en sus comparecencias en las
Cortes Regionales.

2. Organo que depende de las Cortes Regionales.

Puede parecer un contrasentido con la hecesariay preconizada independen-
cia de los Organos de Control Externo. Aclarar en este extremo que la depen-
dencia es meramente institucional, como érgano técnico que asesora en la labor
de control. Fuera de €ello, la independencia de la Sindicatura es y debe ser abso-
luta; independencia del gjecutivo; independencia de los grupos parlamentarios y
de cualquier ente fiscalizado. Incluso, por Ultimo, independencia del propio
Tribunal de Cuentas, de quien no es subordinado sino con quien necesariamen-
te ha de coordinarse, en aplicacion del articulo 29 de la Ley de Funcionamiento
de dicho Tribunal. Pero cabe hablar no sélo de independencia organica, sino
también funciona y financiera. De poco serviria consagrar la independencia
organicasi € organo de control, la Sindicatura, pudiera estar sometida al man-
dato imperativo de las Cortes en sus criterios de fiscalizacién, o colapsada eco-
némicamente desde el Ejecutivo, lo que le impediria desarrollar efectivamente
su labor.

3. Organo encargado de |a fiscalizacion externa de la gestion econémico-
financiera y contable del sector publico.

Cabria preguntarse, ante todo, qué se entiende por sector piblico, para cono-
cer el ambito de actuacion de la Sindicatura de Cuentas. El articulo 8 de la Ley
5/1993, incluye dentro del sector publico, en primer lugar, a las Cortes
Regionales, a la Administracion de la Junta de Comunidades, sus Organismos
Auténomos, Institucionesy Empresas. Sobre ello no hay duda alguna; estan den-
tro del ambito de actuacion de la Sindicatura, si bien hay que aclarar que en esta
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Comunidad Auténoma, en el ambito de la Administracion Regional, no existe
ningln Organismo Auténomo ni mas empresas publicas que las dos Gestures,
Toledo y Guadalgjara, heredadas del SEPES y ambas en proceso liquidatorio.
Tal concentracién de la gestion es, ami juicio, una politica acertada, no ya solo
porque facilita el control de los fondos publicos, sino porque evita lo que viene
Ilamandose |a“huidadel Derecho Administrativo”, através de unamultiplicidad
de organismos y empresas que no tienen siempre la transparencia debida y exi-
gible.

Dentro de este ambito de la Administracion Regional, la Sindicatura de
Cuentas realiza dos tipos de fiscalizaciones. De una parte, y por imperativo legal,
realiza anualmente un Informe de Fiscalizacion de la Cuenta General de la Junta
de Comunidades, al objeto de que pueda ser aprobada por las Cortes Regionales
conforme previene € art. 9.2 j) del Estatuto de Autonomia. Una vez rendida la
Cuenta por el Gobierno antes del 30 de Junio del afio siguiente a que corres-
ponda, la Sindicatura realiza los trabajos de fiscalizacion y comprobacion, emi-
tiendo un Informe provisional que remite para alegaciones por plazo de un mes,
prorrogable por otro. A la vista de dichas alegaciones, se redacta e Informe
Definitivo, que es enviado nuevamente al Gobierno para aegaciones. Este
segundo plazo de alegaciones constituye una innovacion del legislador regional
gue no tiene parangdén en e Derecho Comparado, y alo que yo veo personal-
mente mas inconvenientes que ventgjas, dada la experiencia acumulada.

Fundamento mi critica esencialmente en las disfunciones que se derivan del
citado segundo plazo, por cuanto no sblo retrasa innecesariamente lainmediatez
exigible en los informes de fiscalizacion, sino que, ademés, a no poder rectifi-
car la Sindicatura lo que es ya un Informe definitivo después de ese segundo
plazo, podria ofrecerse una imagen distorsionada de su labor si es que €l érgano
fiscalizado no alega nada en €l primer plazo y se reserva tanto sus argumentos
como ladocumentacion justificativa para el segundo plazo. Tales disfunciones se
multiplican cuando son varios los érganos fiscalizados, como es el caso de las
corporaciones locales, en e Informe sobre subvenciones, ya gque es diverso €
uso que se hace del citado segundo plazo. Por otra parte, he de formular también
una critica ala antinomia de plazos para lafiscalizacion que se da entre los arti-
culos 18y 20.5 de la Ley de la Sindicatura, ya que mientras el primero obligaa
elevar € Informe alas Cortes antes del 31 de Octubre (lo cual ademas es impo-
sible teniendo en cuenta los dos plazos de alegaciones), e segundo otorga seis
meses para e examen y comprobacion de la Cuenta. El Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Sindicatura vino a paliar de alguna mane-
ra esta antinomia en su art. 43, gque fija un plazo de seis meses para laremision
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del Informe alas Cortes. Aun asi, dicho plazo, por las tan repetidas segundas ale-
gaciones, resulta también de imposible cumplimiento, por 1o que, en la préactica,
lo que se tiene terminado en seis meses es € Informe Provisional. En cualquier
caso, es evidente que la creacion de un Organo de Control Externo autonémico
havenido a contribuir alamayor inmediatez de los informes de fiscalizacion, de
forma que sirvan incluso no sdlo para la aprobacion de las Cuentas Generales,
sino como elemento dejuicio parael debate presupuestario del gercicio siguien-
te. Dentro de este &mbito de la Administracién Genera también la Sindicatura
realiza informes especificos sobre determinados aspectos de la gestién publica
de la Junta de Comunidades. Son informes especiales, incluso de auditoria ope-
rativa, que se incluyen anualmente y de oficio en el Programa de Fiscalizacion
que seremite alas Cortes. También el art. 8 delaLey 5/1993 incluye en €l Sector
Pablico Regional alas Corporaciones Locales que forman parte del territorio de
la Comunidad Auténoma, |os Organismos Autondmos y Empresas Pablicas par-
ticipadas en mas del 50%, asi como los consorcios constituidos por dichas
Corporaciones Locales.

En este punto, sin embargo, no existe la misma rotundidad que respecto ala
Administracion General de la Junta, yaque € propio art. 8.1 matiza que “en los
términos expresados en el parrafo segundo de este articulo”. No estuvo €l legis-
lador regional muy afortunado en esta redaccion, ya que €l referido parrafo con-
tiene una serie de limitaciones tales que degjan la competencia de la Sindicatura
en este campo reducida a la fiscalizaciéon de las subvenciones recibidas de la
Junta de Comunidades por las Corporaciones Locales. Peco € legidador de
timorato, por miedo, intuyo, a un posible recurso de inconstitucionalidad a no
tener la Comunidad competencias sobre las Corporaciones Locales atribuidas
expresamente en el Estatuto. Se copiaba con ello el model o valenciano, que tan-
tos problemas ha dado ya que, aunque se contempla la posibilidad de delegacion
por parte del Tribunal de Cuentas, éste en la préactica no lo hace nunca, y €llo
provoca no pocas confusiones en las propias Corporaciones Locales, que no
saben en muchas ocasiones a quién y qué cuenta han de rendir a uno y otro
Organo. Afortunadamente, las magnificas relaciones con e Supremo Organo
Fiscalizador, € Tribunal de Cuentas, han propiciado una perfecta coordinacién
en este campo, de manera que aunque € Ayuntamiento rinda sus cuentas a la
Sindicatura, ésta las remite al Tribunal sin que la Entidad Local deba repetir
innecesariamente la documentacion. Esto, que parece tan sencillo, no ha sido
siempre asi, en otras épocas del Tribunal, legitimamente celoso de sus compe-
tencias. La Sindicatura se limita, pues, en este ambito, a la realizacion de un
Informe sobre las subvenciones recibidas de la Junta de Comunidades por las
Corporaciones Locales de la Region, naturalmente sobre una muestra escogida

182



LA SINDICATURA DE CUENTAS DE CASTILLA-LA MANCHA

por estratos de poblacion y de presupuesto de las Entidades. Ademas, se entra
directamente en la fiscalizacion integral de aquellas Corporaciones que lo soli-
citan expresamente, previa mayoria de su pleno y aprobacion de la Mesa de las
Cortes.

Conforman e Sector Publico Regional, en ultimo término, segun € art. 8.1
¢) de la Ley 5/1993, “cuantos organismos y entidades sean incluidas por Ley”.
LaLey no contiene una relacion taxativa ni un numerus clausus en este ambito;
el Reglamento matiza sin embargo, en su art. 65, al hablar de los Informes espe-
cides, sefidlado a la Universidad Regional, Camaras de Comercio, Colegios
Profesionales y demas Entidades no territoriales de Derecho Publico que reciban
subvenciones o ayudas de la Junta de Comunidades o de las Corporaciones
Locales. Dicha inclusién no atribuye, sin embargo, sin mas, las competencias
fiscalizadoras plenas de la Sindicatura. Por €llo, €l criterio seguido es doble: de
una parte, lo que podriamos Ilamar “seguir la pistaa dinero”; esto es, fiscalizar
no por el ambito subjetivo de la Institucién, sino por el objetivo de la condicion
de dinero o fondos publicos, segin la definicion del articulo 9 de la Ley de la
Sindicatura. Asi, € primer afio solo se fiscalizo, respecto de laUniversidad y las
Cémaras, las subvenciones recibidas de la Junta de Comunidades. El otro crite-
rio serialatutela efectivay competencial de laAdministracion Regional sobrela
Entidad concreta, bien por venir definida en el Estatuto, bien en virtud de ulte-
riores procesos de transferencias, como es el caso dela Universidad. Establecida
dicha tutela, se entrard en una fiscalizacion integral de la Institucién o Entidad
de Derecho Publico que corresponda.

Me quedaria para concluir con este epigrafe del &mbito competencial una
breve referencia al Informe Anual del Sector Publico. Asi como e Tribuna de
Cuentas elabora, junto a la Declaracion Definitiva sobre la Cuenta del Estado
(equivalente a Informe Definitivo de Fiscalizacion de la Cuenta General de la
JICC), un Informe Anual sobre e Sector Publico, comprensivo de toda la acti-
vidad financiera y econdémica del mismo, la Sindicatura ha de presentar un
Informe Anual que, segiin € articulo 22 contendra:

El andlisis de la Cuenta Genera de la JJCC.

El andlisis de la gestién econémico-financiera de cuantas entidades, organis-
mos y 6rganos sin personalidad juridica hayan sido controlados en €l gjercicio a
que serefiere, asi como las medidas que, en su caso, hubiesen adoptado |os 6rga-
nos competentes.

Medidas a adoptar, en su caso, parala mejora de la gestién econdmico-finan-
cieradel Sector Publico de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha.
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Es pues, una agregacion de cuantos Informes ya han sido emitidos por la
Sindicatura durante el gjercicio, con especial hincapié en las medidas para la
mejora de la gestion. Ello obligaba a un esfuerzo de sintesis para evitar lareite-
racion, y ofrecer un andlisis general y clarificador, con la dificultad afiadida de
no tener competencias plenas en cuanto a las Corporaciones Locales.

[11. Organizacion y funcionamiento de la Sindicatura de Cuentas. El
modus operandi

Definido cudl es el ambito de actuacion de la Sindicaturay sus competencias,
ofreceré una vision muy general también de cdmo estd organizada esta
Institucion y como se trabgjaen ella.

El articulo 2 de la Ley 5/1993 sefiala que son miembros de la Sindicatura, €l
Sindico y los Auditores. Asi pues, aun siendo un rgano unipersonal, se preten-
de de alguna forma ponderarlo con cuatro auditores, que son parte del érgano y
CUYO CONCUrso es necesario para la aprobacién de los informes, la cual, aungque
es competencia del Sindico, es siempre “oidos los Auditores’, que pueden for-
mular votos particulares que constardn como anexo alos Informes (Articulo 41
del Reglamento).

La préactica de estos afios ha devenido en una forma de actuar colegiada con
los Auditores, aungue sblo sea por latranquilidad que ofrece €l respaldo de cua-
tro opiniones muy cualificadas y que en definitiva son las que han tenido lares-
ponsabilidad més directa con lafiscalizacion. Son losAuditores, ademas, los que
realizan la planificacion y direccién de las fiscalizaciones, informan sobre las
alegaciones y elevan a Sindico las propuestas y sugerencias para el meor
desempefio del trabgjo.

Junto a los Auditores, en un segundo escaldn se encuentra el personal técni-
co de auditoria, compuesto en la actualidad por cuatro técnicosy tres ayudantes,
siendo en todos |os casos el sistema de acceso el concurso-oposicion librelo que
garantiza en buena medida su profesionalidad y objetividad en |a elaboracion de
los informes.

Por fin, e Secretario Genera es figura clave en la Ingtitucién, toda vez que,
junto a las funciones propias de todo Secretario General en orden a las compe-
tencias de personal y organizacién interna de la casa, presta un importantisimo
papel como asesor juridico del Sindico y de los Auditores, y como encargado de
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elaborar € anteproyecto de presupuesto de la Sindicatura, las memorias y la
liquidacion de aquel.

Junto con el personal necesario de apoyo administrativo, laplantillaactual de
la Sindicatura estaintegrada por veinte personas, incluido € Sindico, con un pre-
supuesto para 1997 de 238 millones de pesetas, que habria de reducirse en 100
millones que solo tendremos en este gjercicio y gque corresponden a la rehabili-
tacion del edificio que serd la sede definitiva de la Institucion.

Con estos medios serealiza el control de casi medio billon de pesetas de fon-
dos publicos, 1o que en un féacil gercicio divisorio nos arroja un ratio de coste de
0,0004 ptas. por peseta fiscalizada; esto es, e 0,004%, muy inferior a de algu-
na otra Comunidad Auténomay por supuesto a Estado. No quiero con €llo, ni
mucho menos, hacer un gjercicio de presuncién, por cuanto ese indice por si sdlo
no significa nada si lafiscalizacién no es al tiempo eficaz y certera; solo preten-
do romper una lanza a favor de los OCEX autondmicos, que en general no han
supuesto un mayor coste para las arcas publicas, al tiempo que se ha ganado,
como antes he sefialado, en celeridad e inmediatez ademas de en minuciosidad
en el control, llegando a determinados aspectos de la gestion a los que no se
extiende el Tribunal de Cuentas.

¢Cual esel modus operandi?, ¢en qué consiste lafiscalizacion? En € Articulo
21 de la Ley de la Sindicatura se contiene lo que han de expresar los Informes
de Fiscalizacion, complementandose con e Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento que regula més prolijamente e contenido y los modos de fisca-
lizacion.

Béasicamente, la Sindicatura hade efectuar dostipos de control. Por una parte,
lo que se denomina control de legalidad, y que consiste en la comprobacion de
la observancia de la legalidad reguladora de la actividad econdmico-financiera
del Sector Publico y de las principales Entidades Pablicas. Para ello se elaboran
los oportunos programas de fiscalizacion que comprenden basicamente | os obje-
tivosy el alcance; la determinacién de la muestra a analizar, |os medios técnicos
y € calendario de actuaciones.

En este tipo de fiscalizaciones se trata de comprobar que la actividad exami-
nada se gjusta a la legalidad vigente aplicable en cada caso y que se han respe-
tado los Principios Contables Publicos. Unavez elaborados|os programas de fis-
calizacion a los que me he referido, y determinada la muestra, se procede a lo
gue se denomina “trabajo de campo”, generalmente con comprobaciones in situ

185



MIGUEL ANGEL CABEZAS DE HERRERA

por parte de los técnicos de Auditoria. Al mismo tiempo, o con caracter previo,
se ha solicitado al Ente fiscalizado diversa documentacién necesaria para nues-
tro trabajo. Terminado el trabajo de campo y recibida, en su caso, la documen-
tacion solicitada, se elaboran por parte de |os técnicos correspondientes “ memo-
rdndums’, que son sometidos al Auditor responsable. Este, a su vez, eleva a
Sindico para su aprobacién, en los términos que dispone €l Articulo 41 del
Reglamento, un borrador de Informe que recogera los resultados y conclusiones
de lafiscalizacion.

El Sindico de Cuentas convoca alos Auditores para oir sus opinionesy suge-
rencias y, como ya adelantaba al hablar de la Cuenta General, si € informe del
Sindico fuera discrepante con € del Auditor ponente, estas diferencias se con-
signan como anexo a Informe, lo que constituye en la préctica el equivalente a
un voto particular. El tramite que siguen losinformesya lo referi cuando habla-
ba de los distintos plazos de alegaciones y su critica.

Existe otro tipo de fiscalizacion, gue se conoce con €l nombre de “Auditoria
Operativa’ 0 “de performance’. En ella, setrata de comprobar, no yael grado de
cumplimiento delalegalidad juridicay contable, sino el grado de economia, efi-
caciay eficienciaen lagestion econdmico-financiera, asi como el grado de cum-
plimiento de |os objetivos previstos. Los tres conceptos estan rel acionados entre
si, y su necesario cumplimiento deriva de un mandato constitucional, expresado
en € Articulo 31 de la Carta Magna, que exige que la gjecucion y programacion
del gasto publico responda alos criterios de eficienciay economia.

Laeconomia hace referenciaal ahorro; la€ficiencia, alacapacidad deun sis-
tema o sujeto econdmico para lograr € cumplimiento de un objetivo minimi-
zando el empleo de recursos. La €ficacia, por ultimo, es la manifestacion admi-
nistrativa de la eficiencia. Asi, eficiencia, seria hacer bien las cosas; eficacia,
simplemente hacerlas.

Setrataria pues, de verificar s la gestion econdmico-financiera de los fondos
publicos se ha gjustado a esos criterios, |0 cual entrafia una considerable dificul-
tad, debido en lamayor parte de los casos a lafalta de indicadores o sistemas de
seguimiento y control suficientemente definidos en el presupuesto por progra-
mas, 1o que impide conocer y analizar € coste y rendimiento de los servicios
publicos.

Esto quiere decir que, o bien no estan fijados previamente los objetivos a
cubrir por los distintos programas presupuestarios, con lo cual dificilmente
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puede medirse su logro; o bien no estaimplantada una contabilidad analitica que
permita la adecuada imputacién de costes a los distintos servicios piblicos, que
posibilite a su vez conocer € grado de €eficaciay economia en su prestacion.

Por dltimo, debo hacer algunas reflexiones sobre la eficacia de nuestras
actuaciones. En otras palabras, ¢sirve para algo la labor de control?, o simple-
mente se reduce a la emisién de unos informes aburridisimos, excesivamente
técnicos y a los que nadie puede prestar atencion.

Afortunadamente no es asi. Unavez terminadalalabor fiscalizadora, e resul-
tado de la misma, plasmado en los Informes, se publica en €l Diario Oficia de
Castilla-La Mancha, para general conocimiento. Pero, ¢cud es € destinatario
ultimo de estos informes? O, de otro modo, ¢guiénes son los usuarios de lainfor-
macion financiera pablica?

Son varios |os objetivos que se persiguen con la labor de control: de un lado,
lo que podriamos llamar “sensacion de control”, tanto en la Administracion
Plblica, sabedora de que toda su actividad esta sometida a la vigilante mirada
del Organo Fiscalizador, como en la Opinitn Pablica en general, que adquiere la
certeza y tranquilidad de que, independiente de la Administracion y de forma
objetivay veraz, un Organo vela porque su dinero se gaste correctamente. Pero
ello no significa que seamos policias. Antes a contrario, y este seria €l segundo
objetivo de lalabor de control, hemos de ser coadyuvantes de la Administracion
para hacer las cosas mejor; acicate continuo, no ya para cumplir la legalidad,
Sino para gestionar con criterios de economiay eficacia.

Otro objetivo es ofrecer a legidativo regional los elementos técnicos de jui-
cio suficientes para realizar la labor de control politico del Ejecutivo. Desde la
Optica de estos tres objetivos podriamos concluir que los usuarios de lainforma-
cion que ofrece la Sindicatura son, no solo los parlamentarios (control politico),
0 €l propio Ejecutivo (labor de mejora de la Administracién) sino € ciudadano
en general, depositario Ultimo de la soberania, y legitimador final de toda actua-
cion publica

En ocasiones, la dificultad estriba en conjugar la necesaria especializacion
técnica ddl lenguagje de nuestros informes con la también necesaria claridad
expositiva que la opinion pablica demanda, 1o cual no siempre es fécil. En otras
palabras, estamos demasiado acostumbrados a la “ espectacularidad informati-
va’', de modo que hoy no tiene interés agquello que no sea escandal 0so.
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Me atreveria, sin embargo, a afirmar en este sentido, metaf éricamente, que
cuanto mas aburridos sean los informes de fiscalizacion, mayores garantias ten-
dremos los ciudadanos de que nuestro dinero se estd administrando correcta-
mente.
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ANTECEDENTES Y PERSPECTIVAS PARA UN DEFENSOR DEL
PUEBLO EN CASTILLA-LA MANCHA

Francisco Javier Diaz Revorio
Profesor Asociado de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-La Mancha)

Este texto se corresponde, con ligeras modificaciones, con la comunicacion
presentada a las “ | Jornadas sobre 6rganos institucionales de Castilla-La
Mancha: érganos consultivos y de control” , celebradas en Cuenca los dias 12
y 13 de marzo de 1997. Agradezco al letrado de las Cortes de Cagtilla-La
Mancha y Profesor de Derecho Constitucional de la Universidad, Manuel
Antonio Mirén Ortega, €l haberme facilitado algunos datos necesarios para la
elaboracién de este escrito.

Con posterioridad a la presentacion de esta comunicacion, la Mesa de las
Cortes regionales ha admitido a tramite la Proposicién de Ley 04/0102-0006,
de Creacién y Regulacion del Defensor de los Ciudadanos de Castilla-La
Mancha, presentada por la Representacion Parlamentaria de | zquierda Unida
(BOCCM n° 116, de 16 de junio de 1997). El texto de la misma es muy similar
al presentado por la misma Representacion en 1992 —que comentamos en esta
comunicacion—, aungque con alguna variacion: por ejemplo, se permite que la
eleccion del Defensor sea por mayoria absoluta cuando no se obtenga la
mayoria de dos tercios requerida inicialmente; la funcion de tutela del estatu-
to, prevista en la Proposicion de 1992, se amplia a “ tutela del Ordenamiento
juridico castellano-manchego” (capitulo 111 del titulo I1).

No podemos sino saludar con satisfaccion esta nueva iniciativa (cuya tra-
mitacion parlamentaria no ha comenzado en el momento de redactar estas
lineas) y desear que tenga €l éxito que por diversos factores le fue negado a
anteriores propuestas. Creemos que ahora el momento no puede ser mas
oportuno.
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De entre los principales érganos de control o consultivos que completan la
organizacion institucional en algunas Comunidades Auténomas, como reflgjo de
Organos similares de ambito estatal, Castilla-La Mancha cuenta ya con los més
importantes. Consgjo Consultivo, Consejo Econémico y Social, Sindicatura de
Cuentas... Quizés por €llo la ausencia de un érgano similar a Defensor del
Pueblo resulta Ilamativa. Actualmente dicho 6rgano existe ya en ocho
Comunidades Auténomas, aparte de la existencia en otras —asi, Extremadura o
Murcia— de Comisiones Permanentes especiales en sus Asambleas, con funcio-
nes similares.

Ciertamente, nuestro Estatuto no prevé la existencia del érgano al que aludi-
mos, pero ello no parece obstaculo para su existencia. Hay que tener en cuenta
gue un Defensor de los Ciudadanos existe también en alguna Comunidad cuyo
Estatuto no preveia su creacion (asi, € de Cadtilla y Ledn); ademés, nuestra
Comunidad Autdnoma cuenta ya con otros importantes drganos no previstos en
el Estatuto en e momento de su creacion, o incluso actualmente.

Por todo ello cabe preguntarse por las razones de esta ausencia, asi como
plantearse si laexistenciade un Defensor de |os castellano-manchegos seria con-
veniente o, por €l contrario, se trataria de un drgano indtil que poco o nada afia-
diriaalaorganizacion institucional de la Region y a sus ciudadanos. En el caso
de que se estime que la creacién de esta institucion seria positiva, cabria antici-
par brevemente qué caracteristicas y funciones podria tener. A todo ello dedica-
remos las siguientes breves consideraciones.

En primer lugar, cabe decir que la“llamativa ausencia’ a que antes aludiano
obedece precisamente alafaltadeiniciativas para su creacion. En concreto, cabe
recordar que, desde la constitucién de nuestra Comunidad, se han producido al
menos dos intentos de crear un érgano cuya funcion fuerala defensa de los dere-
chos de los ciudadanos de nuestra Region y € control de la actividad de la
Administracion autondmica en esta materia. Ello hace seguramente mas sor-
prendente la inexistencia actual de este érgano. Por €llo, y para saber s tiene
sentido propugnar su creacién, creo conveniente analizar los inconvenientes u
obstacul os que han impedido que prosperasen |os mencionados intentos.

El primero de ellos fue una proposicién de ley presentada por €l Grupo
Parlamentario Socialista en 1984 (BOCCM de 4 de mayo de 1984). La misma
tenia por objeto en realidad la creacion y regulacion, mediante ley, de una
Comision Permanente No Legislativa en laAsamblea Regional, cuyas funciones
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serian la garantia de los derechos constitucionales de los castellano-manchegos.
Dicha Comision, que tendria el nombre de Comisién de Peticionesy Defensadel
Ciudadano, s bien no era un 6rgano unipersonal, se presentaba como figura
similar al Defensor del Pueblo, encargandose de conocer de las quejas delos ciu-
dadanos en relacion con los actos de la Administracion regional. Su ambito
habria de ser amplisimo, ya que, ademas de conocer de las quejas relativas a
actos que pudieran vulnerar los derechos fundamental es, también conoceria de
las referidas aretrasos o deficiencias en el funcionamiento de la Administracion
regional, asi como de las que denunciasen irregularidades o practicas fraudulen-
tas en € Estado, composicion o precio de los productos de consumo, y en gene-
ral de “cualquier tipo de peticidn, queja o reclamacion sea cual fuere su conte-
nido” (art. 1).

La Comision podriatener sus propias normas de funcionamiento, y su activi-
dad no se interrumpiria en los periodos intersesiones de la Camara. Sus faculta-
des serian la presentacion de todo tipo de iniciativas parlamentarias, y también
podria requerir informacion y documentacion a la Administracion, o la presen-
cia de autoridades o funcionarios regionales.

Cabria suponer que unainiciativa de este tipo, propuesta ademas por €l Grupo
parlamentario que gozaba de mayoria absoluta en la Camara regional, tenia fun-
dadas posibilidades de éxito. Y, en un primer momento, asi |o parecia. En efec-
to, los Grupos parlamentarios con representacion en la Camara regional acogie-
ron con interés esta iniciativa, como refleja el Diario de Sesiones de nuestra
Asamblea (DSCCM de 28-X1-1984); y en sesidon celebrada en noviembre de
1984, decidieron por unanimidad tomarla en consideracién. Del debate se des-
prende que € otro Grupo Parlamentario que existia en aquella Camara, €
Popular, acogialainiciativa con satisfaccion, y |a apoyaba, aunque anunciabala
presentacion de algunas enmiendas.

Ciertamente, se presentaron 54 enmiendas a la proposicion gue comentamos,
29 de las cuales procedian del Grupo Parlamentario Popular o de alguno de sus
diputados, y las restantes del Grupo Socialista y de uno de sus diputados
(BOCCM de 28 de enero de 1985). Pero la préctica totalidad de estas enmien-
das iban dirigidas simplemente a completar y perfeccionar la proposicion (que
inicialmente contaba tan sélo con 9 articulos); asi, detallaban €l funcionamiento
y facultades de la Comision, asemejandola a las de los Defensores del Pueblo
que por aquellas fechas se habian creado o se estaban creando en algunas
Comunidades, pero mantenian lainstitucién y la esencia de sus funciones.
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Por todo €ello resulta dificilmente explicable que |a proposicién no siguierasu
tramitacion a partir de aquel momento, quedando olvidada, sin que ni siquierase
llegara a reunir la Comision para debatir € dictamen; lo cierto es que la |
Legidatura termind en 1987, sin que después volviera a retomarse el proyecto.
S6lo laespecia importanciade otros trabaj os parlamentarios que ocupaban alas
Cortes en aquella primera Legislatura, y la necesidad perentoria de sacarlos ade-
lante, ayudan a comprender gue la iniciativa que comentamos “muriera de ina-
nicion” (cabe recordar, por gemplo, que en aguel momento se debatia €l
Reglamento de las Cortes). Pero 1o que ahora me interesa destacar es que la
causa de que esta primera iniciativa no prosperase no radica en que no hubiera
acuerdo sobre la misma, o en que los Grupos parlamentarios se opusieran ala
creacion de unainstitucion con la funcién de garantizar los derechos de los cas-
tellano-manchegos, sino en otros motivos relativos ala preferencia de otros pro-
yectos.

Lasegundainiciativa tendente ala creacion de unainstitucion con lafuncién
especifica de defender los derechos de los ciudadanos de Castilla-La Mancha,
frente a actuaciones de la Administracion regional, se produce varios afios mas
tarde, enlalll Legidatura. Setrata de unaproposicion de ley presentadaen 1992
por € unico diputado de la Representacion Parlamentaria de 1zquierda Unida,
para crear € Defensor de los Ciudadanos de Cadtilla-La Mancha (BOCCM de
23 de octubre de 1992). La proposicién optaba por tanto por establecer un érga-
no unipersonal, creando una figura equiparable a la que en aguellos momentos
ya existia en varias Comunidades Autdbnomas. Se trata de un texto méas comple-
toy detallado (41 articulos), cuya ordenacion en titulos y capitulos se asemeja
aladela L.O. del Defensor del Pueblo, y cuyos contenidos recuerdan alos de
las leyes similares de otras Comunidades Auténomas.

Asi, se regulaba su eleccidn (que requeria la elevada mayoria de dos tercios
delaCamara), cese, prerrogativas e incompatibilidades, y se estableciaun adjun-
to. También se regulaba lainiciativay contenido de su investigacion, y su ambi-
to de competencias, que se extendian alaAdministracion autondmicay local (en
ciertos supuestos), asi como a las entidades que presten servicios publicos, y a
las materias objeto de transferencia o delegacion. Hay que destacar que entre
sus competencias se incluialadefensadel Estatuto de Autonomia, pudiendo diri-
girse alas Cortes, al Consgjo de Gobierno o a Defensor del Pueblo estatal para
poner de manifiesto cualquier vulneracion del Estatuto o del orden de compe-
tencias; estafuncion no suele formar parte de las que se encomiendan ala mayo-
riade los Defensores autonémicos (aungue tampoco suponia una novedad abso-
luta, ya que existe algun precedente, como el del Justicia de Aragén). La propo-
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sicion recogia latramitacion de las quejas, la obligacion de colaboracién de los
organismos requeridos, laresponsabilidad de las autoridades y funcionariosy las
compensaciones a particulares. Igualmente se contenia una regulacién de sus
resoluciones, notificaciones y comunicaciones, y se establecian facultades de
sugerencia y recomendacion a 6rgano legislativo y a la Administracion, asi
como un informe anual y la posibilidad de informes extraordinarios alas Cortes.
El dltimo titulo se dedicaba alos medios personales y materiales.

Se trataba por tanto de una proposicion completay muy parecida alas leyes
reguladoras de las figuras similares existentes en otras Comunidades
Auténomas, aunque en algunos aspectos, como en la funcion de defensa del
Estatuto, excedia a la mayoria de dichas leyes. De haberse aprobado esta pro-
puesta, CastillarLa Mancha habria contado con una figura equiparable a los
actuales defensores del pueblo autonémicos.

Sin embargo, las Cortes de Castilla-La Mancha rechazaron incluso latomaen
consideracion de esta proposicion (BOCCM de 16 de diciembre de 1992). Segln
se desprende del debate en la Camara (DSCCM  de 3-X11-1992), los argumen-
tos para este rechazo fueron de dos tipos: juridicos (utilizados sobre todo por €
Grupo Parlamentario Popular, que finalmente se abstuvo en la votacion), ya que
la institucion no estaba prevista en € Estatuto; pero sobre todo argumentos de
oportunidad politica, a sefialarse por € Grupo mayoritario que se trataba de una
figura cuya creacion no es necesaria, ya que sus funciones estén en principio
cubiertas por €l Defensor del Pueblo estatal, de manera que los derechos de los
castellano-manchegos quedaban suficientemente protegidos. También se sefial 6
€ coste econdmico que tendria su creacion, en relacién con €l niUmero de quejas
no muy elevado que afectan ala Administracion de Castilla-La Mancha.

Vistos los frustrados intentos de establecer una figura mas 0 menos andloga
al Defensor del Pueblo en nuestra Regién, podria parecer poco procedente una
propuesta de creacion y justificacion de esta institucion en Castilla-La Mancha.
Sin embargo, eso es lo que voy a intentar a continuacion. Ahora bien, con los
antecedentes comentados, parece conveniente comenzar por rechazar 10s posi-
bles inconvenientes de lainstitucion, lo que supondra al tiempo ir apuntando las
ventajas de la misma. Los inconvenientes aludidos son, en esencia, 10s que se
pusieron de manifiesto cuando se rechazé la proposicion de 1992.

Ciertamente, como ya se ha mencionado, la institucion gue comentamas no
esta prevista en nuestro Estatuto, pero ello sdlo significa que no existe obliga-
cion de establecerla, y en ningln caso que no pueda hacerse o que no sea con-
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veniente. La creacion de esta figura sera, por tanto, una opcién de politicalegis-
lativa, que habra de tener en cuenta las razones sobre su conveniencia. La ausen-
cia de tradicién de esta figura en nuestra region no parece tampoco un obstacu-
lo serio, ya que esta figura tampoco tenia tradicibn en muchas otras
Comunidades que la han creado (incluso en algunas Comunidades “histéricas’),
y por lo demés en nuestra region carecen de tradicion buena parte de las institu-
ciones, eincluso... la existencia de la propia region, al menos en el momento en
que ésta comenzo su andadura.

Mayor entidad tendrian en principio los inconvenientes relativos a que la cre-
acion de la figura que comentamos supondria una duplicacion innecesaria de
Organos y de funciones, ya que las que pudieran corresponderle ya vienen
cubiertas por € Defensor del Pueblo estatal (art. 12.1 LODP), y que incluso
podrian llegar a duplicar actuaciones. A esto cabria responder que la institucion
existe en otras Comunidades Autébnomas, a pesar de que € control de sus
Administraciones corresponde también en principio al Defensor del Pueblo.
Pero hay que reconocer que, en si mismo, este argumento no es muy soélido,
puesto que si la existencia de estas instituciones autondmicas fuese indtil, la
reduplicacion o calco de las mismas en nuestra Comunidad seriaigualmente ind-
til. Por tanto, habria que justificar la propia existencia de unainstitucion similar
al Defensor del Pueblo en € ambito autondmico, demostrando que afiade algo o
tiene ventajas en relaciéon con su ausencia.

En este sentido, hay que sefidar que el control de la Administracién autoné-
mica queda reforzado por la existencia de un érgano cuya funcidn especifica es
realizar dicho control. Pero ademas, los ciudadanos encuentran una figura més
cercana encargada de la defensa de sus derechos; esto supone una ventaja, no
tanto por & elemento de cercania en sentido fisico, sino porque mostraria €l
esfuerzo de las instituciones regionales de proteger, desde |a propia Comunidad,
los derechos de los castellano-manchegos. Ademés, la existencia de un informe
especifico encaminado a destacar |as eventuales vulneraciones de derechos en €l
ambito autonémico, pondria de manifiesto, plblicamentey con caracter unitario,
la situacion de los derechos fundamental es en la Comunidad.

Incluso cabe imaginar que la creacion de estainstitucion implicaria un cierto
incremento de las quejas relativas a la actuacion de la Administracion autoné-
mica, ya que los ciudadanos prestarian mayor atencion a las posibles vulnera-
ciones de sus derechos, y encontrarian un érgano cuya funcién especifica seala
proteccion de los mismos frente a la actuacion de la Administracion.
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Por otro lado, todo ello tendria el efecto de producir un control més detalla-
do y meticuloso de la Administracion autondmica, lo que implicaria el esfuerzo
por parte de ésta de actuar de manera todavia mas respetuosa con los derechos
fundamental es (aunque desde luego no dudo de que hasta ahora esa actuacion ha
sido en general respetuosa con dichos derechos).

También parece muy conveniente que el control de la Administracién auto-
némica se realice, al menos en parte, por un érgano de la propia Comunidad
Auténoma. Por ello lafigura del Defensor autondémico, y su informe anual, seri-
an emblematicos para favorecer y fomentar |a conciencia autonémica.

El eventual problema de las relaciones entre el Defensor del Pueblo estatal y
los autondmicos, esta previsto y regulado en suslineas generalesen laLey (esta
tal) 36/1985, de 6 de noviembre, que se basa en laidea de la necesaria coopera-
cion entre ambas ingtituciones, que se articulara mediante acuerdos entre las
mismas; |os defensores autondmi cos colaboraran ademés con €l estatal. La expe-
riencia de otras Comunidades Autobnomas seria Util a la hora de conseguir esta
necesaria coordinacién, evitando repeticion de actuaciones.

El inconveniente referente a que la creacién de esta figura supondria un
mayor gasto presupuestario es siempre relativo, ya que esta en funcion de cu&
les sean las prioridades de actuacion de la Comunidad Auténoma. Por o demés,
no cabe utilizar este argumento en relacién con el nimero de quejas que hasta
ahorahaatendido el Defensor del Pueblo en relacion con nuestra Comunidad, ya
gue es previsible que las mismas aumentarian con la creacion de unainstitucion
especifica; tampoco hay que olvidar que |as ventajas de crear esta institucion no
se producirian en e plano econdmico, sino en otro tan importante como es €l
control de la Administracion y la defensa de los derechos de los ciudadanos. Y
entiendo que actualmente el momento es propicio paralacreacion de dicho 6rga-
no, como explicaré a continuacion.

En efecto, cabe analizar otro inconveniente especifico de la situacion de
Castilla-La Mancha, y que ami entender ha pesado bastante en €l fracaso de las
iniciativas existentes hasta ahora. Se trata de que la prioridad que requerian otras
iniciativas y otros proyectos en una Comunidad cuya andadura estaba i niciando-
se, y que carecia de tradicion histérica, ha hecho que se considere que la crea
cion de un Defensor de los castellano-manchegos no era urgente, y siempre
podia esperar a un momento mas adecuado. Sin embargo, han transcurrido ya
casi catorce afios desde gque se constituyeron las primeras Cortes autonémicas, y
mas de cuatro desde que las mismas rechazaron tomar en consideracién la Ulti-
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ma iniciativa propuesta en este sentido. Y en estos Ultimos cuatro afios se han
producido algunas circunstancias que a mi juicio hacen més conveniente
emprender |a tarea de crear un Defensor del Pueblo de Castilla-La Mancha, y
gue paso a comentar brevemente.

En primer lugar, como ya mencionamos a principio, se han ido creando
varios 6rganos de control, consultivos y auxiliares, cuya existencia en nuestra
Comunidad era muy conveniente, y que no existian cuando se rechazo la dltima
propuesta de crear un Defensor de los Ciudadanos. La organizacion institucional
de nuestra Comunidad se ha ido completando, pero todavia puede completarse
mas con la creacion del érgano al que nosreferimos. Y es en este contexto en el
que debe entenderse la propuesta de crear un Defensor de los Ciudadanos de
Castillar-La Mancha: s se han juzgado (tiles y oportunos estos otros 6rganos, no
creo que € gue propugnamos tenga una menor importancia, 0 sea menos conve-
niente. También hay que tener en cuenta su existencia en casi la mitad de las
Autonomias espafiolas. Quiero decir que si se entiende como algo positivo € que
las Comunidades Auténomas, mas alla de los 6rganos legidlativos y gecutivos,
se doten de otros Grganos que completen su organizacion, desarrollando impor-
tantes funciones de control, consultivas o de otro tipo, entre todos ellos no debe
figurar ni mucho menos en dltimo lugar uno encargado del control de la actua
cion de laAdministracion regional, ya que estafuncion parece ser unade las més
relevantes. Si se rechaza la creacion de esta figura basandose en su coste 0 en su
escasa oportunidad, el mismo argumento habria que aplicar a otros 6rganos ya
creados en nuestra Comunidad, y cada vez mas extendidos en nuestro Estado
autonémico.

El segundo factor a que haciamos referencia lineas arriba es la asuncion de
nuevas e importantes competencias mediante lareforma del Estatuto; ello supo-
ne que la Administracién autonémica es mayor, y sus funciones mucho més
numerosas e importantes, lo que justifica que su control sea también mas inten-
S0, ¥ que, en relacion con los derechos de los ciudadanos, provenga (al menos
en parte) de un érgano autonoémico.

Al tratar de rebatir |os posiblesinconvenientes que podrian objetarse ala cre-
acion de un Defensor de los castellano-manchegos, ya he ido sefialando y
comentando las ventajas que tendria esta institucion. Por ello ahora procede sélo
recapitular dichas ventajas. mayor y mejor control de la Administracién regio-
nal, creacion de un 6rgano emblemético para favorecer € “sentimiento autoné-
mico”, momento bastante adecuado para su creacién en Cadtilla-La Mancha.
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En suma, no hay que preguntarse tanto si podria prescindirse de un Defensor
del Pueblo en nuestra Comunidad, como si su creacion es oportuna o conve-
niente, y creo que los argumentos apuntados juegan a favor de dicha oportuni-
dad. Quizas la mayoria de los érganos de control y consultivos autondémicos son
convenientes, aungue ninguno sea estrictamente imprescindible.

En fin, s6lo me cabe agregar unas palabras sobre las caracteristicas y funcio-
nes que podrian corresponder al Defensor de los castellano-manchegos. En rea-
lidad, la existencia de lainstitucion en varias Comunidades Autbnomas, con una
regulacién muy similar entre ellas, da poco pie aimaginar innovaciones signifi-
cativas: se trataria de un érgano unipersonal, aungue auxiliado por uno a varios
adjuntos, elegido por mayoria cualificada de las Cortes regionales, para un peri-
odo de cinco afios, independiente y con prerrogativas similares a las de los par-
lamentarios. Sus funciones consistirian en la defensa de |os derechos de | os ciu-
dadanos frente a la actuacién de la Administracion autonémica, aungue podrian
extenderse al control de laAdministracion local cuando actta por delegacion de
aguéllaen el ambito de sus competencias, y alas personasfisicas o juridicas que
gestionan servicios publicos, y podria actuar de oficio o ainstancia de parte. Sus
facultades se situarian en el dmbito de la propuesta, sugerencia y recomenda-
cion, aunque existiria el deber de colaboracion por parte de los organismos de la
administraci én autondmica requeridos. La mas importante de sus actuaciones es
d informe anual ante las Cortes, y seria conveniente regular también sus rela-
ciones de colaboracion con el Defensor del Pueblo estatal.

Cabe hacer dos Ultimas observaciones: en primer lugar, me parece preferible
la creacién de un Defensor del Pueblo a una Comision parlamentaria con simi-
lares funciones, porque asi se refuerza su independencia respecto a las Cortes, y
ademés resulta un érgano mas emblematico. Y en segundo lugar, que resulta
dudoso si debe incluirse entre sus funciones la defensa del Estatuto de autono-
mia (como hacen otras leyes, como lade Castillay Lebn, o laaragonesa, aunque
en este Ultimo caso con cierta base en su tradicion histérica, y hacia también la
proposicion rechazada en 1992). Esta inclusion tiene e inconveniente de que
podria desdibujar parcialmente la institucion, que como es sabido responde
desde su nacimiento a la finalidad de controlar a la Administracion en defensa
de los derechos de los ciudadanos, configurandose como una auténtica magis-
tratura de persuasion y un colaborador critico de laAdministracién. Aunque, por
otro lado, permite que los Defensores autondmicos tengan mas amplias funcio-
nes, incluyendo entre las mismas una que no viene encomendada de forma espe-
cifica a ningln otro drgano.
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En fin, no cabe afiadir nada mas, salvo que es mi deseo, que imagino com-
partido por muchos castellano-manchegos, que la creacién de estainstitucion en
nuestra Comunidad, para mayor garantia de nuestros derechos, sea un hecho que
todos podamos contemplar en un momento no muy lejano.

Apéndice

1. Iniciativas en Castilla-La Mancha para crear un Defensor del Pueblo
0 una Comision parlamentaria encargada de la proteccion de los derechos
delos ciudadanos:

a) Proposicion de Ley por lague se creala Comision de Peticionesy Defensa
del Ciudadano, presentada por €l Grupo Parlamentario Sociaista (BOCCM de
4 de mayo de 1984).

- Debate sobre lamisma: DSCCM de 28 de noviembre de 1984.
- Presentacion de enmiendas. BOCCM  de 28 de enero de 1985.

b) Proposicién de Ley 3 (I11), de creacion del Defensor de los Ciudadanos en
Castilla-La Mancha. Presentada por el Diputado de la Representacion
Parlamentaria de 1zquierda Unida (BOCCM de 23 de octubre de 1992).

- Debate sobre toma en consideracion: DSCCM de 3 de diciembre de 1992.

- No tomaen consideracién: BOCCM de 16 de diciembre de 1992.

¢) Proposicion de Ley 04/0102-0006, de Creacion y Regulacion del Defensor
de los Ciudadanos de Castilla-La Mancha. Presentada por |la Representacion
Parlamentaria de Izquierda Unida (BOCCM n° 116, de 16 de junio de 1997).

2. Normativa sobre Defensores del Pueblo (estatal y autondmico).

a) Estatutos de Autonomia que prevén una figura ssmilar al Defensor del
Pueblo:

- Pais Vasco: art. 15.

- Cataluna: art. 35.

- Gdlicia: art. 14.

- Andalucia: art. 46.

- Comunidad Valenciana: art. 24.

- Canarias: art. 13.

- Aragon:; art. 33.
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- Idlas Baleares: art. 29.
b) Leyes de creacién de Defensores del Pueblo autondmicos:
- Andalucia: Ley 9/1983, de 1 de diciembre, del Defensor del Pueblo
Andaluz.
- Catalufia: Ley de 20 de marzo de 1984 (modificada por Ley 12/1989, de 14
de diciembre), del Sindic de Greuges.
- Galicia: Ley 6/1984, de 5 de junio, del Valedor del Pueblo.
- Pais Vasco: Ley 3/1985, de 27 de febrero, por la que se creay regulala
institucion del Ararteko .
- Canarias: Ley de 12 de febrero de 1985, del Diputado del Coman.
- Aragon: Ley 4/1985, de 27 de junio, reguladora del Justicia de Aragon.
- Comunidad Valenciana: Ley 11/1988, de 26 de diciembre, del Sindico de
Agravios.
- Islas Baleares. Ley 1/1993, de 10 de marzo, reguladora del “ Sindic de
Greuges' .
- Cadtillay Ledn: Ley 2/1994, de 9 de marzo, del Procurador del Comun de
Cadtillay Ledn.

¢) Comisiones parlamentarias con funciones similares a Defensor del
Pueblo: Comision de Peticiones de la Asamblea de Extremadura; Comision de
Peticiones y Defensa del Ciudadano (Murcia).

d) Legidacion estatal.

- Ley Organica 3/1981, de 6 de abril, del Defensor del Pueblo.

- Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Defensor del Pueblo, de
6 de abril de 1983.

- Ley 36/1985, de 6 de noviembre, delas prerrogativasy garantias de las figu-
ras similares al Defensor del Pueblo y régimen de colaboracion y coordina-
cién de las mismas.

3. Jurisprudencia constitucional.

- STC 142/1988, de 12 dejulio, recurso de inconstitucionalidad contralaley
4/1985, de 27 de junio, de las Cortes de Aragon, reguladora del Justicia de
Aragon.

- STC 157/1988, de 15 de septiembre, recurso de inconstitucionalidad con-
tralaley 36/1985, de 6 de noviembre, que regulalasrelaciones entre el Defensor
del Pueblo y las figuras andlogas de las Comunidades Auténomas.

Ambas sentencias inciden sobre todo en el problema de las funciones de los
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Defensores autonémicos en € ambito del control de la Administracion local.

- STC 162/1996, de 17 de octubre, recurso de inconstitucionalidad contra la
ley de la Comunidad Valenciana 11/1989, de 26 de octubre, del Sindico de
Agravios. El TC declara inconstitucional la inclusién de un precepto penal en
dicha ley, que reproducia un tipo general andlogo recogido en la L.O. del
Defensor del Pueblo.

Abreviaturas:

BOCCM: Boletin Oficial de las Cortes de Castilla-La Mancha.
DSCCM: Diario de Sesiones de las Cortes de Castilla-La Mancha.
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1. ESTUDIOS SOBRE
DERECHOS FUNDAMENTALES

En esta seccion del Anuario se incluyen varios estudios sobre los
derechos fundamentales y libertades publicas recogidos en nuestra
Constitucion. Estos trabajos se han realizado en € marco del
proyecto de investigacion: “ La justicia constitucional, 15 afios
después. balance y perspectivas’, gracias a la ayuda de la Direccion
General de Investigacion Cientifica y Técnica. Este proyecto se lleva
a cabo en varias Universidades espafiolas (entre ellas |a de Cadtilla-
La Mancha), y su investigador principal es el
Dr. D. Eduardo Espin Templado.

Los trabajos siguen una sistematica comin, que incluye los
siguientes apartados. consideraciones generales; titularidad del
derecho; contenido y ambito protegido; limites y conflictos con otros
derechos; garantias y suspensién. Dentro de cada uno de estos
grandes apartados se incluyen diversos subapartados, tratando de
respetar en todo caso un esquema comun.

SUMARIO
e F. Javier Diaz Revorio, “La libertad de ideologia y religion”

« Enrique Belda Pérez-Pedrero, “Los derechos a la libre eleccion de
residencia y al libre desplazamiento”

» Tomas Vidal Marin, “Derecho de reunion y manifestacion”
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LA LIBERTAD DE IDEOLOGIA Y RELIGION

F. Javier Diaz Revorio

Profesor Dr. Asociado de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-La Mancha)

SUMARIO

A.- Consideraciones generales
a).- Derecho histérico y comparado
b).- Relacion con otros derechos constitucionales
B.- Titularidad
C.- Contenido y ambito protegido
a).- Contenido esencial. Ambito negativo: el articulo 16.2 CE; algunas
manifestaciones; la objecion de conciencia; aconfesionalidad estatal y
deber de cooperacion con las confesiones religiosas
b).- Desarrollo legal
c).- Eficacia frente a terceros
D.- Limites y conflictos con otros derechos
a).- Limites generales
b).- Conflictos con otros derechos
c).- Conflictos con otros bienes constitucional mente protegidos
E.- Garantias:
a).- Garantias generales: reserva de Ley
b).- Garantias jurisdiccionales: Proteccion especifica; amparo judicial
genérico; amparo constitucional
F.- Suspension
G.- Apéndices:
a).- Jurisprudencia
b).- Legislacion
c).- Bibliografia

Articulo 16. 1. Se garantiza la libertad ideol 6gica, religiosa y de culto de los indivi-
duos y las comunidades sin mas limitacién, en sus manifestaciones, que la necesaria
para el mantenimiento del orden publico protegido por la ley.

2. Nadie podré ser obligado a declarar sobre su ideologia, religion o creencias.

3. Ninguna confesion tendra caracter estatal. Los poderes pablicos tendran en cuen-
ta las creencias religiosas de la sociedad espafiola y mantendran las consiguientes rela-
ciones de cooperacién con la Iglesia catélica y las demas confesiones.
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A.- Consideraciones generales

El articulo 16.1 de nuestro texto constitucional garantiza la"libertad ideol 6-
gica, religiosay de culto" de los individuos y las comunidades. Se trata de una
denominacién diferente a la que es frecuente en los textos internacionales:
“libertad de pensamiento, de concienciay religién”. También es usadala expre-
sién "libertad de creencia' en algunos textos constitucionales (asi, en € articu-
lo 4 de la Ley Fundamental de Bonn).

Esta abundancia de denominaciones para referirse a realidades intimamente
relacionadas conlleva la necesidad de realizar con caracter preliminar alguna
precision terminolégica. En efecto, y aun admitiendo una cierta indistincion
entre estos términos, o incluso un uso en ocasiones diferente a que aqui vamos
a dar, creemos que es muy frecuente, y adecuado, reservar € término "libertad
de pensamiento”, para denominar genéricamente al derecho fundamental que
ahoratratamos, y que podria definirse como el derecho de toda personaaman-
tener en libertad sus ideas y convicciones y a manifestarlas externamente
mediante |la palabra o sus propios actos (Espin, 1.994, pag. 202). Este derecho
fundamental tendria dos manifestaciones diferentes: la religiosa, relativa a las
creencias trascendentes en torno a un ser supremo 'y a otra vida mas alla de ésta,
y laideol 6gica, que englobariatodas las restantes creencias y opiniones sobre €l
hombre o la sociedad (esta Ultima es denominada en ocasiones libertad de opi-
nién o de creencia).

Por otro lado, ambas manifestaciones de la libertad de pensamiento poseen
una doble dimension: la interna, o derecho a adoptar una determinada posicién
intelectual ante laviday a representar o enjuiciar la realidad segin personales
convicciones; y una dimension externa de ager licere (STC 120/1990, caso
GRAPO ). Ladimensién interna no trasciende el pensamiento o fuero interno
de la persona, mientras que la externa comprenderia todas las actuaciones que
son consecuencia de las creencias ideol6gicas o religiosas. Pues bien, recono-
ciendo la polisemia que suele acompafiar a la mayoria de las expresiones que
vamos a utilizar, intentaremos dotarlas de un sentido preciso, que seguiremos en
este trabajo. Asi, dentro la vertiente externa de la libertad religiosa, la libertad
de culto comprenderia aguellas manifestaciones externas que se refieren a la
préctica de las ceremonias y ritos de la propia confesion. Por 1o demas, utiliza-
remos la expresion "libertad de opinidn”, para designar la vertiente o dimensién
externa de la libertad ideol6gica (si bien es cierto que en ocasiones € término
préacticamente se confunde con la propia libertad ideol6gicaen todas sus dimen-
siones), y reservaremos la denominacién “libertad de creencias’ para referirnos

204



LA LIBERTAD DE IDEOLOGIA Y RELIGION

a aspecto interno de lalibertad de pensamiento, abarcando tanto sus manifesta-
ciones ideol 6gicas como las religiosas.

Por dltimo, y en cuanto alalibertad de conciencia, se trata de una expresion
gue a menos se ha utilizado en dos sentidos: por un lado, como dimension inter-
na de la libertad religiosa; por otro, como definicion del derecho a actuar con-
forme alas propias creencias, a dictado de la propia conciencia. Estimamos mas
adecuado este segundo sentido, aun reconociendo la frecuencia con que se utili-
zan ambos; en consecuencia, estén incluidas en la libertad de conciencia las
manifestaciones externas de la libertad de pensamiento en sentido amplio, como
proyeccion de la fidelidad del hombre a su conciencia ética (Tamarit, 1.989).

Las ideas anteriores se pueden esquematizar en el siguiente cuadro:

LIBERTAD DE PENSAMIENTO

Libertad de religion Libertad ideol 6gica

Libertad de culto Libertad de opinion

Dimension externa

Libertad de conciencia

Dimensién interna Libertad de creencias

Cabe sefidar que el derecho fundamental del articulo 16 debe entenderse en
un sentido amplio, como comprensivo de aquellas manifestaciones que de algu-
na manera sean consecuencia de las opiniones o creencias;, €l Tribunal
Constitucional ha sefialado que lalibertad ideol 6gica (entendida aqui en sentido
amplio, como equivalente a todas las manifestaciones protegidas por €l articulo
16), en el contexto democrético y pluralista“es comprensiva de todas | as opcio-
nes que suscita la vida personal y social, que no pueden dejarse reducidas a las
convicciones que se tengan respecto del fendmeno religioso y al destino Ultimo
del ser humano" (SIC 292/1993, caso Nombres de |os &filiados a sindicato).

Las libertades ideol 6gicay religiosa pueden encuadrarse dentro de |os deno-
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minados derechos de libertad. Sin embargo, debe reconocerse también su rela-
cion con los "derechos de la esfera privada', dentro de los cuales se incluye en
algunos manuales. En realidad, la vertiente o manifestacion interna (libertad de
creencias) se aproxima mucho mas a la esfera privada del individuo, mientras
gue sus manifestaciones externas se encuadran claramente en los derechos de
libertad.

Debe sefialarse que, como sucede con la mayoria de los derechos humanos,
lalibertad de pensamiento es, ademas de un derecho subjetivo, un principio juri-
dico-constitucional, por lo demas fundamental también en otras disciplinas juri-
dicas, particularmente en el Derecho eclesiastico (Prieto, 1987). Esta dimension
axiolégica implica que los poderes publicos han de llevar a cabo una accién
positiva destinada a asegurar su efectivo disfrute, a tiempo que lo configura
como un criterio hermenéutico orientador de la jurisprudencia (Moreno Garcia,
1995, pags. 131-132). Ademés, puede sefidlarse que este derecho posee una
dimensién colectiva, junto a su dimension individual, como veremos més ade-
lante.

a) Derecho histérico y comparado.

Traslasluchasreligiosasy laintolerancia que caracterizan la Edad Moderna,
la libertad religiosa, y més en general |a de pensamiento, se veran reconocidas
como derechos humanos a raiz de la independencia de |as colonias norteameri-
canas y de la Revolucién francesa: Declaracion de Virginia'y Declaracién de
Derechos del Hombre y del Ciudadano.

En la historia constitucional espafiola, ha sido tradicional la declaracién dela
confesionalidad catélicadel Estado, unidaala obligacion estatal de mantener su
culto y ministros; ya € texto de 1812 proclamaba incluso que lareligién catdli-
ca era la Unica verdadera. Solamente podemos encontrar como Constituciones
reconocedoras de la libertad religiosa los textos de 1869 (que sin embargo, sblo
se referia ala catélica a la hora de establecer 1a obligacion estatal de mantener
su culto y ministras), el proyecto federal de 1873, y la Constitucion de 1931. Sin
embargo, este Ultimo texto fundamental seinscribe en el modelo laicistaradical,
con cierto recelo hacia la Iglesia catdlica. Ello es consecuencia de las posturas
radicales que provocaron en los debates constituyentes una situacion de enfren-
tamiento entre catélicos y anticlericalistas. De esta forma, y aunque sin citarla
expresamente, se disolviala Compariia de Jests (el articulo 26 declaraba disuel-
tas las Ordenes religiosas "que estatutariamente impongan, ademas de los tres
votos canonicos, otro especial de obediencia a autoridad distinta de la legitima
del Estado"); igualmente, se prohibia cualquier tipo de ayudaalasiglesiaseins
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tituciones religiosas. En todo caso, fue la legislacién postconstituyente la que
provocd la auténtica persecucion de lareligion catdlica, con un espiritu marca-
damente sectario (Basterra, 1989, pag. 281). Es importante destacar que nues-
tra Constitucion actual se aparta de este precedente.

Desde el punto de vista del derecho comparado, y en relacién con lalibertad
religiosa, podemos sefialar tres model os en las constituciones europesas: |) régi-
men de separacion total entre confesiones y Estado, o laicismo absoluto, con
total neutralidad del Estado e indiferencia ante el hecho religioso (modelo fran-
cés); 2) sistemas no confesionales, pero que conllevan una actitud de coopera-
cion del Estado hacia las confesiones religiosas, 10 que supone normalmente un
estatuto especia para las mismas; todo ello reflgja una valoracion positiva del
hecho religioso. Seria el modelo aleman, con origen en los articulos 136 v ss. de
la Constitucién de Weimar, aln hoy vigentes. La Constitucion italiana acoge
también un modelo cooperativo, si bien con una posicién un tanto especial para
lalglesiacatdlica; 3) confesionalidad del Estado, pero asociadaalalibertad reli-
giosay de culto (propia de algunos Estados protestantes).

Nuestro articulo 16 puede encuadrarse en €l segundo modelo de los que aca-
bamos de recoger, aungue, como intentaremos explicar, parte de una posicion de
igualdad entre las confesiones religiosas.

Con respecto a proceso de elaboracion de este precepto, pueden sefialarse
como caracteristicas del mismo (Amoros Azpilicueta, 1984, pag. 154 ss.), €
amplio consenso sobre la aconfesionalidad del Estado y el reconocimiento de la
libertad religiosa, unido a discrepancias sobre e modo de valorar € factor reli-
gioso, siendo especialmente discutida la mencién expresa de la lglesia Catdlica.

En fin, cabe sefialar que la libertad de pensamiento se recoge también en la
mayoria de los textos internacionales sobre derechos humanos (Declaracion
Universal de Derechos Humanas, art. 18; Convenio Europeo de Proteccién de
los Derechos Humanos, art. 9; Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, art. 18).

b) Relacién con otros derechos constitucionales.

Las libertades de ideologia y religion muestran una clara relacion con algu-
nos derechos fundamentales. Es el caso de la libertad de expresion, en cuyo
ambito se entra la mayor parte de las veces que se gjerce la dimensién o faceta
externa de estos derechos, y en concreto siempre que se hace mediante "la pala-
bra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion”, segin la diccién del arti-
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culo 20.1 a) de la Constitucion, que se refiere expresamente a " pensamientos,
ideas y opiniones' como objeto de la libertad de expresiéon. Esta relacion se ha
sefialado por €l Tribunal Constitucional (STC 20/1990, caso Mundiales del 82).

Estambién claralarelacion con los derechos educativosy las libertades de la
ensefianza; en concreto, el articulo 27.3 de la Constitucion, que reconoce el dere-
cho delos padres aelegir para sus hijoslaformacion religiosay moral mas acor-
de con sus cornvicciones, puede situarse a mitad de camino entre €l derecho ala
educaciony lalibertad ideoldgicay religiosa. Por o demas, |os derechos de reu-
nién, manifestacion y asociacion actlian en varios casos como medios o instru-
mentos necesarios para €l gercicio de las libertades reconocidas en €l articulo
16. Las relaciones entre libertad de pensamiento, de expresion y de asociacion
han sido sefialadas también por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (caso
Young, James y Webster, sentencia de 13 de agosto de 1981).

Debe sefial arse que dos de |os motivos de discriminacion expresamente veda-
dos en € articulo 14 dd texto constitucional son la religion y la opinion, de
forma que €l gercicio del derecho constitucional mente reconocido en € articu-
lo 16 no puede suponer en ningln caso un trato discriminatorio; ello muestra un
nucleo de conexiones de los articulos 16 y 14 (STC 19/1985, caso Trabajadora
Adventista del Séptimo Dia).

Por lo demés, e articulo 16 también esta estrechamente relacionado con €l
articulo 30.2, como veremos algo més adelante.

Lalibertad de pensamiento es manifestacion o desarrollo de algunos valores
constitucionales; muy especialmente de los valores superiores libertad y plura
lismo reconocidos en € articulo 1.1. En expresiéon del Tribunal Constitucional,
sin lalibertad ideol 6gica no serén posibles los valores superiores del articulo 1.1
(STC 20/1990, caso Mundiales del 82). También es concrecion de la dignidad
humana reconocida en € articulo 10.1, ya que ésta se realiza en la naturaleza
racional en la capacidad de pensar y formar una vision propia del mundo
(Tamarit, 1989, péag. 38). El igual respeto y la cooperacion y proteccién de todas
lasideologias y confesiones religiosas son consecuenciadel pluralismo politico.

B.- Titularidad

Lalibertad ideol6gicay religiosa es un derecho cuya titularidad pertenece a
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todas las personas, con independencia de su nacionalidad. Sin embargo, €l arti-
culo 16.1 serefiere también alas "comunidades' como titulares de este derecho.
En redidad, la libertad religiosa, ademas de su vertiente individual, posee una
faceta 0 dimension colectiva, que puede predicarse de las comunidades religio-
sas; esta idea es también aplicable alalibertad ideolégica, si bien € articulo 16
parece estar pensando especificamente en la libertad religiosa cuando se refiere
a las comunidades. En todo caso, éstas son titulares de un derecho de libertad
religiosa o ideol 6gica independiente del que poseen atitulo individual cada uno
de sus integrantes (Prieto, 1987, pag. 144).

En desarrollo de la Constitucion, € articulo 2.2 de la Ley Organica de
Libertad Religiosa reconoce el derecho de las Iglesias, Confesiones y
Comunidades religiosas a establecer lugares de culto o de reunién con fines reli-
giosos, designar y formar a sus ministros, divulgar y propagar su propio credo,
Yy mantener relaciones con sus propias organizaciones 0 con otras confesiones
religiosas. El articulo 5 del mismo texto legal establece que tales Comunidades
gozaran de personalidad juridicaunavez inscritas en el correspondiente Registro
publico del Ministerio de Justicia, creado por la propia ley. Este precepto plan-
tea el problema de la situacion de las comunidades o iglesias no inscritas, en
relacion con los derechos del articulo 16. La LOLR s6lo parece considerar
imprescindible la inscripcion para la autonomia organizativa (art. 6) y para la
posibilidad de celebrar acuerdos con € Estado (art. 7). Sin embargo, no parece
gue sea necesaria la inscripcion para el gercicio de la libertad religiosa y de
culto reconocida en €l articulo 16 de la Constitucion y concretada en el art. 2.2
LOLR. Cabe distinguir, en efecto, entre el reconocimiento de la personalidad
juridica de una confesion y e simple reconocimiento de su existenciay activi-
dad (Basterra, 1989, pag. 324).

Debe tenerse en cuenta que lainscripcion no tiene una finalidad de control,
sino de publicidad. Por lo demas, € gercicio de lalibertad religiosa o ideol 6gi-
camés allade sus limites no esta amparado constitucionalmente. Y en todo caso,
cuando €l gercicio respete los limites de este derecho, no se ve razén para pri-
var del mismo alas comunidades no inscritas. Cuestion distinta es la de los pro-
blemas que éstas puedan tener desde €l punto de vista de la legitimacion proce-
sal paraque los Tribunales reconozcan y reparen las vulneraciones de tales dere-
chos; igualmente, lainscripcion puede condicionar el acceso a otro tipo de ven-
tgjas.
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C.- Contenido y ambito protegido

a) Contenido esencial.

Puede entenderse que e contenido esencia de la libertad de pensamiento
consiste en profesar 0 mantener cualquier creencia, de cualquier naturaleza; no
profesar ninguna, modificar o abandonar tales creencias, manifestarlas, o negar-
se a hacerlo, y actuar de acuerdo con las mismas, 0 con la ausencia de €llas.

En efecto, estas manifestaciones han de entenderse incluidas en e derecho
gue analizamos para que éste pueda reconocerse como perteneciente a su cate-
goriajuridica, de acuerdo con |la idea generalmente admitida; del mismo modo,
Su respeto es necesario para que resulten efectivamente protegidos |os intereses
que pretende proteger € articulo 16. Por €llo, y teniendo en cuenta € articulo
53.1 de la Constitucion, cualquier ley, y especialmente la que regule tales dere-
chos, debe respetar los contenidos aludidos; ello implicalaimposibilidad de su
supresion o desaparicion y la garantia de las mismas.

Como se dijo en su momento, cabe distinguir en este derecho una dimension
internay otra externa. En cuanto ala primera, podria decirse que es ilimitada por
su propia naturaleza, ya que no cabe intervencion de los poderes publicos en €
pensamiento o fuero interno de las personas, ni tampoco parece que pueda imagi-
narse interferencia alguna de esta dimension con otros derechos o bienes juridi-
Cos, en tanto en cuanto no se exterioricen de algiin modo las creencias. Otros auto-
res (Moreno Garcia, 1995, pags. 118-119), rechazan ese caracter ilimitado, enten-
diendo que esta dimensién carece de auténtico contenido normativo, es decir, no
alcanza a configurar realidad juridica alguna. Ciertamente, debe reconocerse que
la adudida dimensién interna resulta irrelevante para € Derecho, que no puede
entrar o intervenir en la misma; por la misma razén, esta dimension resultara
iguamente protegida aungue no existiera reconocimiento constitucional de la
misma, ya que, aunque quisiera, e Derecho no podriainjerirse en lamisma. Pero
entendemos que esta idea es compatible con la afirmacion de que, por su propia
naturaleza, estadimension esilimitada, en € sentido de que € ordenamiento juri-
dico no puede intervenir en lamismayy, por lo tanto, no puede limitarlal.

1. Por lo demés, y aungue no podamos extendernos sobre €l tema, cabria preguntarse si efectiva-
mente es absolutamente imposible al Derecho y a Estado intervenir en esa dimensién interna, o podri-
an considerarse interferencias de este tipo algunas formas de “adiestramiento” y manipulacion ideol 6-
gica caracterizadas por laimposicion de laideologia “oficial” de forma absoluta, buscando quizallegar
precisamente a fuero interno de la persona, 0 si se quiere, manipular € propio pensamiento.
Desgraciadamente estas técnicas han sido intentadas por algunos regimenes totalitarios en la Historia.
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La dimensién externa posee sin duda mayor relevancia, planteando cuestio-
nes especificas. En primer lugar, y por lo que se refiere a las manifestaciones
“externas’ del contenido esencial, puede destacarse €l siguiente problema: cier-
tamente, parece adecuado englobar en e contenido esencial de este derecho la
posibilidad de actuar, con caracter general, de acuerdo con las propias convic-
ciones o creencias, pues de lo contrario esta libertad quedara solamente en la
vertiente interna junto a la libertad de expresién; sin embargo, tampoco parece
dudoso € hecho de que la actuacion acorde con las ideas personales no carece
de limites. Ciertamente, podria resolverse la cuestion simplemente acudiendo a
los limites generales de los derechos fundamentales y a los especificos de este
derecho; pero ahora nos estamos planteando clial es el contenido esencial de esta
libertad, y ha de tenerse en cuenta que el mismo se configura precisamente como
"contralimite” o "limite de los limites". En realidad, creemos que su contenido
esencial permite la posibilidad de actuar de acuerdo con las propias creencias,
pero respetando |as exigencias de otros derechos fundamentales, valores o bie-
nes constitucionales. M as adel ante trataremos brevemente el tema de la objecion
de conciencia.

Otra cuestion de interés en relacidn con la vertiente externa de este derecho
es la de delimitar ciertas manifestaciones de la misma de otras manifestaciones
del contenido esencial de otros derechos (libertad de expresién, reunidon y mani-
festacion, por g emplo). Algun autor ha entendido que |os supuestos de expre-
sién, manifestacion, asociacion, etc., de contenido ideoldgico o religioso deben
resolverse a estos efectos como un supuesto de concurrencia de derechos, enten-
diendo tales casos incluidos en la norma més especial, que en relacion con la
libertad ideol 6gica siempre serén los restantes derechos; de esta manera el arti-
culo 16.1 contendria un derecho fundamental residual que protegeria aquellas
manifestaciones ideoldgicas que no pertenezcan a supuesto de hecho de otro
derecho fundamental (en este sentido, Moreno Garcia, 1995, pags. 119 ss.). El
Tribunal Constitucional parece haber seguido otra via, sobre todo por lo que se
refiere alos supuestos de "expresion ideol dgica', alos que ha situado en el ambi-
to de ambas libertades (ideologiay expresion), pero con un cierto "reforzamien-
to" en relacién con los casos que simplemente afectan alalibertad de expresion.
Asi, en algun supuesto de este tipo ha dicho que e mismo debe incardinarse
"dentro del gercicio de lalibertad de expresion (art. 20.1 CE) en relacion con la
libertad ideoldgica (art. 16.1 CE)..." (STC 214/1991, caso Violeta Friedman) y
en la STC 20/1990, caso Mundiales del 82, f.j. 3, se afirma que cuando €l hecho
imputado afecte principalmente alalibertad ideol égica, su enjuiciamiento ha de
ponderar y analizar también principalmente los limites propios de ésta (aunque
no quepaeludir los limites del art. 20.4), sin que pueda tratarse sin mas como un
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caso de libertad de expresion, ya que en tal caso se equipararan ambos dere-
chos a efectos de limitaciones, "y por esta via se restringe la mayor amplitud
con que la Constitucién configura e ambito" de la libertad ideoldgica.
También ha afirmado con caracter general que las manifestaciones exteriores
de lalibertad ideol6gica "no dejan de ser tales por el hecho de que se solapen
con facilidad con otros derechos constitucionales (ATC 1227/1988, de 7 de
noviembre)”.

Desde el punto de vista del contenido esencial de los derechos, la cuestion
es compleja. Por un lado, parece dificil defender que la expresion (o manifes-
tacién, asociacion...) de contenido ideolégico o religioso no forma parte del
contenido esencial del derecho del articulo 16.1, o que €ello carezca de rele-
vancia; entender que lalibertad de pensamiento es un derecho puramente resi-
dual no parece muy acorde con la configuracién constitucional de la misma,
aparte de que supondria eliminar de su contenido algunas manifestaciones que
sin duda han de entenderse incluidas en el mismo para que el derecho "pueda
reconocerse como perteneciente a su propia categoria juridica, de acuerdo con
las ideas y convicciones generalmente admitidas entre los juristas'. Por otro
lado, tratar todos estos supuestos como manifestaciones del contenido esencial
de la libertad de pensamiento, obviando otros derechos fundamentales mas
"especiales’ con respecto a aquélla, implicaria degjar de lado las singularidades
en cuanto aregulacion y limites que la Constitucion recoge paratales derechos.
Por €llo la via emprendida por el Tribunal Constitucional, si bien susceptible
de alguna objecion tedrica, resulta una buena solucién practica. Asi, cabria
entender que la libertad de pensamiento es un derecho de amplio contenido,
algunas de cuyas manifestaciones lo son al tiempo de otros derechos funda-
mentales; en tales casos habra que tener en cuenta ambos derechos o liberta-
des, aunque, a efectos practicos, habra que considerar también a qué derecho
afecta principalmente el supuesto. Todo ello no significa que las libertades de
expresion, manifestacion o asociacion, por g emplo, sean simples manifesta-
ciones de la libertad de pensamiento, ya que obviamente hay supuestos de
expresion, manifestacion o asociacion de contenido no ideol 6gico ni religioso.
L o Unico que sucede es que en ciertos casos se da la concurrencia de derechos,
pudiendo englobarse el supuesto en varios derechos, aunque afecte principal -
mente a uno de ellos.

En fin, sobre una de las manifestaciones concretas de esta dimensi6n exter-
na, cua es lareferida a la expresion y ensefianza de contenido religioso, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha sefialado que la misma incluye €l
testimonio o intento de convencer a projimo, pero que éste ha de distinguirse
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del proselitismo abusivo, que representa su corrupcién o deformacion, y que no
se concilia con €l respeto a la libertad de pensamiento de los demas (STEDH
de 25 de mayo de 1993, caso Kokkinakis).

Ambito negativo: el articulo 16.2 CE.

Como se deduce del contenido que antes hemos definido como esencial en
estalibertad, |a misma posee una dimensi6n negativa, que se manifiestaen dis-
tintas facetas: posibilidad de no profesar creencia alguna, de no manifestar las
propias creencias, e imposibilidad de verse obligado a participar en manifesta-
ciones propias de cualquier tipo de creencias. Con respecto a este Ultimo aspec-
to, el Tribunal Constitucional ha sefialado que la vertiente negativa de la liber-
tad religiosa garantiza la libertad de cada persona para decidir en conciencia si
desea 0 no tomar parte en la celebracién de actos o ceremonias de naturaleza
religiosa—y ello aunque pueda existir una cel ebracion institucional de este tipo,
en e caso concreto, una parada militar en homenagje a la Virgen— (STC
177/1.996, caso Parada Militar, f.j. 10).

Pero probablemente la faceta de la dimensién negativa de este derecho que
cobra mayor relieve es la que consiste en la imposibilidad de ser obligado a
declarar sobre las creencias ideol 6gicas o religiosas. En efecto, tal importancia
se manifiesta en su constitucionalizacién expresa en el articulo 16.2 de la
Norma fundamental. Se trata de un derecho a mantener |as opiniones o creen-
cias de cualquier tipo en el fuero interno, esto es, a no gjercer la dimensién
externadel derecho reconocido en € articulo 16.1, através de laexpresion. La
constitucionalizacion de esta dimensién en el articulo 16.2 (que tiene como
precedente el articulo 136 de la Constitucion de Weimar, aungue éste referido
sblo alalibertad religiosa) no puede entenderse como innecesaria o superflua;
en efecto, si se relaciona éste con laimposibilidad de discriminar por motivos
ideol6gicos o religiosos, se deduce que, si bien en algin caso es admisible la
pregunta sobre la ideologia y religién, lo que imposibilita el articulo 16.2 es
gue de la contestacion dada o del silencio se pueda derivar un trato diferencial
y discriminatorio (Llamazares Fernandez-Suérez Pertierra, 1980, pag. 26).

Con todo, tanto particulares como poderes publicos pueden condicionar
determinados actos al conocimiento de la ideologia o creencias cuando a ello
les habilite el gjercicio legitimo de los derechos constitucionales propios, o la
proteccién de valores o intereses de rel evancia general (Espin, 1994, pag. 203).
Cabriasefialar algunos supuestos en que la cuestion sobre laideologia o lareli-
gion puede condicionar legitimamente el disfrute de algunos derechos o bene-
ficios:
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a) Es constitucionalmente legitima |a declaracién sobre a qué confesion reli-
giosa desea sostener el contribuyente con una parte de sus impuestos. Como es
sabido, y en cumplimiento del articulo 2.2 del Acuerdo entre € Estado espariol
y la Santa Sede sobre Asuntos econémicos, una parte de la recaudacién del
Impuesto sobre la Renta de los contribuyentes que |o hayan declarado expresa-
mente se dedica a sostenimiento de la Iglesia Catélica. Sin embargo, tal decla-
racion expresa no implica contradiccién alguna con € articulo 16.2; en primer
lugar, no se trata en realidad de una pregunta sobre las creencias religiosas, ni
siquiera sobre la pertenencia a una comunidad religiosa en concreto, pues es per-
fectamente posible desear contribuir a sostenimiento de la Iglesia Catdlica sin
profesar estareligion, o preferir la contribucion afines sociales del Estado, aun-
que se sea catélico (Alonso de Antonio, 1979). En segundo lugar, la declaracion
viene rodeada de determinadas garantias (asi, no queda constancia de la misma
en las copias del impreso, sino exclusivamente en el original que se entrega a
Estado). Por |o demas, se trata de una declaracion voluntaria, aunque imprescin-
dible si se desea realizar |a expresada contribucion.

b) Es también acorde con la Constitucion la exigencia de declarar 1os moti-
vos de conciencia que tiene €l objetor para rechazar € servicio militar. Sobre
esta cuestion ha afirmado el Tribunal Constitucional que tal declaracion obliga-
toria no es incongtitucional, pues el propio gercicio del derecho a la objecién,
gue consiste esencialmente en la exencion de un deber general, no es incondi-
cionado, y lleva en si mismo "la renuncia del objetor a mantener en & ambito
secreto de su conciencia sus reservas ideoldgicas a la violencia y/o a la presta-
cion del servicio militar" (STC 160/1987, caso Ley 48/84 de Objecion de con-
ciencial).

¢) En relacion con lano obligacién de declarar laideologia, religion o creen-
cias frente a los particulares, puede sefialarse que una asociacion cuya finalidad
es la defensa de determinada ideologia, una comunidad religiosa, o en general
cualquier asociacion "ideol6gica' puede condicionar la pertenenciaalamismaa
la declaracion de profesar determinadas creencias, puestal exigencia puede con-
siderarse proporcionada y adecuada, teniendo en cuenta ademas que la asocia-
€ion no esta constitucionalmente obligada a una apertura total .

d) Iguaimente, la STS (30) de 10 de mayo de 1992 ha sefialado que no es
inconstitucional interrogar, en el curso del oportuno expediente, sobre los moti-
vos por los que se secundd una huelga, pues no se trataba de producir una per-
secucion ideol 6gica del trabajador, sino de constatar si se daba o no € supuesto
de hecho necesario para la aplicacién de una ley.
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Sin embargo, en €l dmbito de las relaciones laborales la no obligatoriedad de
declarar sobre la ideologia, religién o creencias cobra especial vigor. Asi, no
cabe que el empresario supedite la contratacion (y mucho menos, €l despido) al
conocimiento de laideologia o religion del trabajador. Incluso en determinadas
empresas "ideoldgicas’, como podrian ser algunos colegios privados, € necesa-
rio respeto al ideario del centro no debe traducirse en obligacion previa de decla-
rar sobre ningun aspecto protegido por la libertad de pensamiento?, ya que sim-
plemente implica la necesidad de respetar o no dirigir atagues contra dicho ide-
ario. También en relacién con e mundo del trabajo, € Tribuna Constitucional
ha sefialado que la afiliacién a un sindicato es una opcion protegida por el arti-
culo 16 de la Constitucion, por lo que larevelacion de la afiliacion sindical esun
derecho personal y exclusivo del trabajador, que debe ser respetado tanto por €
empresario como por los propios 6rganos sindicales (STC 292/1993, caso
Nombres de los afiliados a sindicato).

Por ultimo, es preciso sefialar que, como consecuencia del articulo 16.2 dela
Norma Suprema, la L.O. 5/1992, de 29 de octubre, de regulacion ddl tratamien-
to automatizado de datos de carécter personal (art. 7) sefidla que sélo con con-
sentimiento expreso del afectado —al que se advertira del derecho a no prestar-
lo— pueden ser objeto de tratamiento automatizado los datos relativos alaideo-
logia, religion o creencias; ademas se prohiben los ficheros cuya Unicafinalidad
sea almacenar este tipo de datos.

Algunas manifestaciones concretas.

Es dudoso € encuadramiento de determinadas creencias y précticas en la
libertad religiosa, o incluso de lalibertad de pensamiento genéricamente consi-
derada. Al respecto, € articulo 3.2 de la LOLR excluye de su ambito de protec-
cion a las "actividades, finalidades y entidades relacionadas con el estudio y
experimentacion de los fendmenos psiquicos o parapsicol 6gicos o la difusion de
valores humanisticos o espiritualistas u otros fines analogos ajenos a los religio-
sos'. Ciertamente, tales manifestaciones quedarian en principio amparadas por
lalibertad ideol 6gica, aunque estarian a margen de larelacion de ayuday coo-

2. Si bien la STC 5/1981, caso Estatuto de Centros, no sefiala expresamente esta consecuencia,
puede deducirse la misma del hecho de que el profesor no esta obligado a realizar apologia del idea-
rio del centro (aunque tampoco pueda dirigir ataques directos o solapados a mismo). Por consiguien-
te, laideologia o religién del profesor debe ser irrevelante para el centro, siempre y cuando su actitud
hacia el ideario sea respetuosa. El voto particular del Magistrado don Francisco Tomés y Valiente a
esta sentencia rechaza expresamente que pudiera interpretarse el articulo 15 LOECE en €l sentido de
gue pueda solicitarse a los profesores, antes de y para ser contratados, una adhesion explicita a idea-
rio, pues ello supondria una violacion del articulo 16.2 CE.
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peracion a que se refiere e articulo 16.3 (Espin, 1994, pag. 207). Mayores pro-
blemas se plantean en torno a determinadas précticas o creencias relacionadas
con el mundo de lareligion o de las creencias sobrenaturales, pero en realidad
opuestas y ofensivas hacia las propias creencias religiosas en general (por ejem-
plo, précticas satanicas), 0 encaminadas a provocar un dafio a otras personas
(determinadas practicas vudus...). En principio, tales creencias pueden estar
amparadas por €l articulo 16, pero teniendo en cuenta que en muchos casos su
gjercicio concreto puede sobrepasar los limites de esta libertad (orden publico,
derechos deterceros...). En todo caso, ho pueden ser consideradas "confesiones'
a efectos del articulo 16.3. Cabe decir o mismo respecto a determinadas sectas
en las que su caracter religioso se encuentra unido a determinadas practicas, que
pueden ser contrarias a la dignidad humana o a la libertad. En tales casos, sdlo
el aspecto interno o aguellas manifestaciones que no sobrepasen los limites del
articulo 16 podrian ser constitucionales.

Totalmente diferente es el problema del ateismo o el agnosticismo. En tal
caso, estamos ante manifestaciones del contenido esencial de lalibertad religio-
sa, yaque € articulo 2.1.a) LOLR incluye en esta libertad el derecho a no pro-
fesar ningunacreenciareligiosa; en este sentido, les alcanzala proteccion de esta
ley. Sin embargo, desde un punto de vista conceptual parece més adecuado con-
siderar que, a no implicar ningun tipo de creencia sobre un ser superior o sobre
otravida, formarian parte méas bien del contenido esencia de la libertad ideol o-
gica. En todo caso, creemos que ni siquiera una organizacién atea o agnéstica
(poco frecuentes en la préactica) podria considerarse "confesion” con la que deba
colaborar € Estado (art. 16.3); ahora bien, el Estado debe garantizar |a posibili-
dad de estas manifestaciones de la libertad de pensamiento, asi como promover
lalibertad y laigualdad de los individuos y grupos, y facilitar la participacion de
todos en la vida politica, economica, cultural y socia (art. 9.2).

Por otra parte, e Tribunal Constitucional ha perfilado € contenido de las
libertades del articulo 16. Asi, ha sefialado que no es contrario a la libertad ide-
oldgica de unos reclusos en huelga de hambre € alimentarlos forzosamente, ya
gue, aun reconociendo el trasfondo ideol 6gico de la huelga, no pueden anularse
los actos de los poderes publicos por vulneraciéon del articulo 16 si no perturban
0 impiden de algiin modo la adopcion o e mantenimiento en libertad de una
determinada ideologia 0 pensamiento, es decir, si no hay relacion de causalidad
entre el acto pablico y el contenido de los criterios ideol 6gicos (STC 120/1990,
de 27 de junio, caso GRAPO 1)* . Sin embargo, y en nuestra opinion, si se parte

3. En idéntico sentido, STC 137/1990, caso GRAPO 1.
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de que la libertad ideoldgica tiene una dimensién externa, y que la huelga de
hambre puede ser una manifestacion de tal dimension, cualquier acto que impi-
da esta manifestacion o dimensién externa, aun cuando no vaya directamente
encaminado a esta finalidad, debera encontrar justificacién en otros bienes o
derechos congtitucionales que tengan a menos la misma importancia; la cues-
tién podria haberse planteado en términos de conflicto (como se hizo respecto a
otros derechos), en lugar de como un caso de no interferencia en lalibertad ide-
oldgica.

También ha sefidlado el Tribunal, respecto a la libertad negativa a contraer
matrimonio —esto es, el derecho a no contraerlo—, que aun cuando pudiera sub-
sumirse en lalibertad ideol6gica del art. 16.1, de ello no se derivaria como con-
secuencia que se deban reconocer todos los derechos derivados del matrimonio
aquien no lo contragjo pudiéndolo hacer (STC 66/1994, caso Pensién de viude-
dad sin matrimonio IX; el ATC 156/1987, de 11 de febrero, rechaza en cambio
que esta libertad pueda subsumirse en la libertad ideol 6gica, aunque a continua-
cion lo admite como hipdtesis para negar que de la misma pueda derivarse €l
derecho a percibir pension de viudedad).

Los giemplos de casos dudosos de manifestaciones de la libertad de pensa-
miento pueden ser muy variados' .

La objecion de conciencia (en general).

Aungue no es este el lugar adecuado para redlizar un estudio sobre la obje-
cion de conciencia, si procede hacer un breve comentario sobre la objecion de
conciencia en general como fenébmeno derivado del contenido de la libertad de
pensamiento.

4. Cabe citar, por ejemplos jurisprudenciales:

En la STC 208/1989, caso Propaganda en elecciones sindicales, € Tribunal niega que la propa-
ganda institucional en favor de la participacion en unas elecciones sindicales pueda ser contrariaala
libertad ideolégica, o discriminar por razén de ideologia a un sindicato que propugnaba la abstencién.

También puede citarse la sentencia del Tribunal Supremo (Contencioso/Administrativo) de 10 de
junio de 1991, que entendi6 que las concretas limitaciones ala libertad ideol 6gica que pudiera conlle-
var la pertenencia profesional a las Fuerzas Armandas habian sido aceptadas implicitamente con la
voluntariedad de tal pertenencia.

En otro supuesto, la Comisién Europea de Derechos Humanos (caso Darby, informe de la
Comisién de 9 de mayo de 1989), entendi6 que la obligacidn de pagar un impuesto ala Iglesia oficial
sueca, aun no perteneciendo a ella, es contrariaal articulo 9 del Convenio. En este caso, €l Tribunal no
considera necesario en su sentencia analizar la posible vulneracién del articulo 9, al apreciar vulnera-
cion de otros preceptos (discriminacion, a no exigirse el pago de tal impuesto alos residentes que esta-
ban en las mismas circunstancias que el demandante).
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En efecto, si entendemos la objecion de conciencia como & incumplimiento
de una obligacion legal y personal cuya realizacion produciria en € individuo
una lesion grave de la propia conciencia o de sus creencias (Prieto, 1987, pag.
160), se aprecia que la misma esta directamente relacionada con la libertad de
pensamiento. Ello no implica reconocimiento constitucional de cualquier
supuesto de objecién, 1o que pugnariacon € articulo 9.1, que impone la sujecion
de los ciudadanos a ordenamiento. Sin embargo, si puede situarse la conducta
del objetor "prima facie" en € ambito de la libertad ideoldgica o religiosa, de
forma que la cuestién se planteara como un conflicto entre bienes constitucio-
nalmente protegidos (articulo 16 frente a otros preceptos), debiendo resolverse
en cada caso en favor del que se considere més importante 0 con mayor peso en
la circunstancia concreta.

Sin embargo, la jurisprudencia constitucional al respecto no ha sido unifor-
me. Asi, laSTC 15/1982, caso Objecién sin regulacion legal, afirmaque laobje-
cion de conciencia a servicio militar constituye una especificacién de la liber-
tad de conciencia, y ésta es una concrecion de la libertad ideol 6gica del articulo
16; de forma mucho més clara, y en relacion a la objecion de conciencia de los
médicos alapracticade aborto, sefidlael Tribuna gque la mismaformaparte del
contenido del derecho fundamental a la libertad ideolégica y religiosa (STC
53/1985, caso Despenalizacion del aborto). Sin embargo, en la STC 160/1987,
caso Ley 48/84 de Objecion de conciencia |, e Tribunal modifica la doctrina
anterior, sefialando gque la objecion de conciencia (al servicio militar) es un dere-
cho constitucional, pero que no puede calificarse de fundamental, a pesar de su
vinculacion con € articulo 16 de la Constitucién, afirmando expresamente que
este precepto, per se, no permite liberar a los ciudadanos de deberes constitu-
cionales o subconstitucionales por motivos de conciencia. Esta doctrina ha sido
reiterada en sentencias posteriores, como la STC 321/1994, caso tratamiento
penal de insumiso, I, 0 STC 55/1996, caso tratamiento penal de los insumisos,
.

Aparentemente, no resulta del todo coherente sefialar que la objecién de con-
ciencia al servicio militar (Unica citada expresamente en €l texto fundamental),
no es un derecho fundamental, a pesar de su relacion con €l articulo 16, mien-
tras que la objecién de los médicos si seria un derecho fundamental, ya que su
fundamento constitucional exclusivo seria € articulo 16; parece que el expreso
reconocimiento constitucional implicaria una cierta devaluacion de la objecion
a servicio militar.

Sin embargo, podria explicarse esta situacion teniendo en cuenta que la obje-
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cion a servicio militar lo es a un deber impuesto por la Constitucion, lo que
implica que no tendria protecciéon si no se hubiera recogido expresamente en la
normafundamental; en cambio, cuando |o que se objeta es un deber que no tiene
rango constitucional, tal rechazo a mismo podria quedar amparado, a menos
prima facie, por €l articulo 16 de la Constitucion. Sin embargo, desde e punto
devistade lanaturaleza o significado del acto de rechazo a deber, tanto la obje-
cion al servicio militar como las demés mantienen lamismarelacion con el arti-
culo 16, mostrandose como consecuencias de la libertad de ideologia o de reli-
gién. Quizas por ello podriamos sefidlar que la Unica consecuencia significativa
gue debe derivarse de que laobjecién a servicio militar se recojafueradelasec-
cion 10 es que no debe desarrollarse por ley organica, sino por ley ordinaria; en
cuanto a resto de las garantias y protecciones, debe ser la misma que la que se
dispensa a los demés supuestos de objecién, con la diferencia de que su recono-
cimiento constitucional expreso cierratoda dudaasu plena eficaciaen todo caso,
mientras que en otros supuestos cabria plantearse que la objecidn o rechazo aun
deber por motivos de conciencia deba ceder frente a otros principios o valores
constitucionales. Por €ello, puede resultar dudosa la solucién que ha de darse a
otros casos concretos de objecion de conciencia, aunque genéricamente deriven
de lalibertad de pensamiento®.

El TC se ha pronunciado también sobre |os supuestos de negativa a realizar
la prestacion socia sustitutoria, en relacion con lalibertad ideolégicay la obje-
cién de conciencia. En las SSTC 321/1994, caso tratamiento penal de insumi-
so, |, y 55/1996, caso tratamiento penal de los insumisos, Il sefiala que dicha
negativa no puede ampararse en lalibertad ideol 6gica, ni tampoco del reconoci-
miento constitucional de la objecién de conciencia, que se refiere solo al servi-

5. Al respecto, otro posible glemplo es e del testigo de Jehova que incumple la obligacion de realizar
las funciones de Presidente en una Mesa Electoral, resuelto por la Sentencia del Tribunal Supremo (29 de
23 dediciembre de 1992. Afirmael tribunal que, debido alatrascendenciadel deber que se objeta, no basta
paralaobjecion la simple aegacion de profesar un credo determinado, sino que la misma debe acreditar-
e, lo que no sucedi6 en ta caso; por dlo se deniega la casacion. Pero de los mismos argumentos cabria
deducir que podria caber la objecion, como consecuenciade articulo 16, s se hubiera acreditado la perten-
cenciaata credo. La STC (2% de 15 de octubre de 1993, en un puesto similar, sefida que s las creencias
religiosasa de un Testigo de Jehové le obligan amantenerse neutral en aspectos politicos, laintervencidn en
una Mesa electoral responde a esa exigencia de neutralidad, por [o que no produce vulneracion de la liber-
tad religiosa. El ATC71/1993, de 1 de marzo, rechaza la posibilidad de reconocer la “ objecion de concien-
ciafisca”, yaquee reconocimiento constitucional de laobjecion de concienciano puede ser extendido sub-
jetivamente. Hay que tener en cuenta que este supuesto supondria €l reconocimiento de la exencién de un
deber impuesto en la propia Congtitucion (art.31), por lo que su admisién es especial mente dificil.

También podria citarse la objecidn ala venta de anticonceptivos por parte de los farmacéuticos, a jura
mento necesario para acceder a ciertos cargos o funciones, o atrabajar en dia festivo.
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cio militar. La dltima de las sentencias mencionadas sitla esta negativa en un
espacio gjeno a la libertad ideol6gica, afirmando que ni la organizacién ni los
servicios relativos ala prestacion social sustitutoria " suponen en si mismos con-
siderados la realizacion de actividades que puedan violentar las convicciones
personales de quienes se oponen a servicio militar". En nuestra opinion, esta
afirmacion puede generar algunas dudas, ya que los motivos ideol dgicos o reli-
giosos de una persona pueden ser de la més variada indole, y no cabe descartar
sin mas que los mismos le provoguen también un rechazo alarealizacion de la
prestacién social sustitutoria. En tal caso, y segin hemos expuesto més arriba,
dicha negativa podria situarse prima facie en el ambito de la libertad de pensa-
miento, aunque obviamente ello no implicaria su reconocimiento definitivo, ya
gue seria preciso realizar una ponderacion con otros bienes o valores constitu-
cionales en juego, sin olvidar que la propia prestacion sustitutoria es una opcion
del legisador que esta constitucionalmente prevista. El propio TC sefiala en la
sentencia 55/1996 que "no puede negarse la punibilidad de un comportamiento
por e mero hecho de su coherencia con las convicciones de su autor”, lo que
parece contradecir en parte la afirmacion antes transcrita.

En fin, alguna sentencia del Tribunal Supremo parece situarse en posicion
similar alaque venimos defendiendo, a afirmar quelalibertad ideol6gicay reli-
giosa"se diversificaen unaserie de libertades concretas (de conciencia, de culto,
de proselitismos, etc.), entre ellas la de la objecién de conciencia; y manifesta-
ciones de agquellalibertad encuentran, en determinados supuestos, expreso reco-
nocimiento en otros articulos de la propia Constitucion (art. 30.2)" (STS -20- de
15 de octubre de 1993, que sin embargo no ampara en el caso concreto un
supuesto de objecion).

Aconfesionalidad estatal y deber de cooperacion con las confesiones religiosas.

Aunque €l tema que vamos a tratar a continuacion no se encuadra estricta-
mente en el contenido esencial de las libertades del articulo 16, lo desarrollare-
mos en este momento por su relacion con su gercicio, ya que se trata de la acti-
tud que e Estado debe mantener, por imposicién constitucional, respecto a las
mismas. En efecto, si bien es cierto que los poderes publicos deben contribuir a
hacer "redlesy efectivas' todas las libertades, por mandato del articulo 9.2 de la
Constitucion, la actitud que lamismaimpone a Estado respecto alas libertades
del articulo 16 (en concreto, hacialalibertad religiosa) presenta unas caracteris-
ticas especificas que deben ser analizadas.

El apartado tercero del aludido precepto, tras establecer que "ninguna confe-
sion tendréa caracter estatal”, afiade que "los poderes publicos tendrén en cuenta
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las creencias religiosas de la sociedad espafiola y mantendran las consiguientes
relaciones de cooperacion con la Iglesia catblica y las demas confesiones'.
Como se ha sefiadlado, este articulo pone de manifiesto que la libertad religiosa
esunalibertad “en” el Estado, y no solo “frente” al Estado (Tamarit, 1989, pag.
42). Ciertamente, a principio de libertad religiosa, que preside la regulacion
constitucional del Derecho eclesiastico, deben afiadirse como principios secun-
darioslosdelaicidad, igualdad religiosay cooperacién (Beneyto, 1997, pag. 315
ss.). Este Ultimo principio, junto con & de no confesionalidad, se recoge en €l
articulo 16.3 de la Constitucion.

De hecho, los dos principios que acabamaos de mencionar se encuentran entre
si en una situacioén de tensién, al menos aparentemente; en realidad, €l principio
de cooperacién supone una limitacién a principio de no confesionalidad
(Llamazares Fernandez-Suarez Pertierra, 1980, pag. 33), de forma que la liber-
tad religiosa no conlleva simplemente indiferencia estatal hacia el hecho religio-
S0, Sino una actitud positiva, de favorecimiento y proteccion de sus manifesta-
ciones.

Todo dllo, partiendo de la no confesionalidad, que supone principamente la
separacion entre el Estado y cualquier confesién religosa; como ha sefialado €l
TC, €l articulo 16.3 supone gque "las confesiones religiosas en ningln caso pue-
den trascender los fines que les son propios y ser equiparadas a Estado, ocu-
pando una igual posicién juridica' (STC 340/1993, caso Articulo 76.1 LAU).
Este precepto impide ademas que los valores o intereses religiosos se erijan en
pardmetros para medir la legitimidad o justicia de las normas y actos de los
poderes publicos, a tiempo que veda cualquier confusién entre funciones reli-
giosas y estatales (STC 24/1982, caso Cuerpo Eclesiastico Castrense). Ahora
bien, e principio de no confesionalidad "no implica que las creencias y senti-
mientos religiosos de la sociedad no puedan ser objeto de proteccion” (ATC
180/1986, de 21 de febrero).

También ha de tenerse en cuenta € principio de neutralidad del Estado y de
todas las ingtituciones publicas, consecuencia del pluralismo, lalibertad ideol 6-
gicay religiosa y la aconfesionalidad estatal (STC 5/1981, caso Estatuto de
Centros), y que supone en e ambito religioso un tratamiento nunca discrimina-
torio o favorecedor de ningunareligion en relacién con las demas. En todo caso,
no confesionalidad y neutralidad son principios diferentes del laicismo puro, que
como vimos supone total indiferencia hacia el fendmeno religioso, consecuencia
ésta que no se deriva de los principios que ahora comentamos.
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El TC se hapronunciado sobre €l art. 16.3, sefialando que €l principio de neu-
tralidad que contiene no impide a determinadas instituciones publicas (en e caso
concreto, las Fuerzas Armadas) |a celebracion de festividades religiosas o la par-
ticipacion en ceremonias de esa naturaleza (STC 177/1996, caso Parada
Militar). También ha sefialado que el articulo 16.3 no establece un derecho fun-
damental (STC 93/1983, caso Eficacia civil de sentencia canonica Il1), o que
entre las obligaciones del Estado en materia religiosa no esta la de otorgar pres-
taciones médicas alos creyentes en los términos exigidos por su religién, y en
concreto, no deriva la obligacion de reintegrar a un testigo de Jehova los gastos
realizados en una clinica privada, como consecuencia de la negativa recibida en
el sistema publico de realizarle determinada intervencion médico-quirdrgica sin
utilizar transfusion de sangre (STC 166/1996, caso operacion quirlrgica a tes-
tigo de Jehova).

En desarrollo del citado precepto constitucional, e articulo 7.1 de la Ley
orgénica de Libertad Religiosa de 1980 impone e establecimiento de acuerdos
entre el Estado y las Iglesias, Confesiones y Comunidades religiosas inscritas
"que por su dmbito y nimero de creyentes hayan alcanzado notorio arraigo en
Espafia; tales acuerdos habran de aprobarse por Ley de Cortes. Laexigenciade
notorio arraigo, si no se entiende de forma desproporcionada, es acorde con €l
mandato del articulo 16.3 de tener en cuenta las creencias religiosas de la socie-
dad espafiola; ademas, debe tenerse en cuenta la précticaimposibilidad de cele-
brar acuerdos con las multiples confesiones religiosas existentes.

En cumplimiento del citado precepto legal, se aprobaron en 1992 tres leyes,
producto de otros tantos acuerdos, con la Federacion de Entidades Religiosas
Evangélicas de Espafia, |a Federacion de Comunidades | sraglitas de Espafia, y la
Comisién Isldmica de Espafia. Estas tres leyes tienen un contenido muy similar
entre ellas: principa mente, proteccidn de los lugares de culto, secreto "profesio-
nal" de sus ministros, reconocimiento de efectos civiles a matrimonio religioso,
asistencia religiosa en las Fuerzas Armadas, centros penitenciarios, hospitalesy
otros establecimientos; derecho arecibir asistenciareligiosa en centros docentes
publicos y privados concertados (siempre que, en éste Ultimo caso, no esté en
contradiccion con el "carécter propio” del mismo); exenciones fiscales, descan-
so laboral semanal y festividades religiosas propias®; conservacion del patrimo-

6. Estas podran sustituir alas establecidas con carécter general por lalegisacion labora s media acuerdo
entre las partes, y cuyo respeto para los alumnos pertenecientes a estas confesiones sera obligatorio para los
centros docentes publicos y privados concertados, asi como paralas pruebas de acceso alas Administraciones
Pdblicas que tendran lugar en fecha alternativa cuando hubieran de celebrarse en dichasfiestas religiosas, salvo
causa motivada que lo impida.
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nio histérico-artistico y regulaciéon de los productos alimentarios elaborados
seguin laley religiosa (estos dos Ultimos aspectos no aparecen en laL ey que reco-
ge el acuerdo con las Entidades Evangélicas).

Mencion aparte, por las particularidades que sefialaremos, merecen los
Acuerdos celebrados con la Santa Sede. Debe recordarse que el articulo 16.3
hace mencién expresa de la Iglesia Catdlica como sujeto de las relaciones de
cooperacion. Sin embargo, dicha mencion, criticada en ocasiones por lo que
pudiera suponer de privilegio, no tiene mayor relevancia que la de constatar una
realidad sociol 6gica dada, sin que quepa, a nuestro entender, ningun tipo de dis-
criminacion hacia otras confesiones religiosas que implicase una cierta "confe-
sionalidad atenuada’. Se trata, por tanto, de una mencion quizas innecesaria
(porque en todo caso deberia colaborarse con la Iglesia Catdlica mientras esta
religion seaunade las mayoritarias en la sociedad espafiola), pero explicable por
los aludidos motivos sociol 6gicos, asi como por el deseo de separarse del prece-
dente de la Constitucion republicana de 1931. También puede justificarse la
mencién en un intento de proponer a la Iglesia Cat6lica como modelo de rela-
ciones de cooperacion, a seguir con las demas confesiones (Amoros, 1984, pag.
170). Incluso puede sefialarse que, en la hipétesis, hoy por hoy muy poco pro-
bable, de que la religion Catdlica dejase de tener la relevancia suficiente para
considerarse "creencia religiosa de la sociedad espafiola’, la relacion de coope-
racion podria atenuarse o, dado €l caso, desaparecer —siempre que se respetase
plenamente la libertad religiosa de toda persona y comunidad— Por tanto, lo
importante a efectos de cooperacidn son las creencias de la sociedad, siendo la
mencion a la Iglesia catdlica —meramente circunstancial— una consecuencia de
tales creencias en un momento dado.

En cumplimiento del reiterado deber de cooperacion, y un afio antes de la
aprobacion de la Ley Organica de Libertad Religiosa, se firmaron cuatro acuer-
dosentre el Estado espafiol y la Santa Sede (sobre asuntos juridicos, asuntos eco-
némicos, enseflanza y asuntos culturales, asistencia religiosa a las Fuerzas
Armadasy Servicio Militar de clérigosy religiosos). Dichos acuerdos tienen un
contenido parecido alos que, trece afios més tarde, se celebraron con otras con-
fesiones; en efecto, éstos Ultimos estaban guiados por laidea de equiparar, en lo
posible, € tratamiento dado a estas confesiones con el que se dispensaba ante-
riormente a la Iglesia Catdlica. Sin embargo, deben indicarse, sin pretensiones
de exhaustividad, algunas peculiaridades del tratamiento dado a ésta:

a) En primer lugar, la propia forma de manifestacion de los acuerdos: mien-
tras los Acuerdos con la lglesia Catdlica son tratados internacionales, |os acuer-
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dos con las demas confesiones han adoptado la forma de ley. Esta especialidad
encuentra su justificacion en que la Ciudad del Vaticano es un Estado a efectos
del Derecho Internacional’.

b) El tratamiento dado a las festividades religiosas es también distinto: mien-
tras los domingos y otras fiestas catdlicas son reconocidas por € Estado como
tales (articulo 3 del Acuerdo sobre Asuntos Juridicos, y articulo 37 del Estatuto
de los Trabajadores, que incluye € dia completo del domingo como régimen
general), las festividades propias de otras confesiones no tienen caracter estatal
ni general, sino particular para los miembros de tales comunidades, siendo pre-
ciso ademaés el acuerdo para su efectividad en el dmbito laboral. Esta diferencia
encuentra su explicacion en que la eleccion del domingo como dia general de
descanso laboral obedece alatradicion, y no tiene un origen causal Unico reli-
gioso (STC 19/1985, caso Trabajadora Adventista del Séptimo Dia).

¢) En cuanto a matrimonio, si bien en todos los casos se reconocen efectos
civilesasu celebracién, solo se reconoce la posibilidad de dotar de eficacia civil
a las sentencias canénicas sobre nulidad y matrimonio rato y no consumado. En
este caso Sl parece que estamos ante un trato preferente o privilegiado de la
Iglesia Catdlica, que sigue la tradicion, pero dificil de justificar. El Tribunal
Constitucional ha fundamentado esta eficacia civil en €l propio articulo 16.3 de
la Constitucion, sefialando que la misma no implica automatismo en el recono-
cimiento de las resoluciones de los Tribunal es eclesi asticos (STC 66/1.982, caso
Eficacia civil de sentencia canénica ll); ciertamente, €l privilegio se minimizas
tenemos en cuenta que para la eficacia civil de las sentencias canénicas éstas
deben declararse gjustadas al Derecho del Estado. Sin embargo, €l TC no haana
lizado este problema desde € punto de vista de la discriminacién de otras con-
fesiones religiosas.

d) En cuanto alafinanciacion de las distintas confesiones, s6lo se reconoce
alalglesiacatélicala posibilidad de que parte de la misma provenga de un por-
centaje sobre la imposicion personal recaudada por el Estado, siempre que €l
contribuyente lo manifieste expresamente. Se trata también de un tratamiento

7. En todo caso, la plasmacion formal de un acuerdo a través de una ley no deja de plantear el
problema, al menos desde el punto de vista tedrico, del posible conflicto entre el cumplimiento del
acuerdo y la soberania popular. Debe tenerse en cuenta que las mencionadas leyes son consecuencia
de otros tantos acuerdos entre las confesiones religiosas y el Ministro de Justicia, autorizado para
ello por el Consgjo de Ministros; al menos tedricamente seria éste el Unico vinculado por dicho
acuerdo.
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privilegiado, cuyaexplicacion radica en el status quo existente en el momento de
la celebracion de los acuerdos; en efecto, la necesidad de que €l contribuyente
sefiale expresamente su voluntad de contribuir con una parte de sus impuestos a
sostenimiento de la Iglesia, supone un notable avance en relacion con la situa
cion anterior. En cualquier caso, la lglesia Catélica declara en e acuerdo con €l
Estado espariol su voluntad de lograr los recursos propios suficientes para aten-
der sus necesidades. De todas formas, este privilegio podria corregirse permi-
tiendo alos fieles de otras confesiones con las que hay acuerdo destinar idénti-
Co porcentgje de sus impuestos a sostenimiento de su culto.

€) Laregulacién de los aspectos educativos parte de la posibilidad comin de
optar por la ensefianza de la religion propia, impartida por los profesores desig-
nados por la confesion correspondiente (excepto en el caso de laensefianzade la
religion catélica, cuyo profesorado es elegido por la autoridad académica entre
los que propone el ordinario), en laeducacion infantil, primariay secundaria. Sin
embargo, muestra también algunas caracteristi cas especificas por 1o que serefie-
realardigién catdlica: entre ellas debe destacarse |a equiparacion de esta mate-
riaalas demas disciplinas fundamentales, si bien con caracter optativo (equipa
racion que se extiende incluso a las Escuelas Universitarias de Formacién del
Profesorado). Esta distincion encuentra su causa y justificacion en la mayor
implantacién de la religion catdlica, que conlleva ademés un muy superior
nimero de ministros de este culto, todo o que permite la consideracién de esta
disciplina como asignatura de oferta obligatoria para los centros®.

Entre las manifestaciones de este deber de cooperacion, e Tribunal
Constitucional ha sefialado que el hecho de que el Estado preste asistencia reli-
giosa catdlica alos individuos de las Fuerzas Armadas no lesionalalibertad reli-
giosa, ya que existe libertad para rechazar tal prestacion, ni laigualdad (incluso

8. En desarrollo de este Acuerdo con la Santa Sede, y de la L.O. 1/1990, de 3 de octubre, de
Ordenacion General del Sistema Educativo, €l R. Decreto 2438/1994, de 16 de diciembre, regulalaense-
flanza de la Religion, manteniendo la obligatoriedad paralos centros de impartir la Religion Catdlica, y
garantizando €l derecho arecibir ensefianza religiosa de las confesiones con las que hay acuerdos de los
mismos hiveles educativos que los establecidos para aquélla: educacion Infantil, Primaria, Secundaria
Obligatoriay Bachillerato. Se establecen ademas unas ensefianzas alternativas, paralos aumnos que no
elijan ensefianza religiosa.

Por otro lado, cabe sefidar otras particularidades del tratamiento dado alareligion catélica, deriva-
das del Acuerdo sobre Ensefianzay Asuntos Culturales: la educacion que seimpartaen los centros pibli-
Ccos sera respetuosa con los valores de la ética cristiana (art.1), lo cua afecta también a otras Iglesias no
catdlicas. El Estado velara para que sean respetados en sus medios de comunicacién social los senti-
mientos de los catdlicos, si bien salvaguardando la libertad religiosay de expresion (art.14)
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antes de los acuerdos con otras confesiones), pues no implicaba exclusion de la
asistencia religiosa a quienes profesen otras religiones (STC 24/1982, caso
Cuerpo Ecles astico Castrense). También ha sefialado el TC como manifestacion
del principio de cooperacion con la lglesia Catélica lainclusion en el Régimen
Especial de la Seguridad Social de los Empleados del Hogar de las féminas que
trabajen al servicio doméstico de sacerdotes célibes de los cuales sean familia-
res (por excepcion alaregla general de lano inclusion de los familiares en este
Régimen especial): SSTC 109/1988, caso Familiares empleados del hogar |;
59/1992, caso Familiares empleados del hogar V.

b) Desarrollo legal.

De las dos grandes manifestaciones de |a libertad de pensamiento, que son la
libertad de ideologiay la de religion, sélo ésta Gltima ha sido objeto de desarro-
Ilo especifico, mediante la Ley Organica de Libertad Religiosa, de 1980.

Esta normareiteraen su articulo 1 los principios y derechos constitucionales
que rigen la materia, y establece las manifestaciones mas importantes de esta
libertad en su articulo 2; estas manifestaciones pueden resumirse como: @) pro-
fesar las creencias religiosas que se elija 0 no profesar ninguna; cambiar de con-
fesion o abandonar la que se tenia; manifestar las creencias religiosas, la ausen-
ciadelas mismas, o abstenerse de hacerlo. b) Practicar sus actos de culto y ritos,
y recibir asistencia religiosa. ¢) Recibir e impartir enseflanza y formacion reli-
giosa de toda indole, y elegir la que esté de acuerdo con sus creencias, parasi y
para los menores bajo su dependencia. d) Derecho de reunién, manifestacion y
asociacion con fines religiosos.

Por lo demés, la ley alude a los limites a la libertad religiosa (art. 3), men-
cionacud serdsututelajudicia (art. 4), y regulael procedimiento de inscripcion
de confesiones religiosas, y sus derechos (arts. 5y 6), la cooperacion del Estado
a través de convenios o acuerdos (art, 7), y crea la Comision Asesora de la
Libertad Religiosa, en el Ministerio de Justicia, con funciones de estudio, infor-
mey propuesta de las cuestiones relativas ala propia ley (art. 8).

¢) Eficacia frente a terceros.

En principio, puede admitirse que la libertad de ideologiay religion, como la
mayoria de los derechos fundamentales, si bien despliega su eficacia principal-
mente frente a los poderes publicos, es susceptible de hacerlo también frente a
terceros. En efecto, se trata de un derecho que debe ser respetado por los parti-
culares, gquienes estdn sometidos a la Constitucion (art. 9.1), por lo que deben
abstenerse de realizar ninguna actividad que obstaculice €l libre gjercicio de este
derecho.
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Sin embargo, han de indicarse algunas peculiaridades de esta libertad cuan-
do actliafrente aterceros; asi, por lo que se refiere alas actuaciones positivas en
relacion con las confesiones religiosas, esincuestionable que un particul ar puede
dar un trato favorable a una confesidn determinada, no afectdndole, desde este
punto de vista, la obligacion de no discriminar (y ello aunque no pueda discri-
minar a otros particulares por motivos religiosos, y muy especialmente en €l
ambito laboral). Por otro lado, es frecuente que se situen, frente alas libertades
del art. 16, los derechos de terceras personas, y otros valores dignos de protec-
cion; elo conllevard, 16gicamente, la necesaria ponderacion entre ambos, que
ocasionalmente puede concluir con €l sacrificio, en el caso concreto, de laliber-
tad de pensamiento.

Uno de los &mbitos en que con frecuencia puede plantearse la eficacia de las
libertades del articulo 16 frente a terceras personas, es €l laboral. Al respecto, €l
Tribunal Constitucional ha negado que pueda imponerse a la empresa € dia de
descanso propio de la religiéon de un trabajador, con preferencia a establecido
con carécter general; de estaforma, rechazaba el alto Tribunal que un cambio de
ideas o creencias, aun cuando sea manifestacion de una libertad constitucional-
mente garantizada, pueda provocar la modificacion de los contratos suscritos.
Admitir tal modificacion implicaria llevar € principio de sujecion de todos los
ciudadanos ala Constitucién a extremos incompatibles con el principio de segu-
ridad juridica. Por lo demas, sefidla e Tribunal que, en tal caso, la empresa no
ha mantenido una actitud coercitiva de la libertad religiosa, ni ha realizado un
tratamiento discriminatorio por razon de religion, pues precisamente eralatra-
bajadora la que pretende un trato diferente o excepciona (STC 19/1985, caso
Trabajadora Adventista del Séptimo Dia® ).

D.- Limites y conflictos con otros derechos

a) Limites generales. e concepto de orden publico.

El articulo 16.1 de la Constitucion alude como unico limite a las libertades
gue recoge “a mantenimiento del orden puablico protegido por laley". La deter-
minacion del significado de este concepto es, por |o tanto, primordial. La expre-

9. Un supuesto similar fue resuelto por € Tribuna Supremo norteamericano, (recogido por Wolfe,
1991, pag. 395), permitiendo ala recurrente, por excepcion alaregulacion general, percibir € subsidio del
desempleo a pesar de haber rechazado un trabajo que la obliga a trabgjar en sdbado (Sherbert v. Verner,
1963). En redidad, este caso se diferencia del analizado por € tribunal Constitucional espafiol en que la
libertad religiosa no se gjerce aqui frente a un particular.
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sién “orden publico” es susceptible de diversos sentidos; sin embargo, para los
efectos que ahora nos interesan, debemos partir de un concepto constitucional de
lamisma. Por ello, podriamos partir de que € concepto constitucional de orden
publico no debe interpretarse como "orden de lacalle" u orden policial, y ello a
pesar de que en la elaboracion del art. 16.1 se hizo preceder a limiteinicial del
“orden publico" la expresion "mantenimiento del”. Por otro lado, se trata de un
concepto no idéntico al del Derecho privado (que estaria constituido por todas
las normas de caracter imperativo) y algo mas préximo a del Derecho
Internacional o a del Derecho Politico. No se trata de una clausula discrecional
sino de un concepto juridico indeterminado estrictamente sometido a control
jurisdiccional (Beneyto, 1997, pag.324). Estaria constituido por lo "estrictamen-
te necesario”, y no por lo “simplemente conveniente"” (Llamazares
Fernandez/Suarez Pertierra, 1980, pag. 28).

Creemos que para anticipar un concepto constitucional de orden publico
podemos partir de aquellos val ores fundamental es en una sociedad democrética,
gue constituyen el fundamento del sistema de libertades. Desde este punto de
vista, podemos sefidar que € limite alas libertades de ideologiay religion seria
el orden publico, concepto éste que comprenderia les derechos y libertades fun-
damental es (como nucleo esencial), y aguellos valores o bienes constitucionales,
de carécter objetivo, y que deban considerarse esenciales; para esta considera-
cion debera tenerse en cuenta la necesidad de su preservacion en una sociedad
democrética, concepto éste que debe presidir lainterpretacion del significado del
orden publico.

Ciertamente, los textos internacionales a los que debe acudirse a efectos
interpretativos por mandato del articulo 10.2, se refieren también a otros ele-
mentos limitativos de la libertad de pensamiento. Asi, la Declaracion Universal
de Derechos Humanos, si bien no establece ningun limite especifico a la liber-
tad de pensamiento, indica en su articulo 29.2 los limites que con carécter gene-
ral afectan atodas las libertades, y que son aquéllos “ establecidos por laley con
el unico fin de asegurar €l reconocimiento y el respeto de los derechos y liberta-
des de los demés, y de satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden
publico y del bienestar general en una sociedad democréatica'. El Convenio de
Roma recoge también las restricciones que pueden afectar a la libertad de pen-
samiento, y que son las "medidas necesarias, en una sociedad democrética, para
la seguridad publica, la proteccién del orden, de la salud o de lamoral publicas,
o laproteccion de los derechos o |as libertades de los demas” (art. 9.2). Por Ulti-
mo, el art. 18.3 del Pacto Internacional de Derechos Civiles'y Politicos recoge
idéntica limitacion, si bien omitiendo toda referencia a la necesidad de tales
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medidas “en una sociedad democratica’.

Sin embargo, de una interpretacién conjunta de todos los articulos citados
también puede deducirse que los elementos limitativos aludidos —o a menos la
mayoria de ellos- son, en realidad, manifestaciones o parte del contenido del
propio orden publico, entendido en el sentido antes apuntado. Ademas, |os limi-
tes del articulo 16 deben interpretarse de conformidad con € art. 10.1 de la pro-
pia Congtitucion (Beneyto, 1997, pag. 324; Llamazares Fernandez-Suarez
Pertierra, 1980, pag. 28), que recoge como fundamento del orden politico y la
paz social, entre otros, la dignidad de la persona, €l respeto alaley y alos dere-
chos de los demés.

De estaidea parece partir al art. 3.1 delaLey Organicade Libertad Religiosa,
gue sefiala como limite a estalibertad "la proteccion del derecho delos demas al
gercicio de sus libertades publicas y derechos fundamentales, asi como la sal-
vaguarda de la seguridad, de lasalud y de la moralidad publica, elementos cons-
titutivos del orden publico protegido por la Ley en el ambito de una sociedad
democrética’. Por tanto, estaley parece inclinarse por un concepto méas "amplio”
de orden publico (dentro de la interpretacion restrictiva que ha de darse a los
limites, en relacién con € derecho limitado). Dicho concepto comprenderia los
elementos gque acabamos de citar; de esta forma, la ley puede establecer limita-
ciones alas libertades de ideologia y religion, pero no de cuaquier tipo, ya que
tales limites han de tener como fundamento alguno de los bienes y principios
que hemos sefialado.

En fin, como breve comentario a los conceptos que venimos mencionando,
podemos sefidlar que deben rechazarse las interpretaciones de la moralidad
publica que limiten en exceso € derecho fundamental, basandose en concepcio-
nes o teorias morales particulares; por €ello, este concepto debe entenderse refe-
rido alos valores y bienes fundamentales de la Constitucién, teniendo en cuen-
ta para su entendimiento la concepcién que de los mismos tiene la sociedad en
un momento concreto. En cuanto al concepto de salud, debe entenderse priorita-
riamente en un sentido fisico, pudiendo encontrarse algin gemplo —aunque
pocos, en los que pudiera colisionar con la libertad religiosa®>—;, si se da a este
concepto otro sentido, como bien puablico o colectivo, seguramente poco afiadi-
riaalaseguridad y moralidad, aunque podria ser susceptible de interpretaciones

10. Asi, el art. 14.3 delaley 25/1.992, y el mismo precepto de laley 26/1992, que recogen los
Acuerdos con las confesiones judia e islamica, respectivamente, sefialan que el sacrificio de ani-
males realizado de acuerdo con las leyes de estas religiones debera respetar |a normativa vigente.
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muy restrictivas del derecho. Por Ultimo, la seguridad como limite a la libertad
religiosa es acorde con la proteccion que a derecho a la seguridad dispensa €l
articulo 17 de la Constitucion, y ello aungue algun texto internacional hable de
"seguridad publica’. En cuanto al “bienestar general” aque alude la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, debe interpretarse como garantia general de
los elementos que hacen posible un sistema democrético.

En realidad, laidea de “necesidad” del limite "en una sociedad democrética’,
gue se desprende de algunos de | os textos internacionales, debe presidir toda la
interpretacion del tema de los limites a la libertad de pensamiento. De esta
forma, €l concepto de orden publico ha de ser un concepto “democréatico”, esto
es, acorde con los valores de la democracia 'y con los derechos fundamentales.
En todo caso, y partiendo de una interpretacion arménica de nuestro articulo 16
y los textos internacionales en la materia, debe entenderse que e concepto de
orden publico, Unico limite constitucional expreso, comprende, ademas de los
valores y derechos mencionados, |0s conceptos recogidos en |os tratados inter-
nacionales, si bien interpretados alaluz de los propios principios democréticos.
Tal es, creemos, € concepto apuntado lineas arriba.

Como gemplo ilustrativo del concepto que comentamos, puede citarse la
sentenciadel Tribunal Federal Suizo, de 12 de marzo de 1982, que entendi6 que
la ley cantonal que prohibia toda procesién o manifestacion religiosa en la via
publica es contraria al articulo 50 de la Constitucidn, que recoge la libertad de
culto estableciendo como limites ala misma €l orden publico y las buenas cos-
tumbres. En cambio, quiza podrian considerarse contrarias a orden publico
espafiol determinadas practicas de matrimonio frecuentes en algunas religiones
(por gjemplo, la poligamia), o algunas formas de disolucién (asi, € repudio sin
causa); y, desde luego, todas aquellas practicas mas o menos “religiosas’, utili-
zadas por algunas sectas, y gque sean atentatorias contra la dignidad humana, su
vida o su integridad fisicay moral.

Por lo demas, debe destacarse que, como se deduce del propio articulo 16,
este limite general afecta s6lo a las manifestaciones de la libertad de pensa-
miento o, Si se quiere, a lo que antes hemos denominado vertiente externa del
mismo; en efecto, la dimensién interna de esta libertad no posee limite alguno,
precisamente porque, al no tener consecuencias externas, no puede lesionar nin-
gun derecho o bien objetivo. Por o demas, ya hemos sefialado que esta dimen-
sién escapa, por su propia naturaleza, a cualquier coercion.

Un praoblema particular que se plantea en torno los limites de la libertad ide-
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olégicay religiosa, es el de precisar éstos cuando la manifestacion de lalibertad
de pensamiento se produce a través de la expresion; en tal caso, € Tribunal
Constitucional ha sefialado que lalimitacién del articulo 16.1 (orden publico) no
puede hacerse coincidir en términos absolutos con los limites a las libertades de
expresion o informacion del articulo 20.4: debe realizarse una vision global de
ambos derechos, y si bien no pueden eludirse los limites del articulo 20.4 de la
Constitucién, no pueden equipararse estos casos a aquéllos en 1os que solo esta
en juego lalibertad de expresién, pues por estaviaserestringirialamayor ampli-
tud con que la Constitucion configura € ambito de la libertad ideoldgica (STC
20/1990, caso Mundiales del 82).

b) Conflictos con otros derechos.

Como ya hemos apuntado, a libertad de pensamiento es susceptible de entrar
en colision con los derechos de terceras personas; este tema ha sido aludido al
referimos a su eficacia frente aterceros, y debe resolverse, en cada caso concre-
to, ponderando los derechos en juego. Al respecto, puede indicarse que €
Tribunal Constitucional espariol, a diferencia de lo que ha hecho en ocasiones
con lalibertad de expresion, no ha predicado ningln tipo de “posicién preferen-
te’ o prevaente de la libertad religiosa, frente a otros derechos o frente a sus
limites en general. Como es sabido, €l Tribunal Supremo norteamericano esta-
blecio esta preferred position paralas libertades de prensa, expresion y religion.

¢) Conflictos con otros bienes constitucionalmente protegidos.

En consonancia con e concepto dado de orden piblico, el derecho alaliber-
tad de pensamiento puede entrar en conflicto con otros bienes o valores que han
merecido proteccion constitucional. Se trataria, por tanto, de limitaciones que
derivan del propio concepto de orden publico, s bien éste actlla como limite
genérico o abstracto, con una dimensién predominantemente objetiva, mientras
gue los limites que ahora trataremos serian manifestaciones concretas de bienes
constitucionales.

Entrando ya en las manifestaciones concretas, un e emento que puede coli-
sionar con la libertad ideoldgica o religiosa es el [lamado "ideario" o "carécter
propio" de los centros docentes privados. Se trataria en realidad de un conflicto
entre la libertad de creacién y direccion de centros docentes, y la libertad de
catedradel profesor, como proyeccion de su libertad ideol6gicay de ensefianza.
Este tema excede € objeto del presente trabajo; sdlo podemos sefialar ahora que
e respeto a los derechos constitucionalizados en € articulo 16 implica que la
simple disconformidad de un profesor respecto a ideario del Centro no pueda
ser causa de despido, si no se ha exteriorizado o puesto de manifiesto en alguna
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de las actividades del Centro (STC 47/1985, caso Sala c. Colegio Lestonnac).

Otro limite puede encontrarse en la STC 214/1991, caso Moleta Friedman, en
laque @ Tribuna sefiala que ni lalibertad ideol6gica ni la de expresién compren-
den @ derecho a efectuar manifestaciones, expresiones o camparias de caracter
racista o xenéfobo. Sin embargo, € Tribunal justifica esta limitacién en € articu-
l0 20.4y en ladignidad de la persona, sin referirse alos limites del articulo 16.1,
y olvidando la precisiéon que @ mismo habiaestablecido. En similar sentido se pro-
nuncia la STC 176/1995, caso Hitler=SS que andliza € supuesto Unicamente
desde la perspectivade la libertad de expresion. Quizéa podria haberse analizado €
problema en ambos casos teniendo en cuenta que los valores superiores libertad y
pluralismo politico parecen "reforzar” la libre expresion de opiniones, especial-
mente cuando nos situamos en & ambito de laideologia, e incluso cuando éstas se
utilizan "contra" otros valores congtitucionales; la libertad y el pluralismo permi-
ten unamayor "apertura’ del sistema constitucional de valores. Ello ademas delas
dificultades existentes parapredicar € derecho a honor de meros colectivos o gru-
pos, aspecto en e que no podemos ahora entrar en detalle.

Por dltimo, cabe indicar que e Tribuna Constitucional ha sefidlado que la
libertad ideol 6gicade los titulares de | os poderes publicos ha de armonizarse en su
gercicio con € necesario cumplimiento del deber positivo inherente a cargo
publico de respetar y actuar en su gercicio con sujecion a la Congtitucion (STC
101/1983, caso Juramento Esnaola-Solabarria). De esta forma, la necesidad de
prestar acatamiento ala Constitucién constituiriaun limite alalibertad ideol égica
de los titulares de los poderes publicos, si bien "acatamiento” debe entenderse
como respeto alas reglas de juego democréticas; en e mismo sentido debe enten-
derse e término "fidelidad", ya que s éste se interpretase como adhesion interior
a contenido concreto del texto constitucional, vulneraria e derecho ala libertad
ideoldgica (STC 122/1983, caso Juramento Diputados del Parlamento Gallego)®.

E.- Garantias

a) Garantias generales: reserva deley.
Lalibertad ideolégicay religiosa esta sujeta, por mandato ddl articulo 53.1, a

11. Al respecto, € Tribunal Constitucional Federal aleman ha sefidado la constitucionaidad del cese de
larelacién funcionarial fundada en la fata de idoneidad del funcionario a prueba que no garantiza su fideli-
dad ala Congtitucion, considerando que es principio tradicional € que los funcionarios estan obligados aun
deber especia de fidelidad politica frente a Estado. S. de 22 de mayo de 1975 (BVerfGE 29, 334) y
Resolucion de 31 dejulio de 1981.
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reserva de ley, que debera respetar su contenido esencial. Teniendo en cuenta el
articulo 81.1, tal ley debera ser organica: este caracter reviste la ley reguladora
de la libertad religiosa, ya mencionada, y € mismo debera revestir cualquier
normalegal que constituyera desarrollo de lalibertad ideoldgica, o de lalibertad
de pensamiento en su conjunto. Es dudoso si este carécter alcanzaria a precep-
to legal que recogiera alguna manifestacién de la objecién de conciencia que se
considerase compatible con la Constitucion; en principio, podria entenderse que
si debe regularse por ley organica, como manifestacion de lalibertad ideol 6gica;
ello con la excepcidn —ya hemos sefidlado €l cierto contrasentido que ello supo-
ne-del desarrollo de la objecion de concienciaal servicio militar, recogidaen el
articulo 30.2, y que se redliza por ley ordinaria.

Aungue pueda entenderse que |os acuerdos con las diversas confesiones reli-
giosas regulan manifestaciones de lalibertad religiosa, éstos se han aprobado por
ley ordinaria, siguiendo € criterio previsto en la LOLR, puesto que lo que es
desarrollo en sentido estricto de esta libertad, ya queda regulado en €l texto legal
gue acabamos de mencionar.

b) Garantiasjurisdiccionales.

Proteccion especifica.

Las libertades reconocidas en el articulo 16 de la Constitucién son objeto de
una proteccion especial en el ambito penal. Al respecto, la Constitucién de 1978
supuso un cambio en el bien juridico digno de proteccion, que paso de ser lareli-
gioén oficial, alalibertad religiosa (Prieto, 1987, pag. 171), o, més precisamen-
te, 1o que nosotros hemos venido denominando libertad de pensamiento y €
Cadigo penal protege mediante la tipificacion de los "Delitos contra la libertad
de conciencia, los sentimientos religiosos y € respeto a los difuntos’, en la
Seccién 20 del Capitulo IV del Titulo X X1 (Libro I1). Algunos de estos delitos
protegen los sentimientos o creencias religiosas, dando a éstos un entendimien-
to colectivo y general. Por 1o demés, estalibertad también queda protegida cuan-
do se redlicen en su contra las actuaciones tipificadas como determinados tipos
generales (por gemplo, injurias, amenazas, coacciones...). Los delitos tipifica
dos en € capitulo aludido son:

- Impedir, mediante cualquier apremio ilegitimo, a un miembro de una con-
fesion religiosa practicar o asistir a actos de culto; o forzar a practicar o concu-
rrir atales actos (art. 522 del Cadigo Penal); es un tipo especial de coacciones
gue puede denominarse proselitismo ilegal, castigado con la pena de multa de
cuatro a diez meses.
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- Impedir o perturbar con violencia, amenaza, tumulto o via de hecho, cual-
quier acto o manifestacién de las confesiones religiosas (art. 523); delito casti-
gado con la penade prision de seis meses a seis afos, si se comete en lugar des-
tinado al culto, y multa de cuatro a diez meses en otro caso.

- Profanacion en ofensa de los sentimientos religiosos (art. 524), castigado
con prision de seis meses a un afio 0 multa de cuatro a diez meses.

- Escarnio publico de los dogmas, creencias, ritos y ceremonias de una con-
fesion religiosa, o vejacion aquienes|a profesan (art. 525), castigado con lapena
de multa de ocho a doce meses. La misma pena corresponde a quienes hagan
escarnio publico de quienes no profesan religion o creencia algunat .

- Violacién de sepulcros o sepulturas, profanacion de cadaveres o sus ceni-
zas, castigados con pena de arresto de doce a veinticuatro fines de semana y
multa de tres a seis meses, y que requieren lafaltaa "respeto debido ala memo-
riade los muertos'. Este requisito conecta este delito con los sentimientos reli-
giosos, aungque en realidad dicho respeto puede considerarse como un senti-
miento socia digno de proteccion, que trasciende el ambito puramente religio-
0.

Desaparecen como tipos especificos los maltratos a un ministro de una con-
fesion, con ocasion o en el desempefio de los oficios de su ministerio, y las res-
tantes ofensas a sentimiento religioso (en lugar religioso), que aparecian en €
anterior Codigo Penal.

Amparo judicial genérico.

La libertad ideol6gica, religiosay de culto esta incluida en € ambito prote-
gido por la Ley 62/1978, de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos
Fundamental es de la Persona. (Si bien su articulo 1.2 sélo serefiere alalibertad
religiosa, debe tenerse en cuenta la extension realizada por la Disposicion tran-
sitoria 20 de la LOTC). En el ambito laboral, es aplicable a cualquier vulnera-

12. El Tribuna Supremo entendio, bajo lavigencia del Codigo anterior, que este delito no supone agra-
Vio 0 ultrgje a una persona determinada, Sino que protege los sentimientos religiosos como valor colectivo o
socia de primeramagnitud (sentencia de 8 de abril de 19981 —Penal-); las ss. de 14 de febrero de 1984 y 26
de noviembre de 1990 lo sitdian, en cambio, més bien en & &mbito de lalibertad de conciencia, como dere-
cho fundamental del art. 16 CE. EI ATC 180/1986, de 21 de febrero, afirmaque € precepto trata de garanti-
zar € respeto alas convicciones religiosas de todos los ciudadanos, por 1o que no cabe imaginar que pueda
afectar alalibertad ideol6gicay religiosa de cada uno de dllos.
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cion de lalibertad de pensamiento € procedimiento previsto paralatutelade los
derechos de libertad sindical (art. 175 R. Decreto Legidativo 2/1995, de 7 de
abril, que aprueba €l texto refundido de la Ley de Procedimiento Laboral).

Amparo constitucional.

Las libertades reconocidas en el articulo 16 de la Constitucion son suscepti-
bles de recurso de amparo ante e Tribunal Constitucional (art. 53.2 CE y 41
LOTC). Puede sefialarse que € principio de cooperacion entre el Estado y las
confesiones religiosas no es en si mismo un derecho fundamental, y por lo tanto
no le serian aplicables los procedi mientos especificos de suspensién de éstos.

F.- Suspension

Las libertades que venimos comentando no son susceptibles de suspension,
ni en los estados excepcionales, ni atitulo individual en relacion con lainvesti-
gacion de bandas armadas o elementos terroristas (art. 55 CE). Sin embargo,
entre las distintas manifestaciones externas de esta libertad, existen algunas
(expresién y reunioén) gue si admiten tal suspension.

G.- Apéndices

1.- Jurisprudencia.

a) Tribunal Constitucional.

Concepto, contenido y manifestaciones de la libertad de pensamiento.

Puede citarse la STC 20/90, caso Mundiales del 82; algunas de las mani-
festaciones de esta libertad aparecen en la STC 120/1990, caso GRAPO I;
137/1990, caso GRAPO I1; 208/1989, caso Propaganda en elecciones sindica-
les; y 66/1994, caso Pension de viudedad sin matrimonio 1X (véase también
ATC 156/1987, de 11 de febrero). Sobre la relacién entre las libertades del
articulo 16 y otros derechos fundamentales, ATC 1.227/1988, de 7 de noviem-
bre. Respecto a la relacion entre la libertad ideolégica y la objecion de con-
ciencia, pueden indicarse las STC 15/1.982, caso Objeciéon sin regulacion
legal, y la STC 160/1987, caso Ley 48/84, de Objecion de conciencia; 1a STC
321/1994, caso tratamiento penal de insumiso, |; STC 55/1996, caso
Tratamiento penal de losinsumisos, 11; ATC 71/1993, de 1 de marzo, sobre la
Ilamada "objecién fiscal". La STC 53/1985, caso Despenalizacién del aborto,
hace unareferencia ala objecién de conciencia de los médicos ala précticadel
aborto. En cuanto al ambito negativo (derecho ano declarar sobre laideologia,

235



F. JAVIER DIAZ REVORIO

religién o creencias), ademas de la ya citada STC 160/1987, hay que afadir la
STC 292/1993, caso Nombres de los afiliados a sindicato. Sobre la no obliga-
cion de participar en un acto religioso, la STC 177/1996, caso parada militar.

No confesionalidad estatal y deber de cooperacion.

STC 1/1.981, caso Eficacia civil de sentencia candnica, |; STC 66/1982, caso
Eficacia civil de sentencia canonica Il; STC 93/1983, caso Eficacia civil de sen-
tencia canonica I11; 265/1988, caso Eficacia civil de sentencia canonica IV.
También analizan estos principios las SSTC 24/1982, caso Cuerpo Eclesiastico
Castrense, 109/1988, caso Familiares empleados del hogar |, 59/1992, caso
Familiares empleados del hogar IV; y e ATC 180/1986, de 21 de febrero. La
STC 340/1993, caso Articulo 76.1 LAU anulaun privilegio delalglesiaCatdlica,
basandose en el principio de no confesionalidad y de separacion entre Iglesiay
Estado. El principio de neutralidad estatal se define con carécter general en STC
5/1981, caso Estatuto de Centros. La STC 166/1996, caso operacion quirdrgica
a testigo de Jehova, sefida que las obligaciones del Estado en la materia no
implican el reintegro de gastos médicos ocasionados por € tratamiento en una
clinica privada.

Eficacia frente a terceros.

La STC 19/1985, caso Trabajadora Adventista del Séptimo Dia, niega que
guepa imponer a empresario un descanso laboral exigido por una confesion
concreta.

Limites.

Deben citarse, en el ambito educativo, las SSTC 5/1981, yareferida, y 1aSTC
47/1985, caso Sala c. Colegio Lestonnac. Larelacion entreloslimitesalasliber-
tades del articulo 16 y los recogidos en el articulo 20.4 para las libertades de
expresion e informacion se tratan en la STC 20/1990, caso Mundiales del 82. La
STC 214/1991, caso Mioleta Friedman, sefiala la dignidad de la personay otros
valores constitucionales como limite a lalibertad ideol6gica; en sentido pareci-
do, STC 176/1995, caso Hitler=SS. El acatamiento ala Constitucion como limi-
te a la libertad ideolOgica se recoge en las SSTC 101/1983, caso Juramento
Esnaola-Solabarria, y 122/1983, caso Juramento Diputados del Parlamento

gallego.

b) Tribunal Supremo.

Pueden citarse las sentencias de 8 de abril de 1981, 14 de febrero de 1984 y
26 de noviembre de 1990 (Penal), en relacién con el delito de escarnio aunacon-
fesion religiosa; la de 10 de junio de 1991 (Contencioso-administrativo), sobre
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las limitaciones de la libertad ideol6gica derivadas de la pertenencia a las
Fuerzas Armadas; 10 de mayo de 1992 (contencioso-administrativo), sobre lano
obligacion de declarar sobre la ideologia, religion o creencias; y las de 23 de
diciembre de 1992 (Penal), y 15 de octubre de 1993 (Penal) sobre la relacion
entre objecion de concienciay libertad ideol dgica.

¢) Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

Pueden destacarse la sentencia de 7 de diciembre de 1976 (caso Kieldsen,
Busk Madsen y Pedersen), sobre el derecho de los padres a elegir para sus hijos
la educacion acorde con sus conviccionesreligiosas y filosoficas; la sentencia de
13 de agosto de 1981 (caso Young, James y Webster), que pone de manifiesto la
relacion entre libertad de pensamiento y otras libertades. El informe de la
Comision de 9 de mayo de 1989, en el caso Darby, sefiala que es contrario ala
libertad religiosa la obligacién de pagar un impuesto aunalglesia sin pertenecer
a ella. También hay que referirse a la sentencia de 25 de mayo de 1993 (caso
Kokkinakis), y la de 23 de junio de 1993 (caso Hoffmann).

La més reciente jurisprudencia de este Tribunal puede encontrarse en
Martinez-Torrén, J., La libertad religiosa en los Ultimos afios de jurisprudencia
europea, en Anuario de Derecho Eclesiastico, vol. 1X (1993).

d) Jurisprudencia constitucional comparada.

Del Tribunal Federal Suizo puede citarse la sentencia de 12 de marzo de
1982, sobre manifestaciones de lalibertad de culto. Del Tribunal Constituciona
Federal aleman la sentencia de 22 de mayo de 1975 (BVerfGE 39, 344) y reso-
lucion de 31 de julio de 1981, sobre deber de fidelidad de los funcionarios ala
Constitucién, como limite a su libertad ideoldgica. La jurisprudencia del
Tribunal Supremo norteamericano sobre lalibertad religiosay sobre las relacio-
nes entre Estado y distintas confesiones puede encontrarse resumiday comenta-
daen Wolfe, Ch., Latransformacion de lainterpretacion constitucional, Civitas,
Madrid, 1991, paginas 390 y ss (jurisprudencia del Tribunal Warren), y 439 ss.
(Tribunal Burger).

2.- Legidacion.

a) Textos internacionales.

Declaracion Universal de Derechos Humanos, art. 18 y 29.2; Convenio
Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales, art, 9; Pacto Internacional de Derechos Civilesy Paliticos, art.
18; Resolucion de las Naciones Unidas 36/55, de 25 de noviembre de 1981, que
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aprobd la Declaracion sobre eliminacion de todas las formas de intolerancia
religiosa.

Las relaciones de cooperacion entre € Estado y la I glesia catdlica se tradujeron
en los cuatro Acuerdos con la Santa Sede, de 3 de enero de 1979: sobre asuntosjuri-
dicos; sobre asuntos econdmicos; sobre ensefianzay asuntos culturales; y sobreasis-
tenciardigiosaalas Fuerzas Armadas y Servicio Militar de clérigosy religiosos.

b) Legislacion espafiola.
El desarrollo de la libertad religiosa y de culto ha tenido lugar por L.O.
7/1980, de 5 dejulio, de Libertad religiosa.

Los Acuerdos con otras confesiones religiosas se han plasmado en tres leyes
de 10 de noviembre de 1992: |a 24/1992, Acuerdo de Cooperacion del Estado
con la Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas de Espafia; Ley 25/1992,
Acuerdo de Cooperacién del Estado espariol con la Federacion de Comunidades
Israelitas de Espafia; y Ley 26/1992, Acuerdo de Cooperacion del Estado con la
Comunidad |slamica de Espafia.

En relacion alas garantias de lalibertad religiosa, deben tenerse en cuentalos
arts. 522 y siguientes del Cadigo penal. Sobre la libertad religiosa en € dmbito
de la ensefianza, cabe citar el R.D. 2.438/1994, de 16 de diciembre, por € que
se regula la ensefianza de la religion.

3.- Bibliogr afia.

Libertad de pensamiento.

Como comentario general sobre lo que hemos denominado libertad de pen-
samiento, debe citarse a Beneyto Pérez, J.M, Articulo 16: “Libertad ideol6gica
y religiosa’, en Alzaga, O. (Dir.), Comentarios a la Constitucion Espariola de
1978, vol. II, EDERSA-Cortes Generales, Madrid, 1997. Contreras Mazario,
JM., “Algunas consideraciones sobre la libertad de conciencia en e sistema
constitucional espafiol” (1), en Derechos y libertades, n° 3; Moreno Garcia, A.,
“Significado congtitucional de la libertad religiosa’, en Anuario de Derecho
constitucional y parlamentario, n® 7, 1995.

Como capitulos en obra colectiva pueden destacarse Lopez Guerra, L./Espin
E. y otros, “Derecho constitucional”, val. I, Tirant o Blanch, Valencia, 20 ed.,
1994 (cap. 10); Martinez Sospedra, M., “Libertades publicas’, val. |, Valencia,
1993 (cap. VII).
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Libertad religiosa.

Un tratamiento general de la libertad religiosa se encuentra en Basterra, D.,
El derecho a la libertad religiosa y su tutela juridica, Civitas, Madrid, 1989;
Ciaurriz, M.J., La libertad religiosa en € derecho espafiol, Tecnos, Madrid,
1984. Amor6s Azpilicueta, J.J., Lalibertad religiosa en la Constitucion de 1978,
Tecnos, Madrid, 1984. Cantdn, L.V., Naturaleza, contenido y extensiéon del dere-
cho alalibertad religiosa, Madrid, 1990. Llamazares Fernandez, D., “Libertad
religiosay de culto”, en XlI Jornadas de Estudio: Los derechos fundamentales y
libertades publicas, val. |, Ministerio de Justicia, 1992. Alonso de Antonio, J. A.,
“El derecho ala libertad religiosa en la Constitucion de 1978: articulo 16", en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense (RFDUC), n°
2 (monografico), 1979. Por Ultimo, entre los capitul os de obras colectivas, puede
citarse lban, 1.C./ Prieto Sanchis, L., “Lecciones de Derecho eclesiastico’,
Tecnos, Madrid, 20 ed., 1987 (cap. V y VI).

Otros aspectos concretos en relacion con la libertad religiosa pueden encon-
trarse en Matilla, A., “Breves reflexiones en torno alaimportancia social y poli-
tica del derecho de libertad religiosa’, en Revista de Derecho Publico, n° 114,
afo XV, vol. 1 (1989); Contreras Mazario, JM, La igualdad y la libertad reli-
giosa en las relaciones de trabajo, Ministerio de Justicia, Secretaria General
Técnica, Madrid, 1991; del mismo autor, “La Comisién Asesora de la libertad
religiosa’, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 19 (1987).

Relaciones Iglesia-Estado.

Prieto Sanchis, L, “Las relaciones IglesiaEstado a la luz de la nueva
Constitucién: problemas fundamentales’, en Predieri, A./Garcia de Enterria, E.,
La Consitucién espariola de 1978, Civitas, Madrid, 1980. Fernandez-Miranda
Campoamor, A., “Estado laico y libertad religiosa’, en RFDUC, n° 54 (1978);
Llamazares Fernandez, D. /Suérez Pertierra, G., “El fendmeno religioso en la
nueva Constitucion espariola. Bases de su tratamiento juridico”, en RFDUC, n°
61 (1980).

Libertad ideol6gica y Derecho penal.

Aungue exceda del ambito constitucional en que se centra este trabajo, pode-
mos citar por laimportancia del tema los trabajos de Tamarit Sumalla, JM., La
libertad ideoldgica en €l Derecho penal, PPU, Barcelona, 1989, que realizatam-
bién consideraciones generales en torno alalibertad ideol 6gica; Pérez del Valle,
Carlos, Conciencia y Derecho penal: limites a la eficacia del derecho penal en
comportamientos de conciencia, Granada, 1994.

239



F. JAVIER DIAZ REVORIO

Variostrabajos en torno ala objecion de conciencia, y al tratamiento penal de
ladiscriminacion, y de las sectas, se recogen en la obra colectiva Libertad ideo-
l6gica y derecho a no ser discriminado, Consgjo General del Poder Judicial,
Madrid, 1996.
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Art. 19 CE: Los esparioles tienen derecho a elegir libremente su residencia y
acircular por € territorio nacional.

Asimismo, tienen derecho a entrar y salir libremente de Esparia en los térmi-
nos que la ley establezca. Este derecho no podra ser limitado por motivos poli-
ticos o ideoldgicos.

241



ENRIQUE BELDA PEREZ-PEDRERO

A.- Consideraciones generales

El articulo 19 de la Constitucién reconoce dos libertades: lalibre eleccion
deresidenciay lalibertad de desplazamiento. la primera es enunciada sin nin-
gun otro elemento configurador y consiste en la posibilidad de elegir el lugar
geogréfico donde establecerse. Lalibertad de desplazamiento se compone a su
vez de otras dos: la libertad de circulacion dentro del territorio nacional
(parrafo primero del art. 19 CE), y la entrada y salida del territorio espafiol
(parrafo segundo). La libertad de circulacién interior no esta acompariada de
ninguna otra apreciacion en el texto constitucional. Por contra, la entrada y
salida del territorio nacional contiene, de una parte, unaremision alaley para
regular el gjercicio del derecho, y de otraun limite al legislador para que con-
figure su contenido: la prohibicion de las restricciones para la entrada y sali-
da de Espafia, basadas en motivos politicos e ideol dgicos.

Este precepto guarda una estrecha relacion con el art. 139.2 CE que impi-
de alos poderes publicos adoptar medidas que de un modo u otro dificulten €l
establecimiento y circulacion de las personas, y la circulacion de bienes, en el
interior de Espafia. El art. 139.2 CE introduce a Titulo VIII de la Carta
Magna, vy junto al art. 138 CE y el primer apartado del art. 139 CE, sienta
unos mandatos y limites que han de estar presentes al tratar el reconocimien-
to y la regulaciéon del hecho y la autonomia territorial: la organizacion del
Estado en Municipios, Provinciasy CC AA debe respetar en todo caso la soli-
daridad y €l equilibrio interterritorial (art.138.1 CE), evitar cualquier privile-
gio social y econdmico (art. 138.2 CE), tener presente laigualdad de derechos
y obligaciones en cualquier parte del Estado (art. 139.1) y por ultimo, lo que
nos interesa a efectos de éste articulo, impedir que latriple division del Estado
conlleve restricciones a las libertades reconocidas en el art. 19 CE (art. 139.2
CE).

Derecho histérico y comparado.

Lahistoriaantiguay medieval de todas |las naciones es prolija en ejemplos
sobre las vinculaciones personales de unas personas frente a otras, que se
manifestaban especialmente por la permanencia de los vinculados en las pro-
piedades o feudos de sus sefiores: siervos de lagleba, colonos, villanos..., teni-
an limitadas las posibilidades de cambiar de domicilio o deambular fuera de
ciertos territorios. La llegada de |la Edad moderna trae la ruptura de determi-
nadas relaciones personales junto con un movimiento considerable de la
estructura social que aumenta la poblacion de las ciudades.
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En la primera época del constitucionalismo, es Francia el primer pais que
contempla este derecho. La Constitucion de 1791 sefialaba: "La Constitution
garantit pareillement, comme droits naturels et civils: la liberté a tout homme
d'aller, de rester, de partir, sans pouvoir étre arrété ni détenu, que selon les
formes déterminés par la Constitution (...)". Los primeros textos constitucio-
nales esparioles no reconocen expresamente este derecho, a considerarlo
incluido en la libertad personal. Tendremos que esperar a la Constitucién de
1869 para encontrar recogido este derecho con carécter autbnomo. El citado
texto sefiala que los ciudadanos no pueden ser obligados a cambio de resi-
dencia salvo por resolucion judicial ejecutoria. Pueden, ademas, salir y entrar
libremente de Espafia, incluso llevando pertenencias. La Carta Magna de la
Restauracion, la de 1876, mucho mas conservadora, se limitd a reconocer la
libertad en lafijacion de laresidencia. En 1931, se vuelve areconocer y cons-
titucionalizar, junto con la libertad de residencia, la libre entrada y salida del
territorio nacional. El avance maés significativo de la |1 Republica en este
campo es la introduccion constitucional de la libertad deambulatoria dentro
del territorio espariol. En la etapa de Franco la libertad de residencia, formal-
mente, también se contemplaba en el Fuero de |os espariol es.

L os acuerdos internacionales mas relevantes de este siglo sobre derechos
humanos, como la Declaracion Universal de Derechos Humanos, €l Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y €l Convenio de Roma, han
abordado las libertades que contiene nuestro art. 19 CE. Sirva de gjemplo €l
art. 13 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 10 de diciembre
de 1948 que preceptla que toda persona tiene derecho acircular libremente, a
elegir su residencia en el territorio de cualquier Estado y a abandonar cual-
quier pais, incluso el propio.

La Constitucion Italiana de 1947 protege estas libertades (art. 16), si bien
contempla que la ley puede limitarlas por motivos de sanidad o seguridad.
Otros dos articulos completan la formulacién constitucional de la libertad de
circulacion: en el art. 35 Const. Italiana se reconoce su vertiente extrafronte-
riza a reconocer la denominada libertad de emigracion. Por su parte, el art.
120 Const. Italiana consagra la libre circulacion intrafronteriza de personas y
cosas, prohibiendo a las regiones la interposicion de cualquier tipo de obsta-
culos. En Francia, el reconocimiento de estas libertades, al no expresarse en el
texto constitucional de 1958, se af ectaindirectamente através de la aplicacion
de textos internacionales suscritos por ese Estado (art. 55 Const. Francesa).
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Con dllo son de aplicacién entre otros acuerdos internacionales, € art. 13 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, enunciado antes, y el Pacto
Internaciona de Derechos Civiles y Politicos de 1966. En Alemania, se ocupa
del tema d art. 11 de la Ley Fundamental. Lo més destacable en la regulacién
germana es el amplio conjunto de limites inserto en el propio Texto
Constitucional respecto del gjercicio de libertad de residencia: afirma el aparta-
do segundo de este articulo de la Ley Fundamental de Bonn que, con base legal,
sblo se podra limitar para aquellas personas que por carecer de medios de vida
suficientes fueran una carga paralacolectividad, o para aguellos casos en los que
la seguridad y defensa del orden democratico de un Land lo requiera, asi como
paraproteger amenores contra el abandono o prevenir conductas criminales. Es,
pues, un amplio catdlogo de limites que orienta la posterior legislacion de desa-
rrollo.

B.- Titularidad del Derecho

Consideraciones generales.

La Congtitucion se refiere Unicamente a los espafioles para la atribucion de
titularidad, si bien los extranjeros pueden disfrutar todas las facultades y posibi-
lidades como mas tarde veremos. El poder estar y vivir en un determinado lugar,
por un lado, y moverse libremente, por otro, son hechos relacionados, si no deri-
vados, del derecho fundamental alalibertad, del art. 17 CE.

Es necesaria una precision acerca de un concepto utilizado en este articulo:
residencia no es domicilio legal. Residencias puede haber una o varias, no tiene
porqué limitarse sdlo a una primeraresidencia o residencia habitual, sino a cual-
quier otro lugar donde por cuestiones personales, de ocio o de trabgjo se viva,
con independencia del tiempo de permanencia en ella. El concepto de residen-
te a efectos de este articulo no esigua en otras ramas del derecho, por gjemplo
en el ordenamiento administrativo, donde tal condicion se asocia a unos plazos
de permanencia temporal. La proteccion constitucional no recae sobre la resi-
dencialegal o habitual, concepto base para otras ramas del derecho, sino sobre
cualquier residencia, cualquiera que sea @ disfrute o utilizacion temporal de la
misma.

Per sonas juridicas.

Lalibertad parafijar laresidencia por parte de determinadas personas juridi-
cas, como las sociedades de carécter mercantil, parece encontrar un mejor aco-
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modo en otros articulos de la Constitucion como el art. 38 CE, ya que la liber-
tad de empresa encierra como parte de su contenido esencial el libre estableci-
miento de estas personas juridicas. En lo que se refiere a asociaciones, funda-
ciones, sindicatos, etc, disponen de la posibilidad de establecer su sede social,
fundacional o centro de operaciones en articulos como el 22 CE, que incluye la
disponibilidad de los asociados de fijar una sede para su colectivo, o € art. 34
CE del que sederivariad libre establecimiento geografico de unafundacién. Por
su parte lalibertad de fijar la sede de un sindicato, seria una consecuencia de la
facultad de fundacién (art. 28.1 CE). En resumen, creemos que |as personas juri-
dicas no son titulares del derecho a establecer unaresidencia, a partir del art. 19
CE.

Respecto de la libertad de desplazamiento |a respuesta ha de ser similar. No
son titulares de esta faceta. Desplazarse es una posibilidad de las personas juri-
dicas pero atribuible en otro sentido: como una capacidad en sentido abstracto
de operar, organizar, transmitir, actuar... Asi, El art. 38 CE permite la actividad
y movimiento de las empresas y otras formas societarias. Por su parte, |as aso-
ciaciones, fundacionesy otras agrupaciones, pueden realizar sus fines en todo €l
Estado (art. 22, 34.1 CE). En cuaquier caso, € art. 139.2 CE contiene un man-
dato claro y directo a los poderes publicos, que es una amplia garantia, prohi-
biendo las medidas que directa o indirectamente obstaculicen la circulacion de
bienes en todo € territorio espafiol, del que se derivan las facultades de muchas
de estas personas juridicas, especialmente las que realizan actividades empresa-
riaes.

Extranjeros.

El art. 19 CE se refiere especificamente a los esparioles. Los extranjeros son
titulares del derecho fundamental pero con los limites, reservas y restricciones
que lesimponga el legislador y los tratados (art. 13.1 CE). Las facultades de las
gue gozan en este campo estan circunscritas a la regulacién contenidaen laLO
7/1985, de 1 dejulio, sobre Derechosy Libertades de |os Extranjeros en Espafia.
El articulo 19 de la Constitucién debe conectarse siempre con € art. 13. (STC
116/93, de 29 de marzo, (caso Eugene Cerezo, f.j. 21). Son derechos, en pala-
bras de Sagarra, sometidos a principio de equiparacion (SAGARRA: 1991).

LaLey Sobre Derechosy Libertades de los Extranjeros en Espafia, en ague-
Ilos extremos referidos alas libertades que tratamos, reproduce fielmente el espi-
ritu del art. 12 del Pacto Internacional de Derechos Civilesy Poaliticos, realizado
en el marco de la ONU, de 16 de diciembre de 1966, y que fue ratificado por
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Espafia el 13 de abril de 1977. El gercicio de estos derechos se condiciona a que
la presencia del extranjero en Espafia se gjuste al ordenamiento. La adecuacion
formal ala Constitucion y el respeto a la reserva de ley orgénica se observa en
la disposicién final 10 de esta LO 7/85, que atribuye € caracter organico alos
articulos mas importantes que tratan las materias de entrada y permanencia de
extranjeros, como son el 5.6y 11.1 delaLO 7/85, entre otros.

El Tribunal Constitucional en STC 94/93, (caso Inmigrante filipina) afirma
gue € extranjero: 1° goza de los derechos derivados del art. 19 CE (f.j. 29); 2°)
que su derecho se configura por €l legislador puesto que no es imprescindible
parala garantia de vida y la dignidad humana (f.j. 3°); 3° que lalegislacion ha
de ser acorde con lo estipulado en el Pacto Internacional de Derechos Civilesy
Politicos de la ONU (f.j. 3°). La STC 242/94, (caso Omar Ras) reiteralatitula-
ridad del derecho del extranjero seglin lostratadosy laley pero afiade que latitu-
laridad requiere la autorizacién de estancia o residencialegal de las autoridades
competentes. Tras la promulgacién de la LO 7/85, es posible que incluso sin
documentaci6n acreditativa de tipo alguno' su presencia en nuestro pais sealegal
y, por tanto, se beneficie de las libertades contenidas en el 19 CE y en otros pre-
ceptos.

C.- Contenido y &mbito protegido

Contenido esencial.

El contenido esencial del derecho alalibre eleccidn de residencia se resume
en la facultad de elegir donde establecerse, con € consiguiente respeto de los
poderes publicos hacia esa decision, no pudiendo imponerse limites geogréficos
0 temporales a los esparioles que fijen su domicilio, habitual o no, dentro del
Estado. Como derecho de libertad, impide todas las restricciones no justificadas
por parte de los poderes publicos (ATC 276/83). El contenido de la libertad de
circulacién, permite el movimiento persona a lo largo del pais, por aguellos
lugares de dominio publico o privado a los que tenga acceso. Finamente, la
libertad de entrar y salir libremente de Espafia consiste en la posibilidad de tras-

1. Art. 12.4 de1aLO7/85 de 1 de julio: "El Ministerio del Interior podré autorizar la entrada, trén-
sito 0 permanencia en territorio espafiol a los extranjeros con documentacion defectuosa o incluso sin
ella, 0 que no hubieren entrado por los puestos habilitados a tal efecto, siempre que medie causa sufi-
ciente, pudiéndose adoptar en tales supuestos las medidas cautel ares precisas. También podrén adoptar-
se en el caso de los extranjeros en trénsito, aun cuando posean documentacion regular”.
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pasar nuestras fronteras territoriales, con arreglo a lo que disponga €l ordena-
miento y el gercicio de este derecho no podré verse limitado por circunstancias
ideolOgicas o politicas.

Las libertades contenidas en € art. 19 CE gozan de todos los beneficios pro-
tectores que los demés derechos contenidos en € Titulo |, capitulo 11, seccion
primera. El profesor Espin (Lopez Guerra-Espin y otros: 1994), advierte que
existe una gradacion de la intensidad de la proteccion entre los derechos del
parrafo primero y segundo del art. 19 CE. Distingue entre las libertades de resi-
denciay desplazamiento dentro del territorio espafiol y lade entraday salidade
Esparia. De los primeros dice que tienen un contenido pleno paralos espafiol es,
gue sblo se limita por las normas penales (privacion de libertad, por ejemplo,
tras una sentencia) o por lainterposicion de medidas preventivas (como €l inter-
namiento en un centro psiquiatrico). El segundo se condiciona expresamente
por la Constitucion en los términos que la ley establezca. En el caso del dere-
cho alaentraday salida de Espafia, se evidenciala necesidad de que concurran
determinadas autorizaciones administrativas para el gercicio del derecho
(obtencion de pasaporte, vacunaciones, etc.), por o que de forma expresa €l
constituyente marco unareserva legal que estableciese los términos en los que
se han de usar las facultades. También el derecho penal ofrece restricciones en
este derecho, como por ejemplo, laretirada del pasaporte alos inculpados en un
proceso.

El Tribunal Constitucional nos muestra a través de sus pronunciamientos
una delimitacion més precisa del contenido, referida a casos concretos. Existen
determinadas circunstancias generadas por resoluciones judiciales que impiden
residir en alguin lugar concreto a un ciudadano, sin que por ello se menoscabe
su libertad de residencia. Por ejemplo, los cambios de domicilio generados por
resolucion judicia tras los procesos de separacion, divorcio o nulidad matri-
monial, no generan un ataque a la libertad de fijacién del domicilio de uno de
los cényuges o de los hijos (ATC 851/85 0 ATC 127/86). O cuando se produce
una salida obligada de la residencia habitual como consecuencia de la extin-
cion de un contrato de arrendamiento, supuesto éste en el que la gecucion de
una decision judicia adjudicando un inmueble a su legitimo poseedor (o por €l
cumplimiento de resoluciones en caso de ruina, expropiacién, etc.), tampoco
constituye un atentado a la libertad de residencia.

El Alto Tribunal también ha tenido ocasion de tratar los supuestos legales
por los que se impone un deber de residencia al funcionario publico en el lugar
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de prestacion de sus servicios. Esta obligacion no constituye un atentado a la
libertad de residencia (ATC 781/85), puesto que el ciudadano ha de bargjar sus
propias circunstancias personales y laborales cuando se somete a una determi-
nadarelacion juridica como la funcionarial. No se trata por tanto de una prohi-
bicién sobre la libertad de residencia, sino la consecuencia de |os propios actos
del individuo?. Estas consideraciones son trasladables a las libertades de circu-
lacion: esilogico pensar que se esta vulnerando el contenido de la misma por-
gue un ciudadano no pueda desplazarse libremente cuando debe cumplir un
horario laboral.

Un caso similar al anterior es el referido a la obligacién de comparecencia
periddica en un juzgado, circunstancia que puede impedir la realizacién de un
desplazamiento en ciertos dias o prolongarlo més alla del tiempo en € que se
debe acudir a la sede jurisdiccional asignada. Esta medida cautelar es legal y
acordada con arreglo a derecho (STC 85/89 caso Diez Mier), y no tiene sentido
hablar de vulneracion alguna cuando deriva de resoluciones judiciales de base
legal generadas por |os propios actos del individuo. Otros casos resefiables en las
decisiones del Tribunal Constitucional, son los que tratan las medidas de expul-
sién de extranjeros o la negacién de su retorno. Para € Tribunal no afectan al
contenido esencial del derecho del art. 19 CE sino gue son cuestiones derivadas
del derecho y legislacion de extranjeria art. 13 CE.(ATC 182/85). Volveremos a
alguno de estos temas en €l epigrafe referido alos limites del derecho.

Desarrollo legal.

La naturaleza de estas libertades contenidas en el art. 19 CE no demanda un
texto global que con rango de ley desarrolle y precise, en su caso, las fronteras
del gercicio de las facultades. Como vemos, el contenido de la libertad es fécil-
mente apreciable, no siendo necesario justificar la posibilidad de fijar unaresi-
dencia alla donde quieray pueda, o ir, estar y venir con el Unico respeto de las
posesiones de los demas.

En lo referente ala libertad de entrada y salida de Espafia es necesario hacer
algunas precisiones. Cada Estado tiene sus propias normas para proteccion de
sus ciudadanos e intereses, y siendo habitual €l desplazamiento extrafronterizo

2. El deber de residencia, en la actualidad, gracias a avance de los medios de transporte, no parece
estar muy justificado. La obligacién de residencia cercana a lugar de trabajo, entendemos que ha de
someterse a una razonabilidad y proporcionalidad.
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(en el contexto social internacional, e Ultimo siglo ha sido protagonista de enor-
mes corrientes migratorias, de desplazamientos por causa bélicay de esporéadi-
cos pasos de frontera para uso del tiempo libre) la comunidad internacional
genera un amplio y complicado sistema de Tratados y normas. El caracter, no
sélo multilateral y generalizado sino también bi o trilateral, crea un entramado
normativo que en ocasiones dificulta el conocimiento de la norma de aplicacion
directaaun caso o delos efectos de la conjuncién de varias de ellas. En el campo
de las libertades de entrada y salida, |a incidencia de estas normas es evidente.
Las disposiciones sobre pasaportes, visados o control de fronteras son impres-
cindibles para la practica de estas libertades, si bien su propia naturaleza debe
evitar que estos tramites gubernativos se conviertan en modulacién o limite del
contenido esencial del derecho, siendo sélo meros requisitos cuyafinalidad esen
ultimo término el asegurar otros principiosy bienes juridicos como la seguridad
nacional y € orden publico.

De las anteriores consideraciones generales sobre la ausencia de desarrollo
legal, hay que exceptuar unanormaque si reviste el rango de Ley Organicay que
en uno de sus preceptos regula las condiciones del gercicio de laentraday sali-
da de Espania de los nacionales y la salida de los extranjeros: nos referimos ala
Ley Organica 1/1992 de 21 de diciembre sobre Proteccion de la Seguridad
Ciudadana, que en realidad constituye maés el desarrollo legal del derecho ala
seguridad. Este Ultimo motivo explica que tan sdlo se traten esas manifestacio-
nes parciales de la entrada y salida de Espaia en el art. 10.2 LO 1/92, que son
las relevantes desde el punto de vista de la seguridad. Asi, para que un ciudada-
no espafiol pueda entrar en su pais, solo es precisala acreditacion de la naciona-
lidad mediante pasaporte o documento de identidad. La salida exige los mismos
documentos o aquellos reconocidos internacionalmente que los suplan.

En otro orden de cosas, para quienes se desplazan habitualmente en algin
medio de transporte propio o colectivo, las |eyes de circulacion, seguridad via y
transportes de pasaj eros introducen en lalibertad de circulacion nuevas variables
(RD Legidativo 339/90 que recoge € texto articulado de la Ley de Tréafico,
Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial).

Si sobre el desarrollo legal de las libertades de residencia'y desplazamiento,
con carécter general, no hasido preciso un mayor desarrollo legal, si que hasido
necesario un conjunto de normas que regulen las peculiaridades de su uso por los
extranjeros, como consecuencia de las exigencias del art. 13.1 CE. A ello dedi-
camos un subapartado especifico:
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Desarrollo legal: €l gercicio por los extranjeros.
La regulacion legal somete a diversas condiciones e gercicio por los no
nacionales de las libertades que tratamos:

a) El derecho de entrada en Esparia se condicionaalo establecidoen €l art.11
y ss. dela LO 7/85, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia:
1°) El extranjero debe poseer la documentacién requerida, es decir, pasaporte u
otro documento que se considere valido seguin |os convenios internacionalesrati-
ficados por Espania (art. 12). La exigencia, ademés, de un visado, depende tam-
bién de los acuerdos bilaterales o multilaterales que suscriba € Estado®. 2°) Ha
de demostrarse que se disfruta de medios econdmicos suficientes parala perma-
nencia en nuestro territorio, que se cuantificaran através de norma con rango de
Reglamento. 3°) No debe tenerse expresamente prohibida la entrada en Espania
(p. g. por haber sido expul sado con anterioridad y no haber transcurrido un tiem-
po suficiente, nunca inferior a tres afos, segin € art. 36 LO 7/85). 4°) Se debe
acceder a nuestro territorio por |os puestos fronterizos abiertos donde las autori-
dades podran realizar los controles administrativos, médicos y de seguridad de
acuerdo alas normas y tratados.

Con respecto a estos Ultimos puntos, hemos de mencionar la extraordinaria
amplitud de decision con la que cuenta el gjecutivo tras esta Ley Organica para
limitar las facultades de entrada del extranjero. Puede acordar sin motivo la
negacion del visado pero también olvidar todos los requisitos que hemaos enu-
merado y convertir una entradailegal en legal cuando exista una causa suficien-
te. Esta discreccionalidad se fundamenta en el art. 12.4 de la Ley Organica, que
permite al Ministerio del Interior dar €l visto bueno ala entrada, €l transito y la
permanencia en Espafia sin documentos o con documentos defectuosos. Es una
materia donde prima el ambito politico sobre otras consideraciones.

b) La permanencia, y en su caso la fijaciéon de residencia, y la deambulacion
por nuestro territorio, se contemplan por la LO 7/85 bajo dos categorias, reali-
zadas en base a criterios principalmente temporales. Asi, en primer lugar, la
situacién de estancia, es aquella gue no puede superar sin prérroga los noventa
dias. La situacion de residencia es aquella que se deriva de un permiso del

3. En el caso de que un extranjero ademas de pasaporte necesite visado, la concesion del mismo por
parte de nuestro gobierno es potestativa, y puede rechazarse lasolicitud sin ningunamotivacién (art.12.3
LO 7/85). El visado es un permiso, individual o colectivo, que puede consistir en un documento o inclu-
so en un simple sello.
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mismo nombre, que puede tener una duracién variable y ser prorrogado por
tiempo de hasta cinco afios. Més alla de este tiempo sblo por situaciones de
especial vinculacién y arraigo establecidas por Reglamento, se procederd a la
continuacion de ese permiso. Ambas situaciones, estanciay residencia, permiten
el pleno desarrollo de las facultades derivadas del Derecho a circular libremen-
te por Espafiay si se desea, afijar unaresidencia. Es evidente que nuestro orde-
namiento se preocupa mas de regular la segunda situacion porque su extension
temporal va a crear mayores relaciones juridicas en todos los campos del dere-
cho entre € extranjero y terceros o entre aquél y €l Estado. Por ello regula los
requisitos de concesion del permiso deresidencia (arts 13.2y 3L O 7/85): lacon-
cesion corresponde al poder gjecutivo a través del Ministerio del Interior, que
dispone de un registro especial para anotar los permisos. Unavez mas, sus deci-
siones se someten a escasos limites, pues aungue la LO sefidla que se ha de tener
en cuenta la existencia de antecedentes penales o la ausencia de medios econé-
micos del peticionario, en ninglin momento obliga a denegar la solicitud por
estas causas. Los motivos del solicitante para permanecer en Espaiia son deter-
minantes para la concesion del permiso. Si su finalidad no es trabgjar, basta que
cumpla los requisitos que reglamentariamente se establezcan. En cambio, s
como sucede en la mayoria de los casos su finalidad es trabajar, debera cumplir
un requisito adicional establecido en € art. 15y ssdelaL O 7/85, es decir, pose-
€r un permiso de trabajo.

No es este €l lugar idéneo para el andlisis y evaluacién pormenorizada de la
duracion, prorroga, excepciones, etc, del permiso de trabajo. Solo diremos que
la obtencion de este permiso se limita a aguellos que segin nuestro ordena-
miento pueden trabgjar por su edad y aptitud, y que €l citado permiso se solici-
tay en su caso se otorga simultaneamente al de residencia, incluso se expiden en
e mismo documento; s bien e drgano competente para la concesién es €l
Ministerio de Trabgjo’. El legislador ha otorgado més atencién al permiso detra-
bajo que a de residencia, por la cantidad de peticionarios e importancia de las
relaciones juridicas derivadas del primero.

Tanto si lafinalidad del extranjero con permiso de residencia es € trabao
como S no lo es, deben comunicar a Ministerio del Interior los cambios de
nacionalidad, domicilio (en este caso se estd limitando el derecho alalibre elec-
cion de residencia con la carga de un tramite que no se exige a los nacionales),
y s fuera el caso, €l de situacién laboral (art. 14 L.O.). El Ministerio puede

4. Ver los articulos 15 a 19 de la LO7/85.
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requerirles también en cualquier momento para gque presten esta informacion.

¢) Finamente, la salida del territorio espariol solo requiere mostrar el docu-
mento valido acreditativo que se mostrara parala entrada, en algiin puesto fron-
terizo. En los casos de salida no voluntaria, esto es, por causa de expulsion o
devolucion (26 y 36 LO), la salida no es manifestacién de la eleccion del sujeto
y no estamos ante € gjercicio de ninglin derecho. La LO 7/85 ha sido objeto de
polémicasocial por algunos preceptos referidos alaexpulsiony permisos de tra-
bajo. Desde algunos sectores politicos se tachd € texto como restrictivo y cica
tero con los derechos de los afectados. En cambio, € articulado que desarrolla
las condiciones de entraday saliday € gercicio del resto de los derechos del art.
19 de la CE, ni siquiera fue objeto del recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por €l Defensor del Pueblo (RI 880/85), analizado por STC 115/87 de 17
dejulio.

Lafacetadelaley mas conociday temida por los extranjeros que no han con-
seguido legalizar su situacién es precisamente lareferidaalaexpulsion. La STC
94/93, (caso Inmigrante filipina (ffjj 41 y 51)) advierte de los requisitos que han
de concurrir para proceder a la misma: @) Segln causas previstas en la ley de
extranjeria. b) Con respeto alas garantias minimas del 13 PIDCPy arts.13, 19y
24 de CE. ¢) Con atencidn alas propias leyes administrativas (no se puede expul-
sar a quien esta esperando respuesta a una solicitud de permiso de residencia
antes de contestarle). La LO 7/85, en sus articulos 30 a 36, regula las garantias
gue han de concurrir en la expulsién de los extranjeros. Este régimen de garan-
tias reposa sobre un procedimiento de caracter administrativo, como es el regu-
lado en la mencionada Ley Orgénica, y no tiene carécter jurisdiccional. Las
notas esenciales de todo procedimiento de expulsion son las siguientes:

1°) Latramitacion tiene un caracter preferente cuando se persigala expulsion
de un extranjero en situacion ilegal por no haber obtenido prérroga de estancia
0 en su caso permiso deresidenciasi e fueran exigibles. También procede cuan-
do estan implicados en actividades contrarias al orden publico o a la seguridad
exterior o interior del Estado, o perjudiquen las relaciones de Espafia con otros
paises. Por ultimo, procede la tramitacion preferente cuando se carezca de
medios de vida suficientes, se gjerzala mendicidad o se cometan actividadesile-
gales (art. 30.1 LO 7/85). En los demés casos de expulsion, previstos en €l art.
26 LO 7/85, no existe esa preferencia procedimental.

2°) Cuando las autoridades gubernativas decidan iniciar un procedimiento de
expulsién y tenga carécter preferente, daran traslado de una propuesta escrita y
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motivada al extranjero, para que realice alegaciones en un plazo de cuarentay
ocho horas, apartir del cual puede procederse alaexpulsion (art. 30.2 LO 7/85).
En los expedientes no preferentes existe un periodo de pruebay unaaudienciaal
interesado, tras la cual se elevala propuesta de resolucion acerca de la pertinen-
ciadelaexpulsion (art. 31 LO 7/85).

39 El procedimiento no se suspende por una posterior peticion de asilo, ano
ser que las causas de su solicitud se hubieran producido después de iniciados los
tramites de expulsion (art. 32 LO 7/85). El extranjero que sea expulsado tiene 72
horas para abandonar €l pais o0 sera detenido para hacer efectivala orden guber-
nativa (art. 33 LO 7/85). Caben los correspondientes recursos administrativos o
jurisdiccionales, que en su caso podrian suspender la expulsion. En sus primeros
anos devigenciael art. 34 LO 7/85 impedia el efecto suspensivo de los recursos,
por lo que fue declarado inconstitucional por STC 115/87 de 7 de julio, (caso
Ley de Extranjeria). Toda expulsién conlleva la prohibicién de entrada en
Espafia por un minimo de tres afios.

Degjando a margen € tema de la expulsion, cabe por dltimo decir quelaLO
7/85 establece otro limite ala salida del territorio naciona, una vez mas dima-
nante de una autoridad gubernativa y no judicial, para proteger la seguridad
nacional, €l orden publico, la salud publica o los derechos y libertades de los
esparioles. Consiste en la potestad excepcional del Ministro del Interior de impe-
dir el gercicio de esta libertad de salida a |l os extranjeros cuando concurran esas
causas y ha de efectuarse mediante una resolucién administrativa motivada.

d) Referencia a los ciudadanos de la Uni6n Europea. La progresiva incor-
poracion de Espafia en los Ultimos cuarenta afios al concierto internacional ha
generado la introduccién de multiples normas internacionales, pero indudable-
mente cabe resaltar muy por encima de todas, aquellas que se vienen adoptando
tras la incorporacién de Espafia a la Unidn Europea. Por o que se refiere alas
libertades que estudiamos, laentraday salida através de las fronteras de los pai-
ses miembros de la Unidn, por parte de los nacionales de uno de ellos, ha sido
objeto de importantes cambios, hasta €l punto que hoy se puede afirmar que los
ciudadanos de los demés Estados de la Unidn Europea gozan en igualdad de con-
diciones que los espanioles la libertad de entrada y salida de Esparia. Igual que
los esparioles en otros Estados miembros, estos ciudadanos de la Unién deben
ser admitidos en nuestro territorio y pueden circular libremente por é. Con €
Unico requisito de cruzar las fronteras por un control de inmigracién (Lirola
1994. p. 122). Esimportante recalcar que laintegracion europeano esun simple
acuerdo en aras de lafacilidad de movimientos entre Estados, y que alcanzaalas

253



ENRIQUE BELDA PEREZ-PEDRERO

libertades de residencia y desplazamiento en toda su extension, estableciendo
una prohibicion de discriminacién de personas en razén de su nacionalidad
(TJICEE asunto Watson/Belmann 7-7-76; es el primero en tratar el tema de la
prohibicion de discriminacion).

Enlaactualidad, €l art. 8 A 1 del Tratado de la Unién Europea es la norma
que definitivamente reconoce la igualdad de todos los nacionales de los paises
miembros, en lo referente a gjercicio de las libertades que estudiamos. Sefiala
que todo ciudadano de la Unidn tendra derecho a circular y residir libremente
en el territorio de los Estados miembros, con sujecion alas limitacionesy con-
diciones previstas en el propio Tratado. Ademas, en lo que se refiere alos des-
plazamientos extrafronterizos, €l art. 3 d) TUE sefiala la necesidad de adoptar
medidas relativas ala entraday circulacién de personas en el mercado interior.

El Tribunal de Justicia se ha centrado en contenciosos de contenido econo-
mico, derivados de la aplicacion del Tratado de la Comunidad Econémica
Europea (por eemplo, los casos Castelli, causa 261/83 o Diatta, causa
267/83), 1o que no impide extrapolar al campo de las libertades de residencia
y circulacién de particulares ciertos principios generales de Derecho
Comunitario. Asi, los jueces y tribunales han de interpretar y aplicar los pre-
ceptos relacionados con ellas de la forma més favorable a su efectividad,
prima su regulacion en los tratados de la Comunidad por encima de las parti-
cularidades de los ordenamientos nacionales, son de aplicabilidad directa,
obligan alos operadores juridicos atodos | os efectos y gozan de eficaciadirec-
ta (Mufioz Machado: 1986). Las libertades que evaluamos tienen en el
Derecho Comunitario un caréacter sustantivo, un contenido propio y subjetivo,
no estando sometidas a la faceta econdmica. Se trata de distinguir un "°[...]
Contenido propio y especifico que si en un primer momento vendra dado Uni-
camente por relacién a juego de las libertades econdémicas, posteriormente se
ird confirmando en otros supuestos al ampliarse progresivamente el &mbito de
aplicacion subjetivo [...] en el desarrollo del proceso de integracién europea
[...]. (Lirola: 1994. P.46).

Laposibilidad de traspasar las fronteras comunitarias por los ciudadanos de
| os respectivos paises miembros con el documento acreditativo oficial de iden-
tidad de su propio Estado gener6 no pocos problemas, entre otras cosas por-
gue algunos no contenian datos acerca de la nacionalidad o aspecto fisico. Los
pasaportes tampoco guardaban en todos los casos el mismo formato. Con el
tiempo los Estados miembros se han adaptado a unos modelos comunes. En
concreto en Espafia, el RD1064/1988 de 16 de diciembre modifica la norma-
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tiva de expedicion del pasaporte ordinario y se ajusta a un modelo uniforme
acorde con las resoluciones de las Comunidades Europeas’.

Entre las normas de la Comunidad gque han incidido sobre |as libertades de
estancia y desplazamiento podemos mencionar la Directiva del Consejo
68/360 de 15 de octubre sobre supresion de restricciones al desplazamiento de
los trabajadores y sus familias. También del Consejo Europeo, la Directiva
73/148 de 21 de mayo, sobre supresion de restricciones de desplazamiento y
estancia. Pero sin duda, entre las normas mas directamente relacionadas con
este tema de reciente aparicion encontramos las Directivas 90/364, 90/365 y
93/96, que regulan el derecho de residencia no vinculado al gercicio de una
actividad econdmica®. Recordemos, no obstante, que la Directiva no reviste
para los paises miembros la exigencia de una aplicacién o adopcion inmedia-
ta de los contenidos de la misma, a diferencia de lo que ocurre con €
Reglamento.

Eficacia frente a terceros.

Los derechos del art. 19 CE tienen eficacia erga omnes. No caben restric-
ciones alalibertad de residencia o desplazamiento intraterritorial por parte de
personas gjenas a los poderes publicos si aguellas no tienen titulo legitimo (p.
gj. el derecho de propiedad) paralimitarlo. Respecto de lalibertad de residen-
Cia, al tratar el contenido esencial, percibiamos la existencia de algunos casos
en los que se adoptaba una determinada residencia como consecuencia de una
relacion funcionarial y ello no constituia una vulneracion de la libertad.
Cuando se fija unaresidencia cerca de donde se va a desarrollar un trabajo por
cuenta gjena, no se puede hablar tampoco de una falta de respeto a esta liber-
tad, aunque en apariencia un particular condicione a otro en el gjercicio de
ciertas facultades: es dificil admitir que un empresario pudieraobligar aun tra-
bajador para que fije laresidencia en un determinado lugar, si las condiciones
en que se desarrollael trabajo no van aexperimentar cambio alguno o si lapro-
duccion no se va a ver afectada. Ello no impide que las ofertas privadas de

5. Estos multiples problemas que las formalidades nacional es sobre controles y visados generan son
tratados por la doctrina especializada: -Alvarez Rodriguez, A. El pasaporte comunitario. En La Ley.
Comunidades Europeas. Afio | X, n°40. Burrows, F.: Free Movement in European Community. Claredon
Press, Oxford, 1987. Denza, E: Le passeport européen. En Revue du Marché Commun et de I'Union
Européenne. 1982.

6. Que tratan respectivamente sobre el derecho de residencia, e derecho de residencia de los traba-
jadores por cuentaajena o por cuenta propia que hayan dejado de gjercer su actividad profesional y sobre
€l derecho de residencia de |os estudiantes.
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empleo, en base al principio de libertad en la contratacién, demanden en un
determinado lugar la abligacién de residir para sus empleados. No se vulnerala
libertad de residencia sino que como veremos mas tarde a referirnos a funcio-
narios publicos, es una carga que se acepta por € empleado y en ningln caso
desaparece su derecho, solo se condiciona. Los gjemplos son numerosos en €l
campo de las relaciones de trabgjo.

D.- Limites y conflictos con otros derechos

Limites.

Como €l resto de derechos fundamental es tienen unos limites generales para
su gjercicio: € respeto al orden publico y alaseguridad. Lalegislacion que con-
figure o desarrolle cualquiera de estas libertades estableciendo limites, debera
hacerlo con caracter general, en ningun caso referido a personas determinadas o
circunstancias que s6lo concurran en unos sujetos en particular. Su gjercicio se
somete a las normas con rango de ley o reglamento que emanen de los poderes
publicos, incluidos los de caracter local (piénsese en la necesaria ordenacion
urbanistica que determinalaimposibilidad de construir el inmueble que sirve de
residencia fuera de los niicleos urbanizables, o las normas que impiden que se
permanezca residiendo en un inmueble declarado en ruina o insalubre...).

Respecto de estas libertades, se plantea € problema del limite o condiciona-
miento gue pesa sobre determinados ciudadanos para elegir €l lugar de fijacion
de su residencia, especialmente de su primera residencia, o de emprender un
vigie en su tiempo libre. Esto sucede con aquellos que por razén de su cargo,
funcién publica, disponibilidad de horarios, cometidos laborales o circunstancias
analogas, necesitan garantizar su presencia fisica cerca del puesto de trabajo.
Debemos distinguir, en principio, dentro de todos estos trabgjadores aquellos
gue desempefian una funcion publicay por lo tanto estan sujetos a una especial
relacion con € empleador, que es una Administracién; de aquellos otros que
mantienen unarelacién laboral privada.

Respecto de los primeros, los miembros de las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad del Estado, los funcionarios de las distintas administraciones, |os jueces...,
aceptan una situacioén de vinculo especial con el Estado de manera voluntaria, y
es en ese momento cuando en cierta manera rechazan el gercer las facultades
derivadas del derecho, que recuperan en e momento que deseen romper sus vin-
culosfuncionariales. Las notas esenciales para admitir loslimitesalalibertad de
residencia, son a nuestro juicio las siguientes: 1°) Como restricciones a un dere-

256



LOS DERECHOS A LA LIBRE ELECCION DE RESIDENCIA Y AL LIBRE DESPLAZAMIENTO

cho fundamental deben tener un soporte legal, del que ademés se deduzca su
necesidad. Por gjemplo unaley administrativa, que trate el estatuto de lafuncién
publicay justifique larelevancia de la prestacion de esos servicios. 2°) Debe ser
proporcional, adecuada con lafinalidad que pretende cumplir. En la actualidad,
con los avances de los transportes, determinadas obligaciones de permanenciaen
un lugar concreto pueden no tener sentido. Los limites deben ponderar circuns-
tancias como lalgjania o las comunicaciones. 3°) Determinadas funciones publi-
cas pueden estar sujetas a un [lamamiento, movilizacién o actuacion fuerade los
horarios laborales, por lo que los limitesalafijacién de unaresidenciao alarea
lizacién de desplazamientos durante determinados periodos, pueden ser més
amplios en razén de lo que hemos calificado como necesidad y siempre que no
se pierda e sentido de la proporcion. Es el caso de los miembros de las Fuerzas
Armadas, los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, algunos cargos publicos (por
gjemplo los concejales, que tienen que notificar al Alcalde las ausencias prolon-
gadas del municipio), servicios deincendios, etc. A este respecto, el auto del TC
781/85 (caso Reglamento de policia gubernativa), en su fundamento juridico
segundo sefiala la constitucionalidad de la restriccion a la libertad de domicilio
para ese colectivo policia (...)" para alcanzar mayor perfeccion (...) en su efec-
tividad” (...) y en genera para aquellas profesiones que lo exijan por su natura-
leza, alcance y condiciones de la relacion de servicio.

Las consideraciones anteriores pueden extenderse a las relaciones juridico-
laborales privadas donde la empresa demande una residencia cercana al lugar de
trabajo para favorecer la produccion, la integracién social del trabajador, etc. o
limite los desplazamientos por requerir una disponibilidad fuera del horario de
trabajo ante posibles incidencias. Siempre que esa obligacion searacional, fun-
damentaday no desnaturalice €l contenido de las libertades, puede ser admisible
como limite. Incluso en determinadas profesiones en las que la relacion de tra-
bajo no tiene un empleador publico, podria exigirse una dedicacion similar ala
gue se predicaba de las Fuerzas Armadas o € Servicio de Bomberos. Piénsese
en un técnico de una central nuclear, €l electricista de un Hospital....

Como vemoas, los limites al gjercicio de la libertad de residenciay desplaza-
miento No son sino consecuencias que el gercicio de otros derechos arrostran.
Incluso en ocasiones aparecen limites que son la consecuencia del propio gjerci-
cio del derecho. Eslo que sucede en el caso recogido por la STC 90/89 de 11 de
mayo (caso Romero Garcia, f.j. 5% El Sr. Romero viviaen Murcia, y por no ger-
cer sus labores agricolas en Andalucia o Extremadura, no podia cobrar un sub-
sidio, establecido en favor de trabgjadores del sector de esas Comunidades
Auténomas. Entre otras razones para apoyar su derecho aducia el art. 19 CE. El
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Tribunal sefiala que deben aceptarse las consecuencias de la eleccién de un lugar
donde vivir, derivadas de la variedad normativa de los distintos lugares geogra-
ficos. Esta resolucion continda con los argumentos de la STC 8/86 de 21 de
enero (caso Contribucion urbana de Valencia, f.j. 31), cuando afirmaquelaelec-
cion de residencia puede traer perjuicios y beneficios, pero todo ello debe ser
tenido en cuenta por € sujeto y sdlo es responsabilidad del que gjercita su dere-
cho sin que quepa hablar de una vulneracién del mismo ante las dificultades o
cargas resultantes de esa decision.

Por lo que se refiere alos limites ala libertad de entrada y salida en Espafia,
habria que hacer algunas consideraciones adicionales. Existen una serie de limi-
tesgeneralesalaentraday salidaen cualquier paisjustificados por diversos prin-
cipios como €l de soberania, integridad territorial... y muy especialmente por €l
de seguridad nacional. Una complicada trama de convenios, tratados y pactos de
caracter bilateral y multilateral condicionados a su vez por reservas, delimitan el
gercicio de este derecho. El limite a su gjercicio por lo que se refiere a nuestro
pais es la realizacion de una entrada o salida legal, que consiste en la penetra-
cion o abandono en o de nuestro territorio, a través de los puestos fronterizos
habilitados al efecto en carreteras, puertos o aeropuertos, disponiendo de la
documentacion necesaria. Para los espafioles, miembros de la Uni6n Europea y
paises en los que por tratado esta establecido, mostrar un Documento nacional o
carta de entidad en vigor, o en su defecto el pasaporte. Para el resto de extranje-
ros, € pasaporte con o0 sin un visado, seglin las naciones de origen.

Algun autor ha denominado limitaciones (Gonzalez-Trevijano: 1991. p.90.) a
las circunstancias que, per se, no constituyen limite alos derechos pero que con-
dicionan notablemente su gjercicio. Por giemplo, € art. 10.2 delaLey Organica
1/92 de 21 de febrero sobre proteccion de la seguridad ciudadana dispone que no
se puede expedir pasaporte o documento alguno para salir de Espafia a aquellas
personas que estan condenadas a penas de privacion de libertad o medidas de
seguridad que conlleven la limitacion de su libertad de residencia o movimien-
tos. Es habitual que la autoridad judicial, en € curso de lainstruccién de deter-
minados delitos disponga la medida de seguridad encaminada a respaldar la
comparecencia en juicio del inculpado, denominada retirada del pasaporte’. Los
menores de edad también tienen una serie de limitaciones derivadas de su con-

7. No obstante y frente alo relatado cabe una excepcion que sefiadla el propio articulo delaLO1/92:
el organo judicial competente puede autorizar la concesion de los documentos acreditativos oportunos
parasalir de Espafia a las personas incursas en los supuestos de hecho anteriores.
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dicién personal en el goce de las libertades de residenciay circulacion. Asi, para
la entrada y salida de Espafia, se concreta en la necesidad de autorizacién de
quienes gjercen la patria potestad, la tutela o en su defecto del Juez, en €
momento de obtener el pasaporte o documento imprescindible parausar laliber-
tad. (art. 10.3 LO 1/92).

Colision con otros derechos.

El derecho de propiedad es el limite més significativo a la libertad de resi-
denciay desplazamiento. El respeto al art. 33 de la Constitucion exige que en €
gjercicio se deba atender latitularidad privada de los inmuebles o predios. Por
extension, no solo el derecho de propiedad, sino cualquier otro que manifieste el
uso y disfrute por parte del titular (posesién), demanda un comportamiento de
abstencién en lo que se refiere al transito y permanencia por estos lugares, a no
ser que se tenga permiso o consentimiento del propietario, usufructuario etc.. El
fendmeno actual del “okupa’ es un vivo gemplo de como lalibertad en la fija
cion de residencia ha de someterse a este limite, por los resultados antijuridicos
y socialesalos que conduciria unainterpretacion desorbitada del derecho del art.
19 CE.

En esta linea, encontramos también cierta colision con € art. 45 CE que
desarrolla €l principio referido al medio ambiente. La creacidon de espacios o
parques naturales puede conllevar la supresién, disminucion o restriccion del
derecho de paso. En este caso es |la proteccién del entorno natural o que modu-
la la libertad deambulatoria estableciendo algunos limites como fruto de esta
colision.

Al margen de estos limites residenciados en los capitulos |1 y |11 del Titulo |
de laCE y que hemos resefiado antes por su importancia cualitativa, surgen tam-
bién colisiones con algunos derechos fundamentales. El Tribunal Constitucional
ha evaluado la colision entre lalibertad de circulacion y el derecho de reunion 'y
manifestacion en la STC 59/90 de 29 de marzo (caso Manifestantes en la via
publica), optando en esta circunstancia concreta afavor del derecho de manifes-
tacion siempre gue no atere e orden publico® ni ponga en peligro la integridad
de personasy bienes. Evidentemente porque las alteraciones sobre la libertad de
movimiento, por reglageneral abordo de un vehiculo, no vacian de contenido el
derecho del art.19 CE, que puede gjercitarse con alguna variacion del itinerario

8. El concepto de alteracion del orden publico en democracia no seinterpretaigual que en un régi-
men autoritario, como afirma esa misma sentencia
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previsto. Estas consideraciones pueden hacerse extensivas a todos los casos en
los que se dificulta la circulacion vial para el gercicio de estos derechos politi-
Cos.

E.- Garantias

Reservas de ley.

En atencién alareserva del art. 81.1 CE s6lo mediante Ley Orgéanica puede
regularse el gercicio de estas libertades con respecto al contenido esencial. La
faceta referida a la entrada y salida de Espafia se somete para los extranjeros a
ciertos requisitos establecidos en la repetida Ley Organica 7/1985, de 1 dejulio,
Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia. Otra Ley Organica,
lareferente alos Estados de Alarma, Excepcion y Sitio sefiala las consecuencias
paranacionalesy extranjeros en lavigencia de esos estados. Nos remitimos alos
epigrafes referidos al desarrollo legal y ala suspension, para mayores precisio-
nes. Fuera de esta reserva se encuentran sin embargo muchas otras disposiciones
normativas sobre circulacién intra y extrafronteriza que no constituyen altera-
cion alguna del contenido esencial y que tienen cierta relevancia en la ordena-
cion del gercicio de los derechos constitucionales y €l disfrute de las libertades
enunciadas, por ejemplo las normas con rango de ley o reglamento que ordenan
determinados modos de gjercicio de las libertades de entrada y salida de Espaiia.

Garantias Jurisdiccionales.

Proteccion especifica.

La ausencia de un desarrollo normativo integral para las libertades de resi-
denciay desplazamiento genera que tampoco encontremos un procedimiento de
proteccion especifica.

a) Amparo judicial genérico.

La Ley para la Proteccion Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales y
las Libertades Publicas 62/78, de 26 de diciembre, establece en su art. 1.2 que la
libertad de residencia es objeto del amparo judicial contenido en la mencionada
ley. Las libertades de circulacién y entrada y salida de Espafia fueron introduci-
das como objeto de proteccion del referido texto legal una vez entrd en vigor la
Constitucion, a través de un Real Decreto Legislativo n° 342/1979 de 20 de
febrero, que derivaba del mandato al Ejecutivo contenido en la disposicion final
de laley 62/78, y que disponia la necesaria incorporacion al ambito de protec-
cion de laley de los derechos constituci onal mente declarados.
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b) Amparo constitucional.

Los titulares de los derechos y libertades del art. 19 CE pueden acudir en
amparo ante €l Tribunal Constitucional (art. 53.2 CE). Nos remitimos a apéndi-
ce de jurisprudencia para destacar las escasas aunque interesantes resoluciones
en los campos de las libertades de fijacion de residencia y circulacion intra o
extrafronteriza.

F.- Suspension

El art. 55.1 CE incluye expresamente a art. 19 CE como susceptible de sus-
pension durante lavigenciade los estados de excepcion y de sitio. La suspension
no es una consecuencia inmediata de la proclamacién de estas situaciones de
emergencia sino una posibilidad que puede incluirse en el Decreto que elabora
€l Gohierno y en su caso autoriza o rechaza el Congreso.

Los mativos de la suspension se encuentran en la necesidad de los poderes
publicos y méas en concreto del Gobierno, que asume mayor protagonismo en
estas situaciones, de acentuar la seguridad interior con € fin de restablecer la
normalidad constitucional. La suspension no implica la absoluta imposibilidad
de giercicio detodas y cada una de las facultades de |os derechos y libertades del
articulo 19 CE.

a) Respecto de la libertad de desplazamiento cabe decir en primer lugar que
vigente el estado de excepcion o de sitio, se puede suspender parcialmente lacir-
culacion de personas 'y de los vehiculos en que viajen, por determinados lugares
y durante algunas horas. Entendemos que la ley no permite, pues si o hubiese
hecho entraria en franca inconstitucionalidad, una paralizacion del movimiento
fuera de los domicilios o durante todas las horas ddl dia. Es claro que la norma
pretende la salvaguarda de las personas y de |os recintos considerados estratégi-
COSs en esos momentos de crisis o catastrofes natural es (centrales el éctricas, cuar-
teles militares), asi como otras finalidades preventivas: |a ausencia de aglomera-
ciones en los momentos del dia donde la ausencia de luz natural permitiera el
mejor desenvolvimiento de los enemigos del Estado, o que evite € pillgje tras
una circunstancia natural de fuerza mayor....

Vigentes estos estados, cabe también la posible exigencia de acreditacion de
identidad a cual quier transelinte, se entiende que sin causa que alegar, yaque los
cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado pueden en situaciones de normalidad
realizar estos controles (art. 20.1 LO 4/81 de 1 de junio).
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En tercer lugar, puede obligarse atodos los que circulan o transitan por lavia
publica que informen a la fuerza actuante sobre su destino, y ésta, segun las cir-
cunstancias puede sefidlar un itinerario hacia ese destino que puede 0 no ser
coincidente con la voluntad del intervenido (art. 20 1 LO 4/81). S €l desplaza-
miento lo realizan determinadas personas que a tenor de las circunstancias reci-
ban una especial consideracién por los poderes publicos, por cualquier causa
relacionada con la situacion generadora del estado (procesados por rebelion,
extranjeros de paises en conflicto...), puede incluso exigirseles que comuniquen
los desplazamientos interurbanos fuera de su localidad de residencia, con dos
dias de antelacién al inicio del vigje (art. 20.3 LO 4/81). Se demanda para apli-
car esta Ultima medida que existan fundados motivos del perjuicio o peligrosi-
dad que parael mantenimiento del orden generalamovilidad del sujeto (art. 20.7
LO 4/81). Es posible que & desplazamiento sea ordenado por voluntad de la
autoridad, en base a esos mismos motivos (art. 20.4 LO). Finalmente, puede
impedirse la permanencia total o parcialmente en determinadas zonas por moti-
vos de seguridad (art. 20.2 LO 4/81).

Lalibertad deambulatoria puede restringirse especificamente paralos extran-
jeros. El art. 24 LO 4/81, sefidla que los extranjeros vendran obligados a realizar
las comparecencias que se determinen, vigentes los estados de excepcion y sitio.

b) Lalibertad de residencia se suspende parcia mente para los sujetos a los
gue nos referimos como potencial es causantes de inestabilidad publica. Es posi-
ble que se decida su tradado y con ello € cambio momentaneo de residencia, a
una localidad distinta. Se trata de una especie de confinamiento para aquellos
cuya actividad no resulta dafiina al orden publico una vez despegados de su
entorno social. Como en casos anteriores, se exige antes de la toma de decision
fundados motivos, que tampoco aclara la Ley Orgéanica si se deben reflgar
expresamente en el acto gubernativo. El art. 20.7 LO 4/81 se limita a conceder a
la autoridad gubernativa la posibilidad de (...) “fijar transitoriamente la residen-
cia de personas determinadas en localidad o territorio adecuado a sus condicio-
nes personales’.

L os extranjeros pueden sufrir [os controles suplementarios y recortes sobre la
vigencia de los permisos de estancia y residencia gue se consideren necesarios
(art. 24.1 LO 4/81).

) El derecho aentrar y salir de Espafia es un aspecto no desarrollado por la
LO 4/81. En una situacion de conflicto con alguna otra nacion, parece evidente
gue las autoridades gubernativas tendrian que reducir la entrada de |os naciona-
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les del pais en cuestion. Un gjemplo referido a ciudadanos extranjeros: con oca-
sién de la denominada crisis del Fletan, contencioso producido en 1995 con €l
Canada por € apresamiento de un barco espafiol, nuestro gobierno impidié la
entrada de canadienses a Espafia como medida de presiéon y contestacion diplo-
matica. Evidentemente, con mayor motivo en circunstancias extraordinarias del
Estado como las situaciones de excepcién o sitio no solo ha de ser posible, sino
que puede ser incluso recomendable en favor de la seguridad personal y colecti-
va, larestriccién de los derechos de entrada y salida del territorio.

Apéndices

1. Jurisprudencia.
a) TC: Lalibertad de residencia se estudia en la STC 90/89 de 14 de mayo
(caso Romero Garcia).

Lalibertad de desplazamiento en SSTC 8/86 de 21 de enero; 59/90 de 29 de
marzo (caso ocupacioén de carretera por manifestantes); 116/93 de 29 de marzo
(caso Eugene) y 242/94 de 20 de julio (caso Omar Ras).

Sobre extranjeros. STC 115/87, caso Ley de extranjeria, STC 94/93, (caso
Inmigrante filipina); 116/93, de 29 de marzo, (caso Eugene Cerezo) y 242/94,
(caso Omar Ras). También tratan €l tema de la expulsion.

En cuanto a contenido esencial, se puede consultar la STC 85/89 de 10 de
mayo, (caso Diez Mier). También e ATC 276/83. Los autos ATC 182/85 y
127/86 sobre expulsion del territorio nacional y las incidencias de los procesos
de separacion y divorcio en lafijacion de domicilio, respectivamente.

Respecto de los efectos que se pueden derivar de la libre eleccién de resi-
dencia en un territorio: STC 8/86 de 21 de enero (caso contribucion urbana de
Valencia). STC 90/89 de 11 de mayo (caso Romero Garcia).

Laadmision deciertoslimitesalalibertad deresidenciaen ATC 781/85 (caso
Reglamento de policia gubernativa). La STC 85/89 de 10 de mayo, (caso Diez
Mier) y la STC 90/89 de 11 de mayo (caso Romero Garcia).

Lacolision del derecho alalibre circulacion con el de reunion y manifesta-
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cion, en la STC 59/90 de 29 de marzo (caso ocupacion de carretera por mani-
festantes).

b) TS.: Sobre lalibertad de residencia, 1a STSde 17 de febrero de 1992 trata
un decreto foral (el 148/86) de la Comunidad Foral de Navarra, sobre deber de
residencia de los médicos del servicio de atencidn primaria de salud. Constata el
deber de residencia de los funcionarios en aras del cumplimiento de las obliga-
ciones que le son propias.

Sobre libertad de circulacién, la STS de 19 de octubre de 1992 sefiala (FD
61) que no implicalacirculacién en todo tipo de vehiculos y por cualquier clase
de terreno. En este caso se trataba del cauce de un arroyo, por lo que se deman-
daba una autorizacion administrativa.

Las SSTS de 30 de abril y 23 de noviembre de 1993, tratan los limites ala
libertad de residenciay circulacion de extranjeros.

¢) TIUEy TEDH: Del TEDH: St. de 18 de diciembre de 1986, caso Brozano.
Las sentencias del TJUE, tienen un contenido mas econdémico: St. 12 dejulio de
1984, causa 261/83, Castelli. St. 13 de febrero de 1985, causa 267/83, Diatta.

2. Legidacion.

Las disposiciones en torno a gjercicio de las libertades por los extranjeros y
sus limites en la LO 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia.

El desarrollo de determinadas facetas del derecho de entrada y salida en
Espafia: LO 1/92 de 21 de febrero sobre proteccién de la seguridad ciudadana.

Tratados Internacionales: cabe destacar la Declaracion Universal de
Derechos Humanos de 10 de diciembre de 1948.

La normativa de la Comunidad Europea que hemos mencionado, en especial
las Directivas del Consejo de Ministros 68/360 de 15 de octubre sobre supresion
derestricciones al desplazamiento de los trabagjadoresy sus familias, y 1a73/148
de 21 de mayo, sobre supresion de restricciones de desplazamiento y estancia,
pueden encontrarse en € Cadigo de Derecho Comunitario. Obra coordinada por
S. Mufioz Machado. Civitas, Madrid, 1988. A partir de esa fecha, existe norma-
tivamencionaday comentada en Lirola Delgado, M.1.: Libre circulacion de per-

264



LOS DERECHOS A LA LIBRE ELECCION DE RESIDENCIA Y AL LIBRE DESPLAZAMIENTO

sonas y Union Europea. Ed. Fundacion Universidad-Empresay Civitas. Madrid,
1994.

3. Bibliogr afia.

Una monografia completa: Gonzdlez Trevijano Sanchez, P.J.: Libertades de
circulacion, residencia, entrada y salida en Espafia. Ed. Civitas-servicio de
publicaciones de la Facultad de Derecho (UCM). Madrid, 1991. Una monogra-
fia referida a la libre circulacién de personas en la Unién Europea: Lirola
Delgado, M.I.: Libre circulacion de personas y Union Europea. Ed. Fundacién
Universidad-Empresa y Civitas. Madrid, 1994. Sobre € mismo tema, mas
recientemente: Jiménez de Parga'y Cabrera, M.: La libre circulacion de perso-
nas fisicas en la Europa Comunitaria. Ed. Tecnos. 1996.

Respecto de la titularidad de extranjeros. Garcia Morillo, J.: Régimen
Constitucional Espafiol. (Obra coordinada por J. De Esteban y L. Lopez
Guerra). Tomo |. Labor. Barcelona, 1980. -Sagarray Trias, E.: Los derechos fun-
damentales y las libertades publicas de los extranjeros en Espafia. Proteccion
jurisdiccional y garantias. JM. Bosch editor, S A. Barcelona, 1991. Los requi-
sitos de entrada y salida para miembros de la Unién Europea: Alvarez
Rodriguez, A. El pasaporte comunitario. En La Ley. “Comunidades Europeas’.
Afio IX, n°40. Burrows, F.: Free Movement in European Community. Claredon
Press, Oxford, 1987. Pérez delasHeras, B.: La Libre circulacién y el derecho de
residencia de los ciudadanos europeos. Alcance juridico y practico. En
Comunidad EuropeaAranzadi. 1992. -Pérez GOmez M: “El RD 766/1992 de 26
de junio sobre entrada y permanencia en Espafia de los nacionales de Estados
miembros de las Comunidades Europeas’. En Revista de Documentacion. 1992,

Otras facetas del gercicio de los derechos por extranjeros: Aprell La saga-
baster, C.: Régimen administrativo de los extranjeros en Espafia. M.Pons,
Madrid, 1994. Calvo Sanchez, L: “Expulsién de ciudadano comunitario.
Conexion con laslibertades deresidenciay circulacion”. LaLey, 1991-3. Escuin
Palop, V.: “Entrada y Permanencia de extranjeros en Espafia’. La Ley, 1991-3.
Pérez Vela, E.: El derecho espariol de extranjeria. Ed. UNED. Madrid, 1986.
Ferrer Peya: Los derechos de los extranjeros en Espafia. Ed. Tecnos, Madrid,
1989. Trinidad Garcia, M.L.: Expulsién de Espaiia de nacionales de Estados
miembros de las Comunidades Europeas. En La ley, Comunidades Europeas. 31
de enero de 1992.

Sobre la eficacia de las normas de Derecho Comunitario en esta materia
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Abellan Honrubia V.: “Las libertades de establecimiento y de servicios en €
Tratado de Roma’ y Borrgjo Oniesta, |.: “Las libertades de establecimiento y de
servicios en e Tratado de Roma’. Ambos trabgjos se recogen en la obra colec-
tiva Tratado de Derecho Comunitario Europeo, Tomo Il. Civitas, Madrid, 1986.
La Jurisprudencia sobre circulacién y residencia del Tribunal de Justicia con
anterioridad a Tratado de Maastrich: -Duran Lépez: Libertad de circulacion y
establecimiento en la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la CEE. Ed. La
Ley. Madrid, 1986. -Mangas Martin, A.: Derecho Comunitario europeo y
Derecho espariol. Ed. Tecnos. Madrid, 1987. -Mufioz Machado, S.: El Estado, €
derecho interno y la Comunidad Europea. Civitas, Madrid, 1986.
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SUMARIO

A.- Consideraciones generales
a) Derecho histérico y comparado
B.- Titularidad del Derecho
a) Extranjeros
b) Miembros de las FFAA, jueces, magistrados y fiscales
a) Personasjuridicas
C.- Contenido y &mbito protegido
a) Contenido esencial
b) Desarrollo legal
¢) Comunicacién previa a la autoridad gubernativa como requisito
para €l gercicio del derecho
d) Eficacia frente a particulares
D.- Limitesy conflictos con otros derechos
a) Limites generales
b) Conflictos con otros derechos y bienes
E.- Garantias generales
a) Reserva de Ley
F.- Garantias jurisdiccionales
G.- Suspension
H.- Apéndice

Articulo 21 C.E.: 1. Se reconoce el derecho de reunién pacifica y sin armas.
El gercicio de este derecho no necesitara autorizacion previa.

2. En los casos de reuniones en lugares de transito publico y manifesta-
ciones se darad comunicacion previa a la autoridad, que sbélo podra prohibirlas
cuando existan razones fundadas de alteracion del orden publico, con peligro
para personas o bienes.
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A.- Consideraciones generales

El derecho de reunidn y manifestaci 6n aparece reconocido expresamente en
el articulo 21 dela CE

El desarrollo legal de este precepto constitucional se hallevado acabo atra-
vésdelaley Organica9/83, de 15 dejulio, reguladoradel derecho de reunion.

Este derecho publico subjetivo ha estado histéricamente y en la actualidad
claramente entrelazado con otros derechos fundamental es, tales como laliber-
tad de expresion y lade asociacion. En efecto, uno de los objetivos de toda reu-
nién consiste en la expresién o difusion de determinadas ideas, juicios de valor
y opiniones; expresion o difusion que se lleva a cabo mediante una agrupacion
de personas. Asi, nuestro TC ha destacado que "histéricamente, el derecho de
reuniéon surge como un derecho autbnomo intermedio entre los derechos de
libre expresion y de asociacién, que mantiene en la actualidad una tan intima
conexién doctrinal con ellos, que bien puede decirse, en una primera aproxi-
macién al tema, que el derecho de reunién es una manifestacion colectiva de
lalibertad de expresién gjercitada através de una asociacion transitoria' ( STC
85/88, caso mesas petitorias).

Ladoctrina es undnime ala hora de considerar el derecho de reunién, como
una técnica de accion politica directa, al servicio de fines que extravasan el
puro contenido del derecho (Santamaria Pastor, p. 412, 1985). Con €l gjercicio
de este derecho se persigue fundamentalmente la consecucién de intereses que
son comunes, hien a determinados grupos sociales, bien a conjunto de la
sociedad. En este sentido, el T.C. ha puesto de manifiesto que el derecho de
reunién constituye "un cauce del principio democrético participativo" (STC
85/88, caso mesas petitorias). Esta circunstancia es, precisamente, la que
explica el tradicional recelo y desconfianza del poder politico hacia este dere-
cho asi como las limitaciones histéricamente impuestas al mismo.

A la vista de lo hasta ahora expuesto, podemos afirmar que dificilmente
podria concebirse un sistema democratico sin el reconocimiento de este dere-
cho fundamental, el cual ademés de hacer posible el intercambio de ideas y
opiniones, permite a conjunto social influir en latoma de decisiones del poder
politico. En este sentido, Torres Muro afirma que con la incorporacién del
derecho de reunién, nuestra CE reconoce uno de los el ementos basicos de toda

sociedad libre y democrética (1991, p. 19). _
Es de destacar que en tanto derecho de naturaleza politica, 1os poderes
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publicos, ademés de inhibirse a la hora de realizar ciertos actos que puedan
impedir su realizacion, deben apoyar positivamente el gercicio del mismo. En
efecto, por una parte, el Estado tiene la obligacion de preparar los medios
coadyuvantes al gjercicio de este derecho de cara alos participantes en el acto
delareunion, y de otra parte, ha de establecer las medidas de seguridad nece-
sarias paralatutela de derechos de terceros que podra ser afectada por la cele-
bracion de lareunién (Soriano Diaz, 1984, p. 568).

Por lo demas, y para concluir estas consideraciones generales, creemos
conveniente, a efectos expositivos, distinguir las dos facetas que integran €l
gercicio del derecho de reunién y manifestacion: la convocatoria de |os actos
de esta naturaleza y la asistencia a los mismos. Y es que €l gjercicio de esta
libertad puede tener lugar, bien Uinicamente convocando y promoviendo lareu-
nién o manifestacion de que se trate, o bien solamente asistiendo alas mismas,
sin perjuicio, claro esta, de que determinadas personas ejercitaran la libertad
de reunién llevando a cabo ambas actividades.

a) Derecho histérico y comparado.

El derecho de reunién ha sido objeto de reconocimiento tardio en las
Constituciones de los distintos paises. En este sentido, se ha afirmado que
como toda libertad de gjercicio colectivo, es de constitucionalizacién tardia
(Sanchez Ferriz, 1989, p. 271).

En nuestro pais la primera Constitucion que lo reconoce es lade 1869, y lo
hace de forma muy restrictiva, puesto que sometia a las reuniones publicas a
las disposiciones generales de policiay ademas, sélo permitia que las reunio-
nes al aire libre y las manifestaciones se celebraran de dia.

La Constitucion de 1876 también consagra en su articulo 13 el derecho de
reunirse pacificamente. En virtud de este precepto se promulgara la Ley de
reuniones de 15 de junio de 1880, la cual exigia autorizacion previa para las
reuniones que se celebraran en lugares de transito publico y manifestaciones.

Con la llegada de la Segunda Republica, € constituyente de 1931 incluy6
en e catdlogo de derechos, € de reunion. Asi, en el articulo 38 de la
Constitucién se reconocia el derecho de reunién pacifica y sin armas, remi-
tiéndose a una Ley especial pararegular el gercicio del derecho de reunion al
airelibrey el de manifestacion. No obstante, esta L ey republicana nunca llegd
a elaborarse, por lo que continud en vigor la Ley de reuniones de 1880.

Durante € régimen franquista, €l Fuero de los Espafioles también consagré
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el derecho de reunion de acuerdo con lo establecido en las Leyes. Ahora bien,
estas Leyes, como no podia ser de otra forma dado €l contexto politico de la
época, establecian unas condiciones enormemente restrictivas para €l gjercicio
de este derecho. Asi, todas las reuniones debian ser autorizadas previamente por
parte del Ministerio de la Gobernacion, siendo declaradas ilegales |as no autori-
zadas, |as cual es eran sancionadas por laLey de Orden Publico de 30 dejulio de
1959 y juzgadas por los Tribunales de la jurisdiccién de orden publico.

En consecuencia, e reconocimiento del mencionado derecho en esta etapa
histérica se realizo en un plano puramente formal, pues atenor de lo expuesto es
imposible afirmar la existencia de una auténtica libertad de reunién y manifes-
tacion.

Durante latransicién politicadel régimen autoritario al régimen democratico
en nuestro pais, se promulga una nueva Ley reguladora del derecho de reunion:
laLey 17/1976, de 29 de mayo. Estanormavaa distinguir entre reuniones cele-
bradas en lugares cerrados y reuniones celebradas en lugares abiertos a uso
publico, sometiendo alas primeras a un régimen de comunicacion previa mien-
tras gque para las segundas se exigia la autorizacion previa por parte del
Gobernador Civil.

De este breve repaso histérico del derecho de reunidn, parece desprenderse
la desconfianzay €l recelo que el gjercicio de este derecho ha suscitado siempre
en & Poder Pablico, exigiendo en los casos de reuniones al aire libre y manifes-
taciones € requisito de la autorizacion previa

En contraposicién a este marco normativo, nuestra CE de 1978 hainstituido
un régimen de comunicacién previa para las reuniones en lugares de transito
publico y manifestaciones.

En lo que a Derecho Comparado se refiere, son de destacar € articulo 8 dela
Ley Fundamental de Bonn de 1949y € articulo 17 de la Constitucién italianade
1947, puesto que son los que de manera més clara han influido en la redaccién
del actual articulo 21 de nuestra norma fundamental. A este respecto €l prime-
ro de los preceptos citados, reconoce a todos |os alemanes el derecho areunirse
pacificamente y sin armas, sin necesidad de autorizacion o aviso previo. Ahora
bien, admite la posibilidad de que € gjercicio del derecho dereunién al airelibre
sea limitado "mediante una Ley o0 en base auna Ley".

Por su parte, € articulo 17 de la Constitucion italiana también reconoce alos
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ciudadanos € derecho de reunién pacificay sin armas, exigiendo para las reu-
niones que se celebren en lugares publicos aviso previo a la autoridad, la cual
Unicamente podra prohibirlas por "motivos comprobados de seguridad o de evi-
tacion de dafios publicos'.

B.- Titularidad del derecho

a) Extranjeros.
El derecho de reunion, si bien de gjercicio colectivo, se trata de un derecho
de titularidad individual.

En tanto que derecho fundamental reconocido en nuestra C.E. es obvio que
su titularidad es predicable respecto de |os ciudadanos espafioles. Ahora bien, la
titularidad de este derecho ¢se puede extender también respecto a los extranje-
ros? La respuesta a esta cuestion debe realizarse en sentido afirmativo. Ello en
base a dos razones. en primer lugar, porque la C.E. consagraen su articulo 21 €l
derecho de reunién en términos muy amplios. "Se reconoce €l derecho de reu-
nién"; en segundo lugar, si ponemos en conexion @ articulo 21 con € articulo
13 de la C.E. que reconace a los extranjeros la posibilidad de gozar en Espafia
de las libertades publicas que consagra €l Titulo | de conformidad con lo que
establezcan los Tratados y la Ley, no puede albergarse ninguna duda sobre la
titularidad por parte de los extranjeros del citado derecho.

Nuestro legislador reconoci6 afavor delos extranjeros latitularidad del dere-
cho de reunion, concretamente en € articulo 7 de la Ley Organica 7/85, de 1 de
julio, de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia, si bien someti6 el
gercicio de este derecho a un régimen juridico distinto que para los ciudadanos
espanoles al exigir e requisito de la autorizacion previa para cualquier tipo de
reunion que aquellos promoviesent. La exigencia contenida en este precepto
llevd a Defensor del Pueblo ainterponer un recurso de inconstitucionalidad con-
tra el mismo por entender que vulneraba el articulo 21 de nuestra CE. El recur-

1. Disponiad articulo 7 delaLey 7/85: “ Los extranjeros podran eercitar el derecho de reunion, de con-
formidad con lo dispuesto en las normas que lo regulan, siempre que se hallen legalmente en territorio
espafiol. Para poder promover la celebracion de reuniones publicas, asi como manifestaciones, los
extranjeros deberan tener la condicién legal de residentes y solicitar al 6rgano competente su autori-
zacion, el cual podré prohibirlass resultaran lesivas parala seguridad o intereses nacionales, el orden
publico, la salud o la moral publicas o los derechosy libertades de los espafioles’ .
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so interpuesto fue resuelto por el TC en la sentencia 115/87 en la que considerd
la inconstitucionalidad del inciso del mencionado articulo 7 de la Ley que exi-
giala autorizacion previa, por considerar que este vulneraba el contenido esen-
cial del derecho de reunién. Asi, nuestro alto Tribunal considera que la exigen-
cia de autorizacion administrativa previa no constituye un requisito rituario o
procedimental para el gercicio del derecho de reunion, fundamentalmente por-
gue la C.E. de 1978 ha establecido un sistema de reconocimiento juridico del
referido derecho sin necesidad de dicha autorizacion. A partir de agui, afirma
gue la "libertad de reunidn sin autorizacion se constituye asi en una facultad
necesaria para que €l derecho sea reconocible como perteneciente al tipo descri-
to; al imponerse la necesidad de autorizacién administrativa se esta desnaturali-
zando el derecho de reunidn, consagrado en la CE sin supeditarlo alavaloracion
discrecional y a acto habilitante y de poder implicito de la Administracién”
(STC 115/87, caso Ley de Extranjeria).

Ahora bien, estatesis del TC puede ser discutible, puesto que tal y como se
puso de manifiesto en el voto particular formulado por tres Magistrados (Tomés
y Valiente, Rubio Llorente y Garcia Mon), € legislador espafiol no es plena-
mente libre pararegular € gercicio de las libertades publicas de |os extranjeros,
pero los limites a los que aquel se encuentra sometido no se desprenden de los
enunciados congtitucionales que reconocen y garantizan los derechos funda-
mentalesy las libertades publicas, sino de los Tratados I nternacionales, segiin se
deduce de los articulos 13.1 y 10.2 de la CE. Entre dichos Tratados
Internacionales son de destacar el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos de 1966 y e Convenio parala Proteccion de los Derechos Humanos y
delas Libertades Fundamental es de 1950, ambos ratificados por Espafia, |0s cua-
les facultan a los legisladores nacionales para imponer a las referidas libertades
las limitaciones "que sean necesarias en una sociedad democrética, en interés de
la seguridad nacional, de la seguridad publica o del orden publico, o para prote-
ger lasalud o la moral publicas, o los derechos o libertades de los demas' (el
Convenio de Roma afiade la prevencién del delito). A partir de esta argumenta-
cion, es posible concluir, y asi o hicieron los Magistrados discrepantes, que la
restriccion que e legislador espafiol impuso ala libertad de reunién es perfecta-
mente compatible con los referidos Tratados I nternacionalesy, en consecuencia,
congruente con la CE.

En definitiva, y a pesar de este voto particular, el TC, en lo que respecta a
requisito de laautorizacion previa, haigual ado a extranjerosy espafiol es, porque
seguin nuestro més alto Tribunal exigir aguella para los extranjeros supone vul-
nerar el contenido esencial del derecho de reunién.
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b) Miembros de las FF AA, jueces, magistradosy fiscales.

Latitularidad del derecho de reunidn puede presentar problemas en relacion
con determinadas personas por el hecho de pertenecer aciertos colectivos, razén
por la cua ven restringido e mismo. Ahora bien, hay que advertir que dichas
personas ven limitado el gercicio del derecho en cuestiéon en su consideracion
de miembros de los mismos, no asi en su condicion de ciudadanos, en cuyo caso
tales restricciones desaparecen. Nos estamos refiriendo a los miembros de las
Fuerzas Armadas y alos jueces, magistrados y fiscales.

b.1).— Miembros de las FFAA, jueces, magistrados y fiscales en su condicién
de tales.

En lo que respecta a los miembros de las FFAA, la LODR hace referencia a
los mismos en dos de sus preceptos. Asi, en € articulo 4.4 sefiala que la asisten-
cia a reuniones 0 manifestaciones publicas por parte de militares vistiendo de
uniforme o haciendo uso de su condicidn de militar "se regira por su legislacion
especifica’'. Por su parte, el articulo 2.€) de la misma Ley excluye del régimen
juridico establecido en la misma a las reuniones que se celebren "en unidades,
buquesy recintos militares’, las cuales "se regiran por su legislacion especifica''.

La legidacion especifica a que se refieren estos preceptos se encuentra con-
tenida, fundamentalmente, en el articulo 180 de las Reales Ordenanzas de las
FFAA, aprobadas por Ley 85/78, de 28 de diciembre, a cuyo tenor: "Los milita-
res podran reunirse libremente para fines licitos en lugares publicos o privados,
observando lo que con carécter general o especifico, establezcan las disposicio-
nes vigentes. En las unidades, buques y dependencias sera imprescindible la
autorizacion expresa de su jefe. En ningun caso podran tomar parte en manifes-
taciones de tipo politico, socia o reivindicativo".

Podemos afirmar, por tanto, que los militares en tanto que hagan ostensible
su condicion de tales no podran acudir a reuniones o manifestaciones publicas,
seguin se desprende de la LODR y de las Reales Ordenanzas de las FFAA.

En cuanto alos jueces y magistrados, estos han visto limitado su derecho de
reunion en virtud de la Ley Organica 6/85, reguladora del Poder Judicial, pues-
to que la CE y la LODR han guardado silencio sobre este punto. En efecto, €
articulo 395.1 de laLOPJ, prohibe ajueces y magistrados asistir en su condicién
de miembros del Poder Judicial, a cualquier reunion que no tenga carécter judi-
cial, con laexcepcién de "aguellas que tengan por objeto cumplimentar al Rey o
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para las que hubieran sido convocados o autorizados a asistir por €l Consgo
General del Poder Judicial”.

También los Fiscales han visto restringido su derecho de reunion y manifes-
tacion, puesto que segun e articulo 59 de la Ley 50/81, de 30 de diciembre, por
laque seregula el Estatuto Orgéanico del Ministerio Fiscal, los miembros de éste
no podran concurrir, "con caracter o atributos oficiales’, a cualquier reunién o
manifestacion pablica "en que ello no proceda en € gercicio de sus funciones'.

Por consiguiente, y a igual gue en €l caso de los miembros de las FFAA, los
jueces, magistrados y fiscales en tanto que tales tienen vedado, con carécter
general, el gercicio del derecho consagrado en € articulo 21 de la CE.

b.2.— Miembros de las FFAA, magistrados, jueces y fiscales en su condicién
de ciudadanos.

Teniendo en cuenta las consideraciones precedentes, estamos en condiciones
de poder afirmar que las limitaciones al gjercicio del derecho de reunion se esta-
blecen para militares, magistrados y fiscales en su consideracion de tales, que-
dando las mismas sin efecto cuando dichas personas actlan en calidad de sim-
ples ciudadanos.

En efecto, de los mencionados preceptos de la LODR, de las Redes
Ordenanzas de las FFAA, de la LOPJ y del Estatuto Organico del Ministerio
Fiscal, se deduce claramente que militares, jueces, magistradosy fiscales podran
asistir a reuniones y manifestaciones publicas siempre que no lo hagan con €
carécter de miembros de las FFAA, del Poder Judicial o del Ministerio Fiscal,
respectivamente.

c) Personasjuridicas.

Latitularidad del derecho de reunion también es predicable respecto de las
personas juridicas. No otra cosa es posible deducir del articulo 4 delaLODR, €
cual sefiala que las reuniones y manifestaciones podran ser promovidas y con-
vocadas, tanto por personas fisicas como juridicas, siempre que se hallen en €
pleno gjercicio de sus derechos civiles.

La referencia de este precepto a las personas juridicas en cuanto promotoras
y convocantes de dichos actos, nos permite afirmar latitularidad de este derecho
por parte de las mismas.
C.- Contenido y ambito protegido
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a) Contenido esencial.
En este epigrafe vamos a tratar de delimitar conceptualmente el contenido
esencia del derecho de reunion.

El articulo 21 de la C.E. se limita a reconocer este derecho, sin entrar, por
tanto, a definirlo. Ha sido, pues, tarea de la doctrina juridica elaborar un con-
cepto adecuado del mismo. En este sentido, podemos definir el derecho de reu-
nién como la posibilidad de agruparse en un lugar determinado, un nimero de
personas, de manera temporal y con un minimo de organizacion, las cuales han
sido previamente convacadas con €l objetivo de conseguir una finalidad licita,
consistente en el intercambio o exposicion de ideas, la defensa de intereses o la
publicidad de problemas o reivindicaciones.

Este concepto que acabamos de exponer para definir e derecho de reunién,
es obvio que también resulta aplicable a las denominadas manifestaciones. Con
esto lo que queremos poner de manifiesto es que las manifestaciones son un tipo
especifico de reuniones. En efecto, las manifestaciones no son méas que reunio-
nes en movimiento en lugares de transito publico. Por ello no podemos compar-
tir las opiniones de Esteban y Gonzalez Trevijano cuando afirman que € articu-
lo 21 de la C.E. contemplan €l derecho de reunién y manifestacion como dere-
chos diversos (1993, p. 189). Consideramos que € articulo 21 contempla un
Unico derecho: e de reunién, si bien reconoce la existencia de distintas modali-
dades del mismo. En el mismo sentido se ha manifestado el Tribunal Supremo,
para el que e derecho de manifestacion es una de las modalidades del derecho
de reunién (STS de 26 de junio de 1991).

Por otra parte, de la precitada definicion se desprenden claramente cuédles son
los elementos constitutivos o caracterizadores de toda reunion:

1) Agrupacién de un nimero de personas. En este punto hay que tener en
cuenta que la LODR considera reuniones solo a las agrupaciones de mas de 20
personas (art. 1.2). Consideramos que esta determinacion numérica no tiene nin-
gun sentido a efectos constitucionales, puesto que | as reuniones que no alcancen
ese nimero minimo que establece la L ey, quedaran amparadas bajo laproteccion
genérica que al derecho de reunién otorga el articulo 21 de la C.E. En este sen-
tido se ha sefialado de una manera acertada que la cuantificacion numéricaindi-
cada no tiene otra virtualidad que la exclusion del ambito de aplicacion de la
LODR de las reuniones de menos de 20 personas (Santamaria Pastor, 1985, p.
414).

Larazon de esta exclusion radica, probablemente, en que € legislador ha
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considerado gque con estas " pequefias’ reuniones es harto improbable que se pro-
duzcan conflictos con otros bienes o derechos constitucional mente protegidos.

2) Previa concertacion, o que supone que las personas que se retinen no lo
hacen de manera casual, sino que han sido previamente convocadas atal efecto.
Con €llo los participantes van atener conocimiento de lafechay lugar en que la
reunion se celebre, asi como la finalidad de la misma, ala cual asistiran volun-
tariamente (Garcia Morillo, 1994, p. 281).

Es precisamente este elemento € que permite distinguir alasreuniones de las
simples agrupaciones espontaneas de personas. En este sentido €l T.C. ha dgja-
do sentado que una cuestacion efectuada mediante mesas petitorias en la via
publica no constituye una reunién. Asi, seflala nuestro Alto Tribunal que "la
mera aglomeracion o confluencia causal de transelintes en torno a unamesa peti-
toria carece del elemento subjetivo de toda reunién, consistente (..), en el con-
cierto mutuo para concurrir, en € saberse participantes en una reunion" (STC
85/88, caso mesas petitorias).

3) Discontinuidad o temporalidad, lo gue significa que las reuniones se desa-
rrollan durante un periodo de tiempo determinado. Normalmente, la reunion ter-
mina cuando |os participantes ven satisfechas las finalidades que perseguian con
el gercicio del derecho.

Es esta nota la que sirve para distinguir a las reuniones de las aglomeracio-
nes momentaneas y de las asociaciones. Estas Ultimas son organizaciones con
vocacion de permanenciay estabilidad, estando, por tanto, sus miembros vincu-
lados juridicamente de forma duradera o continuada en € tiempo. No puede
resultar, por tanto, extrafio que el T.C. haya calificado a las reuniones de "aso-
ciaciones transitorias' (STC 85/88, caso mesas petitorias).

4) Finalidad. Para que pueda hablarse de la existencia de una reunién es
necesario, ademéas de los elementos anteriores, que la misma persiga determina-
dosfines, los cuales han de ser conformes con el ordenamiento juridico, es decir,
han de ser licitos. Los fines perseguidos por una reunién se pueden concretar en
e intercambio o exposicion de ideas, la defensa de intereses de todo tipo y la
publicidad de problemas o reivindicaciones.

GarciaMorillo afade a estos cuatro elementos, otro: el caracter piblico dela
reunion (1994, p. 281). A su juicio, este caracter permite diferenciar a las reu-
niones, que son objeto de proteccién por € articulo 21 dela C.E., delas reunio-

276



DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION

nes privadas o familiares, las cuales, siguiendo aAlzaga ( 1978, p. 226), serian
desarrollo de la intimidad personal y familiar y de la inviolabilidad del domici-
lio, garantizados en € articulo 18.1 y 2 de nuestra norma fundamental.

Ciertamente, sobre este tema la doctrina no es para nada unanime, puesto que
desde otra perspectiva se ha sefialado que si la CE no define este derecho, toda
reunion, cualquiera que sea su modalidad, se encuentra bajo €l amparo del arti-
culo 21 de la CE (Santamaria Pastor, 1985, p. 413).

b) Desarrollo legal.

El derecho de reunién consagrado en el articulo 21 de la C.E. ha sido desa-
rrollado por la Ley Organica 9/83, de 15 de julio, la cual, segin indica su
Preambulo, pretende regular el nlcleo esencial del derecho de reunién, ajustan-
dolo alos preceptos de la C.E.

Comienza la Ley sefialando que ha de entenderse por reunién, considerando
por tal la concurrencia concertada y temporal de méas de 20 personas con una
finalidad determinada. De esta definicion se desprende, como ya hemos men-
cionado, que quedan excluidas de su régimen juridico agquellas reuniones cuyo
nimero de participantes sea inferior a 20 personas.

Por su parte, la Ley también excluye de su dmbito de aplicacion una serie de
reuniones (art. 2), tales como:

—Las que celebren las personas fisicas en sus propios domicilios.

— Las que celebren las personas fisicas en locales publicos o privados por
razones familiares o de amistad.

— Las que celebren los partidos politicos, sindicatos, organizaciones empre-
sariales, sociedades civiles y mercantiles, asociaciones, fundaciones, corpora-
ciones, cooperativas, comunidades de propietarios y demas entidades legalmen-
te constituidas en lugares cerrados para |os fines propios de la profesion.

—Las que celebren los profesionales con sus clientes en lugares cerrados para
los fines propios de su profesion.

Podemos afirmar que todas estas reuniones excluidas del ambito delaLODR
tienen un denominador comin que es el de ser reuniones privadas, convocadas
bien por personas fisicas bien por personas juridicas.

Ademas, se excluyen del régimen juridico de esta Ley determinadas reunio-
nes publicas, las cuales son objeto de regulacion por leyes especificas. Entre
estas podemos destacar atitulo de ejemplo:
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—Lasreuniones electorales, sometidas alalL ey Organica5/85, de 19 dejunio,
de Régimen Electoral General.

— Las reuniones que celebren los trabajadores en el dmbito de la empresa,
contempladas en el Estatuto de |os Trabajadores.

— Lasreuniones gque se celebren en unidades, buquesy recintos militares, que
se rigen por lo dispuesto en € articulo 180 de las Reales Ordenanzas de las
FFAA, etc.

Respecto de estas reuniones cuyo ejercicio aparece regulado en normas espe-
cificas, la LORD tendra carécter general y supletorio ( Disposicion Final 12 de
laLODR), lo cual garantiza en cualquier caso un minimo de proteccién y apoyo
positivo al gjercicio de este derecho por parte de los poderes publicos (Garcia
Escudero y Pendas, 1986, p. 210).

Por otra parte, laLODR ha clasificado las reuniones sometidas a su régimen
juridico segun el lugar en que se celebren; asi, distingue entre reuniones cele-
bradas en lugares cerrados y reuniones celebradas en lugares de transito publico
y manifestaciones. Tanto para unas como para otras, la Ley, conforme con la
C.E., no contemplalaexigencia de autorizacion previa, rompiendo asi con latra-
dicion legal espafiola (Leyes de 1880 y 1976).

En lo que respecta a las reuniones en lugares cerrados, la LODR prevé la
posibilidad de que sus promotores u organizadores soliciten la presencia en las
mismas de delegados de la autoridad gubernativa, los cuales no podran partici-
par en las discusiones o debates que en dichas reuniones se susciten (art. 6y 7).
Si ponemos en relacion esto dicho con lo dispuesto en e articulo 3.2 de la
LODR?, llegamos a la conclusion de que la presencia de este delegado en dichas
reuniones tiene por objeto la proteccién del gercicio del derecho frente a quie-
nes intentaran perturbarlo o impedirlo.

En cuanto a las reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones,
tanto la CE como la Ley, exigen que su celebracion se comunique previamente
alaautoridad gubernativa. La exigencia en estos casos de este requisito es 16gi-
ca habida cuenta de que con su gjercicio se pueden menoscabar otros derechos
del resto de ciudadanos no participantes en dichos actos, asi como producirse
graves alteraciones del orden publico.

La comunicacion previa de la reunién o manifestacion a la autoridad debe

2. El articulo 3.2 de laLODR dispone: “La autoridad gubernativa protegera las reuniones y manifes-
taciones frente a quienes trataren de impedir, perturbar o menoscabar €l licito gercicio de este derecho”.

278



DERECHO DE REUNION Y MANIFESTACION

hacerse por escrito y su contenido ha de ser congruente con la finalidad de la
misma, es decir, debe comprender |os datos estrictamente necesarios para que la
autoridad gubernativa pueda tomar |as medidas pertinentes para proteger €l ger-
cicio del derecho de reunion y para evitar la incidencia negativa de este en otros
derechos o bienes juridicos igualmente protegibles (Alonso de Antonio, 1989, p.
120). En este sentido, la LODR sefidla que en €l escrito de comunicacion se hara
constar el nombre, apellidos, domicilio y DNI del organizador o de sus repre-
sentantes, en caso de personas juridicas; lugar, fecha, hora y duracion prevista;
objeto de la reunién o manifestacion; itinerario proyectado en caso de manifes-
taciones; y medidas de seguridad previstas por |os organizadores o que se soli-
citen de la autoridad gubernativa.

¢) Comunicacion previa a la autoridad gubernativa como requisito para
el gercicio del derecho.

La C.E. exige la comunicacion previa a la autoridad gubernativa de las reu-
niones que se celebren en lugares de transito pablico y manifestaciones. El
incumplimiento de esta exigencia ¢convertiraa dichas reuniones enilicitasy, por
tanto, la autoridad podra disolverlas o suspenderlas? Sobre este punto se ha pro-
nunciado ya nuestro Alto Tribunal, para quien €l requisito de la comunicacién
previatiene por objeto permitir alos poderes publicos la garantiay salvaguardia
del orden publico, que puede verse alterado por el gjercicio del derecho de reu-
nién en lugares de transito publico. En consecuencia, la comunicacion previa
constituye una auténtica condicion o presupuesto parala utilizacion constitucio-
nal del mencionado derecho, cuya ausencia "puede conducir ala prohibicién de
este por la autoridad gubernativa, puesto que el Uinico derecho de reunién gque en
lugar publico se reconoce en € articulo 21.2 es & gque necesariamente se ha de
gercer comunicandolo previamente ala autoridad” ( STC 36/82, caso Sindicato
de Trabajadores de la Ensefianza).

Asi pues, para el TC la ausencia de este requisito concede a la autoridad la
posibilidad de prohibir €l gercicio del derecho. Ahora bien, esta posibilidad hay
gue entenderla referida a aguellos casos en los cuales la falta de comunicacion
conlleva laimposibilidad de que la Administracién adopte las medidas necesa-
rias para proteger € orden publico (Garcia Escudero y Pendés, 1986, p. 214).

Por |o demas, € Tribunal Supremo consideraque el incumplimiento del plazo
establecido en la Ley para comunicar la celebracion de la reunién o manifesta-
cion alaautoridad competente (entre 10 y 30 dias), también puede conllevar su
prohibicion por agquella, puesto que de no exigirse e cumplimiento de dicho
plazo "lavalidez del preaviso quedariarelegadaa albur delacircunstancialidad,
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con quiebra de la certidumbre del mismo para €l titular del derecho, en cuanto a
las condiciones de su gjercicio”. No obstante, y Gnicamente cuando existan cir-
cunstancias extraordinarias y graves, nuestro ordenamiento juridico admite que
dicha comunicacion pueda hacerse en un plazo inferior al citado (24 horas) (STS
de 12 de diciembre de 1994).

d) Eficacia frente a particulares.

Resulta evidente que el derecho de reunion puede ser lesionado no sélo por
los poderes publicos sino también por los particulares. Partiendo de esta premi-
s, y teniendo en cuenta el articulo 9 de nuestra norma fundamental que sujetaa
la mismatanto alos poderes publicos como alos particul ares, es posible afirmar
la eficaciadel derecho de reunién frente aterceros. En efecto, € derecho de reu-
nién forma parte de la C.E. y, por tanto, también vincula a los sujetos privados.
En consecuencia, los particulares deberan respetar € gercicio de este derecho,
absteniéndose de realizar aguellas acciones que pudieran impedirlo, debiendo
ademés, en determinados casos (como, por g emplo, en € supuesto de empresa-
rios), proporcionar los medios necesarios para hacerlo posible.

En relacion con este temase pronuncié el TC en latemprana sentencia 18/81,
en lacual sefiadd que “si bien e derecho de reunion se tiene en principio frente
alos poderes publicos, es admisibley 16gico que (...) se puedan contemplar tam-
bién especialidades en su gjercicio cuando se efectlia en €l dmbito laboral o del
personal al servicio de laAdministracion, en la medida en que puede afectar en
algunamaneraal funcionamiento de la actividad de que se trate y en que requie-
re ademéas normalmente la colaboracion de la empresa privada o de la
Administracion para hacerlo efectivo (por € emplo, reuniones en horas de traba-
jo 0 en locales de la empresa)”. ( STC 18/81, caso Blanco contra € Gobierno
Civil de Barcelona).

De lavulneracion de este derecho por terceros conoceran los tribunales ordi-
nariosy en ultimo término el TC mediante & recurso de amparo.

D) Limitesy conflictos con otros derechos

a) Limites generales.

1) Pacificay sin armas.

De acuerdo con la C.E. Unicamente seran objeto de proteccién constitucional
aguellas reuniones que se celebren pacificamente y sin armas.

Por reunién pacifica hay que entender aquella reunidn no violenta, esto es,
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sera reunion pacifica aquella que no tenga por finalidad la comisién de actos
violentos o bien aguella en cuyo desarrollo se producen actos de violencia sig-
nificativos.

Tema discutido en la doctrina es si las reuniones que tienen por objeto la
defensa o0 apologia de acciones violentas ilegitimas serian encuadrables en la
categoria de reuniones no pacificas. Entendemos que la defensa de tales accio-
nes no confiere a una reunion el caracter de violenta, puesto que es perfecta-
mente factible que estas reuniones se desarrollen de una manera plenamente
pacifica. Ahora bien, otra cosa es que la apologia de acciones violentas consti-
tuyailicito penal, en cuyo caso, ciertamente, tales reuniones no podran ser obje-
to de tutelajuridica.

Igualmente, tampoco podemos considerar reunion no pacifica aquellaen la
gue se praducen determinados actos de violencia aislados por un nimero redu-
cido de participantes o aguellas en la que se producen ciertas algarabias, los
cuales son inevitables en aglomeraciones multitudinarias de estas caracteristi-
cas.

De lo dicho se desprende que para calificar una reunién de no pacifica es
necesario gue los actos de violencia se produzcan o se pretendan por un nime-
ro notable de asistentes. En este sentido, se ha sefialado que para que lareunién
no sea objeto de tutela constitucional por violenta es necesario que se trate de
unasituacion de violencia apreciable y significativa, no localizaday accidental,
jugando €l principio de proporcionalidad un papel capital (Santamaria Pastor,
1985, p. 418).

También exige € articulo 21 dela CE que lareunién seasin armas. Por arma
no es posible entender cualquier objeto que sea susceptible de causar un dafio
fisico a otra persona, puesto que entonces pocos objetos podrian escapar a esta
consideracion. Una interpretacion asi de este término llevaria a restringir en
exceso € gercicio del derecho de reunion. Para evitar esto, a nuestro juicio, por
arma hay gue entender todo objeto cuyo uso normal sea atacar a otro o defen-
derse (pistolas, navajas, estacas, cadenas, €tc).

No es posible calificar de armadas a aquellas reuniones en las cuales sblo
unos pocos participantes porten armas. Deviene esencial, por tanto, determinar
cual es el nimero de asistentes que ha de portar armas para considerar que la
reunién es armaday en consecuencia no podra ser objeto de proteccion consti-
tucional. Es evidente que tal circunstancia tendra que determinarse en cada
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caso, siendo preciso acudir a criterios valorativos, es decir, debe ponderarse
adecuadamente €l nimero de asistentes con armas, la calidad de éstas, |a acti-
tud de los restantes concurrentes, el conocimiento o el control del hecho por los
organizadores, etc. (Garcia Escudero y Pendas, 1986, p. 208.)

2) llicitud penal.

Hemos puesto ya de manifiesto como el gercicio del derecho de reunion
debe perseguir unafinalidad, la cual ha de ser licita. En este sentido, |la LODR
faculta a la autoridad gubernativa a disolver y suspender las reuniones y mani-
festaciones ilicitas (art. 5. a), entendiendo por tales "las asi tipificadas por las
leyes penales'(art. 1.3). Por su parte el Cédigo Penal considera ilicitas dos
tipos de reuniones: @) las que se celebren con el fin de cometer algin delito y
b) aquellas a las que concurran personas con armas, artefactos explosivos u
objetos contundentes o de cualquier otro modo peligrosos.

A las reuniones armadas ya nos hemos referido supra. El legislador penal |o
Unico que hace es recoger € limite que al gercicio de este derecho impone
expresamente €l articulo 21 de la CE, considerando atales reunionesiilicitasyy,
por tanto, punibles.

En cuanto a las reuniones que se celebren con € fin de cometer algiin deli-
to, €l dato fundamental que individualizay sustantiva a esta modalidad delicti-
vaes el objeto perseguido por quienes conforman la reunion, consistente en la
comisién de un delito (Orts Berenguer, 1983, p. 87). Por delito habra que
entender aquellas acciones asi tipificadas en el Cédigo Penal y en las Leyes
Penal es especiales. Para considerar por esta circunstancia a unareunion ilicita,
€s necesario gque en la mayoria de los asistentes esté presente la intencion de
realizar alguna accién delictiva, siendo insuficiente, pues, que este propdsito
sblo esté en la mente de unos pocos.

Un supuesto especifico de ilicitud penal se contemplaen € articulo 494 del
Cadigo punitivo, el cual tipifica como delito la celebracion de reuniones y
manifestaciones ante las Camaras legislativas, estatales o autondmicas, cuando
estén reunidas. Esta limitacion del derecho de reunion tiene por objeto evitar
que nuestros representantes se vean sometidos a presiones a la hora de elabo-
rar las leyes. Por ello consideramos justificada la misma, puesto que lo gue no
se puede pretender con el gercicio del derecho es que los representantes de los
intereses generales se conviertan en representantes de |os intereses de un deter-
minado grupo o colectivo.

3) El orden publico y la garantia de personas y bienes
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El articulo 21.2 de la CE faculta a |la autoridad gubernativa a prohibir el
gercicio del derecho de reunién cuando existan razones fundadas de alteracion
del orden publico con peligro para personas o bienes, estableciendo asi expre-
samente un limite al gjercicio del derecho.

Por su parte, y congruentemente con este mandato constitucional, laLODR
habilita a la autoridad para suspender y disolver las reuniones y manifestacio-
nes en las que concurran estas circunstancias (art 5.b).

El concepto de orden publico es un concepto juridico indeterminado, que,
por tanto, debe ser objeto de interpretacion juridica; interpretacion que debe
ser restrictiva, favoreciendo asi el gjercicio del derecho fundamental. En este
sentido, la mayoria de la doctrina considera que el orden publico a que hacen
referencia los precitados preceptos, constitucional y legal, hay que entender-
lo en sentido material, en tanto que "limitacion de un derecho por razén de
tranquilidad, seguridad o salubridad publica’ (Alonso de Antonio, 1989, p.
110).

Ahorabien, laalteracion del orden publico sin mas no es suficiente paraque
la autoridad prohiba, suspenda o disuelva una reunion o manifestacion. La CE
y laLODR requieren que esa alteracién vaya acompanada de peligro para per-
sonas y hienes. Asi, el TC ha sefialado que "aun admitiendo que la alteracién
del orden publico se produce cuando injustificadamente se limita el derecho a
la libre circulacion, es evidente que la norma constitucional exige también la
creacion de una situacion de peligro para las personas o sus bienes, situacion
de peligro que hay gue estimar cumplida cuando de la conducta de |os mani-
festantes pueda inferirse determinada violencia fisica o, al menos, moral con
alcance intimidatorio para terceros' (STC 59/90, caso Federacion del Campo
de CC OO).

4) Uso de uniformes paramilitares por los asistentes.

Las reuniones en las que se haga uso de este tipo de uniformes seran sus-
pendidas y disueltas por la autoridad gubernativa (art. 5.c de la LODR). La
inclusion de este limite por €l legislador es consecuencia directa del mandato
constitucional, segun el cual toda reunion debe ser pacifica. Es bastante presu-
mible gque las reuniones en las que la mayor parte de los asistentes aparezcan
ataviados con uniformes de dicho carécter tendran por objeto la comision de
actos violentos.

b) Conflictos con otros derechosy bienes.
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El gercicio del derecho de reunién en lugares de transito publico y manifes-
taciones impide, generalmente, el normal gjercicio de otros derechos por parte
de los ciudadanos que no participan en las mismas, fundamentalmente el dere-
cho alalibre circulacién. En este caso, pues, estamos ante un conflicto de dere-
chos, que habra de ser resuelto por los Grganos jurisdiccionales mediante una
adecuada ponderacion, caso por caso.

Igualmente el gercicio de este derecho puede entrar en colision con ladigni-
dad y la integridad moral de las personas. En este sentido, €l TC ha puesto de
manifiesto que el derecho de reunidn y manifestacion no comprende la posibili-
dad de gjercer una violencia moral intimidatoria sobre terceros, "porque ello es
contrario a bienes constitucional mente protegidos como la dignidad de la perso-
nay su derecho alaintegridad moral"” ( STC 2/82, caso despido de una apren-
diz de un Almacén de Frutas).

E.- Garantias generales

a) Reserva de ley.

El derecho de reunién y manifestacion esta reconocido en € articulo 21 de
nuestra norma fundamental y, por tanto, en laseccién | del Capitulo |1 del Titulo
|. En consecuencia, y atenor del articulo 53.1 de la CE, solo por ley podraregu-
larse €l gercicio dd citado derecho; ley que, ademas, debera ser organica segln
lo dispuesto en € articulo 81 de la misma.

F.- Garantias jurisdiccionales

El derecho de reunion en tanto que derecho fundamental esta protegido
mediante el amparo judicia ordinario y € amparo constitucional.

En cuanto al amparo judicial ordinario, hay que sefialar que laLey 62/78, de
26 de diciembre, sobre proteccion jurisdicciona de los derechos fundamentales
de la persona, prevé junto al procedimiento normal (art.8), un procedimiento
especifico, concretamente en su articulo 7.6, el cual también aparece contem-
plado en € articulo 11 de laLODR.

Enlo que serefiere aeste Ultimo, €l gercicio del derecho de reunién en luga-
res de transito publico y manifestaciones requiere, como ya hemos mencionado,
comunicacion previa a la autoridad, con una antelacion de 10 dias naturales,
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como minimo, y 30, como maximo (art 8 de laLODR):. Presentado €l escrito de
comunicacion, la autoridad gubernativa puede adoptar tres posturas: aceptar las
condiciones de la reunion o manifestacién, prohibir la celebracion de las mis-
mas, cuando considere que existen razones fundadas de alteracion del orden
publico con peligro para personas o bienes; proponer la modificacion de la
fecha, lugar, duracion o itinerario. En estos dos Ultimos supuestos la decision de
la autoridad debera notificarse en el plazo de 48 horas.

En caso de que los promotores u organizadores no estén de acuerdo con la
prohibicidn o modificacién efectuada, los articulos 7.6 de laLPIDFPy 11 dela
LODR prevén un procedimiento especialmente rapido, puesto que tendra una
duracion de 9 dias como maximo, de tal forma que la resolucién judicia tenga
lugar antes de la fecha sefialada parala celebracién de lareunion. Asi, si éstales
fuera favorable, la reunion se podra celebrar €l dia fijado y de acuerdo con las
condiciones previstas por |0s organizadores.

Delo dicho hasta ahora, podemos afirmar que tanto el plazo minimo de ante-
lacién de 10 dias, previsto por la LODR para presentar |la comunicacion previa,
asi como este procedimiento, tienen por finalidad beneficiar a los organizadores
y promotores de la reunién o manifestacion, favoreciendo €l gjercicio de este
derecho.

Este procedimiento especifico y sumamente acelerado se caracteriza por las
siguientes peculiaridades o notas:

a) No existe demanda, por lo que se inicia simplemente con lainterposicion
de un recurso contencioso administrativo en el plazo de 48 horas desde que ten-
gan conocimiento de la decision de la autoridad.

b) En e plazo de 5 dias, €l 6rgano judicial convocara a las partes (Abogado
del Estado, Ministerio Fiscal y a los promotores 0 a sus representantes) a una
audiencia, para que éstas expongan |0 gue crean conveniente y a continuacion
resolvera sobre € mantenimiento o revocacion de la prohibicion asi como de las
modificaciones propuestas, sin que quepa ningun recurso contra esta decision.

¢) Dado lo exiguo de los plazos que caracterizan a este procedimiento, el acto

administrativo de prohibicion o de modificacion no se suspende. _
Por otra parte, es de destacar que €l articulo 11 de laLODR se remite expre-

3. Cuando existan causas extraordinarias y graves, €l plazo para presentar dicha comunicacion es de vein-
ticuatro horas antes de la celebracién de este tipo de reuniones.
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samente a lo previsto en € articulo 7.6 de la LPIDFP, lo que lleva a plantearse
s esto significa que es obligatorio seguir tal procedimiento o bien puede utili-
zarse el procedimiento normal previsto en el articulo 8 de la Gltima de las leyes
citadas. La doctrina es précticamente unadnime en considerar que en |os supues-
tos de modificacién o prohibicion de la reunién o manifestacion ha de seguirse
e procedimiento previsto en e articulo 7.6 de la LPIDFP, segln | o dispuesto por
la LODR. Ahora bien, como acertadamente pone de manifiesto Carrillo, en
aguellos casos de actos administrativos distintos a los sefialados, es decir, diso-
lucion de la reunion, sanciones administrativas por incumplimiento de la legali-
dad vigente, etc, seria de perfecta aplicacién el procedimiento comuin regulado
en €l articulo 8 de la LPIDFP ( 1995, p. 73).

Por dltimo sefidar, que la decision judicial que ponga fin a cualquiera de
estos procedimientos, bien el especifico dd articulo 7.6 de la LPIDFP o bien €
comun del articulo 8 de la misma Ley, sera susceptible de recurso de amparo
anteel TC.

G.- Suspensién

De acuerdo con € articulo 55 dela C.E., el derecho de reunién podra ser sus-
pendido cuando se declaren los estados de excepcion o de sitio.
Consecuentemente con este precepto constitucional, la Ley Organica 4/81, de 1
dejunio, delos estados de alarma, excepcion y sitio, contemplala suspension del
derecho en estos dos Ultimos casos, en los articulos 22 y 32, respectivamente.

La suspension de este derecho supone la posibilidad de que la autoridad
gubernativa pueda someter a autorizacion previa o prohibir, la celebracién de
reuniones y manifestaciones, asi como disolver las mismas. No obstante, se
exceptlian de esta posibilidad las reuniones organicas gque los partidos politicos,
los sindicatos y las asociaciones empresariales realicen en cumplimiento de los
fines que tienen encomendados por los articulos 6 y 7 de la CE Se garantiza de
este modo lanormalidad del funcionamiento de estas instituciones, basicas en la
sociedad democratica (Pérez Tremps, 1994, p. 451).

H.- Apéndice
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1. Jurisprudencia.

A) Tribunal Constitucional.

— Sobre la naturaleza 'y relacion del derecho de reunién y manifestacion con
otros derechos, asi como sobre los elementos constitutivos de la reunion:

STC 85/88, caso mesas petitorias.

— Sobre latitularidad por parte de los extranjeros del derecho:

STC 115/87, caso Ley de Extranjeria.

— Sobre la eficacia frente a particulares del derecho de reunion:;

STC 18/81, caso Blanco contra el Gobierno Civil de Barcelona.

STC 91/83, caso Sndicato Profesional de Policia.

ATC 565/89, caso Federacién Estatal SderometalUrgica de la UGT.

— Sobre los supuestos constitucionales que justifican la prohibicion de las
reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones:

STC 59/90, caso Federacion del Campo de CC OO.

— Sobre la comunicacién previa a la autoridad gubernativa:

STC 36/82, caso Sndicato de Trabajadores de la Ensefianza.

— Sobre € conflicto del derecho de reunién con otros bienesy derechos cons-
titucionalmente protegidos:

— STC 2/82, caso despido de una aprendiz de un Almacén de Frutas.

B) Tribunal Supremo.

— STS de 27 de enero de 1987.
—STSde 19 dejulio de 1988.

— STSde 26 de junio de 1991.

— STS de 8 de febrero de 1993.

— STS de 12 de diciembre de 1994.
— STSde 7 de febrero de 1995.

— STS de 15 de enero de 1996.

— STS de 28 de octubre de 1996.

2. Legidacion.

— Ley Organica 9/83, de 15 dejulio, reguladora del derecho de reunién.

—Ley 85/78, de 28 de diciembre, por la que se apueban las RR OO de las FF
AA.

— Ley Organica 6/85, de 1 dejulio, del Poder Judicial.

— Ley 50/81, de 30 de diciembre, por la que se regula € Estatuto Organico
del Ministerio Fiscal.

—Ley 62/78, de 26 de diciembre, sobre proteccion jurisdiccional de los dere-
chos fundamentales de |a persona.

— Ley Organica 4/81, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y
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sitio.
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el 15 de octubre de 1997. Como regla general, la fecha de publicacion que aparece en el texto corres-
ponde ala del BOE, por ser de més facil acceso. Sin embargo, para aquellas Leyes de las CCAA que a
15 de octubre de 1997 no hayan sido publicadas en €l BOE, lafecha de publicacién que se sefiala corres-
ponde aladel Boletin Oficial dela CA correspondiente.
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1—Andalucia

— Ley 8/1996, de 26 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma de Andalucia para 1997. (BOE: 20/02/97).

— Ley 9/1996, de 26 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales
en materia de Hacienda Publica, contratacion administrativa, patrimonio, fun-
cion publica y asistencia juridica a entidades de Derecho Plblico. (BOE:
20/02/97).

— Ley 1/1997, de 18 de junio, por la que se adoptan con carécter urgente y
transitorio disposiciones en materia de régimen de suelo y ordenacién urbana.
(BOE: 07/07/97).

— Ley 2/1997, de 18 de junio, de concesion de crédito extraordinario para
atender las reparaciones de los dafios causados por los temporales de lluvia.
(BOE: 12/07/97).

—Ley 3/1997, de 1 dejulio, de creacion de la Universidad Pablo de Olavide
de Sevilla. (BOE: 29/07/97).

—Ley 4/1997, de 9 dejulio, de prevencién y asistencia en materia de drogas.
(BOE: 19/08/97).

2—Aragon

— Ley Organica 5/1996, de 30 de diciembre, de reforma de la Ley Organica
8/1982, de 10 de agosto, del Estatuto de Autonomia de Aragén, modificada por
la Ley Organica 6/1994, de 24 de marzo, de reforma de dicho Estatuto. (BOE:
31/12/96).

— Ley 6/1996, de 12 de noviembre, de concesion de un suplemento de crédi-
to por importe de 1.354.910.319 pesetas para cofinanciar |as actuaciones deriva-
das del Plan Nacional de Regadios. (BOE: 25/12/96).

—Ley 7/1996, de 21 de noviembre, de concesion de un crédito extraordinario
por importe de 300.000.000 de pesetas para la concesion de ayudas para reparar
dafios personal es causados por |a catastrofe acaecida en € término municipal de
Biescas el 7 de agosto de 1996. (BOE: 25/12/96).

—Ley 8/1996, de 2 de diciembre, de delimitacién comarcal de Aragon. (BOE:
07/01/97).

—Ley 9/1996, de 5 de diciembre, de concesion de un suplemento de crédito
por importe de 21.970.519 pesetas para efectuar € Ultimo pago de las subven-
ciones que corresponden a los partidos politicos por |os gastos derivados de las
elecciones a las Cortes de Aragon de 1995. (BOE: 07/01/97).

—Ley 10/1996, de 23 de diciembre, del Consgjo Sacial de la Universidad de
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Zaragoza. (BOE: 28/01/97).

— Ley 11/1996, de 30 de diciembre, de la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Aragon. (BOE: 28/01/97).

—Ley 12/1996, de 30 de diciembre, de modificacion delaLey de ordenacién
de la Funcion Pablica de la Comunidad Auténoma de Aragon. (BOE: 04/03/97.)

— Ley 1/1997, de 14 de enero, del Fondo Autondmico de Inversiones
Municipales de Aragon. (BOE: 07/02/97).

— Ley 2/1997, de 24 de enero, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma
de Aragbn para 1997. (BOE: 25/02/97).

—Ley 3/1997, de 7 de abril, de promocion de la accesibilidad y supresion de
barreras arquitectonicas, urbanisticas, de transportes y de la comunicacion.
(BOE: 02/05/97).

—Ley 4/1997, de 19 de junio, reguladora de las tasas por inspeccionesy con-
troles sanitarios oficiales de carnes frescas y otros productos de origen animal.
(BOE: 07/07/97).

— Ley 5/1997, de 3 de julio, de creacion dd Colegio Profesional de
Fisioterapeutas de Aragon. (BOE: 11/08/97).

—Ley 6/1997, de 3 dejulio, de creacion del Colegio Profesional de Podélogos
de Aragén. (BOE: 11/08/97).

3.—Asturias

— Ley 2/1996, de 25 de junio, de Presupuestos Generales del Principado de
Asturias para 1996. (BOE: 04/10/96).

— Ley 3/1996, de 21 de noviembre, reguladora de la tasa por inspeccion y
control sanitario de carnes frescas y de aves de corral. (BOE: 06/01/97).

— Ley 4/1996, de 13 de diciembre, de modificacion de la Ley 3/1985, de 26
de diciembre, de ordenacién de la funcién publica del Principado de Asturias.
(BOE: 07/02/97).

— Ley 5/1996, de 27 de diciembre, de creacién del Colegio Profesional de
Protésicos dentales del Principado de Asturias.(BOE: 05/02/97).

— Ley 6/1996, de 27 de diciembre, de creacién del Colegio Profesional de
Fisioterapeutas del Principado de Asturias. (BOE: 07/02/97).

— Ley 7/1996, de 27 de diciembre, de creacién del Colegio Profesional de
Poddélogos del Principado de Asturias. (BOE: 07/02/97).

— Ley 8/1996, de 27 de diciembre, de declaracion del Parque Natura de
Redes. (BOE: 07/02/97).

— Ley 9/1996, de 27 de diciembre, reguladora del Consgjo Escolar del
Principado de Asturias. (BOE: 07/02/97).

293



TOMAS VIDAL MARIN

— Ley 10/1996, de 31 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Principado de Asturias para 1997. (BOE: 12/03/97).

—Ley 171997, de 4 de abril, de infracciones y sanciones en materia de segu-
ridad minera. (BOE: 05/06/97).

—Ley 2/1997, de 16 dejulio, del Consegjo Social delaUniversidad de Oviedo.
(BOE: 06/09/97).

4— Canarias

— Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre, de reforma de la Ley Organica
10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias. (BOE:
31/12/96).

—Ley 4/1996, de 5 de noviembre, de modificacién parcial delalLey 14/1990,
de 26 dejulio, derégimen juridico de las Administraciones Publicas de Canarias.
(BOE: 23/11/96).

— Ley 5/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de Canarias para 1997. (BOE: 21/02/97).

— Ley 6/1996, de 30 de diciembre, de modificacion de la Ley Territorial
7/1992, de 25 de noviembre, de creacion del Instituto Canario de Formacion y
Empleo. (BOE.: 01/02/97).

— Ley 1/1997, de 7 de febrero, de atencién integral a los menores. (BOE:
14/03/97).

—Ley 2/1997, de 24 de marzo, de Premios Canarias. (BOE.: 19/04/97).

— Ley 3/1997, de 8 de mayo, de incompatibilidades de los miembros del
Gobierno y altos cargos de la Administracion Publica de la Comunidad
Auténoma de Canarias. (BOE.: 30/05/97).

—Ley 4/1997, de 6 de junio, sobre sedes de los érganos de la Administracién
Pablica de la Comunidad Auténoma de Canarias. (BOE: 28/06/97).

—Ley 5/1997, de 6 de junio, de modificacion del articulo 6 de laLey 6/1984,
de 30 de noviembre, de los Consegjos Sociales de Coordinacion Universitariay
de creacion de Universidades, Centros y Estudios Universitarios. (BOE:
28/06/97).

—Ley 6/1997, de 4 dejulio, de coordinacion de Policias Locaes de Canarias.
(B.O.E.: 30/07/97).

—Ley 7/1997, de 4 dejulio, de modificacion de laLey 7/1995, de 6 de abiril,
de ordenacién del turismo de Canarias. (BOE: 30/07/97).

—Ley 8/1997, de 9 de julio, Canaria del deporte. (BOE: 08/08/97).

—Ley 9/1997, de 9 dejulio, de modificacion de la Ley 4/1989, de 2 de mayo,
de laAudiencia de Cuentas de Canarias. (BOE: 08/08/97).
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—Ley 10/1997, de 9 dejulio, de modificacion parcial delaLey 5/1996, de 27
de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de
Canarias para 1997. (BOE: 08/08/97).

5.— Cantabria

—Ley 3/1996, de 24 de septiembre, sobre accesibilidad y supresion de barre-
ras arquitectonicas, urbanisticas y de la comunicacion. (BOE: 11/11/96).

— Ley 4/1996, de 24 de septiembre, de concesion de crédito extraordinario
para financiar la cancelacion anticipada de titulos de deuda publica de la
Diputacion Regional de Cantabria. (BOE: 11/11/96).

— Ley 5/1996, de 17 de diciembre, de carreteras de Cantabria. (BOE:
28/02/97).

— Ley 6/1996, de 17 de diciembre, de suplemento de crédito. (BOE:
28/02/97).

— Ley 7/1996, de 17 de diciembre, de concesion de crédito extraordinario
parafinanciar el Acuerdo de Concertacién Social. (BOE.: 28/02/97).

— Ley 8/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Diputacion Regional de Cantabria para 1997. (BOE: 28/02/97).

—Ley 1/1997, de 25 de abril, de Medidas Urgentes en materia de régimen de
suelo y ordenacién urbana. (BOE: 08/07/97).

— Ley 2/1997, de 28 de abril, de régimen juridico del Gobierno y de la
Administracion de la Diputacién Regional de Cantabria. (BOE: 08/07/97).

— Ley 3/1997, de 26 de mayo, de creacién del Consgio de la Mujer de
Cantabria. (BOE: 08/07/97).

— Ley 4/1997, de 7 de agosto, de crédito extraordinario para financiar obras
declaradas de emergencia segin acuerdo de Consgjo de Gobierno de 9 de
diciembre de 1996. (BOE: 24/09/97).

— Ley 5/1997, de 6 de octubre, de prevencién, asistencia e incorporacion
socia en materia de drogodependencias. (BOC: 14/10/97).

6.— Castillay Ledn

— Ley 6/1996, de 23 de octubre, de modificacion de la Ley 8/1994, de eva-
luacion de impacto ambiental y auditorias ambientales de Castilla y Ledn.
(BOE.: 26/12/96).

—Ley 7/1996, de 3 de diciembre, de creacion del ente publico regional de la
Energia de Castillay Ledn. (BOE: 25/01/97).
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—Ley 8/1996, de 27 de diciembre, de medidas financieras, presupuestarias 'y
econémicas. (BOE: 10/02/97).

— Ley 9/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de Castillay Ledn para 1997. (BOE: 12/02/97).

— Ley 1/1997, de 24 de febrero, por la que se extingue la empresa publica
"Quinto Centenario del Tratado de Tordesillas, Sociedad An6nima’'. (BOE:
18/04/97).

— Ley 2/1997, de 24 de marzo, de la tasa por inspeccion y control sanitario
de carnes frescas y carnes de ave de corral. (BOE: 18/04/97).

— Ley 3/1997, de 14 de abril, por la que se establece € Programa de
Actuacion Minera 1996-1999 "Programa de Actuacion en las Comarcas
Mineras 1996-1999" (BOE: 01/07/97).

— Ley 4/1997, de 24 de abril, por la que se reconoce como Universidad
Privada ala Universidad S.E.K., con sede en Segovia. (BOE: 01/07/97).

— Ley 5/1997, de 24 de abril de protecciéon de los animales de compafiia
(BOE: 01/07/97).

— Ley 6/1997, de 22 de mayo, de Ferias Comerciales Oficiales de Castillay
Leodn. (BOE: 01/07/97).

—Ley 7/97, de 17 de junio, de declaracion de la Reserva Natural del Valle de
Iruelas (Avila). (BOE: 28/07/97).

— Ley 8/1997, de 8 de julio, de Colegios Profesionales de Cadtillay Ledn.
(BOE: 28/07/97).

7.— Castilla-La Mancha

—Ley Organica 3/1997, de 3 dejulio, de reforma de la Ley Organica 9/1982,
de 10 de agosto, del Estatuto de Autonomia de Castilla—La Mancha. (BOE:
04/07/97).

—Ley 3/1996, de 19 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha. (BOE: 21/02/97).

— Ley 4/1996, de 26 de diciembre, de ordenacién del servicio farmacéutico
de Castilla—La Mancha. (BOE: 24/02/97).

—Ley 1/1997, de 10 de abril, de reformade laLey 2/1994, de 26 de julio del
Consgjo Econémico y Social de Castilla—La Mancha. (DOCM: 14/04/97).

—Ley 2/1997, de 30 de mayo, de actividades feriales de Castilla—La Mancha.
(DOCM: 27/06/97).

—Ley 3/1997, de 18 de junio, de concesién de un crédito extraordinario por
importe de 99.990.950 pesetas, para sufragar los gastos de las elecciones a
Cortes de Cadtilla—La Mancha. (DOCM: 27/06/97).
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— Ley 4/1997, de 10 de julio, de Cajas de Ahorro de Castilla-La Mancha.
(DOCM: 18/07/97).

—Ley 5/1997, de 10 de julio, de medidas urgentes en materia de Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana. (DOCM: 18/07/97).

—Ley 6/1997, de 10 dejulio, de Hacienda de Castilla-La Mancha. (DOCM:
25/07/97).

—Ley 7/1997, de 5 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo de
Cadtilla-La Mancha. (DOCM: 19/09/97).

— Ley 8/1997, de 5 de septiembre, de reforma de la Ley 2/1994, de 26 de
julio, del Consgjo Econdmico y Social de Cadtilla-La Mancha. (DOCM:
19/09/97).

8.— Catalufia

— Ley 15/1996, de 15 de noviembre, de creacion del Colegio de Educadoras
y Educadores Sociales de Catalufia. (BOE: 25/12/96).

—Ley 16/1996, de 27 de noviembre, reguladora de las actuaciones inspecto-
ras y de control en materia de servicios sociales y de modificacion del Decreto
Legidativo 17/1994, de 16 de noviembre, por € que se aprueba lafusion de las
Leyes 12/1983, 26/1985 y 4/1994, en materia de asistenciay servicios sociales.
(BOE: 06/01/97).

— Ley 17/1996, de 27 de diciembre, por la que se fijan los precios publicos
que constituyen prestaciones patrimoniales de caracter publico. (BOE:
06/02/97).

— Ley 18/1996, de 27 de diciembre, de relaciones con las Comunidades
Catalanas del exterior. ( BOE: 06/02/97).

— Ley 19/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos de la Generalidad de
Catalufia para 1997. (BOE: 06/02/97).

— Ley 1/1997, de 24 de marzo, de equipamientos comerciales. (BOE:
25/04/97).

— Ley 2/1997, de 3 de abril, sobre servicios funerarios. (BOE: 02/05/97).

— Ley 3/1997, de 16 de mayo, de creacion del Consgo de Trabao,
Econdmico y Social de Cataluiia. (BOE: 01/07/97).

— Ley 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil de Catalufia. (BOE:
01/07/97).

— Ley 5/1997, de 30 de mayo, de reconocimiento de la Universidad de Vic.
(BOE: 07/07/97).

— Ley 6/1997, de 11 de junio, de modificacion de la Ley 11/1982, de 8 de
octubre, de creacion ddl Instituto Cartogréafico de Catalufia. (BOE: 05/08/97).
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—Ley 7/1997, de 18 de junio, de asociaciones. (BOE: 24/07/97).

— Ley 8/1997, de 23 de junio, por la que se autoriza la refundacién en un
Texto Unico de los preceptos de determinados textos legales vigentes en
Catalufia en materia de funcion publica. (BOE: 30/07/97).

— Ley 9/1997, de 23 de junio, sobre la participacion de la Generalidad en
sociedades mercantiles y civiles y de modificacion de las Leyes 11/1981,
18/1982 4/1985. (BOE: 29/07/97).

— Ley 10/1997, de 3 de julio, de la Renta Minima de Insercién. (BOE:
19/08/97).

— Ley 11/1997, de 1 de octubre, de reconocimiento de la Universidad
Internaciona de Cataluiia. (DOGC: 02/10/97).

9.— Comunidad Valenciana

— Ley 2/1996, de 27 de diciembre, de creacion de la Universidad "Miguel
Hernandez" de Elche. (BOE: 07/02/97).

— Ley 3/1996, de 30 de diciembre, de medidas de gestion y organizacion de
la Generalidad Valenciana. (BOE: 07/02/97).

— Ley 4/1996, de 30 de diciembre, de Presupuestos para €l gjercicio 1997.
(BOE: 22/03/97).

—Ley /1997, de 21 de febrero, de régimen sancionador en materia de vivien-
da. (BOE: 14/04/97).

— Ley 2/1997, de 13 de junio, de modificacion de la Ley de la Generalidad
Valenciana 4/1992, de 5 de junio, del suelo no urbanizable, respecto a régimen
de parcelacion y de construccion de viviendas aisladas en el medio rural. (BOE:
08/07/97).

— Ley 3/1997, de 16 de junio, sobre drogodependencias y otros trastornos
adictivos. (BOE: 18/07/97).

— Ley 4/1997, de 16 de junio, de modificacion de la Ley de la Generalidad
Valenciana 1/1990, de 22 de febrero, sobre Cgjas de Ahorro. (BOE: 18/07/97).

— Ley 5/1997, de 25 de junio, por la que se regula € sistema de servicios
sociales en el ambito de la Comunidad Valenciana. (BOE: 12/08/97).

10.— Extremadura

—Ley 2/1996, de 30 de mayo, de derogacion delaLey 4/1995, de 20 de abril,
de Crédito Cooperativo. (BOE: 29/10/96).
— Ley 4/1996, de 26 de septiembre, de concesion de un crédito extraordina-
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rio parafinanciar gastos amparados por los Decretos 53/1995, de 16 de mayo y
54/1995, de 16 de mayo, de la sequia. (BOE: 19/11/96).

—Ley 5/1996, de 26 de septiembre, de declaraciones de bienes, rentas, remu-
neracionesy actividades de representantes y cargos publicos extremefios. (BOE:
19/11/96).

—Ley 6/1996, de 26 de septiembre, reguladora de la publicidad institucional .
(BOE: 19/11/96).

— Ley 7/1996, de 24 de octubre, de modificacion del articulo 3.1 de la Ley
3/1991, de 25 de abril, de creacién del Consgo Econdmico y Social de
Extremadura. (BOE: 09/01/97).

— Ley 8/1996, de 15 de noviembre, de creacién de la Comision Regional de
Viviendas de la Comunidad Autdnoma de Extremadura. (BOE: 14/02/97).

—Ley 9/1996, de 28 de noviembre, de crédito extraordinario de subvenciones
con motivo de las elecciones a la Asamblea de Extremadura de 28 de mayo de
1995. (BOE: 14/02/97).

— Ley 1/1997, de 16 de enero, de modificacion del articulo 11 de la Ley
3/1996, de 25 de junio, de atencién farmacéutica de la Comunidad Auténoma de
Extremadura. (BOE: 05/03/97).

—Ley 2/1997, de 20 de marzo, de turismo de Extremadura. (BOE: 30/05/97).

— Ley 3/1997, de 20 de marzo, de extincion de Camaras Agrarias Locales.
(BOE: 30/05/97).

—Ley 4/1997, de 10 de abril, de medidas de prevencion y control de la venta
y publicidad de bebidas alcohdlicas para menores de edad. (BOE: 09/07/97).

— Ley 5/1997, de 15 de mayo, de modificacion del articulo 28 de la Ley
5/1992, de 26 de noviembre, sobre ordenacién de las producciones agrarias en
Extremadura. (BOE: 09/07/97).

— Ley 6/1997, de 29 de mayo, de Bibliotecas de Extremadura. (BOE:
07/08/97).

— Ley 7/1997, de 29 de mayo, de medidas fiscales sobre la produccién y
transporte de energia que incidan sobre e medio ambiente. (BOE: 07/08/97).

— Ley 8/1997, de 18 de junio, de promocién de la accesbilidad en
Extremadura. (B.O.E.: 07/08/97).

— Ley 9/1997, de 18 de junio, de concesion de créditos extraordinarios y
suplementos de crédito parafinanciar gastos no contemplados en el Presupuesto
prorrogado para 1997. (BOE: 07/08/97).

11— Galicia
— Ley 8/1996, de 17 de octubre, reguladora de las elecciones a Camaras
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Agrarias. (BOE: 06/12/96).

—Ley 9/1996, de 18 de octubre, de incompatibilidades de los miembros de la
Junta de Galicia y atos cargos de la Administracion Autonémica. (BOE:
06/12/96).

—Ley 10/1996, de 5 de noviembre, de actuacion de entes y empresas partici-
padas en las que tiene participacion mayoritaria la Junta de Galicia, en materia
de personal y contratacion. (BOE: 24/12/96).

— Ley 11/1996, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de Galicia para 1997. (BOE: 21/03/97).

— Ley 12/1996, de 27 de diciembre, de creacion del Colegio Oficial de
Poddlogos de Galicia. (BOE: 21/03/97).

— Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de infraccion en materia de vivienda.
(BOE: 18/03/97).

—Ley 1/1997, de 24 de marzo, del suelo de Galicia. (BOE: 30/04/97).

—Ley 2/1997, de 29 de mayo, de concesion de un crédito extraordinario para
atender los gastos de las elecciones a Parlamento de Galicia. (BOE: 09/08/97).

—Ley 3/1997, de 9 de junio, gallega de lafamilia, lainfanciay la adolescen-
cia (BOE: 11/07/97).

—Ley 4/1997, de 25 de junio, de caza de Galicia. (BOE: 12/08/97).

— Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de Galicia. (BOE:
03/10/97).

— Ley 6/1997, de 31 de julio, del Plan Gallego de Estadistica 1998-2001.
(BOE: 03/10/97).

—Ley 7/1997, de 11 de agosto, de proteccion contra la contaminacién acls-
tica. (BOE: 03/10/97).

—Ley 8/1997, de 20 de agosto, de accesibilidad y supresién de barreras en la
Comunidad Auténoma de Galicia. (BOE: 03/10/97).

— Ley 9/1997, de 21 de agosto, de ordenacion y promocion del turismo en
Galicia. (BOE: 03/10/97).

— Ley 10/1997, de 22 de agosto, de residuos solidos urbanos de Galicia
(BOE: 03/10/97).

— Ley 11/1997, de 22 de agosto, general del deporte de Gdlicia. (DOG:
04/09/97).

12— Idas Baleares

— Ley 1/1996, de 23 de abril, de modificacion del articulo 45 de la Ley
2/1989, de 22 de febrero, de la funcion publica de la Comunidad Auténoma de
las Idas Baleares. (BO E: 25/02/97).

— Ley 2/1996, de 19 de noviembre, de incompatibilidades de los miembros
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del Gobierno y de los atos cargos de la Comunidad Auténoma de las Idas
Baleares. (BOE: 25/02/97).

— Ley 3/1996, de 29 de noviembre, de atribucion de competencias a los
Consgjos Insulares de Menorca y de |bizay Formentera en materia de ordena-
cion turistica. (BOE: 25/02/97).

— Ley 4/1996, de 19 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de las |slas Baleares para 1997. (BOE: 25/02/97).

—Ley 5/1996, de 18 de diciembre, de diversas medidas tributarias y adminis-
trativas. (BOE: 25/02/97).

— Ley 6/1996, de 18 de diciembre, por la que se creay regula € Plan de
modernizacion de la of ertaturisticacomplementariade las |slas Baleares. (BOE:
25/02/97).

— Ley 1/1997, de 20 de mayo, de tasas por inspecciones y controles sanita-
rios oficiales de carnes frescas. (BOE: 08/07/97).

—Ley 2/1997, de 3 de junio, de tasas de la Comunidad Autonomade las Islas
Baleares. (BOE: 18/07/97).

— Ley 3/1997, de 14 de mayo, de modificacion del articulo 8 de la Ley
10/1988, de 26 de octubre, de coordinacion de Policias Locales. (BOE:
18/07/97).

— Ley 4/1997, de 13 de mayo, reguladora de la segunda actividad de las
Policias Locales. (BOE: 18/07/97).

—Ley 5/1997, de 8 dejulio, por laque seregulala publicidad dinamicaen las
Islas Baleares. (BOE: 12/08/97).

— Ley 6/1997, de 8 de julio, del Suelo rastico de las Islas Baleares. (BOE:
12/08/97).

13.— Madrid

— Ley 1/1996, de 19 de abril, para e otorgamiento de un aval ala sociedad
mercantil "Editorial Catélica, Sociedad Anénima'. (BOE: 22/10/96).

—Ley 2/1996, de 24 de junio, de creacién del Organismo Auténomo Instituto
Meadrilefio del Menor y la Familia. (BOE: 29/10/96).

—Ley 3/1996, de 24 dejunio, de modificacion del articulo 8 delaLey 8/1991,
de 4 de abril, de creacién del Instituto Madrilefio para la Formacion. (BOE:
25/11/96).

— Ley 4/1996, de 1 de julio, de creacion del Consgjo Asesor de Asuntos
Europeos de la Comunidad de Madrid. (BOE: 25/11/96).

— Ley 5/1996, de 8 de julio, del Defensor del Menor en la Comunidad de
Madrid. (BOE: 25/11/96).
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—Ley 6/1996, de 8 de julio, por la gue se autoriza a Consejo de Gobierno a
la celebracion de un convenio de transaccion con € Canal de Isabd Il parala
cancelacién de una deuda con el expresado ente publico, por un importe maxi-
mo de 3.757.102.245 pesetas, mediante la dacion en pago de la titularidad de
determinados bienes inmuebles. (BOE: 25/11/96).

—Ley 7/1996, de 8 dejulio, de creaciéon de laUniversidad "Rey Juan Carlos'.
(BOE: 25/11/96).

— Ley 8/1996, de 11 de octubre, por la que se establece el régimen juridico
de las ayudas financiadas integramente por el Fondo Europeo de Orientacion de
Garantia Agricola, Seccion Garantia. (BOE: 18/12/96).

— Ley 9/1996, de 25 de octubre, por la que se autoriza a la Comunidad de
Madrid para €l otorgamiento de un aval ala sociedad mercantil "Informacion y
Prensa, Sociedad Anénima’. (BOE: 18/12/96).

— Ley 10/1996, de 29 de noviembre, por la gue se modifica la composicién
del Consgjo paralapromocion delaaccesibilidad y la supresion de barreras, pre-
vistaen €l articulo 46.2 de la Ley 8/1993, de 22 de junio. (BOE: 28/03/97).

— Ley 11/1996, de 19 de diciembre, de creacién de la Agencia antidroga de
la Comunidad de Madrid. (BOE: 29/03/97).

— Ley 12/1996, de 19 de diciembre, de ayuda a las victimas del terrorismo.
(BOE: 18/04/97).

— Ley 13/1996, de 19 de diciembre, de concesién de un crédito extraordina-
rio parala liquidacion definitiva de las subvenciones a partidos, federaciones y
coaliciones por los gastos realizados con ocasion de las elecciones alaAsamblea
de Madrid, celebradas el 28 de mayo de 1995. (BOE: 18/04/97).

— Ley 14/1996, de 19 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para 1997. (BOCM: 30/12/96).

— Ley 15/1996, de 27 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas.
(BOE: 24/06/97).

— Ley 1/1997, de 8 de enero, reguladora de la venta ambulante de la
Comunidad de Madrid. (BOE: 20/08/97).

—Ley 2/1997, de 8 de enero, de creacion de laAgencia para el Desarrollo de
Madrid. (BOE: 20/08/97).

—Ley 3/1997, de 8 de enero, de creacion delaAgencia Financierade Madrid.
(BOE: 06/09/97).

— Ley 4/1997, de 8 de enero, de creaciéon de la Agencia para el Empleo de
Madrid. (BOE: 29/08/97).

—Ley 5/1997, de 8 de enero, de creacion de la Agencia parala Formacién de
Madrid. (BOE: 29/08/97).

— Ley 6/1997, de 8 de enero, de proteccién publica a la vivienda de la
Comunidad de Madrid. (BOE: 29/08/97).
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—Ley 7/1997, de 17 de febrero, de modificacion de la Ley 12/1996, de ayu-
das alas victimas del terrorismo. (BOE: 29/08/97).

— Ley 8/1997, de 1 de abril, reguladora del Consgjo Social de las
Universidades de Madrid. (BOE: 29/08/97).

— Ley 9/1997, de 14 de abril, de creacién del Colegio Profesional de
Poddlogos de la Comunidad de Madrid. (BOCM: 23/04/97).

— Ley 10/1997, de 14 de abril, de creaciéon del Colegio Profesiona de
Fisioterapeutas de la Comunidad de Madrid. (BOCM: 23/04/97).

—Ley 11/1997, de 17 de abril, de modificacion de la Ley de carreteras de la
Comunidad de Madrid. (BOCM: 09/05/97).

—Ley 12/1997, de 22 de mayo, reguladora de las acciones inspectoras y de la
potestad sancionadora en materia de depdsitos de fianzas y arrendamientos de la
Comunidad de Madrid. (BOCM: 11/06/97).

— Ley 13/1997, de 5 de junio, de modificacion de la Ley 13/1995, de 21 de
abril, de regulacion del uso de la informética en € tratamiento de datos perso-
nales de la Comunidad de Madrid. (BOCM: 24/06/97).

—Ley 14/1997, de 12 dejunio, por la que se autoriza la suscripcion de accio-
nes procedentes de una ampliacion de capital de la Empresa Publica Deporte y
Montafia, S.A. (BOCM: 26/06/97).

— Ley 15/1997, de 25 de junio, de ordenacion de actividades feriales de la
Comunidad de Madrid. (BOCM: 07/07/97).

—Ley 17/1997, de 4 de julio, de espectaculos publicos y actividades recrea-
tivas. (BOCM: 07/07/97).

—Ley 18/1997, de 11 dejulio, de concesion de un crédito extraordinario para
Ilevar a cabo la campafia de vacunacién contrala enfermedad meningococica por
sero—grupo C, en la Comunidad de Madrid. (BOCM: 15/07/97).

—Ley 19/1997, de 11 dejulio, de Colegios Profesionales de |la Comunidad de
Madrid. (BOCM: 16/07/97).

— Ley 20/1997, de 15 de julio, de medidas urgentes en materia de suelo y
urbanismo. (BOCM: 18/07/97).

14.—Murcia

— Ley 2/1996, de 16 de mayo, por la que se regulan los Consegjos Técnicos
Consultivos y los Comisionados Regionales. (BOE: 02/10/96).

— Ley 3/1996, de 16 de mayo, de puertos de la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia. ( BOE: 02/10/96).

—Ley 4/1996, de 14 de junio, del Estatuto de los consumidores y usuarios de
la Region de Murcia. (BOE: 02/10/96).
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— Ley 5/1996, de 30 de julio, de Museos de la Regién de Murcia. (BOE:
19/11/96).

— Ley 6/1996, de 12 de noviembre, de suplemento de crédito para necesida-
des de gasto extraordinario del Servicio de Salud de la Regidon de Murcia, de la
Direccién General de Universidadesy de la Direccion General de Cultura, de la
Consgjeria de Cultura 'y Educacién, de la Direccion General de Ordenacion del
Territorio y Vivienda de la Consegjeriade Politica Territorial y Obras Plblicas, de
la Direccion General de Tributos de la Consegjeria de Economiay Hacienday de
Onda Regional de Murcia, de la Consgjeria de Presidencia. (BOE: 08/03/97).

—Ley 7/1996, de 15 de noviembre, de crédito extraordinario para necesida-
des de gasto extraordinario de la Direccion General de Universidades de la
Consgjeriade Culturay Educacién y de la Direccion General de Ordenacion del
Territorio y Vivienda de la Consgjeria de Politica Territorial y Obras Pablicas.
(BOE: 11/03/97).

— Ley 8/1996, de 3 de diciembre, de creacion del Organismo Auténomo
Agencia Regional de Recaudacion. (BOE: 08/03/97).

— Ley 9/1996, de 17 de diciembre, de creacién del Colegio Profesional de
Fisioterapeutas de la Region de Murcia. (BOE: 08/03/97).

— Ley 10/1996, de 17 de diciembre, de creacion del Colegio Profesiona de
Poddlogos de la Regién de Murcia. (BOE: 08/03/97).

— Ley 11/1996, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia para 1997. (BOE: 05/06/97).

— Ley 1/1997, de 24 de febrero, de suplemento de crédito para necesidades
de gasto extraordinario para subvenciones que corresponden alos partidos poli-
ticos en relacion con las elecciones del afio 1995. (BOE: 15/10/97).

—Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consgjo Juridico de la Regién de Murcia
(BOE: 15/10/97).

— Ley 3/1997, de 28 de mayo, de ordenacion farmacéutica de la region de
Murcia. (BOE: 15/10/97).

15.— Navarra

—Ley Foral 7/1996, de 28 de mayo, por la que se aprueban lastarifasy lains-
truccion del Impuesto sobre Actividades Econémicas o Licencia Fiscal. (BOE:
08/10/96).

—Ley Foral 8/1996, de 28 de mayo, de modificacion parcial del Decreto Foral
Legislativo 144/1987, de 24 de julio, por € que se aprueba e Texto articulado
delaLey Foral de Tasas, Exacciones Parafiscalesy Precios de laAdministracion
de la Comunidad Foral de Navarra'y de sus Organismos Auténomos. (BOE:
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08/10/96).

— Ley Foral 9/1996, de 17 de junio, de espacios naturales de Navarra. (BOE:
08/10/96).

— Ley Fora 10/1996, de 2 de julio, reguladora del régimen tributario de las
Fundaciones y de las actividades de patrocinio. (BOE: 09/10/96).

—Ley Foral 11/1996, de 2 de julio, de medidas relativas a personal al servi-
cio de las Administraciones Publicas de Navarra.(BOE: 09/10/06).

— Ley Foral 12/1996, de 2 de julio, de Cooperativas de Navarra. (BOE:
10/10/96).

—Ley Foral 13/1996, de 2 dejulio, de concesion de un crédito extraordinario
para el Departamento de Economiay Hacienda. (BOE: 10/10/96).

— Ley Foral 14/1996, de 2 de julio, de concesién de un suplemento de crédi-
to para € Departamento de Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y
Vivienda. (BOE: 10/10/96).

—Ley Fora 15/1996, de 27 de septiembre, de concesidn de un suplemento de
crédito parael Departamento de Educacion, Cultura, Deporte y Juventud. (BOE:
01/11/96).

—Ley Foral 16/1996, de 7 de octubre, de concesién de un suplemento de cré-
dito para e Departamento de Industria, Comercio, Turismo y Trabgjo. (BOE:
01/11/96).

—Ley Foral 17/1996, de 7 de octubre, de concesién de un suplemento de cré-
dito para € Departamento de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién. (BOE:
01/11/96).

— Ley Foral 18/1996, de 7 de octubre, de concesién de un crédito extraordi-
nario para el Departamento de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion. (BOE:
01/11/96).

—Ley Fora 19/1996, de 4 de noviembre, de incompatibilidades de los miem-
bros del Gobierno de Navarra'y de los altos cargos de la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra. (BOE: 23/01/97).

— Ley Foral 20/1996, de 18 de noviembre, de concesion de un suplemento de
crédito para el Departamento de Economiay Hacienda. (BOE: 17/01/97).

—Ley Foral 21/1996, de 18 de noviembre, de concesion de un suplemento de
crédito para € Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud. (BOE:
17/01/97).

— Ley Foral 22/1996, de 4 de diciembre, de concesion de un suplemento de
crédito para el Departamento de Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y
Vivienda. (BOE: 17/01/97).

— Ley Foral 23/1996, de 30 de diciembre, de actualizacion de valores. (BOE:
30/01/97).

— Ley Fora 24/1996, de 30 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.
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(BOE: 30/01/97).

— Ley Fora 1/1997, de 31 de enero, de Presupuestos Generales de Navarra
para €l gjercicio de 1997. (BOE: 20/05/97).

— Ley Foral 2/1997, de 27 de febrero, sobre ayudas a la promocién de poli-
gonos de actividades econdémicas de ambito local. (BOE: 20/05/97).

—Ley Foral 3/1997, de 27 de febrero, del Parque Natural de Urbasay Andia
(BOE: 20/05/97).

— Ley Foral 4/1997, de 10 de marzo, de maodificacién del Decreto Foral
Legislativo 144/1987, de 24 de julio, por € que se aprueba e Texto articulado
delaLey Foral de Tasas, Exacciones Parafiscalesy Precios de laAdministracion
de la Comunidad Foral de Navarra 'y de sus Organismos Auténomos. (BOE:
20/05/97).

— Ley Fora 5/1997, de 24 de marzo, de Cuentas Generales de Navarra de
1995. (BOE: 20/05/97).

— Ley Foral 6/1997, de 28 de abril, por la que se autoriza a Gobierno de
Navarra la aportacién de terrenos de poligonos industriales a la sociedad que se
constituya parala promocién de suelo industrial y se conceden ala misma bene-
ficios fiscales. (BOE: 28/08/97).

—Ley Foral 7/1997, de 9 de junio, de modificacion del Decreto Foral legisla-
tivo 144/1987, de 24 dejulio, por € que se aprueba el texto articulado delaLey
Foral de Tasas, Exacciones Parafiscales y precios de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra y de sus Organismos Auténomos. (BOE:
28/08/97).

—Ley Foral 8/1997, de9 dejunio, por laque seregulael régimen general para
la concesion, gestion y control de las subvenciones de la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra y de sus Organismos Auténomos. (BOE:
28/08/97).

—Ley Foral 9/1997, de 27 de junio, de concesién de un suplemento de crédi-
to para € Departamento de Salud. (BOE: 28/08/97).

— Ley Foral 10/1997, de 27 de junio, de concesion de un suplemento de cré-
dito para el Departamento de Salud. (BOE: 28/08/97).

— Ley Fora 11/1997, de 27 de junio, de Estadistica de Navarra. (BOE:
28/08/97).

16.— Pais VVasco

— Ley 4/1996, de 11 de octubre, de reforma de la Ley de creacién del Ente
Publico "Radio Television Vasca' (Ley 5/1982, de 20 de mayo), referente anom-
bramiento y cese del Director General de EITB. (BOPV: 04/11/96).
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—Ley 5/1996, de 18 de octubre, de servicios sociales. (BOPV: 12/11/96).

—Ley 6/1996, de 31 de octubre, de metodol ogia de determinacién de las apor-
taciones de las diputaciones Forales a la financiacion de |os Presupuestos de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco aplicable a los gjercicios de 1997, 1998,
1999, 2000 y 2001. (BOPV: 05/11/96).

— Ley 7/1996, de 8 de noviembre, por la que se aprueba el Plan estadistico
1997-2000. (BOPV: 02/12/96).

— Ley 8/1996, de 8 de noviembre, de finanzas de la Comunidad Auténoma.
(BOPV: 03/12/96).

—Ley 9/1996, de 26 de diciembre, por |a que se apruebalaliquidacion delos
Presupuestos Generales de |la Comunidad Auténoma de Euskadi correspondien-
tesa gercicio de 1993. (BOPV: 15/01/97).

—Ley 10/1996, de 27 de diciembre, por la que se aprueban |os Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma de Euskadi para el gjercicio de 1997.
(BOPV: 13/02/97).

—Ley 1/1997, de 20 de febrero, por la que se regula la consignacion de can-
tidades en los Presupuestos Municipales con destino a Patrimonio Municipal
del suelo. (BOPV: 03/03/97).

—Ley 2/1997, de 14 de marzo, de modificacion de la Ley de conservacion de
la naturaleza del Pais Vasco. (BOPV: 15/04/97).

— Ley 3/1997, de 25 de abril, por € que se determina la participacién de la
Comunidad en las plusvalias generadas por la accién urbanistica. (BOPV:
26/04/97).

— Ley 4/1997, de 30 de mayo, de reconocimiento de la Universidad
"Mondrag6n Unibertsitatea’. (BOPV: 19/06/97).

— Ley 5/1997, de 30 de mayo, reguladora de la utilizacion y control de los
créditos destinados a gastos reservados. (BOPV: 24/06/97).

—Ley 6/1997, de 6 de junio, de habilitacion de un nuevo plazo para la adap-
tacion estatutaria a la Ley 4/1993, de 24 de junio, de Cooperativas de Euskadi
(BOPV: 30/06/97).

—Ley 7/1997, de 19 de junio, por la que se regula el régimen de subvencio-
nes y ayudas y se modifica la Ley de principios ordenadores de la Hacienda
general del Pais Vasco. (BOPV: 16/07/97).

— Ley 8/1997, de 26 de junio, de ordenacion sanitaria de Euskadi. (BOPV:
21/07/97).

— Ley 9/1997, de 27 de junio, del Consgo Econdmico y Social Vasco.
(BOPV: 24/07/97).

— Ley 10/1997, de 27 de junio, de modificacién de la Ley de creacion de
Osalan, Ingtituto Vasco de Seguridad y Salud Laborales. (BOPV: 28/07/97).

—Ley 11/1997, de 27 de junio, del Consegjo de Relaciones Laborales. (BOPV:
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28/07/97).

—Ley 14/1997, de 10 de octubre, de adaptacion de laLey de Metodologia de
determinacion de las aportaciones de | as Diputaciones Forales ala financiacion
de los Presupuestos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco aplicable a los
gjercicios 1997, 1998, 1999, 2000 y 2001. ( BOPV: 14/10/97).

17-LaRioja

— Ley 2/1996, de 17 de octubre, de creacion del Consgjo Socia de la
Universidad de laRioja. (BOE: 13/11/96).

— Ley 3/1996, de 20 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de la Rioja para 1997. (BOE: 30/12/96).

— Ley 4/1996, de 20 de diciembre, modificadora de la legislaciéon de la
Comunidad Auténoma de la Rioja, en materia de tasas y precios publicos, sane-
amiento y depuracién de aguas. (BOE: 30/12/96).

—Ley 1/1997, de 31 de marzo, de saneamiento de las Haciendas Locales de
la Comunidad Auténoma de la Rioja. (BOE: 12/04/97).

—Ley 2/1997, de 31 de marzo, de creacion del Colegio Oficial de Podélogos
de laRioja. (BOE: 12/04/97).

— Ley 3/1997, de 6 de mayo, de Consgjos escolares de La Rioja. (BOE:
28/05/97).

— Ley 4/1997, de 27 de mayo, de la Camara Agraria de La Rioja. (BOE:
11/06/97).

—Ley 5/1997, de 25 de junio, por la que se autoriza la enagjenacion de las par-
ticipaciones de la Comunidad Auténoma de La Rioja en la mercantil "Grupo
Berberana, Sociedad Anénima'. (BOE: 10/07/97).

—Ley 6/1997, de 18 dejulio, reguladora del Consegjo Econémico y Socia de
laRioja. (BOE: 10/10/97).

— Ley 7/1997, de 3 de octubre, de creacion de la Agencia de Desarrollo
Econdmico de la Comunidad Auténoma de la Rioja. (BOR: 09/10/97).
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JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL SOBRE
COMUNIDADES AUTONOMAS
(De 1 de octubre de 1996 a 30 de septiembre de 1997)

Enrique Belda Pérez-Pedrero
Ayudante de Facultad. Area de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-La Mancha)

En e presente articulo, vamos a realizar una referencia sucinta alas sen-
tencias del Tribunal Constitucional que afecten, con caracter general, a las
Comunidades Autonomas. En primer lugar, realizaremos un resumen de ellas,
para posteriormente mencionar aquellos criterios jurisprudenciales o datos
gue nos parecen resefiables. No vamos a proceder al analisis detallado de las
normas juridicas enjuiciadas por € Tribunal en tanto no se refieran directa-
mente a nuestra Comunidad Autonoma.

SUMARIO

- Sentencias del Tribunal Constitucional recaidas en este periodo que
afecten a CC AA: 26

- Sentencias que afectan directa y Unicamente a Castilla-La Mancha: 0
-Sentencias recaidas en Conflictos de Competencia: 11. N> 1, 2, 6, 7, 8, 13,
16, 20, 21, 23y 26

- Sentencias recaidas en procesos derivados de Recursos de
Inconstitucionalidad: 10. N*=: 3, 4, 5, 9, 10, 11, 14, 19,22y 24

- Sentencias recaidas en procesos derivados de Cuestiones de
Inconstitucionalidad: 1. N°: 15

- Sentencias recaidas en procesos derivados de la acumulacion de
Conflictos de Competencia y de Recursos de Inconstitucionalidad: 1. N°: 25
- Sentencias recaidas en procesos derivados de Recursos de Amparo: 3. N
12,17, 18

- Sentencias competenciales: 23

- Sentencias sobre instituciones y otros temas: 3. N> 12, 17y 18
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Comentario a las sentencias del Tribunal Constitucional:

1. La STC 147/96 de 19 de septiembre, resuelve un conflicto de competen-
cias promovido por la Generalidad de Catalufia contra €l Rea Decreto
1121/1988 de 23 de septiembre, sobre normas de etiquetado. Se trata de respon-
der quién esta legitimado para establecer los datos que obligatoriamente han de
figurar en € etiquetado de alimentos. El Estado apela a su competencia basica
en materia de Sanidad, derivada del art. 149.1.160 CE, mientras que la
Comunidad Auténoma acude a su competencia en materia de defensa del con-
sumidor. El Tribunal dalarazon a Estado entendiendo el carécter méas especifi-
co de la competencia en Sanidad, respecto del "plural”, referido ala defensa del
consumidor. Varios magistrados discrepan de la decision, alegando que no todas
las normas referidas a etiquetado han de tener un carécter basico, sino sdlo
aguellas que sean esenciales en la proteccion y garantia de la salud. En €l tras-
fondo de esta resolucion, encontramos también el temadel uso delalenguacata-
lana, ya que una de las finalidades que se persiguen es su empleo en las etique-
tas".

2. La STC 155/96 de 9 de octubre, resuelve varios conflictos de competen-
cia acumulados, promovidos por la Generalidad Valencianay |la Generalidad de
Catalufia contra varios articulos de una Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda, de 3 de marzo de 1987, sobre liberalizacion de tipos de interés, comi-
siones y otras normas de actuacion de las entidades de depésito. El Estado tiene
en base al art. 149.1.110 CE, lacompetencia para determinar |as bases de orde-
nacion del crédito y de labanca. El Tribunal mantiene que en determinadas oca-
siones las bases han de acompafiarse de potestades gjecutivas, que no son mero
desarrollo sino que se traducen en decisiones de politica econémica superando
e ambito de la ordenacion del crédito y por lo tanto, la competencia de la
Comunidad Autébnoma. Hay un voto particular discrepante de Viver Pi Sunyer,
gue advierte en base ala Constituciény al Estatuto de Autonomia (en este caso
serefiere a Catalufia), que la Comunidad Auténoma tiene la competencia g ecu-
tivay lade desarrollo en esta materia.

3. La STC 161/96 de 17 de octubre evallia el Recurso de Inconstituciona-
lidad promovido por € Presidente del Gobierno frente a varios preceptos de la

1. Los aspectos linglisticos de la sentencia se comentan por MURO | BAS, X.: “Los deberes lin-
guisticos y la proyeccién de la cooficialidad linglistica sobre la distribucion de competencias en la
reciente jurisprudencia constitucional”, (Sentencias 337/94 y 147/96). En Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, n° 49, 1997.
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Ley catalana 17/87 de Administracién Hidraulica. El Tribunal afirma que
corresponde a Estado la legislacion, ordenacion y concesion de los recursos
hidraulicos de las cuencas hidrogréficas que superan € espacio geogréfico de
una Comunidad Auténoma. Las actuaciones de las CC AA pueden ser comple-
mentarias en esta materia, en tanto sean compatibles con las estatales y no las
perturben o entorpezcan. El régimen de infracciones y sanciones debe también
establecerse por ley estatal. Las CCAA podran legislar, sobre concesiones e
infracciones o cualesguiera temas hidraulicos siempre gue, teniendo competen-
ciaen lamateria, como es € caso de Catalufia, las aguas discurran integramen-
te por € territorio de la Comunidad Auténoma.

4. LaSTC 162/96 de 17 de octubre, trata el Recurso de Inconstitucionalidad
interpuesto por e Presidente del Gobierno contra € articulo 24.2 de la Ley
valenciana 11/89 de 26 de octubre, que regula la institucién del Sindico de
Agravios. En €lla, € Alto Tribunal advierte de los riesgos de la practica legida
tiva autonémica consistente en la reproduccion de preceptos de leyes estatales,
gue puede llevar alaconfusiéon alahorade aplicar €l derecho. (Asi es. Sin duda
seria peligroso que la norma estatal se derogase por cualquier circunstancia y
guedaraen el ordenamiento de la Comunidad Auténoma). En el presente caso se
reproducia €l tipo del delito de desobediencia, alterando su contenido, para cas-
tigar las dilaciones en los envios de informes a defensor del pueblo valenciano.
El nucleo de esta sentencia es la atribucion al Estado de latipificacion y sancién
de cualquier comportamiento contrario a una autoridad, siempre gue tenga un
alcance penal, apartir del art. 149. 1. 60 CE, declarando la inconstitucionalidad
del precepto autonémico que pretendia establecer sanciones ante la desobedien-
ciaa Sindico de Agravios.

5.La STC 171/96 de 30 de octubre versa sobre el Recurso de Inconstitucio-
nalidad interpuesto por el Gobierno contra varios articulos de la Ley gallega de
Presupuestos para € afio 1988. La mencionada norma no observé los limites
maximos salarial es establ ecidos en la L ey de Presupuestos Generales del Estado.
Lacompetenciaemanada del art. 149.1.130 CE, que concede al Estado las bases
y la coordinacién de la planificacion general de la actividad econdmica, se erige
como limite a la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas. En este
caso € Estado asume una politica de freno a la inflacién, que genera para las
Comunidades Auténomas una obligacién ineludible. Es éste sin duda, un crite-
rio que han debido bargjar las Administraciones que no se sometieron alas pres-
cripciones de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1997.

6. La STC 172/96 de 31 de octubre, resuelve el Conflicto de Competencias
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promovido por el Gobierno central frente al Consejo Ejecutivo de Catalufia, por
el contenido de varios articulos de un Decreto de éste Ultimo, el 307/85, refe-
rente a las incompatibilidades del personal sanitario autonémico. El Estado
reclama su competencia sobre las bases para establecer €l régimen estatutario
del personal al servicio de las administraciones publicas (art.149.1.18 CE)
mientras la Comunidad Auténoma alega que de no admitirse su propia regula-
cion, el Estado mediante la Ley 53/84 de incompatibilidades habria agotado la
materia en cuestion impidiendo su desarrollo autonémico. La norma catalana
intentaba su adecuacion con la estatal omitiendo expresamente para no contra-
decirlos, aspectos basicos competencia del Estado. El Tribunal declaraincons-
titucionales los dos articulos del Decreto que omitian mandatos considerados
como basicos por la norma estatal. Un voto particular, considera que se debid
inadmitir el conflicto competencial por tratarse de un problema de legalidad
ordinaria

7. La STC 183/96 de 14 de noviembre, trata el Conflicto promovido por €l
Gobierno central frente a una Orden del departamento vasco de Industria y
Comercio relativa al sector de la automocién. Lo més resefiable del pronuncia-
miento es que se considera dentro de |la competencia estatal del art. 149.1.212
CE la regulacion de las normas sobre proteccion y seguridad de los conducto-
res y ocupantes de vehiculos.

8. La STC 184/96 de 14 de noviembre, también a raiz de un Conflicto de
Competencias promovido por el Gobierno central, concluye con la nulidad de
un Decreto del Gobierno autébnomo balear sobre la pesca de arrastre de fondo
fuera de sus aguas interiores. Siguiendo su doctrina de anteriores sentencias
(entre ellas las SSTC 57/92 o la 68/92) advierte que se incluye dentro de la
competenciade las CCAA sobre pesca maritima, laregulacion de las condicio-
nesy caracteristicas de la explotacién pesquera, asi como de la mejoray con-
servacion de este recurso natural pero siempre dentro de aguas interiores (art.
148.1.112 CE).

9. La STC 195/96 de 28 de noviembre, trata del Recurso de Inconstitucio-
nalidad promovido por e Gobierno vasco frente a algunos preceptos de la Ley
8/88 de infracciones y sanciones en el Orden Social. El Tribunal reconoce la
competencia autondémica para establecer sanciones ante determinadas infrac-
cionesy declara contrarias al orden constitucional otras actuaciones del Estado,
gue son competencia de caracter gecutivo de la Comunidad vasca. La resolu-
¢ion aborda cuestiones de interés concreto para aquella CA, de las que nosotros
extraemos la continuidad en la linea jurisprudencial establecida a partir de la
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STC 124/89 en la que se afirma que la competencia de los Estatutos de
Autonomia en la gestion del régimen econémico de la Seguridad Social, no
debe afectar el funcionamiento y la unidad del sistema comudn ni provocar
desigualdades entre las distintas regiones del Estado.

10. La STC 196/96 de 28 de noviembre aborda el Recurso de Inconsti-
tucionalidad interpuesto por el Gobierno de la nacién frente a una Ley del
Parlamento vasco que modificaba algunas infracciones en materia de caza y
pescafluvial. Las Comunidades pueden sancionar |os comportamientos contra-
rios a las leyes administrativas cuando tienen competencia sobre la materia,
siempre que sigan €l principio de razonabilidad y proporcionalidad. Ademas, en
materia medioambiental, se permite la existencia de normas que respetando las
competencias béasicas puedan desarrollar una proteccién adicional. Lo que no
puede nunca permitirse es que la legislacion de desarrollo disminuya la protec-
cion de lalegislacion estatal béasica.

11. La STC 197/96 de 28 de noviembre resuelve el Recurso de Inconstitu-
cionalidad promovido por la Generalidad de Catalufia contra un precepto de la
Ley 34/92 de ordenacién del sector petrolero. En ella se niega a ditintas dis-
posiciones su carécter basico. Lo mas resefiable es €l repaso que en €l f.j. 5°
efectla de lo que es el término bases. 1°) El Parlamento debe decidir qué son
las bases, s hien e TC también puede interpretar en su caso este término
(SSTC 32/81y 1/82), de lo contrario el legislador estatal podria dejar sin con-
tenido las competencias autonémicas (SSTC 69/88 y 80/88). 2°) Las bases han
de establecerse por norma con rango de ley (STC 1/82), si bien excepcional-
mente otras normas y actos de ejecucion pudieron ser considerados como tales
a la hora de adaptar la legislacion preconstitucional a nuevo orden (STC
69/88). 3° Bases no es un concepto formal sino material (entre otras SSTC
13/89 0 225/93). 4°) Bases es €l comun denominador normativo necesario para
asegurar la unidad fundamental prevista por las normas del bloque de constitu-
cionalidad que establecen la distribucién de competencias (STC 48/88). En
definitiva, es el esguema de normas estable y general, estructural, que es €l
guion de actuacion de las CC AA segulin las competencias que tiene asumidas.

12. La STC 211/96 de 17 de diciembre, es de especial interés al denegar €l
amparo solicitado por la Comunidad Auténoma de Baleares contra un auto del
Tribunal Supremo, por vulneracion de su derecho alatutelajudicial efectivay
al principio de igualdad, ya que el citado 6rgano judicial exige ala Comunidad
gue comparezca con procurador de Madrid, 1o que ésta no acepta, pues sostie-
ne en base a art. 447.2 LOPJ que su representacion y defensa corresponde alos
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servicios juridicos de su propia administracion. Ademas entiende que de ello se
deriva un agravio frente al Estado, a que no sele exige tal requisito y que com-
parece con sus propios funcionarios-abogados. El TC no entra en la solucion
dada por el Tribunal Supremo, admitiendo gque la que propone la Comunidad
Auténoma también seria aceptable y constata que la exigencia de procurador no
vulnera € art. 24.1 CE. Respecto de la presunta vulneracién ddl art. 14 CE, €
Tribunal rechaza el amparo derivado del mismo a reiterar su doctrina sobre la
no titularidad de los entes publicos del derecho fundamental ala no discrimina-
cion (STC 13/96).

Como sabemos, en algun caso € Tribunal admite latitularidad de las perso-
nas juridico-publicas del derecho del art. 24.1 CE, y su acceso a recurso de
amparo, como en esta ocasion, ya que pueden ser partes de un proceso (SSTC
4/82 y 100/93), sin que por ello se extienda tal titularidad y la posibilidad de
acceso a amparo hacia otros derechos fundamental es.

13. La STC 15/97 de 30 de enero darespuesta al Conflicto de Constitucio-
nalidad promovido por el Gobierno central frente a dos articulos de un Decreto
del Gobierno catalan sobre reestructuracion de uno de sus departamentos. El
Tribunal Constitucional sefiala que la finalidad de los conflictos no puede ser
como pretendia en este caso €l Gobierno central, prevenir posibles interpreta-
ciones de una norma contrarias a la Constitucién, sino de dar oportunidad al
Tribunal aeliminar transgresiones concretas y efectivas de |os respectivos ambi-
tos competenciales (f.j.31).

14. La STC 16/97 de 30 de enero contiene el pronunciamiento del Tribunal
sobre un Recurso de Inconstitucionalidad promovido por el Presidente del
Gabierno contrala Ley asturiana de caza de 1989. El caso es similar a plante-
ado en la STC 196/96, que a su vez contindiala linea de la STC 102/95, y lleva
a Alto Tribunal a declarar inconstitucional un precepto del texto autonémico
gue rebajaba el montante de las sanciones establecido en la legislacién estatal
basica (Ley 4/89 de 27 de marzo de conservacion de |os espacios naturales y de
lafloray faunasilvestres). Cabe proteccién autonémica adicional mediante ley
de desarrollo, pero no se puede menguar la establecida por la legislacién bési-
ca

15. La STC 28/97 de 13 de febrero evallia la Cuestion de Inconstitucionali-
dad promovida por la Seccion quinta de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
contra preceptos de dos leyes sobre declaracion de espacios naturales del
Parlamento de Baleares. El Tribunal desestima la Cuestién al entender que las
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normas que se someten a su consideraciéon se ubican materialmente dentro de
una competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma como es la ordenacion
del territorio y urbanismo.

16. La STC 37/97 de 27 de febrero, resuelve los Conflictos competenciales
acumulados, que plantearon en su dia € Gobierno Vasco y la Generalidad de
Catalufia frente a un Real Decreto regulador del sistema de compensacién elec-
trénica. El Tribunal recuerda su doctrina precedente en materia de legislacion
contractual, civil y mercantil (competencia estatal) y su relacién con otras mate-
rias como el comercio interior y ladefensa de consumidoresy usuarios, que pue-
den ser asumidas por las CC AA. Las relaciones contractuales privadas, las
modalidades de contratos, las condiciones generales de contratacion, las condi-
ciones de validez de los contratos..., estdn comprendidas en lareserva del Estado
sobre legislacion mercantil (SSTC 37/81 o 14/86); mientras que |as actividades
de policia administrativa, servicios de inspeccion o vigilanciay régimen disci-
plinario se encuadran dentro de materias como comercio, defensa de consumi-
dores, seguros o0 cooperativas; todas €llas materias que pueden corresponder a
CCAA.

17y 18. Las SST C 46/97 y 48/97 responden a dos Recursos de Amparo, pro-
movidos por la Junta de Andalucia, alegando €l derecho fundamental ex 24.1CE
alatutelajudicia efectiva, frente a dos acuerdos tomados por |a Junta Electoral
Central, en los gque se condenaba ala Administracion Autonémica por campafias
de divulgacion propagandistica en época electoral y en el dia de reflexion. La
Junta de Andalucia se queja en ambos casos de no haber recibido traslado del
recurso formulado contra €ella, de no haber sido oida y de la imposibilidad de
recurso administrativo o judicia frente a las decisiones de la administracion
electoral (el recurso seimpide por € art. 21.2 de la Ley Organica de Régimen
Electoral General, que ha sido objeto de varias autocuestiones de inconstitucio-
nalidad). El Tribunal concede el Amparo en las dos sentencias a la administra-
cion regional retrotrayendo € expediente a momento en que se debia de dar
traslado ala misma de los recursos.

19. De entre todas las sentencias mencionadas en este resumen, sin duda la
mas trascendental a efectos de su repercusion sobrelas CC AA (y también, desde
luego, sobre las Corporaciones Locales y sobre buena parte del sector econdmi-
co nacional derivado de la construccién), esla STC 61/97 de 20 de mar zo, que
resuelve los Recursos de Inconstitucionalidad planteados por varias
Comunidades, frente al Texto Refundido de la Ley sobre e Régimen del Suelo
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y Ordenacién Urbana (RD-Legislativo 1/92 de 26 de junio). No es éste € lugar
adecuado para un andlisis extenso de la misma, que ha sido y esta siendo objeto
de seminarios, conferenciasy jornadas especializadas que alumbran desde diver-
sos puntos de vista € confuso panorama subsiguiente a pronunciamiento.
Pasados |os primeros meses, la sentencia esta conociendo andlisis mas certeros
y sosegados que nos aclaran el verdadero alcance de esta resolucion. Todo €llo
no es obstaculo para apuntar, en el tema que nos trata, algunos casos que prue-
ban como afecta la Sentenciaalas CC AA.

En principio, la més extensa Sentencia de la historia de éste 6rgano, que
declara inconstitucionales més del setenta por ciento de los preceptos de la Ley
del Suelo es una puerta abierta a la intervencion de las CC AA en la planifica
cion y control del suelo urbano. Las competencias del Estado quedan extraordi-
nariamente reducidas, quedando en sus manos solo la posibilidad de dictar nor-
mas generales residuales, referidas a Derecho de Propiedad y a régimen de
expropiacioén (causa expropiandi). Los Ayuntamientos, por su parte, también ven
reducido su margen de actuacion:

a) La Comunidad Autbnoma con competencia asumida en la materia podra
decidir sobre qué Administracién ha de regular los deberes legales parala adqui-
sicién gradual de facultades en relacion a los terrenos que han de cederse cuan-
do se exceden |os aprovechamientos privados.

b) También ha de ser la Comunidad quien regule los distintos tipos de suelo
y su clasificacion. En €l tema de la cesién de un porcentgje de suelo a la admi-
nistracion con ocasion de la urbanizacion de terrenos, reconoce que el Estado
puede regular un minimo de suelo a ceder, buscando el cumplimiento de princi-
pios generales en todo el territorio nacional, pero degjando margen alas CC AA
para el gercicio de sus competencias. Por ello el mencionado porcentaje de
cesion establecido por el Estado ha de tener un caracter minimo, no fijo como
sucedia hasta el momento.

c) Las CC AA son competentes pararegular €l gercicio de la potestad expro-
piatoria, no su causa, pero si el procedimiento, qué Administracién ha de expro-
piar, etc.). El Estado también se excedid a detallar en la Ley enjuiciada extre-
mos relativos a la valoracion de los terrenos expropiados, instrumentos de pla-
neamiento, aprovechamientos susceptibles de apropiacion, valoracion del suelo

urbano sin aprovechamiento tipo... _ o _
Ademas de estas cuestiones de inmediata relevancia préctica, e pronuncia-
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miento contiene diversas consideraciones de transcendencia juridica. Debemos
destacar entre ellas la declaraciéon contenida en el f.j. 2°): € Tribunal puede
conocer lainconstitucionalidad de laley de delegacién y el uso que de lamisma
se realiza cuando esté enjuiciando laley delegada.

Pero sin duday por encima de |o hasta ahora sefialado, hemos de referirnos
alaconfirmacion de lalinea jurisprudencial inaugurada en la STC 118/96 res-
pecto a la calificacién y acance de la clausula de supletoriedad del art. 149.3
CE. Desde la STC 15/89 que abord6 la Ley Genera de Defensa de
Consumidores y Usuarios, el Tribunal comenzo a evolucionar en sus iniciales
pronunciamientos sobre la citada clausula. En esa sentencia, advierte que la
supletoriedad no puede ser una clausula universal atributiva de competencias
sobre cualesquiera materias a favor del Estado. La posterior STC 147/91 sefia-
laque el Estado sblo puede dictar normas de carécter general que resulten apli-
cables supletoriamente si dispone de un titulo competencial propio, pues en
caso contrario las normas estarian viciadas de incompetencia. En la STC
118/96 y en la que ahora tratamos, la STC 61/97, declarard expresamente la
inconstitucionalidad de todos los preceptos de naturaleza supletoria. En defini-
tiva, del Estado s6lo podran emanar normas supletorias cuando tenga un titulo
concreto habilitador. Muy certeramente se han apuntado algunas criticas por la
doctrine?.

La Sentencia se acompafia de un voto particular de Jiménez de Parga, que si
bien no es excesivamente discordante, alerta sobre el poder que asumen las CC
AA en materia de suelo. Aboga por una interpretacion extensivadel titulo com-
petencial del art. 149.1.82 CE para establecer una regla comin que garantice €l
estatuto juridico de la propiedad. También llama la atencién sobre la postura de
la mayoria en la concepcidn de las normas supletorias y las dificultades que se
pueden derivar para aplicar € derecho cuando una Comunidad Auténoma no
haya legislado sobre una materia 'y tampoco pueda acudir a la legislacion esta-
tal. Otra de sus discrepancias radica en su defensa de la inconstitucionalidad de
la clausula de delegacion contenida en la Ley de Presupuestos (que dara lugar al
texto refundido) ya que no comparte que una delegacion legislativa concedida
por unaley sereactive por otra posterior unavez cumplido el plazo de la prime-
ra (contraviene el art. 82.3 CE).

Tras esta resolucion se ha producido una respuesta normativa, mediante la

2. BIGLINO CAMPOS, P: “La cladsula de supletoriedad: una cuestion de perspectiva’. En REDC
n°: 50, mayo-agosto de 1997. P29y ss.
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Ley 7/97 de 14 de abril, de medidas liberalizadoras en materia de suelo, que
junto con la legidacién basica salvada del pronunciamiento del Tribunal, la de
las CC AA eincluso, con preceptos derivados de La Ley del Suelo de 1976, no
alterados por laLey de Suelo de 1991 (s ladisposicion derogatoria contenidaen
la Ley de 1991 era contraria a la Constitucion, la legislacion que mediante ella
se declara derogada no o va a estar), conforman €l panorama legislativo actual.
En la practica, la situacién afecta alos Ayuntamientos, que han de readaptar sus
Planes Generales de Ordenacion Urbana o normas urbanisticas. Las CC AA
reaccionan desde e momento en que se publica la Sentencia: Cadtilla La-
Mancha elabora un Proyecto de Ley de medidas urgentes, Aragén, Baleares,
Canarias, Murcia... siguen esta linea. Cantabria elabora un texto (Ley cantabra
1/97 de 25 de abril, de medidas urgentes en materia de régimen de suelo y orde-
nacion urbana) en el gque asume como propio e Derecho estatal vigente hasta la
Sentencia, dando una pronta solucién al problema. Esta linea de actuacion se
toma por la mayoria de Comunidades. La Sentencia tiene menor importancia
para CC AA como Catalufia o Valencia, que cuentan con su propia legislacion
urbanistica (Decreto Legidativo 1/90 de 12 de julio, en Catalufia; y Ley 6/94 de
15 de noviembre, en la Comunidad Vaenciana).

20. La STC 70/97 de 10 de abril, trata el Conflicto de Competencias pro-
movido por el Gobierno vasco frente a una Orden del Ministerio de Agricultura
sobre modificacion de normas en el régimen de ayudas para fomentar la retira-
da de tierras de la produccion. El Tribunal ha tratado en diversas ocasiones €l
régimen de administracion de las ayudas y subvenciones procedentes de la
Union Europea (SSTC 79/92, 117/92 o 213/94 entre otras). Aunque los expe-
dientes relativos a las ayudas estan centralizados, no todos los demas actos de
gestion han de estarlo. La concesion o denegacién de ayudas es un acto de gje-
cucion que corresponde alas CC AA cuando tengan competencia en la materia.
Por otro lado sefidla el Tribunal que es aceptable que el Estado establezca medi-
das de coordinacién y control de explotaciones, ya que ha de informar de estas
materias ala Unidn Europea.

21. La STC 71/97 de 10 de abril resuelve los Conflictos de Competencias
acumulados promovidos por e Consgjo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia
frente a dos Ordenes del Ministerio de Cultura, sobre ayudas e inversiones a
sector del libro. En ella, repite su pronunciamiento de la STC 13/92 sobre la
adjudicacién competencial alas CC AA que tengan asumida la materia cultura
de la regulacion de condiciones complementarias de otorgamiento de ayudas,
tramitacion y gestion, correspondiendo sdlo al Estado la intervencion en los
casos imprescindibles en los que, de manera excepcional, sea preciso asegurar la
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plena efectividad de las ayudas dentro de la ordenacion basica del sector. Las
Ordenes en cuestion invaden el espacio competencial de la Comunidad catalana,
pero no son expulsadas del ordenamiento pues no todas las CC AA tienen asu-
mido el mismo nivel de competencias que aquella nacionalidad, con lo que
pudieran ser (tiles en otras zonas del Estado.

22.La STC 73/97 de 11 de abril analiza el Recurso de Inconstitucionalidad
promovido por el Presidente del Gobierno frente a algunos preceptos de la ley
catalana de incompatibilidades del personal a servicio de las Administraciones
publicas. La Ley autonémica flexibilizaba las incompatibilidades de los miem-
bros del Parlament mediante |la técnica de reproducir un precepto de la Ley
Estatal sobre lamateria, omitiendo parte del mismo. El Tribunal declaraincons-
titucional € articulo de la Ley catalana que considera incompleto y que por lo
tanto genera una consecuencia distinta a la perseguida con carécter general en
todo el Estado.

23. La STC 87/97 de 24 de abril aborda el Conflicto de Competencia susci-
tado por la Generalidad de Catalufia frente a un articulo del Reglamento del
Registro Mercantil que obligaba a la utilizacién de la lengua castellana en la
redaccion de los asientos registrales. El Tribunal afirma la competencia del
Estado para determinar lalengua a utilizar en ese Registro aungue debe respetar
los preceptos autondmicos relativos a la normalizaciéon y uso de las lenguas
autéctonas, y recuerda su pronunciamiento anterior, en STC 83/96 sobre lamate-
ria. los documentos redactados en catalan deben tener la misma validez y efica
cia que los redactados en castellano a efectos del Registro, no pudiendo sufrir
retraso alguno en su tramitacion. Ademas es necesario que las certificaciones se
expidan en lalengua oficial elegida por el solicitante.

24. La STC 103/97 de 22 de mayo resuelve el Recurso de Inconstituciona-
lidad interpuesto por € Presidente del Gobierno frente a varios preceptos de la
Ley de Presupuestos de la Comunidad de Madrid, para 1988. El caso es sustan-
ciamente igual al dela STC 171/96 sobre laley de Presupuestos gallega de ese
mismo afio, que abordamos mas arriba: las CC AA intentan salvar el tope del
cuatro por ciento para el aumento de las retribuciones del personal al servicio de
las administraciones publicas, fijado por la Ley de Presupuestos Generales del
Estado aquel afio. El Tribunal ha de declarar |a inconstitucionalidad de los pre-
ceptos autondmicos impugnados.

25. La compleja STC 133/97 de 16 dejulio es € resultado de la acumula-
cion de cinco procesos, tres derivados de recursos de inconstitucionalidad pro-
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movidos contra la Ley 24/88 del Mercado de Valores, por los Gobiernos auto-
némicos catalan y vasco y por el Parlamento vasco; y otros dos derivados de sen-
dos Conflictos de Competencias promovidos por €l Gobierno Vasco en relacion
a Decretos del Gobierno Central sobre sociedades y agencias de valores y sobre
sociedades rectoras, miembros de las bolsas de valores, sociedad de bolsas y
fianza colectiva. Respecto de las cuestiones que en un principio suscitaban los
Recursos de Inconstitucionalidad, €l Tribuna va a declarar inaplicables en las
CCAA promotoras determinados parrafos eincisos detres articulosdelaLey del
Mercado de Valores e interpreta otros cinco articul os para salvar su aplicacion en
las mismas. Por |o que se refiere a las cuestiones competenciales, hay que des-
tacar la declaracion detitularidad exclusiva en favor de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, entre otras, de las competencias de aprobacién del proyecto de
estatutos de las sociedades rectoras de las bolsas de valores, y las competencias
defijacion del importe global de lafianza que han de constituir los miembros de
cada bolsa en garantia del cumplimiento de |as operaciones pendientes de liqui-
dacion.

26. La STC 134/97 de 17 de julio resuelve el Conflicto positivo de
Competencia promovido por € Consegjo de Gobierno balear frente a un Real
Decreto que contenia un Convenio entre los Ministerios de Defensay Educacion
referido a centros de ensefianza militar. En una clausula del mencionado conve-
nio se atribuia al Ministerio de Educacién y Ciencia la posibilidad de conceder
unaexencion al estudio delalenguaoficia de una Comunidad Auténomaa quie-
nes cursaran ensefianzas en centros dependientes del Ministerio de Defensa. La
Comunidad promotora advierte que tiene competencia exclusiva y excluyente
para acordar |a obligatoriedad de la ensefianza de su lengua, el catalan, asi como
para establecer las exenciones a su estudio que hubiere lugar. El Tribunal
Constitucional concluye declarando que la competencia controvertida corres-
ponde a las Islas Baleares.
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1.- Reforma del Estatuto de Autonomia
2.- Actividad legidativa
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1. Reforma del Estatuto de Autonomia

Aprobada por € Pleno de las Cortes de Castilla-La Mancha €l 8 de noviem-
bre de 1996 (Boletin Oficial delas Cortes de Castilla-La Mancha de 15 de enero
de 1997); aprobada por las Cortes Generales como Ley organica 3/1997, de 3
dejulio (BOE de 4 dejulio de 1997).

Articulos del Estatuto alos que afectalareforma: Art. 1.1; art. 2.1; art. 9.2¢);
art. 10, apartados 1, 2, 4y 5; art. 11.3; art. 13, apartados, 2, 3y 4; art. 14.2; art.
15; arts. 20, 21y 22; arts. 31, 32y 33; art. 37; art. 39.3 y 4; Disposicién adicio-
nal tercera

Esta reforma tiene como objetivos principal es, seguin sefiala la Exposicién de
Motivos, profundizar en la capacidad de autogobierno modificando las normas
que limitaban €l desarrollo delasinstituciones, y reforzar la exigencia de un alto
grado de consenso sobre laregulacion de las instituciones béasicas. Por ello inci-
de més en aspectos organizativos que en temas competenciales, aungque también
supone un cierto incremento de competencias. Sus aspectos mas destacados se
pueden clasificar en los siguientes temas.
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- Funcionamiento de las Cortesy régimen electoral (arts. 10y 11).

Se suprime la prohibicion de que los diputados reciban retribucion fija por su
cargo representativo. La determinacion de la duracion de los periodos de sesio-
nes se remite a Reglamento, desapareciendo asi del Estatuto (art. 11.3), que
hasta ahora restringia los periodos ordinarios, dificultando en ocasiones €l
correcto y agil funcionamiento de la Camara, o forzando Plenos extraordinarios.

La novedad mas significativa afecta al nimero de Diputados previsto en €l
Estatuto, que pasa de ser un minimo de 40 y un maximo de 50 en la regulacién
anterior, a establecerse un margen de 47 a 59 diputados. Actuamente la Camara
regional se sittia en el [imite minimo de este margen. El Estatuto establece que
no podran asignarse a ninguna provincia menos diputados de los que actual-
mente tiene (art. 10.2). Esta regulacién, asi como € mantenimiento de la pro-
vincia como circunscripcion electoral, hace previsible que cualquier modifica-
cion futuradel régimen electoral se centre en laampliacion del nimero de dipu-
tados, que permitiriacorregir en parte lamenor representacion que hoy tienen las
provincias mas pobladas (Toledo y Ciudad Real). En todo caso, el Estatuto deja
aln un amplio margen alaregulacién legal del régimen electoral.

Por otro lado, la Disposicién adicional tercera establece que lacelebracion de
elecciones atendera alo que dispongan las Cortes Generales con €l fin de coor-
dinar el calendario de las diversas consultas.

- Presidente de la Junta 'y Consejo de Gobierno (arts. 13-15).

Desaparece la limitacion del nimero maximo de los miembros del Consejo
de Gobierno, que era de diez, ademas del Presidente. Igualmente se suprime la
exigencia de que € nombramiento del Presidente de la Junta fuese refrendado
por el Presidente de las Cortes de Castilla-La Mancha (por otro lado inaplicada),
asi como la de que los Vicepresidentes tengan también la condicion de diputa
dos. Seremite alaley del Gobierno y del Consgjo Consultivo la limitacion de
los mandatos del Presidente.

- Relaciones entre Cortesy Consgjo de Gobierno.

Se mantiene inalterada (con algin cambio que afecta solo ala sistemética) la
regulacién de la cuestién de confianza y la mocién de censura. Pero la gran
novedad en esta materia es la inclusién de la posibilidad de disolucién de las
Cortes de Casdtilla-La Mancha por el Presidente de la Junta, convocando al tiem-
po nuevas elecciones (art. 22). Para ello es precisa la previa deliberacion del
Consgjo de Gobierno, aunque la responsabilidad exclusiva recae en el
Presidente. Sin embargo, el Estatuto establece una serie de limitaciones tempo-
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rales, sefialando algunos momentos en los que no puede producirse tal disolu-
cion: durante €l primer periodo de sesiones de la Legidlatura, en el Ultimo afio de
la misma, en el plazo de un afio desde la Ultima disolucién por este procedi-
miento, cuando se encuentre en tramitacion una mocién de censura o se haya
convocado un proceso electoral estatal. La nueva Camara tendra un mandato
limitado por € término natural de lalegidatura originaria.

- Materias cuyaregulacién requeriraley aprobada por mayoria cualificada.

LaLey del Gobiernoy del Consejo Consultivo (que incluira lalimitacién de
los mandatos del Presidente) ha de ser aprobada por mayoria de tres quintos de
los miembros de la Camara (art. 13.2). Se trata de una exigencia de consenso
incluso mas elevada que larequerida para aprobar lareforma del propio Estatuto
de Autonomia por las Cortes regionales, lo cual parece excesivo. La proposicion
de reformadel Estatuto aprobada por |as Cortes regionales exigia mayoria abso-
luta para la aprobacion de la ley electoral, pero esta exigencia ha desaparecido
delaLO 3/1997.

- Ampliacion de competencias.

Como es sabido, la reforma del Estatuto operada por Ley Organica 7/1994
Supuso un importante aumento de competencias, paralelo a que se produjo en
otras Comunidades Auténomas. Esta nueva reforma supone un moderado incre-
mento de las competencias de la Comunidad, siendo més destacable que algunas
de las competencias ya asumidas con un caracter pasan atener otro. Sin embar-
go, ha de sefalarse que la proposicién de reforma aprobada por €l Parlamento
regional era méas ambiciosa, especialmente en lo que se refiere a competencias
exclusivas; algunas de las previstas en aquélla proposicién como tales han pasa-
do atener otro caracter o han desaparecido.

En e texto definitivamente aprobado, las competencias exclusivas de la
Comunidad Auténoma (art. 31), se incrementan ligeramente, en parte a costa de
competencias gque ya correspondian a la Comunidad con carécter compartido o
concurrente. También se mencionan nuevas materias, aungue en 0casiones son
menciones que perfilan o completan competencias que ya poseiala Comunidad.
El articulo 31.1, que recoge las competencias exclusivas, pasa de 29 apartados a
32 (la proposicion de reforma aprobada por € Parlamento regional contenia 39
apartados).

Entre |las nuevas competencias exclusivas que menciona el Estatuto cabe des-
tacar: centros de contratacion y terminales de carga de transporte terrestre en €l
ambito de la Comunidad; establecimiento y regulacion de bolsas de valores y
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deméas centros de contratacién de mercancias y valores; proteccion y tutela de
menores. Pasan atener caracter exclusivo otras competencias ya asumidas, como
denominaciones de origen, tratamiento especial de zonas de montafia, comercio
interior, o planificacion de la actividad econdémica. Hay que tener en cuenta ade-
mas que €l art. 39.3 detalla algunas de las facultades que se comprenden en la
competencia de organizacion, régimen y funcionamiento de sus instituciones de
autogobierno (que se recoge con caracter exclusivo, antesy después de larefor-
ma, en €l art. 31.1); estas facultades se refieren a régimen estatutario de sus fun-
cionarios, procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la
organizacion propia, bienes de dominio publico y patrimoniales de la
Comunidad, y contratosy concesiones administrativas. En todo caso, estas facul-
tades (algunas de las cuales incluia la proposicion de reforma como competen-
cias exclusivas autbnomas) se gerceran “de acuerdo con la legislaciéon del
Estado”.

En cuanto a las competencias de desarrollo legislativo y gecucion, la nove-
dad més significativa es la ordenacion farmacéutica. Aunque ya se incluian en
este apartado algunas competencias en relacién al régimen local, las mismas se
amplian al mencionar ahora € art. 32.1 € “régimen local” sin mas matices.

Por ultimo, también aumentan las materias sobre las cuales la Comunidad
asume competencia de gjecucién; el articulo 33, que las recoge, pasa global-
mente de 12 a 15 apartados. Las nuevas competencias en este ambito son: ges-
tion de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social; crédito, bancay seguros,
sector publico estatal en el &mbito de la Comunidad Autonoma; aeropuertos con
calificacion de interés general cuya gestion directa no se reserve la
Administracion General del Estado; transporte de mercanciasy viajeros con ori-
geny destino en laComunidad. Lacompetenciarelativaareestructuracion delos
sectores econdémicos pasa a definirse como reestructuracion de sectores indus-
triales, siempre conforme alos planes establecidos por el Estado.

En lo relativo alas competencias asumidas en materia de ensefianza, larefor-
ma aflade un apartado al articulo 37, segln el cua la Comunidad fomentara la
investigacion, especiamente la referida a materias 0 aspectos peculiares de
Cadtilla-La Mancha, y la creacion de centros universitarios en la Region.

También se afiade un apartado 4 a articulo 39, que prevé que la Comunidad

Auténoma puede convenir con el Estado la adscripcion de una Unidad del
Cuerpo Nacional de Policia.

324



ACTIVIDAD DE LAS CORTES DE CASTILLA-LA MANCHA

- Otros aspectos.

La duracion del mandato de los senadores designados por las Cortes de
Cadtilla-=La Mancha coincidird con la Legislatura de éstas (art. 9.2 €).
Anteriormente, el Estatuto ligaba el mandato de estos senadores ala duracion de
la legislatura de las Cortes Generales, sin embargo, laley 4/1985, que regulaba
la eleccién de senadores autondmicos, hasta su posterior reforma por ley 9/1995,
ligaba la duracién del mandato tanto a la legislatura del Senado como a la con-
dicién de diputado regional (y, por tanto, también a la duracién de la legislatura
de las Cortes regionales).

El Consgjo Consultivo se convierte en drgano de relevancia estatutaria, al
venir definido en €l articulo 13.4, aunque laregulacién de su composicion y fun-
ciones seremiten alaley.

También sufre modificacion € articulo que abre el Estatuto, al sustituirse
como sujeto la enumeracion de las provincias que se constituyen en Comunidad
Auténoma para acceder a su autogobierno, pasando a ser sujeto de la oracion
Castilla-La Mancha que, “en € gercicio del derecho a la Autonomia que la
Constitucion le reconoce, se rige por el presente Estatuto, que es su norma ins-
titucional basica’.

2. Actividad legidativa (de 1 de octubre de 1996 a 30 de septiembre de 1997)

En € periodo indicado las Cortes han aprobado diez leyes (dos en € Ultimo
trimestre de 1996 y ocho en los tres primeros trimestres del afio 1997). Se trata
sin duda de un nimero bastante elevado en comparacion con la actividad legis-
lativa habitual. Debe destacarse, ademas, que en € mismo periodo se aprobd la
proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia, € 8 de noviembre de 1996.
Por o que se refiere a 1997, teniendo en cuenta que queda por aprobar laley de
Presupuestos de 1998 y que hay alguna proposicién de ley sobre la que ha de
pronunciarse la Camara, puede afirmarse que, como minimo, se iguaara €l
maximo nimero de leyes que las Cortes han aprobado en un mismo afio desde
su creacién (nueve leyes fueron aprobadas en |os afios 1985, 1990 y 1995).

En cuanto a su contenido, hay que indicar que dos de las leyes aprobadas
reforman leyes anteriores (en concreto, la del Consgjo Econdmico y Social).
Otraley (ladel Gobiernoy el Consejo Consultivo), si bien aprobada como nueva
para cumplir con €l requisito de la mayoria de tres quintos, reproduce en buena
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parte los contenidos de la ley hasta entonces vigente. También reproduce pre-
ceptos anteriores (en este caso de lalegidacion estatal declarada nulapor el TC
por motivos competenciales), la Ley de medidas Urgentes en materia de
Régimen del Suelo, que sin embargo cumple € esencial papel de resolver, a
menos parcialmente, una situacion de incertidumbre normativa. Como leyes casi
“obligadas’ pueden mencionarse la de Presupuestos para 1997 y la de concesion
de un crédito extraordinario para sufragar los gastos de las €elecciones auton6-
micas de 1995. L as restantes leyes aprobadas regulan importantes sectores de la
actividad, y agunas de ellas poseen una gran importancia: por eemplo,
Ordenacién del Servicio Farmacéutico, o regulacion de las Cajas de Ahorro.
También es esencial la Ley de Hacienda.

A continuacién procederemos a un comentario separado de cada ley, distin-
guiendo las que regulan 6rganos institucionales de la Comunidad, las financie-
ras o presupuestarias, y las que regulan un sector de la actividad econémica o
social. Previamente pasamos a enumerarlas por orden cronol 6gico:

- Ley 3/1996, de 19 de diciembre, de Presupuestos Generales de Castilla-La
Mancha para 1997 (BOCCM n° 76, de 23 de diciembre de 1996; DOCM n° 58,
de 27 de diciembre de 1997).

- Ley 4/1996, de 26 de diciembre, de Ordenacion del Servicio Farmacéutico
de Cadtilla-La Mancha (BOCCM n° 79, de 8 de enero de 1997; DOCM n° 2, de
10 de enero de 1997).

- Ley /1997, de 10 de abril, de reforma de la Ley 2/1994, de 26 de julio, del
Consegjo Econdmico y Sacial de Castilla-La Mancha (BOCCM n° 92, de 14 de
abril de 1997; DOCM n° 16, de 14 de abril de 1997).

- Ley 2/1997, de 30 de mayo, de Actividades Feriales de Cadtilla-La Mancha
(BOCCM n° 113, de 3 de junio de 1997; DOCM n° 29, de 27 de junio de 1997,
correccion de errores, DOCM n° 33, de 18 de julio).

- Ley 3/1997, de 18 de junio, de concesion de un crédito extraordinario por
importe de 99.990.950 pesetas, para sufragar los gastos de las Elecciones a
Cortes de Castilla-La Mancha, celebradas el 28 de mayo de 1995 (BOCCM n°
117, de 19 de junio de 1997; DOCM n° 29, de 27 de junio de 1997).

- Ley 4/1997, de 10 de julio, de Cajas de Ahorro de Castilla-La Mancha
(BOCCM n° 126, de 17 dejulio de 1.997; DOCM n° 33, de 18 de julio de 1997).

- Ley 5/1.997, de 10 de julio, de medidas urgentes en materia de Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana (BOCCM ne 126, de 17 de julio de 1997; DOCM
n° 33, de 18 de julio de 1997; correccién de errores, DOCM n° 40, de 5 de sep-
tiembre).

- Ley 6/1997, de 10 de julio, de Hacienda de Castilla-La Mancha (BOCCM
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n° 126, de 17 de julio de 1997; DOCM n° 34, de 25 de julio de 1997).

- Ley 7/1997, de 5 de septiembre, del Gobierno y del Consgjo Consultivo de
Castilla-La Mancha (BOCCM n° 129, de 12 de septiembre de 1997; DOCM n°
43, de 19 de septiembre de 1997; correccién de errores, DOCM n° 46, de 10 de
octubre de 1997).

- Ley 8/1997, de 5 de septiembre, de Reforma dela Ley 2/1994, de 26 dejulio,
del Consegjo Econémico y Social de Castilla-La Mancha (BOCCM n° 129, de 12
de septiembre de 1997; DOCM n° 43, de 19 de septiembre de 1997).

A. Leyes queregulan 6rganos institucionales.

En esta materia no hay grandes innovaciones, ya que las leyes aprobadas son
en realidad reforma de leyes anteriores, aunque una de ellas se apruebe como
nueva ley, como ya hemos indicado:

Ley 1/1997, de 10 de abril, de reforma de la Ley 2/1994, de 26 de julio, del
Consgjo Econémico y Sacial de Castilla-La Mancha.

Lareforma modifica el art. 11 de la Ley, referido a las funciones del Pleno,
limitandose a suprimir la exigencia de que el Presidente y los dos
Vicepresidentes —cuya propuesta de nombramiento corresponde al Pleno— hayan
de ser miembros del Consgjo.

Ley 8/1997, de 5 de septiembre, de Reforma de la Ley 2/1994, de 26 dejulio,
del Consgjo Econdmico y Social de Castilla-La Mancha.

Esta reforma se centra en dos aspectos. por un lado, la composiciéon del
Consegjo Econémico y Social y, por otro, la forma de eleccion de su Presidente.
Por 1o que serefiere al primer aspecto, laley daplasmacion al acuerdo por el que
se desbloqued |a primera constitucion del Consegjo. Cabe recordar que la ante-
rior redaccion de la ley establecia ocho representantes de los sindicatos més
representativos, frente a seis de las organizaciones empresariales (Cuyo grupo se
completaba con un representante de los auténomos y otro de las organizaciones
agrarias); la negativa de la CECAM a aceptar esta menor representacién provo-
co dificultades en la constitucion del Consgo, que se salvaron a nombrar la
Administracion a dos de los expertos gue le corresponde designar, a propuesta
de los empresarios, con € compromiso de iniciar posteriormente la reforma de
laley. Por elo la nueva redaccion, aumentando €l nimero de miembros de 24 a
31 (incluido € Presidente), dispone que habra diez representantes de las organi-
zaciones sindicales mas representativas (formando e Grupo Primero), y otros
tantos de las organizaciones empresariales mas representativas (Grupo
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Segundo). El Grupo Tercero lo forman otros diez miembros, expertos de reco-
nocido prestigio en materias econémicas, socialesy laborales, y en el mismo ha
de existir a menos representacion de los sectores agrario, economia social, tra-
bajadores auténomos, consumidores y usuarios y administracién local; los
miembros de este grupo seran designados por e Gobierno regional, a propuesta
de las entidades, asociaciones e instituciones con incidencia en €l ambito eco-
némico y social (art. 4).

El segundo aspecto de importancia de la reforma afecta al nombramiento del
Presidente. Mientras que la regulacién anterior sdlo se referia a que el mismo
seria nombrado por Decreto del Consegjo de Gobierno a propuesta del Pleno, la
nueva ley detalla cdmo ha de producirse esta propuesta (art. 12.1): se requiere
primeramente mayoria de las dos terceras partes de sus miembros; de no alcan-
Zarse esta mayoria, se celebrara una nueva reunién en un plazo no inferior adiez
dias ni superior aveinte, en la que sera suficiente el voto favorable de la mayo-
ria absoluta de los miembros. En caso de que tampoco se alcance dicha mayo-
ria, el Consejo de Gobierno puede designar como Presidente a una persona de
reconocido prestigio en el dmbito socioecondmico de laregion. De estaforma se
evitan periodos de excesiva vacante en la Presidencia.

En fin, lareforma afecta a otros aspectos de menor importancia.

Ley 7/1997, de 5 de septiembre, del Gobierno y del Consgjo Consultivo de
Cadtilla-la Mancha.

Esta ley reproduce con escasas modificaciones —aungue alguna de importan-
cia— la anterior ley 8/1995, de 21 de diciembre, del Gobierno y del Consegjo
Consultivo de Castilla-La Mancha, que fue aprobada en su momento por unani-
midad. La aprobacion de este texto responde en realidad a la necesidad de dar
cumplimiento a lo establecido en la Ultima reforma del Estatuto de Autonomia
(ala que nos hemos referido en esta resefia), que exige mayoria de tres quintos
para la aprobacion de esta ley, indicando ademés que la misma debe establ ecer
lalimitacion de los mandatos del Presidente.

Pueden sefialarse las modificaciones que introduce en relacion con laley de
1995. En primer lugar, se aflade un apartado 2 al articulo 4, sefialando que no
puede ser elegido Presidente de la Junta de Comunidades quien ya hubiese
ostentado este cargo durante al menos ocho afios, salvo que hayan pasado cua-
tro afos desde la terminacion de su mandato; la Disposicion transitoria sefiala
que este plazo empezara a computarse a partir de la entrada en vigor de la ley,
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por lo que € actual presidente podria eventualmente volver a ser elegido por dos
Veces mas, suponiendo que se agoten los mandatos. También ha de destacarse
que laley afade a las funciones del Presidente (art. 5) la de disolver las Cortes
en lostérminos que sefidla el estatuto, y establecer y modificar €l nimero y deno-
minacion de las Consgierias que integran la Administracion regional. Por otro
lado, se suprime la exigencia de que €l o los Vicepresidentes de la Junta sean
diputados regionales (desaparece e apartado correspondiente del art. 12).
También se establece alguna otra modificacion de més detalle.

B. Leyesfinancierasy presupuestarias.
Ley 3/1996, de 19 de diciembre, de Presupuestos Generales de Castilla-La
Mancha para 1997.

L os abjetivos basicos de |os Presupuestos regionales para 1997, enumerados
en la Exposicion de Motivos, son la creacion de empleo, el crecimiento econt-
mico, ladotacién de infraestructurasy lamejora del bienestar de | os ciudadanos.
Con todo, la Ley asume como principio de actuacién €l rigor presupuestarioy la
disciplina en el empleo de los recursos ajenos, aunque ello no supone un des-
censo en el nivel de prestaciones sociales y en el esfuerzo inversor realizado en
afos anteriores. Por otro lado, los Presupuestos incluyen la valoracion del coste
efectivo de las competencias que se han ido asumiendo a lo largo de 1996. El
Presupuesto de gastos para 1997 asciende a 383.566.427.000 pesetas (frente a
los 322.630.013.000 pesetas de 1996), que se financiarén con |os derechos eco-
némicos aliquidar durante el gjercicio (372.347.454.000 ptas.) y con € importe
de las operaciones de endeudamiento autorizadas (11.218.973.000 ptas.).

Como aspectos concretos, puede mencionarse que por lo que se refiere alas
retribuciones del personal a servicio de la Junta de Comunidades se asume la
normativa basica estatal, y en términos generales las mismas no han experimen-
tado variacién con respecto alas del afio 1996. Se aumentala dotacion del Fondo
Regional de Ayuda a Municipio, fijandose en 6.400.000.000 ptas. para 1997
(frente alos 5.848.546.000 ptas. del afio anterior). En cambio, las partidas des-
tinadas a medio ambiente, Tercer Mundo, inmigrantes y menores y Patrimonio
Histérico-Artistico se mantienen en términos porcentuales. A laayuda a Tercer
Mundo se dedicara un 0,7% de losingresos propios. De la Tributacion sobre jue-
gos de suerte, envite o azar, se destinard un 5% alas ayudas alos inmigrantes, y
un 1,4% alaformacién de menores confiados ala Junta en guarda, tutela o pro-
teccion. En fin, también se recoge el establecimiento de un Fondo de Garantia
por impago de pensiones por ruptura matrimonial, que serd regulado por ley
autondmica (DA Novena), asi como de una linea de ayuda para el transporte de
universitarios (DA Décima).
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Ley 3/1997, de 18 de junio, de concesién de un crédito extraordinario por
importe de 99.990.950 pesetas, para sufragar los gastos de las Elecciones a
Cortes de Castilla-La Mancha, celebradas € 28 de mayo de 1995.

El crédito, que sera aplicado ala Seccién 15, Capitulo IV, articulo 48, esta
destinado a sufragar los gastos electorales de las formaciones politicas con
representacion parlamentaria. Segiin detallala Exposicion de Mativos, |as canti-
dades final es que corresponde recibir a cada uno de ellos son: Partido Socialista
Obrero Esparfiol, 50.613.840 ptas.; Partido Popular, 47.801.985 ptas.; Coalicién
Izquierda Unida, 2.236.125. A la suma de estas cantidades han de descontarse
661.000 ptas. a Partido Socialista por haber superado €l limite legal de gastos.
Igualmente, hay que tener en cuenta que las tres formaciones recibieron en su
momento anticipos a cuenta de estas subvenciones, que deberan descontarse de
la cantidad que finalmente les ha correspondido.

Ley 6/1997, de 10 de julio, de Hacienda de Castilla-La Mancha.

Este texto pretende establecer una regulacion propia de la actividad econé-
mico-financiera publica y presupuestaria de Castilla-La Mancha, a la que hasta
ahora se aplicaba la Ley General Presupuestaria estatal, de 1988. La ley inicia
asi € establecimiento de un marco completo de legislacién propia.

El Titulo Preliminar recoge los principios generales, definiendo la Hacienda
Publica de Castilla-La Mancha como el conjunto de derechos y obligaciones de
contenido econémico cuya titularidad tenga atribuida la Junta de Comunidades
de Castilla- La Mancha (art. 2.1). También regula las competencias de los dis-
tintos érganos de la Junta en la materia, y en concreto del Consgjo de Gobierno
(entre otras, establecer las directrices béasicas, gjercer la potestad reglamentaria,
aprobar el proyecto deley de Presupuestos o |os que impliquen aumento de gasto
o disminucién de ingresos), de la Consgjeria de Economia y Administraciones
Puablicas (por € emplo, elaborar el Anteproyecto de Ley de Presupuestos, gestio-
nar y recaudar los derechos econémicos, ejercer la superior autoridad sobre la
ordenacién de pagos, dirigir la gjecucion de la politica econdmicay financiera),
y de otras Consgjerias u 6rganos. Entre |os principios general es cabe destacar los
de asignacion equitativa de los recursos, eficacia, economia, solidaridad, equili-
brio, territorialidad, objetividad y transparencia, asi como sometimiento pleno a
laLeyy a derecho. En el ambito estrictamente presupuestario, hay que destacar
e principio de presupuesto anual, Unico y universal, no afectacion, unidad de
caja, control, contabilidad y responsabilidad. También se establece lareserva de
ley en determinadas materias.
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El Titulo | regula e régimen de la Hacienda Publica de Castilla-La Mancha.
Establece como derechos de la misma los que derivan de la Constitucion, el
Estatuto y laLOFCA. Dispone las competencias sobre administracion, gestion y
liquidacion de tributos, asi como las prerrogativas de la Hacienda regional, que
son las establecidas para la Hacienda del Estado. En cuanto a las obligaciones,
nacen de la ley, de los negocios juridicos y de los actos 0 hechos que las gene-
ren segun derecho; y solo seran exigibles cuando resulten de los Presupuestos
Generales, de sentencia judicial firme, o de operaciones extrapresupuestarias
legalmente autorizadas (arts. 29-30). Los derechos y bienes de la Hacienda
Pablica regional son ingecutables e inembargables, correspondiendo exclusiva-
mente a la autoridad administrativa competente el cumplimiento de las resolu-
ciones judiciales. La Hacienda abonara intereses de demora a partir de los tres
meses del reconocimiento de la obligacion o de la notificacion de la resolucion
judicial.

El Titulo 11, € més extenso de laley, se dedica alos Presupuestos Generales.
L os mismos constituyen la expresion cifrada, conjuntay sistematica de las obli-
gaciones que, como maximo, puede reconocer la Junta de Comunidadesy delos
derechos que se prevén liquidar durante € gercicio. Igualmente se regula €l
ambito temporal y la estructura de los Presupuestos, mencionando |os capitul os
en los que se dividen los créditos para gastos, y losingresos. En cuanto alos cré-
ditosy sus modificaciones, se establece €l principio de especialidad, en sus ver-
tientes cualitativa (finalidad especifica), cuantitativay temporal (con cargo alos
créditos de cada presupuesto sélo pueden contraerse obligaciones realizadas en
€ afo natural del gercicio presupuestario). Por o que atafie alagestion y liqui-
dacion de los Presupuestos, se distingue € proceso de gasto y €l proceso de
pago. Se establece € principio de gestién responsable, y se prevé la utilizacion
de medios que faciliten el intercambio electronico, informatico y telematico de
documentos para agilizar |os procedimientos. Las funciones de ordenador gene-
ral de pagos corresponden a Director General de Hacienda, bajo la superior
autoridad del Consgero. En fin, los principios de publicidad, concurrenciay
objetividad regiran la concesion de ayudas y subvenciones.

El Titulo 11l se refiere a la Tesoreria y a las operaciones financieras. La
Tesoreria, dependiente de la Consgjeria de Economia y Administraciones
Pablicas, esta constituida por todos los recursos financieros, tanto por operacio-
nes presupuestarias como extrapesupuestaria, ya sean dinero, valores o créditos.
En la Caja General de Depésitos se constituiran a disposicion de la autoridad
administrativa los depdsitos en metalico y valores necesarios para garantizar €l
cumplimiento de las obligaciones derivadas de actos de gestion de la Junta. El
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control interno se regula en € Titulo 1V, encomendandose a la Intervencion
General, de acuerdo con los principios de autonomia funcional, gercicio des-
concentrado, jerarquia internay procedimiento contradictorio. Se regulala fun-
cion interventora, cuyo objeto es el control de los actos de la Junta que den lugar
al reconocimiento de derechos y obligaciones, asi como los ingresos y pagos,
recaudacion, inversion o aplicacion de recursos. Junto a esta funcion, se estable-
ce como complemento el control financiero, que permite comprobar € funcio-
namiento de los servicios y entidades de la Junta, para verificar que su gestion
es acorde con las disposiciones y directrices; este control se gjercerd mediante
auditorias u otras técnicas.

El TituloV serefiere a régimen de contabilidad publica, que implicala apli-
cacioén de los principios y normas correspondientes; la obligacion de las entida-
des que forman parte del sector publico de registrar todas las operaciones que
realicen, asi como la de rendir cuentas a la Sindicatura de Cuentas. También se
regula la Cuenta General de la Junta de Comunidades. En fin, el Titulo VI se
refiere a las responsabilidades de las autoridades, |os funcionarios y el personal
a servicio de la Junta de Comunidades. Se prevé la obligacion de indemnizar a
la Hacienda Publica los dafios y perjuicios econémicos.

Por dltimo, entre lo dispuesto en las Disposiciones Adicionales hay que des-
tacar la creacion del Tribunal Econémico-Administrativo de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, que conocera y resolvera |os recursos y
reclamaciones de natural eza econémico-administrativa, en relacion con determi-
nados aspectos de la Hacienda regional. Su composicion, competencias y fun-
cionamiento se regularén por Decreto.

C. Leyes que regulan sectores de la actividad econémicay social.
Ley 4/1996, de 26 de diciembre, de Ordenacion del Servicio Farmacéutico de
Cadtilla-La Mancha.

Esta importante ley, cuya aprobacion vino acompafiada de ciertas protestas
del sector farmacéutico, pretende acercar este servicio a los ciudadanos de la
Region; asegurar que la prestacion del servicio se realice con |as debidas garan-
tias, y permitir el acceso de nuevos profesionales a las oficinas de farmacia.
Quiza las medidas més llamativas sean las que tienden a facilitar la apertura de
nuevos establecimientos, y ladeclaracion deinstransferibilidad de las oficinas de
farmacia, asi como las que tienden a garantizar lamejora del servicio, y €l reco-
nocimiento de los derechos de |os ciudadanos en la materia.
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El Titulo | recoge las disposiciones generales, sefialando que los estableci-
mientos y servicios de farmacia estan sujetos a autorizacion administrativa pre-
viaasu creacion, instalacion, aperturay funcionamiento, ampliacion, modifica-
cion, traslado o cierre (art. 3.1). Se regulan las obligaciones de los mismos (art.
4.1), asi como los derechos de los ciudadanos en materia de asistencia farma-
céutica (art. 16), que son: el derecho a la asistencia farmacéutica continuada; a
obtener medicamentos y productos sanitarios, asi como consulta farmacéutica
con garantias de privacidad, confidencialidad y gratuidad, con claridad, y, si asi
lo solicita, por escrito; elegir libremente la oficina de farmacia; solicitar en hora-
rio de apertura al publico laasistenciadirectadel farmacéutico; conocer quién le
atiende, su nivel profesional; y tener acceso alos datos contenidos en su historia
farmacoterapéutica. El articulo 17 trata de armonizar € derecho alaabjecion de
conciencia de los profesionales farmacéuticos con €l derecho a la salud de los
ciudadanos, permitiendo gque en caso de conflicto |a Consejeria de Sanidad adop-
te medidas excepcionales.

El Titulo Il se refiere a la asistencia farmacéutica en el nivel de la atencion
primaria, regulando en su capitulo | la oficina de farmacia que se define como
establecimiento sanitario de interés publico autorizado, en €l que bajo la direc-
cion de un farmacéutico se llevan a cabo determinadas funciones descritas en la
propialey). SAlo los farmacéuticos pueden ser titulares de las oficinas de farma-
cia, y solo podran serlo de una (art. 20). Iguamente, se establece € procedi-
miento de autorizacion y 1os recursos humanos, asi como criterios de planifica-
cion, posibilitandose € aumento del nimero de farmacias al reducir de 4.000 a
1.750 € ndmero de habitantes para determinar el maximo de oficinas, corres-
pondiendo ademés otra si se supera dicha poblacion en 1.000 habitantes. Las
autorizaciones administrativas seran personaes e intransferibles, y caducaran
por las causas previstas en laley (art. 38.1).

En cuanto a los botiquines farmacéuticos, son establecimientos sanitarios
dependientes de una oficinade farmacia, y podran autorizarse en aguellos nicle-
0s de poblacion que no cuenten con oficina de farmacia. Los servicios de far-
macia de atencidn primaria son unidades de asistencia farmacéutica dotadas de
medios materiales y humanos, y en las que los farmacéuticos adscritos desarro-
Ilan sus funciones.

El Titulo Il de la Ley regulala asistencia farmacéutica en los centras hospi-
talarios, que se llevara a cabo através de los servicios de farmacia 'y |os depési-
tos de medicamentos. Los centros hospitalarios que tengan cien 0 mas camas
deberan contar con un servicio de farmacia hospitalaria. Los depésitos de medi-
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camentos pueden ser de dostipos. en planta, y depdsitos de medicamentos regu-
ladores, que se ubican en un centro carente de servicio de farmacia por no estar
obligado atenerlo. El Titulo IV se refiere alos servicios de farmacia de centros
sociosanitarios, que son agquellos centros que atienden a sectores de poblacion
cuyas condiciones de salud requieren, ademas de las atenciones sociales, deter-
minada asistencia sanitaria. El TituloV regulalos almacenes de distribucion, que
son almacenes mayoristas que median voluntariamente en la distribucion de
especialidades farmacéuticas. En € Titulo VI se regulan los establecimientos
autorizados para la dispensacion de medicamentos veterinarios.

El Régimen deincompatibilidades serecogeen e Titulo VII (art. 79). El ger-
cicio profesional del farmacéutico no puede producirse alavez en varios de los
establecimientos regulados por esta ley, excepto para botiquines y depositos de
medicamentos. También es incompatible el gercicio profesional como farma-
céutico con € gercicio de la medicina, odontologia, enfermeriay veterinaria;
con cualquier actividad laboral que impida la presencia fisica del farmacéutico
en el horario ordinario, 0 en empresas relacionadas con la elaboracién de medi-
camentos 0 productos sanitarios; y con cualquier clase de interés econdémico
directo en los laboratorios farmacéuticos.

El Titulo VIII recoge € régimen sancionador. Las infracciones leves seran
sancionadas con multa que oscila entre 25.000 y 10.000.000 de pesetas. Cuando
la sancion supere los 10.000.000 de pesetas ha de imponerse por € Consgjo de
Gobierno de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha. Por ultimo, hay
gue mencionar que, segun la Disposicién Transitoria Segunda, la titularidad de
las oficinas de farmacia existentes a la entrada en vigor de laley podra transmi-
tirse por una sola vez conforme ala legidacién previa vigente.

Ley 2/1997, de 30 de mayo, de Actividades Feriales de Castilla- La Mancha.

Esta ley viene a sustituir la regulacion contenida en la ley 4/1987, de ferias
comerciaes de Castilla-La Mancha, para adaptarla a derecho comunitario. Se
consideran actividades feriales |las manifestaciones de caracter comercial y dura-
cion limitada en el tiempo, cuyo objeto es exhibir bienes u ofrecer servicios por
una pluralidad de expositores para formalizar contratos de compraventa (art. 2).
Las actividades feriales se clasifican (art. 4) en ferias (periddicas, dirigidas a
publico profesional y sin ventas directas con retirada de mercancia); ferias-mer-
cado (periddicas, dirigidas principalmente al pablico en general y con venta
directa eventual); y exposiciones o0 muestras (dirigidas a profesionales, sin venta
directay sin periodicidad establecida).
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La celebracion de actividades feriales requiere la autorizacion de la
Consegjeria competente en materia de comercio (art. 5.1). Esimportante destacar
gue el organizador de la actividad ferial esta obligado a mantener el orden publi-
co dentro del recinto ferial y garantizar el cumplimiento de la normativa aplica-
ble a la seguridad de personas, productos, instalaciones y medio ambiente (art.
6). Por otro lado, la ley crea como drgano consultivo €l Patronato Regional de
Ferias, adscrito a la Consgjeria competente en materia de consumo (art. 8). El
art. 9 establece el Registro de Actividades Feriales.

Laley dedica un capitulo (el tercero) alasferiasy exposiciones oficiales de
Castilla-La Mancha, estableciendo sus requisitos. En el comité organizador de
las mismas estaran representados, junto a los organismos y sectores econémicos
afectados, las Administraciones autonémicay local. Por ultimo, €l capitulo cuar-
to serefiere alas infracciones, sancionesy procedimiento sancionador. Las mul-
tas oscilan entre 5.000 y 15.000.000 de ptas. Ademas se prevén sanciones acce-
sorias.

Ley 4/1997, de 10 dejulio, de Cajas de Ahorros de Cagtilla-La Mancha.

Se trata de una norma de gran importancia para €l sector econémico y
financiero de la Regién, cuyo objeto directo esta constituido por la Caja de
Ahorros de Castilla-La Mancha (surgida hace unos afios por fusion de las
Cgjas de Cuencay Ciudad Real, Toledo y Albacete, en un proceso culminado
en 1992) y la Caja de Ahorros Provincial de Guadalajara. Sin embargo, esta
regulacion ha sido objeto de una viva polémica politica entre los partidos
mayoritarios de la Regidn, con acusaciones reciprocas de querer a toda costa
mantener —0, en su caso, recobrar— €l control de estas instituciones. Ha de
reconocerse que tradicionalmente casi se ha asociado la victoria en las elec-
ciones municipales con el control de la Caja de Ahorros del ambito territorial
correspondiente. Esta nueva ley mantiene una amplia representacion de las
corporaciones municipales en la Asamblea General, pero establece como
novedad mas significativa la incorporacién ala misma de un grupo en repre-
sentacion de las Cortes regionales. También se establece el criterio de la pro-
porcionalidad en la representaciéon de corporaciones municipales, Cortes y
entidades fundadoras, asi como el protectorado y la supervisién de la Juntade
Comunidades através de la Consegjeria competente. Todo ello puede provocar
una pérdida del control delaprincipal Cajaregional por parte del partido ven-
cedor en los principales municipios y en las Diputaciones provinciales, que-
dando la representacién en la Asamblea mucho maés repartida. En todo caso,
ha de sefialarse que la representacion gque concede la ley alas corporaciones
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locales es casi el doble que la que corresponde a las Cortes regionales, como
veremos.

Laley define las Cajas de Ahorro como “entidades de crédito sin animo de
lucro, de naturaleza fundacional y con caracter benéfico-social, no dependientes
de otra persona fisica o juridica, dedicadas a la captacion, administracion e
inversion de los ahorros que les son confiados’ (art. 1.2). Tanto la creacion de
Cajas de Ahorro como lafusién o disolucion y liquidacion de las mismas, debe-
rén ser autorizadas por e Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades. A
dlo serefiere e Titulo | delaley, que dispone también (art. 5.2) que el acuerdo
fundacional y los Estatutos de una nueva Cagja han de ser aprobados por la
Consgjeria competente.

El Titulo 11 regulacon detalle los 6rganos de gobierno de las Cajas de Ahorro,
cuyos miembros gercen sus funciones con cardcter gratuito. La Asamblea
General es € 6rgano supremo de gobierno y decision, y ha de aprobar las deci-
siones mas esenciales de la Caja, como las cuentas anuales, fusion, disolucién y
liquidacion, u obras benéfico-sociales, también nombrard los vocaes del
Consgjo de Administracion y los Auditores de cuentas. Un 40% de sus conseje-
ros serd elegido en representacion de las Corporaciones Municipales donde
tenga abierta oficinala Cajade Ahorros; un 22%, en representacion de los impo-
sitores; un 21%, en representacion de las Cortes de Castilla-La Mancha (que a
su vez han de asignar una parte de su representacion a ingtituciones de interés
social, econémico, cultural, cientifico o benéfico de reconocido prestigio); un
10%, representando a las personas o entidades fundadoras de la Cagja; y un 7%,
en representacién de los empleados de la Caja (art. 20). La designacién de con-
sejeros representantes de instituciones elegidas democraticamente (corporacio-
neslocalesy Cortes) se basaraen e principio de proporcionalidad, atendiendo a
los votos obtenidos por cada una de las candidaturas. La ley detalalaformade
designacion de todos los consegjeros, asi como su estatuto.

En cuanto a los restantes 6rganos, son e Consgjo de Administracion, la
Comision de Control y el Director General. El Consgjo de Administracion es el
Grgano colegiado que tiene encomendada la gestion, administracion y represen-
tacion de la Caja, asi como de la obra benéfico-social (art. 39.1); podra realizar
todos los actos que interesen ala Caja, con las méas amplias facultades de repre-
sentacion. Sus vocales seran elegidos por la Asamblea general de entre los
miembros de cada grupo, a propuesta de, al menos, un 10% de los Consejeros
integrantes de dicho grupo. La Comisién de Control se encarga de cuidar y con-
trolar la gestién del Consgjo de Administracion (art. 50). Tiene funciones de
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seguimiento y analisis, informacién, e interpretaciéon de los reglamentos y la
resolucion de conflictos. Sus miembros seran elegidos por la Asamblea General
a propuesta de un 10% de los miebros de cada grupo. El Director General de la
Caja serd elegido por mayoria absoluta del Consgjo de Administracion, entre
personas con capacidad, preparacion técnicay experiencia acreditada. La desig-
nacion requiere la posterior confirmacion de la Asamblea General (art. 55.1).
Sus funciones seran las que le atribuyan |os Estatutos o delegue o encomiende el
Consgjo. Su cargo requiere dedicacion exclusivay esincompatible con cualquier
actividad retribuida.

El Titulo |11 delaley se dedicaalas actividades de las Cajas de Ahorro, regu-
lando a tiempo las competencias de supervisiéon que corresponden a la
Consegjeria competente de la Junta de Comunidades. Esta puede someter a auto-
rizacion previa determinadas inversiones de las Cajas, asi como dictar normas
para proteccion de los clientes y sobre la publicidad; también ha de ser informa-
da de la apertura de oficinas, y de otros datos, balances, estados financieros e
informaciones sobre su actividad. Las Cuentas Anuales de las Cajas seran some-
tidas a auditoria independiente. También se regula la obra benéfico-socidl, y la
figura del Defensor del Cliente (art. 67), que existira en la Federacién de Cajas
de Ahorro de Castilla-La Mancha con lamision de defender |os derechos e inte-
reses de los clientes; sera designado por el Consgjo General de la Federacion, y
gercerd € cargo (retribuido) con independencia e imparcialidad. Se trata sin
duda de una interesante iniciativa que, si actlla con verdadera independencia,
constituira un importante elemento de garantia de los derechos de los usuarios
de los servicios de las Cgjas.

La Federacién de Cajas de Ahorros de Castilla-La Mancha esta regulada en
d Titulo IV delaley. Esta entidad, que agrupa alas Cajas de Ahorro regionales,
tiene personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar, ostentando la
representacion colectiva de las Cajas, y debiendo promover y coordinar la pres-
tacion de servicios y obras benéfico-sociales conjuntas. En fin, € Titulo V se
refiere a régimen sancionador. La ley encomienda las funciones de coordina-
cion, control e inspeccidn ala Consegjeria competente, sin perjuicio de las facul-
tades que puedan corresponder a Ministerio de Economia y Hacienda y al
Banco de Espafia. Puede imponer sanciones leves o graves la Consgjeria com-
petente, y sanciones muy graves €l Consegjo de Gobierno; en el caso de infrac-
ciones graves 0 muy graves la propuesta de resolucion de expedientes se some-
terdainforme del Banco de Esparia (art. 81). Las sanciones pueden consistir en
multas (desde 1.000.000 al 1% de los recursos propios), revocacion de la autori-
zacion 0 amonestacion.
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Las Disposiciones Transitorias prevén el desarrollo reglamentario y la tran-
sicién del régimen de las Cajas a la nuevaregulacion legal. El desarrollo regla-
mentario de estaley yalo hainiciado el Decreto 135/1997, de 17 de septiem-
bre, de desarrollo parcial, en materia de 6rganos, de la Ley 4/1997, de 10 de
julio, de Cgjas de Ahorro de Castilla-La Mancha (DOCM n° 43, de 19 de sep-
tiembre).

Ley 5/1997, de 10 de julio, de medidas urgentes en materia de Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana.

Para comprender €l sentido y la oportunidad de esta ley hay que comenzar
por referirse alatrascendental sentenciadel Tribunal Constitucional 61/1997, de
20 de marzo, gue declara la inconstitucionalidad de un importante nimero de
preceptos del Texto Refundido de la Ley sobre € Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana aprobado por R. Decreto Legislativo 1/1992, de 26 dejunio,
por motivos competenciales, sefialando que e espacio normativo abierto corres-
ponde a las Comunidades Auténomas. Ello provoca una compleja situacion en
laregulacion normativa de la materia, ya que, por lo que se refiere alos precep-
tos declarados inconstitucionales y nulos que tenian caracter supletorio, su lugar
viene a ser ocupado por el Texto Refundido aprobado por R. Decreto Legislativo
1346/1976, de 9 de abril; mientras que |os preceptos inconstitucionales alos que
laley atribuia caracter béasico, son simplemente declarados nulos, pudiendo pro-
vocarse una situacion de vacio normativo (o, como dice la Exposicién de
Motivos de nuestra Ley 5/1997, més bien una “fisura limitada en la cobertura
legal formal de la ordenacién urbanistica’).

A esta situacion trata de dar respuesta de manera urgente la ley autondémica
gue vamos a comentar. Y es esta urgencia la que provoca que la regulacién no
agote todo el &mbito competencia que corresponde a la Comunidad auténoma.
La misma circunstancia, y €l hecho de que se encuentren en marcha procedi-
mientos para aprobar instrumentos de planeamiento elaborados de acuerdo con
d Texto Refundido de 1992, explica que la regulacion no tenga un propésito
innovador, centrandose mas bien en recoger |os preceptos que el Tribunal habia
declarado nulos por haberles atribuido €l legislador estatal carécter pleno o basi-
o, Y los preceptos supletorios declarados nulos que no tienen cabida en el Texto
Refundido de 1976, asi como en la adaptaciéon de algunos preceptos de este
texto. Por todo €ello, la Exposicion de Mativos anuncia que en un futuro, y sobre
la base de la maduracion de la politica urbanistica propia, procedera abordar la
regulacién de la materia con pretensién de agotamiento del entero espacio com-
petencial.
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De acuerdo con las circunstancias expuestas, la ley reproduce parte de los
preceptos de la legislacion declarada nula, regulando en el Titulo | € régimen
urbanistico de la propiedad del suelo, asi como el derecho a edificar, el derecho
alaedificacién, y las consecuencias de la inactividad de la Administracion. El
Titulo 1l serefiere alavaloracién de los terrenos a obtener por expropiaciones.
En € Titulo 11 se regulan la delimitacion de las areas de reparto y |los aprove-
chamientostipo. El Titulo IV contiene |as disposiciones sobre gjecucion del pla-
neamiento. En fin, € Titulo V serefiere alos instrumentos de intervencion en el
mercado del suelo, regulando € Patrimonio Municipal del Suelo, del derecho de
superficie, y e derecho de tanteo y retracto.

Un aspecto muy relevante es € referido al aprovechamiento urbanistico,
regulado en & Capitulo | del Titulo |, estableciéndose con caracter general que
corresponde al titular el 85 por 100 del aprovechamiento tipo del area de repar-
to en que se encuentre (art. 1). De esta forma, repite la regulacion contenida en
e articulo 27 del Texto Refundido declarado nulo por € TC. Sin embargo, la
normativa estatal fue modificada en este aspecto posteriormente, por R. Decreto-
ley 5/1996, de 7 de junio, de medidas liberalizadoras en materia de suelo y de
colegios profesionales, al que sustituy6 después —reiterando en este aspecto su
regulaciéon—laley 7/1997, de 14 de abril, posterior incluso ala sentenciadel TC.
Pues bien, €l articulo 2 de estaley (declarado béasico en su Disposicion Final 13)
establece que el aprovechamiento urbanistico del titular en suelos urbanos
incluidos en unidad de gjecucién y suelos urbanizables, sera del 90 por cien del
aprovechamiento tipo del rea de reparto (en los terrenos no incluidos en una
unidad de gjecucién, sera el aprovechamiento tipo del area de reparto). Este pre-
cepto, sobre & que no se pudo pronunciar el Tribunal Constitucional en la sen-
tencia de marzo de 1.997, establece con carécter basico unos porcentajes de
aprovechamiento diferentes a los que establecia la legislacion anterior, y hoy
establece nuestra ley autonémica. Esta parece considerar que esta regulacion no
se puede aplicar en nuestra Comunidad Auténoma, al estatuir en la Disposicion
Adicional Primeraque no se aplicaran en laComunidad |os preceptosdelalegis-
lacién estatal opuestos a la ley autondmica, de acuerdo con la jurisprudencia
establecida por el Tribunal Constitucional.

De este modo, la regulacion del aprovechamiento que corresponde al titular
esta en contradiccion con normas estatales vigentes y no anuladas. Obviamente,
ello provoca una complgja situacion, por cuanto la decision del Tribunal
Congtitucional no permite considerar nulos desde su origen preceptos legales
posteriores a su entrada en vigor, y que habria que considerar en principio vali-
dos, hasta que eventualmente se produzca su declaracién de inconstitucionali-
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dad. Por €ello el Gobierno de Castilla-La Mancha ha presentado recurso de
inconstitucionalidad contralaley 7/1997, y en concreto contrasus arts. 1, 2y 3,
la Disposicion Transitoria Unicay la Disposicion Final 12 (recurso admitido a
tramite por providencia de 22 de julio de 1997). Pero en tanto no se pronuncie
e Tribunal Constitucional, la situacién no parece muy clara, ya que en principio
lalegidlacion estatal es valida.

En fin, podemos mencionar que la Dispaosicion Adicional Segunda de la ley
autondmica gue comentamos establece que las normas rel ativas a areas de repar-
to, calculo del aprovechamiento tipo y definicién del aprovechamiento suscepti-
ble de apropiacion se aplicaran alos municipios superiores a 50.000 habitantes,
en las capitales de provinciay en los municipios comprendidos en los entornos
metropolitanos delimitados por la Consg eria competente; y también alos muni-
cipios entre 25.000 y 50.000 habitantes, salvo que disponga lo contrario la
Consegjeria competente. En los municipios con poblacién inferior a 25.000 habi-
tantes no sera obligatoria la citada regulacién, salvo que la Consgjeria disponga
lo contrario; y, de acuerdo con €l articulo 1.4, cuando no sean aplicables tales
normas, € aprovechamiento susceptible de apropiacién serd como minimo el 85
por 100 del aprovechamiento medio resultante en la unidad de gecucion, o del
permitido por el planeamiento.

3. Actividad no legidativa (de 1 de octubre de 1996 a 30 de septiembre de
1997)

La actividad de control de las Cortes, asi como las resoluciones, maciones y
proposiciones no de ley aprobadas en el periodo considerado, se han centrado en
varios temas: en primer lugar, y de forma destacada, €l agua, tanto por lo que se
refiere al Plan Hidroldgico del Tajo como, muy especialmente, al rio Jicar. En
segundo lugar, esta actividad se ha ocupado de temas universitarios y, en gene-
ral, de educacién. También hay que destacar alguna resolucion de gran interés
sobre financiacién autonémica. En fin, ha sido muy abundante la actividad de
control relativa a infraestructuras (carreteras y ferrocarril, especialmente), asi
como al empleo de los fondos publicos.

En cuanto alasiniciativas que han alcanzado el abjetivo de |a aprobacién por
las Cortes de una decision no legislativa, como viene siendo habitual la mayoria
de dlas provienen del propio Grupo Socialista que apoya al Gobierno, asi como
de la Representacion Parlamentaria de Izquierda Unida, siendo de destacar en
este Ultimo caso € elevado nimero de iniciativas no legidativas propuestas en

340



ACTIVIDAD DE LAS CORTES DE CASTILLA-LA MANCHA

proporcién alaimportancia numérica de esta Representacion (un solo diputado).
Las propuestas del Grupo Parlamentario Popular han al canzado la aprobacion de
la Cémara con menor frecuencia.

Destacamos a continuacion algunas de las mociones, resolucionesy proposi-
ciones no de ley aprobadas durante € periodo considerado.

« Como hemos apuntado, €l agua puede considerarse €l “tema estrella’ de la
actividad no legidativa de las Cortes. A titulo de e emplo puede destacarse la
Resolucién del Pleno sobre el Plan Director de Abastecimiento del Agua en
Castillar-La Mancha y sobre e Plan Director de Saneamiento y Depuracion de
Aguas Residuales Urbanas en Castilla-La Mancha, aprobada el 26 de diciembre
de 1996 (BOCCM n° 79, de 8 de enero de 1997). Dichos Planes fueron elabora-
dos por el Gobierno como consecuencia de la Proposicién No de Ley-10 (1V),
presentada por |os Grupos Parlamentarios Socialistay Popular. Laresolucion de
las Cortes ala que ahora nos referimos val ora positivamente | os objetivos, estra-
tegiasy lineas de actuacion de dichos planes, tendentes areflgjar |as actuaciones
arealizar amedio, corto y largo plazo en la gestion del abastecimiento del agua
alas poblaciones, y a establecer |as actuaciones pararesolver € problemadelos
vertidos de aguas de los ntcleos urbanos.

Por lo que se refiere a Rio Jicar, hasta € verano de 1997 las resoluciones
aprobadas, sin € apoyo del Grupo Parlamentario Popular, reflejan el enfrenta
miento entre el Gobierno regional y € central, y en concreto con €l Ministerio
de Medio Ambiente, hasta € Acuerdo entre ambos finalmente alcanzado € 28
de julio. Puede destacarse la sesion extraordinaria celebrada el 28 de enero de
1997, en la que se debatid la politica hidraulica dd rio Jicar (DSCCM ne 30),
aprobandose la correspondiente resolucién con los votos en contra del Grupo
Parlamentario Popular (BOCCM n° 82, de 7 de febrero de 1997). Dicha resolu-
cion rechaza € acuerdo suscrito entre € Ministerio de Medio Ambiente y la
Generalitat Valenciana (para trasladar agua desde el rio Jicar alos rios Turiay
Vinalopd), y critica la actitud de la titular de aguel Ministerio, considerandola
contrariaalosintereses de Castilla-LaMancha. También debe destacarse lareso-
lucion del Pleno en relacion al debate general sobre el grado de colaboracion de
los comparecientes en la Comision no Permanente del Agua (creada para anali-
zar este problema), que critica la incomparecencia de algunos altos cargos de la
Administracion del Estado ante dicha Comision (BOCCM n° 87, de 20 de marzo
de 1997). El Dictamen emitido por dicha Comisién en relacion al aludido con-
venio fue aprobado por el Pleno e 17 de abril (BOCCM n° 95, de 18 de abril);
las Cortes, considerando que solo seria aceptable un Plan Hidroldgico que ase-
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gurase €l abastecimiento de las poblaciones af ectadas, |0s caudal es suficientes y
lalegalizacion de los regadios existentes, rechazan de nuevo el convenio, acuer-
dan recurrirlo ante los Tribunales y apoyar la manifestacion convocada en defen-
sa del rio Jicar. Igualmente hay que mencionar la resolucién aprobada por €l
Pleno el 30 de mayo (BOCCM n° 113, de 3 de junio de 1997) en relacién alas
alegaciones a presentar al Plan Hidrolgico del Jicar, en la que las Cortes sefia-
lan a Gobierno los criterios atener en cuenta en dichas alegaciones. En fin, tras
e acuerdo entre € Gobierno regional y el Ministerio sobre € Plan Hidrol6gico
del Jicar, las Cortes aprobaron €l dia 5 de septiembre la Resolucion en relacion
alainformacién del Consegjo de Gobierno sobre dicho acuerdo (BOCCM n° 129,
de 12 de septiembre de 1997), en la que apoyan el mismo, manifestando que
contempla todas las demandas planteadas por el Gobierno regional.

En lo que atafie al rio Tajo, hay que destacar la Resolucién aprobada por €l
Pleno € 29 de abril de 1997, en relacién al debate general relativo a los acuer-
dos adoptados sobre €l Plan Hidrolégico del Tajo, en el seno del Consegjo del
AguadelaCuenca (BOCCM n° 100, de 30 de abril). Esta Resolucion reflgja una
propuesta conjunta de los tres Grupos parlamentarios, y fue aprobada por asen-
timiento. Puesto que €l texto del Plan Hidrolgico, aprobado por € Consgjo de
la cuenca el 18 de abril, contiene los elementos fundamentales recogidos en la
Proposicién de ley Reguladora de los Trasvases de Agua entre Cuencas
Hidrogréficas, que las Cortes regionales habian presentado a las Generales en
1995, las Cortes acuerdan retirar dicha Proposicion, e instar a las instituciones
regionales a explicar a los ciudadanos €l contenido del acuerdo sobre € Plan
Hidroldgico del Tajo.

» En relacién con los dmbitos educativo y universitario, cabe destacar la
Resolucién del Pleno aprobada el 17 de marzo de 1997, en relacion al debate
genera sobre €l desarrollo universitario en Castilla-La Mancha (BOCCM n° 87,
de 20 de marzo de 1997). Esta Resolucion, aprobada con los votos a favor del
Grupo Socialistay Representacién Parlamentaria de 1zquierda Unida, y la abs-
tencién del Grupo Popular, valora positivamente e Plan de Consolidacion y
Ampliacién de la Universidad 1997- 2005, instando a los Gobiernos regional y
nacional a adoptar las medidas para la financiacion de la ensefianza universita-
ria. En cambio, e Pleno desestimé |a mocidn presentada por Lucrecio Serrano
Pedroche, del Grupo Parlamentario Popular, relativa a politica general universi-
taria (propuestaa BOCCM n° 87, de 20 de marzo de 1997; desestimacion:
BOCCM n° 88, de 25 de marzo).

Hay que mencionar también la mocién aprobada por € Pleno € 17 de abril,
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relativa a las transferencias de competencias de Educacion y aplicacién de la
ESO (BOCCM n° 95, de 18 de abril de 1997). En lamisma, las Cortes muestran
Su preocupacion por la politica educativa del Ministerio de Educaciony Cultura,
asi como por los recortes presupuestarios y la situacion de pardlisis de las trans-
ferencias en la materia.

 En relacion a la financiacion autondmica, pueden mencionarse las resolu-
ciones aprobadas por €l Pleno de las Cortes sobre € huevo sistema de financia-
cion, una presentada por |a Representacion Parlamentaria de | zquierda Unida, y
otra por el Grupo Parlamentario Socialista (BOCCM n° 53, de 3 de octubre de
1996). Pero ha sido de especia interés e debate general sobre el modelo de
financiacion autondmica, celebrado el 24 de marzo ala vista del Dictamen del
Consgjo Consultivo de Castilla-La Mancha (DSCCM n° 32). Como consecuen-
cia del mismo, se aprobd una Resolucion del Pleno que acordé interponer los
correspondientes recursos de inconstitucionalidad contra le legidlacién que esta-
blecia este modelo (BOCCM n° 88, de 25 de marzo de 1997).

« Por lo que se refiere ainfraestructuras, podemos destacar como ejemplos la
aprobacién de la Proposicion No de Ley 04/0501- 0041, relativa a la construc-
cion de la autovia Albacete-Murcia, propuesta por Fernando Lépez Carrasco y
otros Diputados del Grupo Parlamentario Socialista (BOCCM n° 67, de 25 de
noviembre de 1996); la PNL 04/0501-0069, relativa a la ubicacién de una
Estacion de Alta Velocidad en Toledo, presentada por Joaquin Manuel Sanchez
Garrido, del Grupo Parlamentario Socialista (BOCCM n° 98, de 25 de abril de
1997), o la PNL 04/0501-0086, relativaala seguridad vial en las carreteras de la
Red Autondmica de Castilla-La Mancha, propuesta por Miguel Angel Orti
Roblesy otros parlamentarios del Grupo Popular (BOCCM n° 103, de 9 de mayo
de 1997).

« En fin, sobre otras cuestiones, puede mencionarse la Resolucion del Pleno
de las Cortes 04/0505-0006, en relacion al debate sobre el poligono de tiro de
Anchuras (BOCCM ne 55, de 21 de octubre de 1996); la Resolucién del Pleno
de las Cortes 04/0505-0013, en relacion al debate sobre la OCM ddl aceite de
oliva (BOCCM n° 63, de 12 de noviembre de 1996); o la PNL- 04/0501-0089,
relativa a la Central “José Cabrera’ de Zorita, propuesta por José Malina
Martinez, de la Representacién Parlamentaria de | zquiera Unida, por la que se
encarga ala Comision de Industriay Trabajo de la Camara la elaboracion de un
Dictamen sobre su situacion (BOCCM n° 103, de 9 de mayo de 1997). También
es de interés la PNL-04/0501-0094, propuesta por la Representacion
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Parlamentaria de |zquierda Unida, relativa al establecimiento de un Poligono de
entrenamiento para e Ejército del Aire en Chinchilla (Albacete), que insta a
Gobierno delaNacion adescartar el establecimiento del Poligono en dicho lugar
(BOCCM n° 110, de 23 de mayo de 1997).

4. Datos estadisticos (1996)

- Leyes aprobadas. 4
- Preguntas orales (Pleno):
Presentadas: 70
Contestadas: 23 (ademés de 18 de otros periodos de sesiones)
Pendientes: 35
Retiradas: 12

- Preguntas orales (Comision):
Presentadas; 13
Pendientes: 13

- Preguntas escritas:
Presentadas y contestadas. 1.101

- Interpel aciones:
Presentadas. 5
Contestadas: 3
Pendientes: 2

- Mociones:
Presentadas: 5
Aprobadas; 1
Desestimadas: 4
- Proposiciones No de Ley (Pleno):
Presentadas: 52
Aprobadas: 11
Desestimadas: 4
Retiradas: 4
Pendientes: 23
Conversion en debate general en Pleno: 10
Tramitadas de otros periodos de sesiones: 1
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- Proposiciones No de Ley (Comision):
Presentadas: 6
Aprobadas; 2
Retirada: 1
Pendientes: 3

- Planes remitidos por €l Consgjo de Gobierno:
Presentados: 3
Aprobados: 2
Pendiente: 1

- Peticiones de comparecencia (Pleno):
Presentadas: 15
Sustanciadas: 6 (méas una tramitada de otros periodos)
Conversion en debate general en Pleno: 2
Pendientes: 7

- Peticiones de comparecencia (Comision):
Presentadas: 38
Sustanciadas: 15 (mas 3 de otros periodos de sesiones)
Retiradas: 2
Pendientes: 21

- Peticiones de documentacion:
Presentadas y sustanciadas: 451

Abreviaturas:
DOCM: Diario Oficia de Castilla-La Mancha.
BOCCM: Boletin Oficial de las Cortes de Castilla-La Mancha.
DSCCM: Diario de Sesiones de las Cortes de Castilla-La Mancha.
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RESENA DE ACTIVIDADES DE DERECHO PUBLICO
DE LA UNIVERSIDAD DE CASTILLA-LA MANCHA

M2, Elena Rebato Pefio
Becaria de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-La Mancha)

SUMARIO

1.- Jornadas sobre Economia y Trabajo en la Constitucion Espafiola

2.- | Jornadas sobre Organos Institucionales de Castilla-La Mancha:
Organos Consultivos y de Control

3.- Seminario de Estudios Autonémicos

4.- Primeras Jornadas sobre la Union Europea

Jornadas sobre Economia y Trabajo en la Constitucion Espafiola

El Centro de Estudios Juridico Empresariales, bajo la direccion del Profesor
Dr. D. Eduardo Espin Templado, Catedrético de Derecho Constituciona de la
Universidad de CadtillaLa Mancha, organizé las | Jornadas de Derecho
Constitucional que se celebran en el campus de Ciudad Real, bajo la denomina-
cion de “ Jornadas sobre Economiay Trabajo en la Constitucion Espafiola’.

En dichas Jornadas, que tuvieron lugar durante los dias 25 y 26 de noviem-
bre del pasado afo, se congregaron un total de 300 participantes entre estudian-
tes, licenciados y diplomados de Ciencias Econémicas, Derecho, Empresariales,
Relaciones Laborales y Trabajo Social.

Durante dos dias se expusieron cuatro ponencias y tres comunicaciones alas
mismas. Las ponencias del primer dia corrieron a cargo del Prof. Dr. D. Luis
Lopez Guerra, Catedrédtico de Derecho Congtitucional, Vicepresidente del
Consejo General del Poder Judicial y ex-Vicepresidente del Tribunal
Constitucional, quien hizo un recorrido por la historia consgtitucional del
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Derecho de Propiedad analizando también sus limites y contenido; y del Prof.
Dr. D. Ignacio Garcia Perrote, Catedrético de Derecho del Trabajo y Letrado del
Tribunal Constitucional, que tratd € tema de los distintos derechos constitucio-
nales de naturaleza |aboral . Esta Ultima ponenciadel primer dia tuvo una comu-
nicacion alamisma, enlaque @ Dr. D. Francisco Javier Diaz Revorio, Profesor
Asociado de Derecho Constitucional, hizo un breve andlisis del tratamiento
constitucional y legal del derecho ala negociacion colectiva de los funcionarios
publicos.

El Prof. Dr. D. Miguel Angel Collado Yurrita, Catedrético de Derecho
Financiero y Tributario de la UCLM, fue & encargado de iniciar la sesion de
mafiana del segundo dia con su ponencia sobre Tributos y Mercado, aportando-
se asl una vision econémica a estas jornadas.

Lasesion detarde fue abiertapor laProf. Dra. D@ Teresa Freixes Sanjuan, que
realiz6 un breve recorrido por aguellos derechos fundamental es del trabajador de
caracter no laboral. Esta Ultima ponencia se complementé con dos comunica
ciones a cargo de D. Tomas Vidal Marin y D. Enrique Belda Pérez-Pedrero,
Profesores Ayudantes de la UCLM, que trataron los temas de la posible titulari-
dad del derecho a honor del empresario persona juridicay del gercicio de car-
gos publicos por funcionarios y trabajadores, respectivamente.

El gran éxito de estas | Jornadas de Derecho Constitucional en el campus de
Ciudad Real auguran, sin duda, su continuidad en el préximo curso académico.

| Jornadas sobre Organos | nstitucionales de Castilla-La Mancha: Organos
Consultivos y de Control

El Areade Derecho Constitucional de la Universidad de Castilla-LaMancha,
con el propésito de difundir el conocimiento de |os principal es drganos de nues-
tra Comunidad Auténoma, organizd, bajo la direccion del catedratico de
Derecho Constitucional de esta Universidad, D. Eduardo Espin Templado, las |
Jornadas sobre Organos institucionales de Castilla-la Mancha: Organos
Consultivos y de Control.

Estas Jornadas se desarrollaron en sesiones de mafiana y tarde, durante los
pasados dias 12 y 13 de marzo en € Colegio Universitario “Cardena Gil de
Albornoz” (Cuenca).
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El objetivo de estas | Jornadas, tal y como puso de manifiesto €l Secretario
delas mismas, Prof. Dr. Francisco Javier Diaz Revoriot, no era sdlo € reconoci-
miento de laregulacion positiva de | os principal es 6rganos consultivos y de con-
trol, sino el planteamiento del interrogante sobre la procedencia y eficacia de
estos 6rganos, asi como poner de manifiesto los problemas que estas alln recien-
tes ingtituciones plantean.

Durante dos dias se expusieron siete Ponencias que corrieron a cargo de los
Catedréticos. D. LuisL6pez Guerra, delaUniversidad Carlos|Il, Vicepresidente
del Consgo General del Poder Judicial y Ex-Vicepresidente del Tribunal
Constitucional; D. Joan Oliver Araujo?, de la Universidad de Baleares; D. José
Luis Garcia Ruiz, de la Universidad de Cadiz; D. Eduardo Espin Templado, de
la Universidad de CastillarLa Mancha, y D. Joaquin Garcia Morillo, de la
Universidad de Valencia

Asimismo también participaron miembros de |os 6rganos propios de Castilla-
La Mancha y representantes de 6rganos similares existentes en otras
Comunidades Auténomas o anivel estatal; D. Miguel Angel Cabezas de Herrera
Pérez, Sindico de Cuentas de Castilla-La Mancha®; D. Javier Sobrino, Secretario
General del Consgjo Consultivo de nuestra Comunidad Auténoma, y D& M2
Antonia Trujillo, profesora de la Universidad de Extremadura y miembro del
Consgjo Econémico y Social de esa Comunidad.

Las sesiones estuvieron dedicadas a la Sindicatura de Cuentas, Consgjo
Consultivoy Consejo Econémico y Social, y contaron todas €llas con una estruc-
tura similar: una primera ponencia dedicada a realizar un marco general de las
instituciones en los niveles estatal y autondmico; y una segunda, centrada en €l
Organo existente en Castilla-La Mancha.

Las Jornadas se abrieron con la ponenciadel Prof. Dr. D. Luis L6pez Guerra
sobre el Tribunal de Cuentas en € marco ddl Estado autonémico. El ponente, a
margen de poner de manifiesto el doble caracter del Tribunal de Cuentas como
Organo de fiscalizacion, caracter que compartiria con los érganos contables de
las Comunidades Auténomas, y como 6rgano jurisdiccional, destaco la proble-
matica en la coordinacion entre la labor del supremo, pero no Unico, érgano fis-

1. Lacomunicacion del Dr. Francisco Javier Diaz Revorio se reproduce integra en este nimero.

2. Un resumen de su ponencia sobre el Consgjo de Estado y los érganos consultivos de las
Comunidades Auténomas, aparece en este primer nimero del Anuario

3. Laponencia sobre la Sindicatura de Cuentas se reproduce integramente en este nimero.

349



M2, ELENA REBATO PENO

calizador, € Tribunal de Cuentas, con la actuacion de los drganos contables crea
dos por las Comunidades Autdnomas. En cualquier caso, sefiadé que la labor de
estos Ultimos para vigilar la regularidad de ciertas operaciones contables no podra
excluir laactividad del Tribunal de Cuentas.

Por otra parte, € organizador de estas Jornadas, € Prof. Dr. D. Eduardo Espin
Templado, catedrético de Derecho Congtitucional delaUCLM y miembro asu vez,
del Consgjo Econdémico y Social, comenzd su ponencia definiendo estainstitucion,
mas que como érgano de participacion en lavida politica, como “un érgano de par-
ticipacion en la determinacion de la politica autondmica en materia econémica’.

El profesor Espin puso de manifiesto los problemas para la conformacion de
este Consgjo Econdmico y Social, ya que pese a ser creado por la Ley 2/94, sin
embargo éste no se constituyd hasta e 18 de Diciembre de 1996. Como apunt6 €
ponente, uno de los principales motivos de latardanza en la creacion de estains
titucion se debia a que los Grganos empresariales no veian equilibrada la composi-
cion del 6rgano y no querian por tanto participar en é. El ponente, a su vez, criti-
cO que, de los ocho miembros “expertos’ que deben componer & Consgo
Econémico y Social, cuatro necesariamente hayan de ser representantes de cuatro
ingtituciones en concreto, ya que lacuaidad de " experto” es una cuaidad personal
y no dimana de su pertenencia a un determinado colectivo. Termind su interven-
cion e Catedrético de Derecho Constituciona de esta Universidad abriendo un
interrogante sobre laverdadera funcién del Consgo Econdmicoy Social: “ ¢esreal-
mente esta ingtitucion @ consgo de planificacion econdmica que prevé la
Constitucion en su articulo 131.27

Por Ultimo, pese alainexistencia en nuestra Comunidad Auténoma de la figu-
radel Defensor del Pueblo, se afiadié en estas Jornadas una sesion dedicada a los
Defensores del Pueblo autondmicosy larelacion de estos con € estatal, que corrid
acargo del Prof. Dr. D. Joaquin Garcia Morillo, cuya aportacion al tema relatando
la experiencia de esta ingtitucion en otras Comunidades Auténomas puede resultar
muy Util en nuestro futuro teniendo en cuenta, sobre todo, que algunos de los par-
ticipantes en estas Jornadas defendieron la creacion de estainstitucién en Castilla-
LaMancha

Seminario de Estudios Autondmicos

El Seminario de Estudios Autondmicos, bajo la direccion del Catedréatico de

350



RESENA DE ACTIVIDADES DE DERECHO PUBLICO DE LA UCLM

Derecho Adminigtrativo de esta Universidad, D. Luis Ortega Alvarez, volvié a
Toledo los dias 22, 23 y 24 de abril.

En su séptima edicion, se abordaron no sdlo temas relativos a nuestra
Comunidad Auténoma, sino que también se hizo referencia a problemas generales
delasAdministraciones Plblicas en € marco del Estado Autondémico en el que nos
encontramos.

Asi, varias ponenciastrataron de la construccion del Estado Autonémico;, como
las relativas alaimplantacion del sistema de administracion Unica, de laque hablé
d Catedratico de Derecho Adminigtrativo de la Universidad Complutense de
Madrid, D. Luis Cosculluela, quien tras hacer un recorrido por la antigua estruc-
tura de laAdministracién Periféricadel Estado, puso especia énfasis en resefiar la
desaparicién de lafiguradd Gobernador Civil araiz delaNuevaLey Organicade
Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE); o la cons-
truccion del nuevo sistema de financiacién autonémica, en laque € catedrético de
Derecho Financiero dela UCLM, D. Miguel Angel Collado Yurrita, expuso sinté-
ticamente las diferencias entre € antiguo modelo de financiacién autonémicay €
sistema actual. Segin € ponente, € nuevo modelo con & que la financiacién auto-
némica de Cadtilla La Mancha seria en un 68% proveniente del IRPF, tiene d pro-
blema dd estancamiento del impuesto. Si éste no crece, las Comunidades
Auténomas que se financian fundamentalmente de é recibirian menos dinero. La
Ultima parte de su exposicion ladedico e catedrético de Derecho Financiero deesta
Universidad a hacer referencia a los principios que rigen la financiaciéon de las
Comunidades Auténomas; principio de autonomia, coordinacion y solidaridad,
principio éste Ultimo que podria verse afectado con € nuevo modelo.

El tema de lafinanciacién autondémica, también seriatratado por el Catedrético
de Derecho Financiero de la Universidad Carlos 111, D. Juan Zornoza, y por €
Consgjero de Economia y Administraciones Publicas de la Junta de Comunidades
de Castilla La Mancha, D. Antonio Pina, en la conferencia de clausura

También se hizo referencia a sistema competencial, tanto desde una clausula
generdl, la rdativa a Derecho Supletorio del Estado, de la que tratd D. Javier
Barnes, Profesor Titular de Derecho Administrativo de la Universidad de Sevillay
Letrado del Tribunal Constitucional, como de forma mas concreta. Asi, las ponen-
cias sobre las policias locaes, en la que D. Javier Barcelona, profesor titular de
Derecho Administrativo de la Universidad de Cantabria, destacd € hecho de que
estos Cuerpos hayan sido relegados a un papel de mera“ policia de servicio o poli-
cia adminigtrativa y no policia de seguridad”; las ponencias sobre Television
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Autondémica Local, en las cuales D2 Carmen Chinchilla, catedrética de Derecho
Administrativo de laUCLM, diferencié entre los cinco canales de televisién hoy
existentes en todas las Comunidades Auténomas, € Canal Autondmico y la
Television Local, que a su vez pueden ser por ondas o por cable. Ademas desta-
c0 el carécter de bien publico y escaso del espacio de ondas electromagnéticas;
0 también las relativas a los Espacios Naturales Protegidos, cuya exposicion
corri6 a cargo de D. Fernando Lépez Ramodn, catedrético de Derecho
Administrativo de la Universidad de Zaragoza.

Asimismo, se profundizé también en e pape del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla-La Mancha, en la aplicacién del Derecho Autondmico, sobre
todo en el orden contencioso administrativo, con la intervencion del presidente
de este Tribunal, D. Emilio Frias.

No podemos concluir sin hacer referencia a la ponencia del catedratico de
Derecho Administrativo de la Universidad Complutense, D. Fernando Sainz
Moreno, cuya disertacién gird en torno al siguiente interrogante: “Los deberes
gue impone la funcién pablica, ¢permiten al funcionario ser fiel a uno mismo?”
Y la referida a nuevo modelo de organizacion y funcionamiento de la
Administracion General del Estado, araiz de laLOFAGE, que corri6 a cargo del
catedrético de Derecho Administrativo de esta Universidad y director de estas
Jornadas, D. Luis Ortega Alvarez.

Primeras jornadas sobre la Unién Europea *

Durante los dias 26 y 27 del mes de mayo se celebraron en Toledo las pri-
meras Jornadas sobre la Unién Europea, bajo la direccion del catedratico de
Derecho Administrativo de esta Universidad, D. Luis Ortega Alvarez.

En estas Jornadas, en las que participaron tanto catedraticos de Universidad
como funcionarios de la Comunidad Europea e incluso profesionales de los
medios de comunicacion especializados en temas econdmicos europeos, se
reflexiond en torno a la evolucién de la Union Europea, las perspectivas de su
reformay € futuro del Tratado de Amsterdam, que resulte de la Conferencia
Intergubernamental (CIG, en adelante).

* Agradezco aD. Luis Arroyo Jiménez los datos aportados para esta resefia.
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A efectos de sistematizacion, diremos que hubo una parte relativa al conoci-
miento de las instituciones comunitarias, en la cual D. Damaso Ruiz Jarabo,
Abogado Genera del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, describié
e régimen del TJCE, refiriéndose a sus competencias y alafigura del Abogado
General, asi como a las posibles reformas que resulten de la CIG. También, €l
Director Genera de Asuntos Técnicos de la Unién Europea, D. Fernando
Carretera Soler, hizo mencion a las Ultimas tendencias y posibles resultados de
la Conferencia con especial referenciaal problema de la futura ampliacion de la
Union Europeay al replanteamiento del sistema de voto a utilizar en lamisma.

En la parte que podiamos llamar “temas pendientes de la Unién”, el catedr&
tico de Derecho Administrativo, D. Eduardo Garcia de Enterria, se centr6 en €
andlisis de los Derechos Fundamentales en la Unidn Europea, y D. Juan Antonio
Peredd Linacero, Subdirector General de Asuntos Sociales, Educativos,
Culturales y de Sanidad y Consumo de la UE, basicamente expuso las subpoli-
ticas de la politica social comunitaria.

No podia faltar en estas Jornadas un blogue relativo a los asuntos econdmi-
cos. Asi, € director de las mismas, el catedrético de Derecho Administrativo de
laUCLM, D. Luis Ortega Alvarez, traté dos modelos de servicio ptblico: € sis-
temafrancés, detitularidad estatal, y €l norteamericano, de titularidad privada, y
como en Europa se ha ido evolucionando del primero al segundo en sectores
como telecomunicaciones, transportes y energia.

A laUnién Monetaria Europea se refirid D. Joaquin Estefania, Director de la
Escuelade Periodismo dela UAM, sobretodo en lo que significaéstaen lasrela
ciones econémico-internacionales. También tratd la contraposicion entre los
modelos de capitalismo norteamericano y europeo (aleman). Para concluir esta
resefia informativa, debemos mencionar la participacién en las Jornadas de D.
Diego Lifidn Nogeras, Catedrético de Derecho Internacional Publico de la
Universidad de Granaday D. Juan Antonio Martin Burgos, Subdirector General
de Asuntos de Justicia e Interior, que trat6 los temas del Derecho de Asiloy la
reivindicacién espafiola.
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Seccion elaborada por profesores del Area de Derecho
Congtitucional de la Universidad de Cagtilla-La Mancha.

En este apartado del Anuario se incluyen breves resefias
biograficas de las figuras mas destacadas del Derecho Palitico
y Constitucional espafiol de las Ultimas décadas. No se trata
tanto de una recopilacion de datos con caracter meramente
informativo o enciclopédico, sino de semblanzas que tratan de
mostrar la personalidad intelectual, profesional y humana de
los maestros de nuestra disciplina. Para este primer nimero
del Anuario hemos escogido a tres grandes personalidades que
ya no estan entre nosotros: Nicolas Pérez Serrano, Manuel
Garcia Pelayo y Enrique Tierno Galvan.

Esperamos que esta iniciativa, que creemos es original

entre las publicaciones de nuestra disciplina, sea del interés
y agrado de los lectores.

SUMARIO

« F Javier Diaz Revorio, “Nicolas Pérez Serrano”

e Tomas Vidal Marin, “Manuel Garcia Pelayo”

e M2, Elena Rebato Pefio, “Enrique Tierno Galvan”
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NICOLAS PEREZ SERRANO
(Ceuta, 1890-Madrid, 1961)

F. Javier Diaz Revorio
Profesor Dr. Asociado de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-la Mancha)

“ ... Un hombre de Derecho con ribetes imborrables de licenciado en Letras
y que ha pasado buena parte de su vida trabajando en la sacristia parlamenta-
ria..” Asi adudiaasi mismo D. Nicolas Pérez Serrano.

Nosotros podriamos decir que se trata de uno de los maestros mas rel evantes
del Derecho Politico de este siglo. Su obra abarca un periodo de més de cin-
cuenta afios, desde la primera década del siglo hasta su fallecimiento, aunque
hay que afiadir alguna obra esencial publicada a titulo péstumo. Su trayectoria
profesional muestra claramente su especial dedicacion a Derecho Palitico y
Parlamentario, aunque fue buen conocedor de todas las disciplinas juridicas.
Licenciado en Derecho y Filosofia y Letras, y Premio Extraordinario, su tesis
doctoral lleva por titulo “El problema de la casa barata’. Accede ala catedra de
Derecho Palitico Espafiol Comparado con € Extranjero —tal era entonces la
denominacién de la asignatura— en la Universidad Central de Madrid en 1932,
tras lajubilacién de su maestro y amigo, don Adolfo G. Posada, y dli desarrolla
€ resto de su vida como profesor, primero en San Bernardo y después, hasta su
jubilacién en 1960, en la Ciudad Universitaria. También trabaj6 desde 1912 “en
lasacristia parlamentaria’, en el Congreso de los Diputados como Letrado delas
Cortes (“Oficial de Secretaria’, en la denominacién entonces existente). Fue
miembro de la Real Academia de Ciencias Moralesy Politicas, versando su dis-
curso de entrada sobre El poder constituyente (1947), y de la Real Academiade
Jurisprudenciay Legislacion, en la que ingresd pronunciando un discurso sobre
Lasficciones en el Derecho congtitucional (1948). Igualmente ejercié como abo-
gado en su despacho lacalle Génova. Sus numerosos dictamenes, que reflgjan su
conocimiento de las distintas ramas del Derecho, fueron publicados a titulo pés-
tumo en 1965. Decia Hernandez-Gil en € prélogo ala edicion de los mismos,
gue don Nicolés “no es un profesor que transitoriamente ocupa otra palestra. Es
un abogado —cualidad sustancial— que no deja de ser profesor —cualidad sustan-
cial también— De ahi lalograda armoniaentre €l realismo delaviday el rigor de
laciencia’.
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Casado y con hijos, su familia ha contribuido decisivamente a que se publi-
guen algunas de sus obras inéditas o dispersas. En concreto, cabe destacar en
esta labor a su hijo Nicolas Pérez-Serrano Jauregui, también Letrado de las
Cortes, y que ha heredado la vocacion por el Derecho Politico y Constitucional,
y especialmente por el Derecho Parlamentario, publicando varios estudios.

Como profesor y como investigador y autor, la trayectoria de Pérez Serrano
se encuentra marcada por los acontecimientos politicos de Espafia (y Europa)
en el segundo tercio del siglo. Incluso podriamos distinguir, en cierto sentido,
dos etapas. la década de los treinta, ocupada por la Segunda Republica y la
Guerra Civil en nuestro pais, y la etapa posterior, marcada por el régimen poli-
tico de Franco. En los afios treinta escribe alguna de sus obras mas importan-
tes. cabe destacar La Constitucion Espafiola de 9 de diciembre de 1931.
Antecedentes. Texto. Comentarios (1932), una de las obras clave para el estu-
dio del régimen constitucional republicano. También ha de destacarse la
Memoria presentada para las oposiciones a la Cétedra de la Universidad
Central, sobre el “Estudio acercadel concepto, método, fuentesy programas del
derecho politico espafiol comparado con € extranjero” (1932, inédito hasta
1984), trabajo que muestrala amplitud de su formacién, el conocimiento de los
autores esenciales de la época —muchos de los cuales siguen siendo hoy actua-
les— y su capacidad de juicio; El concepto clasico de soberania y su revision
actual (1933), en el que repasa con maestria la evolucion histérica de dicho
concepto y las caracteristicas actuales del mismo, o La Diputacién permanente
de Cortes en nuestro Derecho Constitucional histérico (1933).

Pero, sin duda, la obra mas importante de este periodo, y probablemente la
obra cumbre de su vida, es el Tratado de Derecho politico, escrito entre 1936 y
1939, aungue no fue publicado hasta quince afios después de su muerte, en
1976. En esta obra, que sin ningln género de dudas constituye ya un trabajo
“clasico” en la materia, estudia con profundidad, abundante cita de autores y
magistral capacidad de andlisis critico, los temas esenciales de la Teoria del
Estado y dela Constitucién, asi como el derecho constitucional comparado. Las
fechas en que fue escrita se sitllan en el transito entre dos etapas, por |0 que se
refiere a Espafia, y en un momento de confusion y coexistencia de regimenes
politicos diversos y enfrentados (democracias y regimenes totalitarios) en
Europa. El autor, a estudiar los regimenes politicos del momento, sitla a las
democracias (Inglaterra, Estados Unidos, Francia, Suiza) en el dmbito del
“Derecho constitucional”, mientras que utiliza el término “Derecho politico”
para referirse a los sistemas ruso, italiano, portugués, aleméan y espafiol. En
efecto, y por lo que se refiere a nuestro pais, aunque la obra contiene referen-
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cias ala Constitucion de 1931, conoce ya el régimen que acababa de surgir de
la Guerra Civil.

No puede decirse que €l régimen de Franco supusiera un cambio radical en
latrayectoria profesional de Pérez Serrano, pero sin duda afectd ala misma. Es
muy significativo que, segin explica su hijo en la Introduccion al Tratado de
Derecho politico, don Nicolas no quiso nunca publicar en vida esta obra, dada
su “falta de interés... ante un régimen con cuyas ideas y concreciones no se
identificaba en absoluto”. En esta etapa se ve sometido a una cierta depuracion,
e incluso ha de abandonar forzosamente —aungue de manera transitoria— su
Catedra, de la que es retirado desde 1939 a 1945 para pasar a impartir “mate-
rias menos comprometidas’ en cursos de doctorado de Derecho Civil Superior.
Sin embargo, en ninglin momento abandona su vocacién universitaria, y de
nuevo en palabras de su hijo, “su sentido de sencilla ciudadaniay su claro espi-
ritu del deber le obligaron a explicar desde aquélla... los textos fundamentales
en que fue plasmando el régimen politico espariol”.

Por o que se refiere a su obra en esta etapa, continda publicando trabajos y
pronunciando numerosas conferencias y discursos, aungue no se centrayaen la
legislacion politica entonces vigente en Espafia, sino que se dedica con intensi-
dad a otras cuestiones, algunas de las cual es son una constante en toda su obra.
En efecto, en primer lugar prosigue estudiando los temas centrales de la teoria
del Estado y de la Constitucion, y del derecho parlamentario: junto a los dos
discursos que hemos mencionado al principio de esta semblanza, podemos des-
tacar trabajos como La evolucion de las Declaraciones de derechos (1950), La
crisis del Estado nacional y constitucional (1950), El principio de la
Separacioén de poderes. antecedentes del problema (1951), o Naturaleza juri-
dica del Reglamento Parlamentario (1959). También realiza estudios sobre los
nuevos textos constitucional es que se van aprobando en el mundo; por giemplo,
La nueva Constitucion Argentina (1947), Tres lecciones sobre la Ley
Fundamental de Bonn (1951), o La Constitucion francesa de 5 de octubre de
1958 (1959). Otros trabajos y discursos poseen caracter histdrico: podemos
afiadir a algunos de los ya mencionados La crisis europea de 1848: aspecto
politico (1949), Bravo Murillo, hombre politico (1952) o La noble obra politi-
ca de un gran juez. Juan Marshall (1955). En fin, también dedicd numerosos
estudiosy conferencias al analisis del Derecho privado: La reforma del derecho
privado en Alemania (1941), La imposibilidad de la prestacion, especialmente
en la vida mercantil (1944), La reforma de la Sociedad Anénima (1949), El
cuasi-arrendamiento urbano (1955), o La propiedad horizontal y la jurispru-
dencia del Supremo (1957).
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En suma, y en palabras de Sanchez Agesta, |os escritos de Pérez Serrano “no
son solo €l testimonio de la evolucion de nuestro derecho politico en los pasados
anos y del valor excepcional de un magisterio, sino que estan llenos de agudas
reflexiones sobre |os temas centrales del Derecho constitucional en una época de
crisis. Muchas veces contienen ademas soluciones vélidas en nuestros dias. Y
son siempre estimulos que obligan a considerar |a historicidad de los problemas
y €l esfuerzo critico necesario para un mejor entendimiento de la realidad poli-
tica’.

Su espiritu de trabajo y su dedicacion al estudio y ala docenciafueron cons-
tantes. Cuenta su hijo Nicolas que, en laclésica “Fiesta del Rollo” que celebra-
ban los alumnos de |a Facultad de Derecho, podian leerse, en tono humoristico,
alusiones a su cumplimiento del deber y a su puntualidad: “No por mucho
madrugar llegaras a clase de don Nicolas’, 0 “Cantaun gallo... Estan temprano/
que el sol todaviano brilla,/ pero ya estara en su silla/ Nicolas... Pérez Serrano”.
Su g emplo y su magisterio han de servirnos a todos.
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MANUEL GARCIA PELAYO

Tomas Vidal Marin

Ayudante de Facultad. Area de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-La Mancha)

Manuel Garcia Pelayo nace en Corrales del Vino, provinciade Zamora, €l 23
de mayo de 1909, en e seno de una familia acomodada.

En 1927 se traslada a Madrid para cursar los estudios de Derecho en la
Universidad Central, obteniendo € titulo de Licenciado en Derecho en 1933.
Este mismo afio consigue un contrato de Profesor Ayudante de clases précticas
de la asignatura de Filosofia del Derecho, y un afio méas tarde lee su tesis docto-
ral, con lo que consigue el grado de Doctor en Derecho por la Universidad
Central de Madrid.

En septiembre de 1934 se traslada a Viena pensionado por la Junta de
Ampliacién de Estudios y regresa a Espafia a finales de 1935, incorporandose a
la cétedra de Filosofia del Derecho como encargado de curso, en sustitucion de
su titular que en aquel tiempo era e prof. Recasens Siches. Terminado € curso
académico 1935/1936 se marcha a Alemania, concretamente a Berlin, para pre-
parar € ejercicio de oposiciones a catedra que habian de celebrarse a finales de
1936.

Sin embargo, |as referidas oposiciones se vieron truncadas como consecuen-
ciadd estallido de la Guerra Civil espafiola. En efecto, tras tener conocimiento
de los acontecimientos del 18 de julio decide volver a Espafia para formar parte
del Ejército popular, siendo encarcelado una vez terminada la contienda bélica.

Entre 1948 y 1950, y a peticién del Director del Instituto de Estudios
Politicos, desempefiala Secretaria de los cursos de Ciencia Politicay Sociologia
gue organizaba € mencionado Instituto. Asimismo, va a publicar uno de sustra-
bajos mas relevantes: Derecho Constitucional Comparado (1950).

En 1951 setrasladaaAméricaL atina, donde se dedicara ala actividad docen-
te en distintas Universidades de varios paises. Asi, en un primer momento traba-
jaraen laFacultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires, lacual dejaa
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consecuencia de la expulsion de algunos compafieros por razones politicas, mar-
chandose, en 1954, a la Universidad de Rio Piedras en Puerto Rico, donde es
contratado como Profesor Visitante en la Facultad de Ciencias Sociales, en la
cual, ademas, asume la direccion del Departamento de Ciencia Politica
Finalmente, en 1958, seinstalara en Caracas, tras ser llamado por la Universidad
Central de Venezuela para dirigir el Instituto de Estudios Paliticos, dependiente
de laFacultad de Derecho; cargo que ostentara hasta la fecha de su jubilacion en
1979.

En este mismo afio, regresa a Espafia, siendo nombrado Magistrado del
Tribunal Constitucional, y un afio mas tarde, en 1980, es elegido Presidente de
dicho 6rgano constitucional, renunciando de este cargo en 1986.

Creemos necesario mencionar algunas de | as diversas distinciones con que se
ha galardonado a este ilustre constitucionalista: Doctor Honoris Causa por la
Universidad Central de Venezuela (1966); Doctor Honoris Causa por la
Universidad de Zaragoza (1983); Doctor Honoris Causa por la Universidad
Nacional Auténoma de México (1985); Doctor Honoris Causa por la
Universidad de Salamanca (1986); Profesor Honoris Causa por la Universidad
de Buenos Aires (1986); Profesor Honoris Causa por la Universidad de Puerto
Rico (1986); Profesor Honorario de la Universidad Central de Venezuela (1986);
Profesor Honoris Causa por la Universidad de Barcelona (1987); etc.

Por dltimo, y entre las abundantes obras cientificas realizadas por este autor,
son de destacar las siguientes. Derecho Constitucional comparado (1950); Mitos
y simbolos politicos (1964); Del mito y de la razdn en la historia del pensa-
miento politico (1968); Las formas politicas en & antiguo Oriente (1969);
Burocracia y tecnocracia y otros escritos (1974); Las transformaciones del
Estado contemporaneo (1977); Los mitos politicos (1981); Idea de la politica 'y
otros escritos (1983); El Estado de partidos (1986); Escritos politicos y sociales
(1990); etc.

De entretodas €ellas, es digna de comentario especial Derecho Constitucional
comparado, obra que es ya un clasico dentro de nuestra disciplina. Este trabajo
aparece dividido en dos partes. En la primera, €l autor llevaa cabo un estudio en
términos generales de Teoria del Estado y de la Congtitucion. Asi, analiza los
distintos conceptos de Constitucion, las diversas teorias el aboradas sobre aque-
lla, la estructura constitucional del Estado Democrético de Derecho y las distin-
tas formas de Estado.
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En la segunda, en cambio, se centra en €l régimen juridico-constitucional
existente en diversos paises de nuestro entorno juridico. En efecto, y bajo € titu-
lo de Derecho Constitucional Particular, Garcia Pelayo examina las
Constituciones y los 6rganos constitucionales del Reino Unido, de Estados
Unidos, de Francia, de Suizay de la antigua Unidn Soviética.

Fallece el 25 de febrero de 1991 en Caracas, ciudad a la que habia regresado
en 1987.
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ENRIQUE TIERNO GALVAN
(1918-1986)

M2, Elena Rebato Pefio
Becaria de Derecho Constitucional
(Universidad de Castilla-La Mancha)

“ Defendi 1a Universidad culta, pero no para cultos, distincion que los alum-
nos comprendieron perfectamente. A la educacion universitaria la enlacé con la
educacion universal y la universalidad de quienes anduvieron en condiciones de
entender, no sdlo los problemas, sino también sus soluciones posibles. La
Universidad me parecia, y asi lo dije, una pieza esencial del conjunto de insti-
tuciones del Estado para mantener €l equilibrio de la convivencia y la esperan-
za en € futuro de las cosas..”

Con estas palabras €l profesor Tierno Galvan manifestabalo que habria de ser
una constante alo largo de toda su vida; su preocupacién porque los ciudadanos
dispusieran de una cultura amplia y solida. Tierno reconoce la enorme fuerza
liberadora del hecho cultural, y por ello promociona la cultura, generalizandola
paratodos y no solo para grupos reducidos y excluyentes. Toda esta manifesta-
cion de intenciones, hace que se conozca al “vigjo profesor” como e humanista
de todos para todos; el profesor que tanto desde su tribuna parlamentaria como
desde su Catedra de Derecho Palitico, se preocupd siempre por generaizar los
ideales humanizadores de la cultura eliminando de los mismos cualquier tinte
elitista que pudieratener.

D. Enrique Tierno Galvan, nace en Madrid €l 8 de febrero de 1918, en €l seno
de una familia soriana de clase rural acomodada. En su ambiente familiar con-
trastaba la mentalidad ilustrada y €l talante culto y liberal de su padre, que sin
duda hered6 Tierno, con la acendrada religiosidad materna. Desde muy joven
siente inclinaciones izquierdistas y en 1937, abandona su recién iniciada carrera
de Derecho en la Universidad Complutense para luchar en las filas del gército
republicano durante la Guerra Civil Espafiola. Tras pasar una breve estancia en
un campo de concentracion, reinicio sus estudios de Derecho simultaneandolos
con los de Filosofiay Letras, licenciandose en esta Ultima en 1945 y anterior-
mente en Derecho (1942). Tras algunos intentos para ganar una catedra univer-
sitaria, que se le negd seguramente por motivos de caréacter ideol 6gico, logré por
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fin obtener la Cétedra de Derecho Poalitico en la Universidad de Murcia (1948 -
1953), de la que pasaria en 1953 a la de Salamanca. Tras su apoyo alas reivin-
dicaciones estudiantiles de 1964 y 1965, fue expulsado de su catedra. Imparti
entonces su docencia en Estados Unidos, Princeton (1966-1967), Bryn Mawr
(1968-1969); Puerto Rico, asi como en varias universidades europess.

El vigjo profesor, un “hombre sencillo” como @ mismo se definia, fue tam-
bién un respetado politico por su alturaintelectual y su espiritu conciliador. A su
vuelta a Espanaingresd en el PSOE, pero alos pocos meses salié de él parafun-
dar el Partido Socialistadel Interior (PSl, 1967), convertido en Partido Socialista
Popular (PSP) en 1974 y que en 1978 se integré en e PSOE. Vueto a la
Universidad en 1976, en 1977 fue elegido diputado por €l PSP, puesto a que
también accedié (ahora por el PSOE) en 1979y 1982. Alcalde de Madrid desde
1979, mantuvo unaactitud de impulso cultural quelellev6 a ser respetado inclu-
SO por sus propios adversarios politicos.

Pero, sin duda en los anales de la historia quedara la imagen de D. Enrique
Tierno Galvan como € “vigo profesor”, que desde su Cétedra de Derecho
Politico, defendia una cultura sin fraccionamiento, y que definia la democracia
no Unicamente como una forma de gobierno valorada en funcién de la divisiéon
de poderes, € sufragio universal y lateoria de los partidos politicos, sino como
una concepcién del mundo, donde el supuesto definitivo era la libertad, “cual-
quiera gue sea el modo en que ésta se organice”.

En lo que respecta a su vida privada, €l profesor Tierno Galvan usaba de un
extremado pudor. No queria rozar la vida personal de los otros, ni imponer la
suya. Distinguia nitidamente entre lo publico y lo privado. Por €llo, sblo cono-
cemos de é su matrimonio con Encarnita, y €l hijo de ambos, Enrique Tierno.

Victima de un proceso canceroso, € “vigjo profesor”, “el alcalde de la
llustracion”, “el hombre sencillo que no sentia ninguna atraccion por € poder”,
muere en Madrid el 19 de enero de 1986. Madrid principal mente, aunque tam-
bién el resto de Espafia, despide multitudinariamente a su “ querido profesor”.

Entre sus obras figuran: Sociologia y situacion (1954), Estudios de ciencia
politica (1955), La realidad como resultado (1957), Costa y €l regeneracionis-
mo (1961), Desde €l espectaculo a la trivializacién (1961), Humanismo y socie-
dad (1964), Acotaciones a la historia de la cultura occidental (1964), Diderot
como pretexto (1965), Conacimiento y ciencias sociales (1966), Baboeuf y los
iguales (1967), Razén mecanica y razon dialéctica (1969), La rebelion juvenil y
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el problema dela Universidad (1972), Tradicion y modernismo (1973), La nove-
la picaresca y otros escritos (1974), Leyes politicas espafiolas fundamentales
(1808 - 1936) (1975), Estudios de pensamiento politico, (1976), ¢Qué son las
izquierdas? (1976), Carlos Marx (1983).
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