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ESTUDIS






ES [LUDNS

LA LEGISLACION TURISTICA EN LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE LAS
”_LES BALEARS Awel-lf Blasco Esteve

Catedratico de Derecho Administrativo
Universitat de les llles Balears

I. Evolucion de la normativa turistica en la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares. /. la Ley de Alojamientos Extraboteleros de 1984. 2. El Decreto “Clader
17(1984). 3. El Decreto sobre campings (1986). 4. El Decreto “Cladera 11" (1987) y
la Ley 7/1988. 5. La Ley de campos de golf (1988). 6. La Ley sobre la funcidn ins-
pectora y sancionadora (1989). 7. La Ley del Plan de Modernizacién de Alojamientos
Turisticos (1990). 8. La Ley de embellecimiento de las zonas turisticas (1990). 9. El
Decreto sobre turismo rural (1991). 10. Los POQT; de Mallorca (1995) y de 1biza-
Formentera (1997). 11. La Ley 3/1996, de transferencia de competencias a los
Consells de Menorca y de lhiza-Formentera. 12. El Decreto 8/1998 y la Ley 4/1998.
13. La Ley General Turistica (1999). 14. La “ecotasa” (2001). |l Caracteristicas
generales de toda esta normativa. Valoracién final.
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I. Evoluciéon de la normativa turistica en la Comunidad Auténoma de las llles
Balears.

Desde su creacion en 1983, la Comunidad Auténoma de las llles Balears (CAIB) ha desa-
rrollado una intensa labor normativa en materia de turismo, hasta el punto de gue este
sector ha devenido -junto con el urbanismo vy la ordenacion del territorio- una de las mate-
rias en que la accién normativa de la CAIB ha sido mas fecunda. En un trabajo como el
presente, resulta necesario describir, aungue sea brevemente, la evolucion de dicha legis-
lacion a través de los grandes hitos normativos de la misma.

Para ello nos vamos a centrar en la legislacién sobre establecimientos de alojamiento
(hoteles, establecimientos extrahoteleros —apartamentos turisticas, bungalows, villas, etc.-
campings hoteles de turismo rural) y dejamos intencionadamente al margen la normativa
sobre otros aspectos de la legislacién turistica, como la llamada oferta complementaria
(restaurantes, cafeterias, bares) o la normativa sobre agencias de viajes, a fin de no des-
bordar los limites del estudio.

1. La Ley de Alojamientos Extrahoteleros de 1984.

Los primeros hitos normativos de la legislacion balear sobre alojamientos turisticos se
producen en el ano 1984, un ano después de constituida la Comunidad Autonoma.

En esa fecha, la CAIB dictd la primera de sus normas en la materia: la Ley sobre aloja-
mientos extrahoteleros (Ley 2/1984, de 12 de abril). Esta Ley pretendia reaccionar contra
el gran numero de apartamentos clandestinos existentes en Baleares, asi como contra los
déficits de infraestructuras de los mismos, fijando unos minimos imprescindibles: suminis-
tro de agua potable, tratamiento y evacuacion de aguas residuales, suministro eléctrico,
accesos asfaltados, aparcamientos, eliminacion de basuras, certificado de fin de obra,
cédula de habitabilidad, certificado de la Consejeria de Industria sobre cumplimiento de
condiciones técnicas, etc. Ademas de estos requisitos, la Ley fija otras medidas comple-
mentarias, como la necesidad de autorizacion previa de la Conselleria de Turisme para la
construccion del edificio de alojamiento, sancionando la carencia de la misma con el cie-
rre definitivo del establecimiento. También se prohibe la utilizacion de los alojamientos
clandestinos por la agencias de viajes y tour-operadores.

Tal vez lo mas importante es que estos requisitos se declararon ohligatorios no sélo para
los nuevos edificios a construir con posterioridad a la Ley, sino también para los existentes
en el momento de su entrada en vigor, & cuyo efecto se habilité un plazo de cuatro meses
para legalizarlos. Con ello se logro dar un paso notable en la labor de control v ordena-
cion de este tipo de establecimientos, aungue no se ha conseguido eliminar los aloja-
mientos clandestinos.

En definitiva, se tratd de una norma que regulaba las infraestructuras minimas necesa-
rias para la legalizacion de los establecimientos extrahoteleros ya existentes.
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2. El Decreto “Cladera 7 (1984).

Un mes después, se dictd el Decreto 30/1984, de 10 de mayo, de medidas de ordena-
cién de establecimientos hoteleros y de alojamiento turistico (llamado Decreto Cladera |,
por el nombre del Consejero de Turismo, Jaume Cladera), en el que se introducen una serie
de novedosas medidas para mejorar la calidad de los nuevos establecimientos que se auto-
rizasen y que analizaremos mas tarde: la ratio turistica de 30 m2/plaza, la necesidad de
creacion de zonas verdes privadas e instalaciones deportivas y recreativas para los clientes,
y la exigencia de una piscina de determinadas dimensiones. Este Decreto sera asl la pri-
mera piedra de una serie de normas que van a ir incrementando progresivamente los
requisitos y parametros exigibles a los nuevos hoteles y apartamentos turfsticos, intentan-
do oblener un tipo de establecimiento de mas calidad.

3. El Decreto sobre campings (1986).

La politica normativa de la CAIB en materia de campamentos de turismo ha sido suma-
mente restrictiva desde el primer momento. Ya en 1986 (Decreto de 13 de febrero de
1986) se adoptd una requlacion dirigida a impedir la proliferacion de campings en
Baleares, tal como habia sucedido en otras zonas de la costa mediterranea espanola. En
dicho Decreto se fijan estrictos requisitos de infraestructura y de servicios de los campings,
caomo son:

- la limitacién al 70 por 100 como maximo de la zona de acampada (reservando el
resto a zonas verdes y zonas comunes);

- el suministro de agua de determinadas condiciones: garantia del suministro, exis-
tencia de depositos,

- suministro de electricidad de una potencia determinada;

- tratamiento y evacuacion de aguas residuales, por conexion & la red general o per
depuracion propia;

- valladeo y cierre de proteccion de todo el perimetro del camping;

- viales interiores de cierta anchura;

- una plaza de aparcamiento por cada dos parcelas;

- sistemas de seguridad contra incendios;

- por daltimo, elevadas superficies minimas de parcela (por ejemplo, 120 m2 en los
de primera).

Ademas, se establecid un periodo de tres afios en el que solo se podian autorizar cam-
pings de Lujo y de Primera.

El propésito de la norma parece claro: dificultar la implantacion de campings en las islas,
permitir sélo la instalacion de establecimientos de calidad e imposibilitar que los campings
se conviertan en un tipo de alojamiento alternativo a hoteles y apartamentos. La conse-

"
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cuencia de lodo ello ha sido la practica inexistencia de este tipo de establecimientos turis-
ticos en el territorio balear.

4. Fl Decreto “Cladera II” (1987) y la Ley 7/1988.

Las medidas del Decreto Cladera / pronto se revelaron insuficientes y en 1987 se dictd
un segundo Decreto (el D. 103/1987, de 22 de octubre, popularmente conocido como
Cladera ) que aument¢ dicha ratio turistica a 60 metros cuadrados. El impacto de esta
medida sobre los nuevos establecimientos de alojamiento fue notable, aunque en la prac-
tica su eficacia se vio mermada por los cientos de solicitudes de licencias de apertura para
miles de plazas que se presentaron en las semanas previas a la publicacion del Decreto y
que tuvieron que ser concedidas.

La ratio turistica opera desde su creacion con una doble finalidad u objetivo:

a) Por una parte, se trata de un requisito de calidad de los establecimientos hoteleros,
ya que introduce un nuevo condicionamiento gue tiende por lo general a reducir el nime-
ro de plazas hoteleras autorizables en una parcela determinada, mejorando asi la confor-
tabilidad de los clientes: cabe pensar que a menor nimero de clientes en una misma
superficie de terreno, mayor amplitud y mayor comodidad. Como veremos después, ade-
mas, la parte no edificada del solar debia destinarse a zona verde ajardinada y a instala-
ciones deportivas o recreativas privadas, de uso comun de los clientes’.

Hasta la aparicion de la ratio, en una parcela determinada en la que se quisiera construir
un hotel se podian autorizar todas las plazas que cupieran en el edificio en cuestién —edi-
ficio cuyas caracteristicas fisicas eran determinadas por la normativa urbanistica y no por
la turistica-, plazas aquéllas cuyo numero exacto se determinaba exclusivamente por apli-
cacién de la legislacion estatal sobre dimensiones de las habitaciones?, es decir, por apli-
cacion de una normativa que sélo atendia al interior de los hoteles. A partir de la ratio, en
cambio, se va a tener en cuenta no sélo el parémetro citado (las dimensiones de las habi-
taciones, etc.), sino también este parametro exterior que es la ratio turistica, determinado
en definitiva por la superficie del solar.

b) Pero, por otra parte, la ratio turistica es también un factor limitativo de la densidad
poblacional en una determinada zona® (hasta el punto de que la legislacién canaria la

' En realidad, este objetivo de mejorar la calidad parece ser el objetivo inicial que se penso al esta-
blecer la ratio de 30m2/plaza en 1984, en el Decreto Cladera .

2 En concreto, el R.D. 1634/1983, de 15 de junio, era el que fijaba por entonces cudles habian de ser
las dimensiones minimas de las habitaciones de los hoteles, en funcion de la categoria del mismo. Por
ejemplo, una habitacién doble en un hotel de tres estrellas debia tener al menos 15 m2, y 16 m2 en
un hotel de cuatro estrellas,

* Saobre este tema, puede verse in extenso SOCIAS CAMACHO, J. La ordenacion de las zonas turisti-
cas Iitorales. Madrid: Ins. Pascual Madoz; BOE, 2001, pags. 135 y ss.
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llama precisamente “densidad maxima admisible”), porque lo gque hace en definitiva la
ratio es aplicar una limitacion de densidad poblacional por parcela®.

En efecto, cuando la normativa balear exige 60 m2 de solar (suelo neto edificable) por
cada plaza de alojamiento, eso significa implicitamente que esta exigiendo 100 m2 de
suelo urbanizado bruto por esa misma plaza, es decir, de suelo urbanizado en el que se
incluye no solo el solar de que se trate sino también la parte de espacios y de equipa-
mientos publicos que le corresponden a esa parcela privada. Dicho de otra forma: para
cada plaza hotelera seran necesarios 60 m2 de suelo neto edificable o, lo gue es lo misma,
100 m2 de suelo urbanizado bruto. Pues bien, y haciendo una simple regla de tres, si a
100 m2 de suelo bruto le corresponde una plaza, a 10.000 m2 (=1 hectarea) le corres-
ponden 100 plazas, de modo que la ratio turistica de 60 m2/plaza supone en el fondo una
densidad de 100 plazas o habitantes por hectarea (100 hab /Ha ), que es la cifra ideal que
han manejado los POOTs como densidad optima®. Vemos asi como la cifra que se esta-
blezca como ratio turistica acaba siendo también un factor que condiciona la densidad de
poblacion final que pueda concurrir en la zona turistica.

Volviendo al Decreto que comentamos, hay que decir que se presentd posteriormente
por el Gobierno balear como proyecto de ley anle el Parlamento de la Comunidad
Auténoma y acabd convirtiéndose en la Ley 7/1988, de 1 de junio, de medidas transito-
rias de ordenacién de establecimientos hoteleros y de alojamientos turisticos, ley que dio
rango legal a los preceptos del Decreto Cladera I,

La Ley se presenta como un conjunto de medidas transitorias hasta la aprobacion del Plan
de Ordenacion de la Oferta Turistica, que acabard llegando en 1995 y 1997. Se trata sin
duda de una norma de la mayor importancia, y que, ademas de la medida resefada, impo-
ne olras restricciones a la construccion y apertura de establecimientos de alojamiento:

4 Come ha escrito el propio Jaume CLADERA (Conseller de Turisme de la CAIB desde 1983 a 1993),
uno de los errores histarices del planeamiento general de los municipios turisticos ha sido marcar las
densidades por hectareas, porgue, al cabo de los anos, la densidad tedrica del plan se ha duplicade
en la practica. Por ello, este autor considera que en las zonas turisticas "cada solar deberia tener un
techo edificable en consonancia con el numera de habitantes y habria que aplicar unos parametros
de edificabilidad por persona”: CLADERA CLADERA, J. "La reconversion de las zonas turislicas satu-
radas. El caso de Baleares”, en PICORNELL, C. Y SEGUI, ). M® (dir). La formacid, rehabilitacio 1 les
noves modalitats turistiques Palma: UIB; Codefoc, 1995, p. 66.

“ Las propias Directrices de Ordenacion Territorial de 1999, en su art. 33.1, siguen utilizando esta cifra
de 100 hab./Ha. como la cifra de densidad media para obtener la poblacion maxima de crecimiento
al regular el incremento posible del suelo urbanizable destinado a uso residencial, turistico o mixto,
sefnalando al respecto que “para obtener la poblacién maxima de crecimiento se utilizard una densi-
dad media de 100 habitantes por hectarea”.

13
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la Ley reafirma la exigencia de autorizacion previa para los establecimientos de alo-
jamiente, configurandola como requisito indispensable para el otorgamiento de la
licencia municipal de obras (con exclusién del silencio positivo y nulidad de pleno
derecho de ésta, en caso contrario)® (arts. 2, 10 y Disp. Ad.);

- exige como minimo 60 metros cuadrados de solar por plaza turistica, debiendo
destinarse la parte de solar no edificada a jardines y a instalaciones deportivas o
recreativas de uso comun para los clientes (art. 3);

- exige piscina de determinadas dimensiones {art. 5);

- sélo permite la autorizacion de hoteles y apartamentos de las categorias superio-
res (hotleles de 4 y 5 estrellas, apartamentos de 4 y 3 llaves: art. 6);

- establece los primeros mecanismos para fomentar la reconversion de hoteles obso-
letos, permitiendo, con ciertas condiciones, la sustitucion de aguéllos por otros de
mejor categoria turistica (art. 8);

- del ambito de aplicacion de la Ley quedan exceptuados determinados tipos de
establecimientos, como los ubicados en poblacicnes que "constituyan asenta-
mientos tradicionales del interior de las islas”, o los proyectados en determinadas
zonas de Palma, Ibiza, Mahon y Ciudadela (art. 9).

La importancia de la Ley no necesita ser destacada: supuso una elevacién considerable
de los estandares de infraestructura y de calidad hasta entonces existentes de hoteles y
apartamentos turisticos. Como puede imaginarse, todas estas reglas han dado lugar a una
nueva generacion de hoteles a partir de 1984 y, sobre todo, de 1987 (Decreto Cladera /).
Antes de eslas fechas, como deciamos, los hoteles ocupaban la totalidad de la parcela, con
lo que no habia en muchas ocasiones espacios libres —privados- entre las mismos, de tal
manera que las paredes exteriores de un hotel tocaban con las del hotel vecino; con ello
se formaba una linea continua de edificios, contiguos unos de otros, con una apariencia
o efecto de “pantalla” que hoy consideramos impactante e inadmisible.

Tras los Decretos de 1984 y 1987, esta situacion ha cambiado, apareciendo una nueva
generacién de hoteles. Al existir necesariamente zonas verdes ajardinadas, instalaciones
deportivas o recreativas y piscina con terraza-solario, los edificios holeleros ya no estan
juntos, no se “tocan”, sino que entre unos y otros se sitlan todas esas instalaciones de
que hablamos, produciendo un efecto de separacién entre las respectivas edificaciones y
situanda zonas verdes entre los mismos, con lo que se rompe el desagradable efecto pan-
talla que se daba en la etapa precedente.
® Los requisitos de esta aulorizacion y el procedimiento de obtencién estan desarrollados por el
Decreto el 60/1989, de 22 de mayo. Lo mas destacable del mismo es gue, para la apertura del esta-
blecimiento hotelero, se necesita primero una “autorizacion previa® de la Administracion turistica,

posteriormente la licencia municipal de obras a conceder por el Ayuntamiento respectivo y, una ves
construida la edificacion, la licencia de apertura otorgada de nuevo por la Administracion turistica.
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5. La Ley de campos de golf (1988).

También por esas fechas, la CAIB dicto una normativa especifica para los campos de golf
{Ley 12/1988, de 17 de noviembre, modificada por la Ley 6/1990, de 6 de junio), en aten-
cion a las repercusiones turisticas que implica la practica de este deporte y a propiciar el
turismo de invierno. Para ello se facilitaba la construccién de campos de golf en suelo no
urbanizable o urbanizable no programado, mediante la correspondiente declaracion de
interés social del campo. Pero, sobre todo, se autorizaba la edificacion de un hotel anexo
al campo, de al menos 4 estrellas, con un maximo de 450 plazas, aunque con determina-
das condiciones edificatorias (por ejemplo, la altura maxima de los edificios no puede
sobrepasar dos plantas ni nueve metros). Con ello se pretendid fomentar la construccion
de los campos, "haciendo mas atractiva la promocion de estas instalaciones deportivas”
{Exposicion de Motivos). Para evitar fraudes, la Ley obliga a construir primerc el campo de
golf y después el edificio de alojamiento de gue se trate.

La Ley ha tenido un efectivo desarrollo en la practica en la isla de Mallorca, lo cual ha
permitido que existan en la actualidad una veintena de campos de golf en la misma,
aunque hay que decir que las ultimas tendencias politicas son claramente restrictivas al
respecto.

Por Gltimo, la vigencia de esta Ley ha quedado suspendida para las islas de Ibiza y
Formentera por la Ley 4/2000, de 22 de marzo’.

6. La Ley sobre la funcion inspectora y sancionadora (1989).

Otra norma de caracler general en materia turistica ha sido la Ley sobre la funcion ins-
pectora y sancionadora (Ley 6/1989, de 3 de mayo), norma necesaria a efectos de cumpli
el principio de legalidad de las infracciones y sanciones administrativas®, La Ley requla la
Inspeccion turistica, relaciona un amplio catalogo de infracciones en la materia y a conti-
nuacion establece un corto elenco de sanciones aplicables a aquéllas:

a) en cuanto a la inspeccion turistica, destacan las amplias facultades de los inspectores
de la Consejeria, que pueden visitar las dependencias e instalaciones del establecimiento

7El art. 1 de la Ley 4/2000 sefiala gue en las islas ciladas serd el Plan Territorial Insular (gue esta en
fase de elaboracion) el que determinara la posibilidad de autorizar nuevos campos de golf © las
ampliaciones de los existentes, asi como las caracteristicas de los campos y de las edificaciones a su
servicio y, en su caso, las zonas de las islas aptas para su ubicacion. Serd, por tanto, este tipo de plan
supramunicipal el que decida en definitiva la posibilidad o no de construir campos de golf en Ibiza y
en Formentera.

# Puede encontrarse un breve comentario a la Ley en NIETO GARCIA, A. “Derecho sancionador en
materia turistica”, en Turismo y defensa del consumidor: Jornadas Juridicas. Palma: Govern Balear -
Conselleria de Sanitat i Sequretat Social, 1991.

15
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y analizar la documentacion del mismo relativa a la prestacion de los servicios (art. 3.1).
Tienen la consideracién de agentes de |z autoridad, pudiendo recabar la cooperacion de
las fuerzas y cuerpos de seguridad (art. 4). Por Gltimo, sus actas dan fe en via administra-
tiva de los hechos constatados (art. 7);

b) en cuanto a las infracciones, la Ley las clasifica en leves, graves y muy graves. La cla-
sificacion engloba un exhaustive conjunto de infracciones, aungue en algunos casos la
determinacion del tipo de la infraccion es un tanto imprecisa (art. 10.1.e: “Las deficiencias
en la prestacion de los servicios exigibles...") y hay tipos que se solapan (asi, en cuanto a
la realizacion de actividades turisticas sin la preceptiva autorizacion: puede ser considera-
da grave y muy grave a lavez -art. 10.2.ay 10.3.b-);

) las mayores deficiencias de la Ley estan en las sanciones. Lz Ley establece cinco tipos de
sanciones, pero no explicita con claridad cuando se aplica cada una de ellas: asi, frente a las
infracciones graves y muy graves se puede escoger practicamente cualquier tipo de sancion,
con lo que se ctorga un enorme grado de discrecionalidad a la Administracion. Los criterios
de aplicacion son, en general, poco precisos y bastante indeterminados (por gjemplo, las san-
ciones se aplicaran en grado maximo cuando las infracciones "revelen proposito o produz-
can un resultado de dano notorio o grave perjuicio a la imagen turistica de las llles Balears").

En términos generales, puede decirse gue la Ley se ha aplicado con poca intensidad, en
especial, en la lucha contra los establecimientos clandestinos®. La oferta de alojamiento
clandestina se esta calculando en la actualidad en una cifra de alojamientos que supone
de un 30 a un 40 % de la cifra legalizada (que es de unas 410.000 plazas, a principios de
2001), por lo gue no se puede decir que la represion de los alojamientos clandestinos a
los largo de estos anos haya tenido éxito precisamente.

7. La Ley del Plan de Modernizacién de Alojamientos Turisticos (1990).

También de la maxima importancia practica fue la Ley del Plan de Modernizacion de
Alojamientos Turisticos existentes en Baleares (Ley 3/1930, de 30 de mayo). Esta norma
supuso uno de los primeros intentos autondmicos para adoptar medidas en orden a la
renovacion y reconversion de la planta hotelera y de apartamentos obsoleta: el exceso de
oferta de alojamientos sobre la demanda existenle provocaba una bajada de precios, por
lo que se estimaba que la eliminacion de toda una serie de plazas anticuadas y ya de sobra
amortizadas (se consideraba que unas 50.000 en Baleares por entonces) contribuiria al
saneamiento de aquella oferla. Ls Ley se inscribe entonces en esta linea, aunque los ins-
trurmentos juridicos que utiliza para llo son imprecisos e insuficientes.

? Finalmente, esta Ley ha sido derogada por la Ley Ge
nuevo catalcgo de infracciones v sanciones, aungue lemado en su inmensa mayoria de la Ley que

comenlamos
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A pesar de ello, los resultados de esta norma han sido sorprendentes, ya gque se ha pro-
ducido un curioso efecto de mimetismo entre los hoteleros al margen de la falta de meca-
nismos eficaces para la aplicacién de la Ley: en efecto, los tour-operadores empezaron a
primar en sus contratos los hoteles gue se habian modernizado (incluso se concedia por
la Consejeria una placa especial a los gue lo habian hecho, con la leyenda “hotel moder-
nizado”, a instalar en la fachada del hotel), postergando a los que no lo habian hecho, y
esta actitud provoco peticiones generalizadas de modernizacion por parte de los hotele-
ros, para no quedarse fuera del mercado. Ha sido este, entonces, el que ha forzado la apli-
cacion de la ley. En definitiva, y sequn datos oficiales, los establecimientos modernizados
hasta mayo de 2001 han sido 960, mientras que 126 han sido dados de baja definitiva y
90 estaban de baja temporal en ese momento.

8. La Ley de embellecimiento de las zonas turisticas (1990).

Dentro de |la normativa general dictada por la CAIB, hay que citar también la Ley del
plan extraordinario de inversiones y mejoras de infraestructuras de las zonas turisticas (Ley
7/1990, de 19 de junio). Esta norma aprobo dicho Plan (llamado también de embelleci-
miento de las zonas turisticas), a desarrollar conjuntamente entre la Comunidad
Autonoma y los municipios turisticos de Ias islas, en proporcion al 40 y al 60 por 100 del
coste de los proyectos, respectivamente. El Plan pretendid hacer frente al grave déficit de
infraestructuras existente en las zonas luristicas'® y ha comportado una inversion total de

0 La Exposicion de Motivos de esta Ley presenta con claridad el problema:

"Es suficientemente conocido gue no hay ningun producto como el turistico gue se encuentre tan
ligado en la acepcion cualitativa a las infraestructuras del entorno en el que se ubica y que las infra-
estructuras de nuestras zonas turisticas son aun deficitarias y no se corresponden con la importancia
gue tienen como destinoe turistico. También es conocido gue desde un punto de vista economico nos
enfrentamos a una nueva etapa que presenta nuestros destinos turisticos como mas ricos, desarrolla-
dos y comunitarios, lo que hace gque comiencen a considerarse como turisticamente caros y que,
como consecuencia, se les exijan una calidad infraestructural semejante a la que tienen en sus paises
los turistas gue nos visitan.

Por otra parte, si se exige a la empresa privada que modernice las instalaciones y los equipamien-
tos, es obvio que igualmente las Administraciones Pablicas han de asumir la responsabilidad de resol-
ver los problemas infraestructurales que sean de su competencia hasta consequir el liderazgo en infra-
estructuras turisticas en nuestras islas (.. ).

A pesar de gue la mayoria de competencias en temas infraestructurales en zonas turisticas son
municipales, es obvio que a menudo, los entes locales (...) no pueden hacer frente & determinadas
carencias con sus presupuestos. Asi lo entiende el Gobierno balear y, habiendo elaborado el corres-
pondiente diagnostico de carencias de infraestructura en cada zona turistica de las islas, quiere abor-
dar, junto con los municipios correspondientes, el Plan extraordinario de Inversiones en Mejora de
Infraestructuras de éstas .. ",
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14.000 millones de pesetas, habiendo obtenido unos resultados realmente notables.
Muchas zonas turisticas han empezadoe a cambiar de imagen gracias a este necesario Plan,
al habérseles dotado de jardines, paseos, alumbrado, aceras y mobiliaric urbana. Con el
mismao se inicid, ademas, una linea de actuacion decisiva y de enorme importancia sobre
las infraestructuras plblicas por parte de la Administracion.

9. El Decreto sobre turismo rural (1991).

La accion normativa de la CAIB se ha dirigido también a la regulacion de un nuevo sub-
sector turistico, que es el del turismo rural y el agroturismo (Decreto 30/1991, de 4 de
abril, y numerosas ordenes de desarrollo). Este Decreto es la primera norma balear al res-
pecto, aunque ha sido modificado por otras normas posteriores. La mas reciente es el
Decreto 62/1995, de 2 de junio, que es la que esta vigente, confirmado en cuanto a sus
definiciones por la Ley General Turistica de 1999.

El Decreto actualmente en vigor distingue tres tipos de categorias: hotel rural, agrotu-
rismo y turismo de interior'!. En Baleares, este tipo de modalidad alojativa ha tenido un
rapido desarrollo (140 establecimientas en la actualidad con unas 1.700 plazas), en espe-
cial la de hotel rural. Por lo general se trata de un tipo de establecimiento de alta calidad
y altos precios, destinado al mercado de élite extranjero, sobre todo aleman; nada pareci-
do, pues, a los modestos hoteles rurales de otras zonas de Espaiia.

10. Los POOT; de Mallorca (1995) y de lhiza-Formentera (1997).

De nuevo llegamos a otro de los hitos mas destacados de la normativa balear sobre alo-
jamientos turisticos, que son los Planes de la Oferta Turistica de Mallorca y de Ibiza-
Formentera (POQTs). En 1995 se dicto el Decreto 54/1995, de 6 de abril, que contiene el
de la isla de Mallorca; mientras que dos anos después se dictd el de las islas de Ibiza-
Formentera (Decreto 42/1997, de 14 de marzo). Se trata de normas gue tienen una enor-
me importancia, al consistir en el primer intento de ordenacién supramunicipal del terri-
lorio en Baleares, gque aspira a ser una regulacion global del mismo en las zonas que deli-
mitan (y ne solo una regulacion sectorial, como su nombre indica).

" Hotel rural, que es el gue se encuentra ubicado en viviendas anteriores a 1940, situadas en suelo

rastico, y que dispongan de una superficie determinada de terrenos que guedard afectada a la acti-
vidad. Pueden tener como maximo 50 plazas.

Agroturismo, que supone el alojamiento en viviendas situadas en suelo ruslico, enteriores a 1960,
y en fincas que sean explotaciones agricolas que ocupen una superficie minima determinada v en la
que se mantenga la explotacion. Pueden tener como maximo 24 plazas.

Turisma de interior. Es la vivienda en la que se preste servicio de alojamiento, situada en el casco
antiguo de los nuclecs urbanos, a8 menes de 500 metros de la zona turistica mas praxima. El edificic
debe tener la tipologia tradicional del entorno urbano en gue se encuentre y constituir una sola vivien-
da, con un maximo de 16 plazas.
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Desde un punto de vista juridico, los POOTs son Planes Directores Sectoriales (PDS) de
los previstos en la Ley de Ordenacion Territorial de 1987, aunque se trale de PDS un tanto
sui generis, ya que este tipe de planes esta previsto en la Ley para reqular el planeamien-
to v la ejecucion de infraestructuras, equipamientos, servicios y actividades de explatacion
de recursos, con lo que los POCOTs no acaban de encajar en el tipo legal, salvo que consi-
deremos la oferla turistica como actividad de explotacién de recursos.

Al no existir todavia en aquel momento las Directrices de Ordenacion Territorial, el
Parlamento balear aprobd en febrero de 1989 los Criterios Generales del POOT de
Baleares, previstos con caracter transitorio en la Disp. Trans. Unica de la Ley de Ordenacién
Territorial, para que pudieran dictarse los planes en ausencia de las Directrices. Estos
Criterios eran unicamente un mandato al Gobierno de la Comunidad para gue éste apro-
bara el referido Plan, pero en ellos ya se fijaban las lineas generales de lo que debia ser
éste: impedir una excesiva urbanizacion de las costas, coordinacion del planeamiento
urbanistico y turistico, limitacion del crecimiento de la oferta turistica en base a la situa-
cion real de las infraestructuras existentes, fijacion de estandares de calidad, sefalamien-
to de zonas de reconversion prioritaria, favorecimiento de formas de turismo alternativo,
etc. A pesar de su imprecision y brevedad, los Criterios han sido un documento basico, que
vinculaba al Gobierno balear en cuanto a su contenido.

La finalidad esencial de los POOTs es la ordenacion de las actividades que tengan inci-
dencia en la oferta turistica, es decir, la de alojamiento, asi como la requlacion de la infra-
estructura, servicios y equipamientos necesarios para la consecucion de una oferta turfsti-
ca cualificada y diversificada. Para ello estos Planes establecen unos objetivos primordiales
que podemos resumir de la siguiente manera: a) fijacion de criterios cuantitativos que
determinen la capacidad de acogida de las Zonas Turisticas (densidad); b) establecimiento
de criterios cualitativos propios de una oferta Luristica actualizada (“ratio turistica”, super-
ficie de parcela minima, altura maxima); ¢) impedir una excesiva urbanizacion de la costa,
limitando el crecimiento de superficie urbanizada; d) prognosis de los criterios de satura-
cion que deban ser considerados como limitativos para el crecimiento de la oferta turisti-
ca, tomando como base la situacion real de infraestructuras, equipamientos y servicios de
cada zona; e) fomento de la renovacion de las plazas de alojamientos turisticos obsolelos;
y f) evitar la urbanizacion continua del litoral, mediante la reserva de franjas de suelo no
urbanizable, que segmente y alterne las acluaciones sobre la costa.

Los POQTs sélo son de aplicacion a las islas de Mallorca, por una parte, y de Ibiza-
Formentera, por otra. No ha habido, pues, POOT para la isla de Menorca. En cada caso,
estos planes estableces dos regimenes normativos distintos: uno para las Zonas Turisticas
que delimitan, situadas siempre en el litoral (37 zonas en Mallorca, 11 en Ibiza y 3 en
Formentera) y otro para el resto del respectivo territorio insular (lo que podriamos llamar
el “interior” de cada isla). En las Zonas Turisticas delimitadas, los POOTs establecen tres
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requlaciones: criterios de ordenacion urbanistica, condiciones de oferta de alojamiento y
caracteristicas basicas de las futuras edificaciones destinadas a uso turistico o residencial.

En cuanto a su estructura como norma, el POOT es un extenso documento (115 paginas
de Boletin Oficial, sin contar los planos), gque se compone de una documentacion de caréc-
ter general (memaria, normas generales, estudio economico-financiera y programa de actua-
cién) y de una documentacion de caracter particular para cada una de las zonas senaladas
(delimitacion de la misma, informacion y analisis, determinaciones particulares). En concreto,
la parte normativa de cada POOT queda entonces determinada de la siguiente manera:

a) unas Normas Generales (25 articulos en el de Mallorca, mas Disposiciones
Adicionales, Transitoria y Final), que definen el marco basico para la regulacidn de
las Zonas Turisticas de la isla de que se trate;

b) y unas Determinaciones Particulares de cada Zona Turistica, que contienen la regu-
lacién especifica para cada una de las Zonas, y en las que se sigue la misma siste-
matica: 1. Caracterizacion de la zona; 2. Determinaciones relativas al planeamien-
to; 3. Determinaciones relativas a las edificaciones, tanto turisticas de nueva crea-
cion como residenciales nuevas.

Y, de acuerdo con lo establecido en la Ley de Ordenacion Territorial, las determinaciones
del POOT (tanto las Normas Generales como las determinaciones Particulares) son vincu-
lantes para los instrumentos municipales de planeamiento general, por ser un plan de
ordenacion de caracter supramunicipal. Por tanto, los municipios en los que estén situa-
das las Zonas Turisticas deberan proceder a adaptar su planeamiento urbanistico a las pres-
cripciones del POCT. No obstante, cabe resaltar que dicha vinculacién estd condicionada
al grado de derechos urbanisticos adquiridos, de tal manera que la mayoria de las carac-
teristicas de las edificaciones de uso turistico y residencial que fija el POOT (superficie de
parcela minima, indice de intensidad de uso, altura maxima, coeficiente de edificabili-
dad...) solo son vinculantes para el planeamiento municipal en los casos en los que no
haya plan parcial aprobado, para evitar asi posibles indemnizaciones'.

Las determinaciones principales de estos planes son:

a) Regulacion de establecimientos de alojamiento:
Se establecen importantes paréametros o estandares en cuanto a sus condiciones urba-
nisticas:

17 Los arts. 2 y 5 de cada unc de los POOTs definen el grado de aplicacion de sus diferentes determi-

naciones en funcién del tipe de suelo de que se trate, ya que algunas de sus prescripciones sélo son
aplicables a suelos urbanizables que no tengan plan paraal aprobado definitivamente o terrenos en
los que se haya declarado formalmente la pérdida del derecho a urbanizar (utilizando |a legislacién de
1990-32). Sobre el ambito de aplicacién de estos planes, véase in extenso SOCIAS CAMACHQ, ). La
ordenacian ... op. cit., pag. 127 y ss.
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Superficie minima de solar por plaza (ratio turistica), que es de 60 m2 con caracter
general (aunque para algunas Zonas se requieren 70 o incluso 75 m2), mante-
niéndose asi la cifra ya exigida desde 1987.

Altura maxima de la edificacion: planta baja méas 3 plantas.

Longitud maxima de fachada: 60 metros.

Volumen méximo edificable: 30 000 m3.

Obligatoriedad de piscina y solario de ciertas dimensiones (por ejemplo, superficie
minima de espejo de agua: 1 m2 por plaza).

Porcentaje maximo de ocupacion de parcela (40% en el POOT de Eivissa-
Formentera), debiéndose destinar el resto de la parcela a jardines o instalaciones
recreativas.

Categoria minima de los establecimientos (5 y 4 estrellas en hoteles, aunque en
algunas Zonas se admiten los de 3).

b) Regulaciéon de usos residenciales:

Los Planes se atreven a establecer también parametros o estandares urbanisticos en
cuanto a las edificaciones de uso residencial ubicadas en las zonas turisticas (art. 9):

Parcela minima para viviendas unifamiliares: 800 m2.

Parcela minima en caso de viviendas plurifamiliares: 1.000 m2.

Coeficiente de edificabilidad neta: maximo de 0.60 m2/m2 para viviendas unifa-
miliares y de 1 m2/m2 para edificios de vivienda plurifamiliar.

Volumen maximo edificable: 2.100 m3 para viviendas unifamiliares y 8.000 m3
para edificios de vivienda plurifamiliar.

Altura méxima de la edificacidén: planta baja mas 2 para viviendas unifamiliares o
planta baja mas 3 en edificios de vivienda plurifamiliar.

) Limitacion de la superficie urbanizada:

Las determinaciones particulares de cada zona delimitan el crecimiento y las caracteris-

ticas de la superficie urbanizada en cada zona, estableciendo la superficie maxima de suelo

que puede ser clasificada como urbanizable por el planeamiento municipal.

A estos efectos, también se delimitan las llamadas “zonas limitrofes de proteccion cos-

tera” o lateral y "de proteccion posterior”, es decir, hacia el interior de las islas. La idea

era, por tanto, que el suelo urbano y urbanizable incluido en las zonas turisticas se man-

tuviera como estaba en el momento de la aprobacion del POQOT, sin posibilidad de creci-

miento alguno, solo con alguna excepcion aislada que no es preciso comentar.

d) Establecimiento de zonas de reserva y dotacional.
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11. La Ley 3/1996, de transferencia de competencias a los Consells de Menorea y de
lbiza-Formentera.

En 1996, se produjo una importante medida de organizacion administrativa, que no
podemas dejar de citar. Al amparo del art. 39 del Estatuto de Autonomia, el Parlamento
balear diclé la Ley 3/1996, de 29 de noviembre, por la que se transfieren a los Consells
Insulars de Menorca y de Ibiza-Formentera el grueso de las competencias de gestidén en
materia turistica gue hasta entonces tenia la Comunidad Auténoma y que ejercia a través
de la Conselleria de Turisme. Solo Mallorca quedé al margen de esta operacion, porque el
Consell Insular respectivo rechazdé la transferencia al considerarla mal dotada economica-
mente.

Esta Ley supone que, a partir de su entrada en vigor, los actos de gestiéon en materia
turistica en las islas menores son dictados por los érganos correspondientes de los Consells
Insulars respectivos, mientras que los que se refieren a la isla de Mallorca se dictan toda-
via por la Conselleria de Turisme del Gobierno balear, lo cual no deja de provocar una
situacion absurda.

12. Il Decreto 8/1998 y la Ley 4/1998.

A principios de 1998, se inicia una vuelta de tuerca mas a toda esta legislacion restricti-
va y de incremento de requisitos. Primero, con el Decreto 9/1998, de 23 de enero, el cual
se transforma finalmente en la Ley 4/1998, de 19 de mayo, también titulada de medidas
transitorias relativas al otorgamiento de autorizaciones previas de construcciones, cbras e
instalaciones de empresas y actividades turisticas'?.

Estas normas establecen una especie de “reconversian chligatoria”, ya que exigen
—comao regla general- la necesidad de amortizar plazas hoteleras obsoletas para que se
autoricen nuevas plazas: (art. 3 del Decreta: “La creacion de nuevas plazas turisticas {...)
quedara supeditado a la eliminacion de plazas obsoletas”). Con ello se establece |2 obli-
gacion de dar de baja un cierto nimero de plazas ya existentes pero “obsoletas”, para
poder ohtener la preceptiva autorizacidn administrativa que permita la apertura y funcio-
namiento de nuevas plazas de alojamiento. Unicamente se excepciona de esta obligacion
a los establecimientos de turismo rural v a los que autorice el Govern por razones "de
excepcional interés turistico” (los de oferta novedosa, de extraordinaria calidad o que con-
tribuyan de manera especial a la desestacionalizacién). También se establecen matices en
cuanto a su aplicacién a la isla de Menorca.

Con esta enérgica medida, el Govern balear dio un paso mas en la tarea de elevar el lis-
ton de los parametros aplicables & los establecimientos de alojamiento. Una de las medi-

"* Tanto el Decreto como la Ley se anunciaban como medidas transitorias hasta la aprobacion de la

Ley General Turistica y, en todo case, hasta el 31 de diciembre de 19399.
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das restrictivas que se habia utilizado en la legislacion balear era precisamente la posibili-
dad de dar de baja plazas de alojamiento existentes para reconvertirlas en plazas nuevas.
En, concreto, tanto la Ley 7/1988 como los POOTs de 1995 y 1997 ya contemplaban dis-
tintas modalidades de este supuesto, aungue con caracter voluntario en todo caso. Pues
bien, el Decreto 9/1998 da una vuelta de tuerca mas en la misma direccion que se acaba
de exponer. Una vuelta que consiste en exigir obligatoriamente {ya no con caracter volun-
tario) el "intercambio forzoso" de plazas viejas por plazas nuevas, ya que para que se
autoricen éstas hay que dar de baja plazas obsoletas'®.

13. La Ley General Turistica (1999).

En 1999, la Ley General Turistica (LGT), Ley 2/1999, de 24 de marzo, pretendio efectuar
una regulacion global de los distintos aspectos de la actividad turistica, aunque la reqgula-
cion sustancial de la misma acaba centrandose en las medidas de fomento de la calidad,
como son el mecanismo del intercambio forzoso de plazas viejas por plazas nuevas, que
ya conocemos. Por otra parte, la Ley también sistematiza la normativa anterior y, como
novedad a destacar, recoge los derechos y deberes del turista (llamado usuario de servicios
turisticos). De todos modos, hay que decir que la Ley se presentaba a si misma como un
intento de sintetizar y simplificar la abundante y dispersa normativa que ordena el sector
turistico en nuestra Comunidad. Asi la Exposicion de Motivos dice que "se ha hecho nece-
saria la aprobacion de una ley general que lo requle (el sector) unitaria y sistematicamen-
te {...). La Ley supone un proceso de racionalizacion y sintesis del disperso marco norma-
tivo hasta ahora existente”. Pues bien, en contra de lo que dice la Exposicion de Motivos,
la Ley balear se limita a ordenar fundamentalmente algunos aspectos de la oferta alojati-
va de hoteles y apartamentos turisticos y, respecto de los demas subsectores turisticos, solo
aporta definiciones, pero sin regularlos o sélo minimamente'®.

% A mi juicio, la medida era plenamente coherente con la tendencia de ir elevando los reguisitos de
calidad para la auteorizacion de nuevas plazas de alojamiento en la Comunidad, y considero gue se
trata de una medida esencialmente acertada, ante el riesgo que se oteaba en el horizonte de otra ole-
ada de solicitudes de nuevas plazas hoteleras y extrahoteleras.

No obstante, creo que algunos aspectos del Decreto eran notablemente imprecisos y deficientes
técnicamente. El primero es el del rango normativo de la norma que utilizé: sera bastante un Decreto
para adoptar las medidas gue comentamos o se requeria una norma con rango de Ley? La cuestion
fue resuelta prontamente por el Dictamen del Consejo Consultivo de las Islas Baleares de 5 de mayo
de 1998, en el sentido de que se necesitaba una norma con rango de ley, y de ahi que el primitive
Decreto se acabara convirtiendo en una ley.
> Durante la tramitacion del proyecto de ley, publiqué un articulo en la prensa local en el que, entre
ofras cosas decia lo siguiente:

"El pasado diciembre el Govern de la CAIB presentd ante el Parlament balear el proyecto de Ley
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En el tema del intercambio forzoso de plazas, la LGT reproduce la férmula de “recon-
version obligatoria” de la Ley 4/1998, aunque desarrolla sus prescripciones (arts 51 a 54).
Esta es la norma que sigue vigente en la actualidad, que mantiene y perfecciona en el
largo art. 51 el sistema de reconversion forzosa de establecimientos alojativos, a través del
sistema de bajas y altas introducide por el Decreto 9/1998 vy la Ley 4/1998'¢. Dada la
importancia del tema, paso a describir brevemente los rasgos principales de su regulacion:

a) Se introducen nuevos requisitos en el sistema, como que las bajas y las altas se han
de producir en la misma isla (no valen, pues, las bajas de una isla para cbtener autoriza-
ciones en otra distinta)'’. No se define, en cambio, con precisién si las plazas eliminables
son solo las que estén en funcionamiento —lo cual me parece claro—, como las gue hayan

General Turistica de esta Comunidad (...). El Proyecto se presenta a si mismo cemo un intento de sin-

tetizar y simpliticar la abundante y dispersa normativa que ordena el sector turistico en nuestra
Comunidad (...).

Asi las cosas, habria que esperar que la norma en cuestion contuviera las lineas fundamentales de
ordenacion (las tétes de chapitre) de cada uno de los diferentes subsectores turisticos existentes (alo-
jamiento en sus diversas modalidades hoteleras y extrahoteleras; actividades de intermediacién -come
las agencias de viaje, operadores turisticos, empresas de transporte turistico y de alquiler de vehicu-
los-; oferta complementaria tanto de restauracién como de 0o 0 entretenimiento, etc). Asi esta reco-
gido, por ejemplo, en la Ley del Turismo canaria de & de abril de 1995, en que se regulan casi todos
estos temas, aungue sea con mayor detalle unos que otros.

Pues bien, en contra de lo que dice la Exposicion de Motivos, el Proyecto balear se limita a ordenar
fundamentalmente algunos aspectos de la oferta alojativa de hoteles y apartamentos turisticos v, res-
pecto de los demas subsectores turisticos, sélo aporta definiciones, pero sin regularlos en absoluto o
sélo minimamente. Salvo los articulos seore modernizacion permanente, que se aplican ¢ todes los
establecimientos turisticos, no hay regulacién por ejemplo de las viviendas vacacionales (que tanta
importancia han adquirido en los dltimos afos); tampoco hay practicamente referencias al amplio
abanico de actividades de intermediacién, a salve de algunas definiciones. Cierlamente, la oferta
complementaria de restauracion estd regulada por una Ley de 1997, pero en cambio la de ocic no lo
esta en absoluto, por lo que seria una ocasién excelente para empezar a hacerlo. Asi las cosas, tienen
toda la razén las asociaciones hoteleras cuande sefalan gue es una Ley dirigida casi exclusivamente
& ese subsector y reclaman una apertura del Proyecto a los demds subsectores turisticos. También en
mi opinidn, una Ley que se llama General Turistica deberia establecer el marco genérico de todo ef
sector de una vez por todas; de lo contraric, convendria como minimo cambiarle el nombre a la Ley
por algan otre menos ambicioso (..}."

"5 El art. 51 de la Ley sefala a este respecto que “el otorgamiento de autorizeciones previas de esta-
blecimientos de alojamiento turistico en las llles Balears esta condicionado en lo sucesivo a la baja
definitiva de una autorizacion de apertura turistica de establecimiento de alojamiento, gue no se
encuentre en situacién de baja temperal a la entrada en vigor de esta Ley”.

7 Algunos municipios exigen, ademas, que un porcentdje importante de las autorizacicnes dadas de
baja provenga del mismo términe municipal, lo cual es de dudosa legalidad, ya que supone una res-
triccion al sistema establecido en la Ley.
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sido clausuradas por la Administracion, ya que el art, 51.3 dice que ésta "podra utilizar las
autorizaciones turisticas de baja definitiva causadas de oficio para autorizar nuevos esta-
blecimientos hoteleros de 4 y 5 estrellas”. De todos modos, la practica -logica— de la
Conselleria de Turisme es admitir solo plazas en funcionamiento a efectos de la reconver-
sion forzosa.

b) Las plazas que se den de baja pueden ser propias de quien solicite las nuevas, pero,
si no las tiene, puede obtenerlas de otros particulares o de la Administracién turistica com-
petente. En el primer caso, como es lagico, las puede comprar a su titular, y de hecho
parece gque se ha creado un cierto mercado de venta de plazas en las islas, aungue muy
escaso y por tanto rigido'®. En el sequndo, las plazas pueden proceder de "autorizaciones
de baja definitiva causadas de oficio” (?), siempre que sea para hoteles de 4 y 5 estrellas;
y mientras estas bajas definitivas no se produzcan, la Ley establece en el caso de Menorca
una formula para crear una especie de bolsa de plazas (Disp. Ad. 47, partiendo segura-
mente de la idea de que en esta isla el mercado seria especialmente rigido, por lo que
habia que promover artificialmente esa bofsa de plazas para que el sistema empezara a
funcionar.

) En cuanto a la férmula para calcular el nimero de plazas que se han de dar de baja
y de alta, la Ley repite la férmula del POOT de Mallorca y de la Ley 4/1998, que esté en
funcién del numero de plazas que se dan de baja.

d) ¢Qué ocurre con el inmueble en el que funcionaba el hotel que se da de baja? La Ley
no obliga a su demolicion ni a la cesion de la parcela correspondiente para el sistema de
espacios libres publicos (lo cual ha sido uno de los puntos mas criticados por la oposicién),
sino que permite implicitamente que continle en pie y sea destinado a otros usos (como
el de vivienda), siempre que el planeamiento municipal lo permita'. En este caso, el pro-
pietario habra obtenido un doble beneficio: primero, el de la venta de las plazas a dar de
baja, y sequndo, el de la reconversion de un edificio hotelero -normalmente obsoleto- en
viviendas residenciales, que también podré vender,

Lo Unico que hace la Ley en este punto es fomentar la demolicion del inmueble y la
cesion de la parcela correspondiente para el sistema de espacios libres publicos o su cali-
ficacién de inedificabilidad, a través de la reducciéon de la ratio turistica prevista en los
POOTs para este caso (véase el art. 21.2 de aquéllos) o por el incremento en un 50 % de
los valores de los coeficientes Ki.

e) Desde el punto de vista juridico, la reconversion de plazas hoteleras se instrumenta
asi a través de una especie de canje de autorizaciones administrativas: se aporta o cede a

'8 La prensa local ha hablado a veces de que el precio de una plaza para darla de baja oscilaba entre

medio millén y un millén de pesetas.
9 Algunos municipios (como Palma) lo permiten, mientras que otros (como Calvid) lo prohiben.

25



26

rjib02 ESTUDIS Avel-lf Blasco Esteve

la Administracion la anterior autorizacion de apertura correspondiente a las plazas que hay
que dar de baja —la cual se extingue— a cambio de la que corresponde a las nuevas plazas.
Podriamos decir entonces gue estamos ante una “transferencia forzosa de plazas”.

Pero de todos modos, y como hemos vista, el canje no es de una plaza por otra sino que
finalmente se acaban obteniendo mas plazas de las que se tenia originariamente, dada la
formula aritmética que se emplea. De aqui proviene ctra de las criticas que se han hecho
al sistema, a saber, con el mismo no se paraliza en reslidad el crecimiento turistico sino
que sique aumentande el numero de plazas hoteleras en funcionamienta: hay asi una
transferencia forzosa de plazas, pero en la que se incrementa el numera de plazas en cada
transterencia. En contra de lo que podria parecer, no se ha establecido un sistema de con-
tingentacion o numerus clausus de plazas de alojamiento, en el que la creacidon de una
nueva comporte la destruccion de una existente, sino un sistema que tiende simplemente
a ralentizar el crecimiento del numero de plazas, logrando al mismo tiempo la eliminacion
de plazas antiguas u obsoletas. Estos son en realidad los dos objetivos que se consiguen
con este sistema de reconversién forzosa.

f) En la practica, este navedoso sistema de reconversion forzosa de plazas ha provoca-
do una ralentizacién del crecimiento del numero de plazas hoteleras en las islas®®; v, en
menor medida, la eliminacion de plazas obsoletas, ya que en ocasiones se ha admitido
como plazas intercambiables las de hoteles gue de hecho estaban cerrados desde hacia
algunos anos, es decir, de plazas que no estaban propiamente en el mercado, pero cuya
autorizacion administrativa originaria se ha considerado subsistente por la Administracion
y vdlida a los efectos de la reconversién,

14. La ‘ecotasa” (2001 ).

La ultima norma relevante en materia turistica es la Ley 7/2001, de 23 de abril, creado-
ra del Impuesto sobre las estancias en las empresas turisticas de alojamiento con destino
a la dotacion del Fondo para la mejora de la actividad turistica y la preservacién del medio
ambiente, impuesto gue ha sido comunmente conocido como ecotasa. Esta Ley ha sido
desarrollada por el Decreto 26/2002, de 22 de febrero, habiendo empezado a exigirse el
impuesto a partir del 1 de mayo de 2002,

2% Enjulio de 2001, las cifras ofrecidas por la Conselleria de Turisme (Diario de Mallorca del 30/07/2001)

son las siguientes: desde la entrada en vigor del sistema de reconversion forzosa a principios de 1999,
se han dado de baja 2.996 plazas correspondientes a 26 hoteles, & cambio de las cuales se han auto-
rizado 15 nuevos holeles con 4.388 plazas; por tanto, la diferencia en mas es de 1.422 plazas nuevas.
A éstas hay que anadir las 1.249 plazas de diez hoteles que, por las vias de excepcién de la norma, fue-
ron aulorizadas sin tener gue dar de baje otros establecimientos. De modo que en total se han dado
de baja 2.996 plazas, pero se han autorizado por una u otra via 2.671 plazas “nuevas”.
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Esta Ley supone un inleresante intento de crear un impuesto turistico con finalidades
de preservacién y restauracion del medio ambiente. Como dice la Exposicién de Mativos
de la Ley, “dada la insuficiencia de los medios procedentes de las fuentes estatales, resul-
ta imprescindible encontrar fuentes de financiacion adicional a cargo de las cuales sea
posible implementar las politicas necesarias a fin de que la actividad turistica pueda sequir
desarrollandose armoénicamente y que este desarrollo no implique a medio y largo plazo
un riesgo de deterioro irreversible del equilibrio econémico y medioambiental, al cual la
sociedad balear no puede renunciar”. Por elle, “la introduccion de esta figura impositiva
se plantea como un mecanismo fiscal corrector que fundamentalmente pretende afron-
tar |a falta de recursos necesarios para paliar el deterioro medioambiental que supone la
actividad turistica a gran escala, y también aborda con urgencia el dimensionamiento de
las infraestructuras basicas que exige un desarrollo sostenible. El carécter finalista del
nuevo impuesto garantiza la financiacion suplementaria de los programas de reconver-
sion turistica y medicambiental”. Par ello, los fondos recaudados con el impuesto se des-
tinan necesariamente a una serie de fines o actuaciones de preservacién del medio
ambiente (art. 19).

El hecho imponible del impuesto lo constituyen las estancias que haya hecho el contri-
buyente en los establecimientos de alojamiento (art. 6)2', siendo el contribuyente el turis-
ta que se aloja en el establecimiento pero considerandose a la vez como sustituto del con-
tribuyente a las empresas que explotan dichos establecimientos (art. 9). En definitiva, pues,
era el hotelero quien debia recaudar o exigir el impuesto al turista en primera instancia,
para después abondrselo a la Administracion.

Desde el punto de vista juridico, el principal problema gue presenta la ecotasa es su posi-
ble sclapamiento con el Impuesto del Valor Anadido (IVA), gue ya pagan los turistas al alo-
jarse en los establecimientos turisticos, argumento en el que se baso el recurso de incons-
titucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Nacion contra la Ley citada (recurso
4407/2001), terminado por desistimiento. Pero los problemas juridicos no han sido los mas
importantes del nuevo impuesto, ya que la radical oposicién del mundo turistico (y, en
especial, del sector hotelero) a la ecotasa se ha fundamentado en argumentos de con-
cepto, de oportunidad y de procedimiento:

- de concepto, porque los unicos turistas que finalmente acababan pagando el
impuesto eran los que pernoctaban en establecimientos de alojamiento, pero no
los que se alojaban en viviendas propias o en la llamada oferta de alojamiento ale-
gal, es decir, en las miles de viviendas particulares que se alquilan a los turistas sin
estar registradas y clasificadas como establecimientos de alojamiento. Se producia

2 por ejemplo, la cuota a pagar en el caso de hoteles era de 2 euros en los de cinco estrellas, 1 euro

en los de cuatro y tres estrellas, y 0,5 euros en los de dos y una estrella.
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asi una clara discriminacion entre el turista que se aloja en un establecimiento
reglado y el que lo hace en uno no reglado (en realidad, clandestina),

- de oportunidad, porque la exigencia del impuesto encarece en definitiva el precio
del producto turistico precisamente en un momento histérico (afna 2002) en que
ya se habia iniciado -desde el 2000- una notable bajada del ndmero de visitantes
a las Islas, y en que las regiones turisticas del resto de Espafia y de paises cercanos
estaban presentando una fuerte competencia, con precios mas aseguibles;

- de procedimiento, porque el Govern habia declarado inicialmente que se estable-
ceria el impuesto buscando el acuerdo de los hoteleros vy, finalmente, no hubo
acuerdo en absoluto sino confrontacion radical.

En el momento de escribir estas lineas, la ecotasa pertenece al pasado, ya que el nuevo
Gobierno del Partido Popular, surgido de las elecciones autondmicas de 2003, presentd
en el Parlamento un proyecto de ley para suprimirla pura y simplemente, de acuerdo con
uno de los puntos basicos de su programa electoral, que posteriormente se ha converti-
do en la Ley 7/2003, de 22 de octubre, por la cual se deroga la Ley 7/2001, de 23 de
abril, del impuesto sobre las estancias en empresas turisticas de alojamiento, destinado a
la dotacion del fondo para la mejora de la actividad turfstica y la preservacion del medio
ambiente.

Il. Caracteristicas generales de toda esta normativa. Valoracion final.

Desde una valoracion general, se puede afirmar que la labor normativa de la CAIB en
materia turistica ha sido muy intensa pero seqguramente insuficiente. Insuficiente tal vez
porque los problemas en el sector son muchos, los intereses contrapuestos y la coyuntura
desfavorable en ocasiones. De hecho, los acontecimientos siempre han ido por delante de
las normas, dado su vertiginoso transcurso. Desde 1984, la Comunidad ha ido dictando
normas cada vez mas restrictivas, aumentando los niveles cuantitativos y cualitativos, en
un progresivo endurecimiento de los requisitos para la apertura de hoteles y apartamen-
tos. Sin embargo, dicho esfuerzo normativo no ha conseguido todos los resultados pre-
tendidos. Los nuevos parametros introducidos por esa legislacion han sido asimilados sin
demasiado esfuerza por los promotores turisticos, con lo gue la oferta ha seguido incre-
mentandose sostenidamente.

A este pancrama que se acaba de describir desde la perspectiva puramente turistica se
suman otros faclores adicionales de ordenacion del territario que estan intimamente uni-
dos a la ordenacién turistica. En primer lugar, la insuficiencia e inadecuacion de la norma-
tiva urbanistica y territorial aplicable en Baleares. Esta ordenacién ha dejado tradicional-
mente en manos de los municipios la adopcidon de las decisiones basicas de la politica
urbanistica, decisiones que los municipios articulan a través de [os Planes urbanisticos
municipales, sin que hayan existido procedimientos efectivos de coordinacidn de los pla-
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neamientos municipales entre si ni tampoco instrumentos de ordenacion supramunicipal
hasta la entrada en vigor de los POOTs y de las normas supramunicipales posteriores
(Directrices de Ordenacion Territorial, moratorias insulares).

En segundo lugar, debe citarse como elemento que repercute directamente en la situa-
cion turistica balear, la falta de conexion existente entre la ordenacion territorial y urba-
nistica, por una parte, y la ordenacion turistica, por otra. Al poner en relacion ambos
ordenamientos surgen problemas, debidos precisamente a la desconexion entre los mis-
mos. Pensemos al respecto que los dos ordenamientos concurren sobre un mismo espa-
cio fisico, lo que engendra a veces dificultades de articulacion. Esa conexion se demues-
tra de modo patente en los Planes de Ordenacién de la Oferta Turistica: de hecho, estos
planes tienen una enorme trascendencia en la ordenacion del territorio, hasta el punto
de que muchos de ellos versan sobre aspectos regulados en la legislacion urbanistica
vigente.

Esta falta de conexién de la que hablamos ha producido ademas un efecto agravado:
en términos urbanisticos, la actividad turistica balear se ha venido determinando a partir
de los planes de urbanismo de ambito municipal, sin mas perspectiva que los estrechos
limites del territorio de cada municipio. Este planeamiento municipal se ha caracterizado
por el tratamiento de los espacios afectados como piezas aisladas e inconexas entre si
(cuando el territorio es algo continuo que no se puede fragmentar). Y asi, junto a munici-
pios que han practicado un crecimiento urbanistico controlado se encuentran otros conti-
guos que han optado por un desarrollismo desbordante, el cual perjudica no sélo a éstos,
sino también a aquéllos. Esta politica urbanistica ha generado, ademas, otra caracteristica
distintiva de la oferta urbanistico-turistica balear: sus excesivas dimensiones. Segun estu-
dios de los expertos, los planes municipales vigentes en 1999 en la isla de Mallorca per-
mitian una poblacién potencial de mas de 4,3 millones de habitantes, cuando por enton-
ces oscilaba alrededor de 800.000. Estas cifras muestran las exageradas previsiones del
planeamiento vigente, y mas aun si las ponemaos en relacién con la escasez de algunos de
los recursos existentes, como es el caso del agua.

Y, a pesar de lo anterior, no es posible silenciar la importancia de lo que se ha hecho
durante estos anos de funcionamiento autondmico en el sector turistico. En este tiempo,
se han tomado numerosas medidas para ardenar y reconducir el principal sector de la eco-
nomia de las islas. Medidas contestadas muchas veces, pero que a la larga han demostra-
do su adecuacion a los problemas planteados. Ademas, la normativa balear ha sido pio-
nera de muchas de las soluciones que luego han ido implanténdose en otras Comunidades
Auténomas (por ejemplo, en la adopcion de la ratio turistica, implantada en Canarias afios
después que en Baleares): la CAIB ha ido por delante de las demas autonomias en cuan-
to a adopcién de medidas en el sector turistico y a la imaginacién puesta en ello.

Partiendo de esa valoracion general, podemaos afirmar que la normativa turistica balear
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en materia de establecimientos de alojamiento se ha articulado alrededor de varias ideas
o motivos basicos:

a) El intento de ordenar y racionalizar un sector que durante afios habia crecido desme-
suradamente, sin orden ni concierto. En efecto, la formidable expansion del sector turisti-
co balear durante las décadas anteriores se habia producido como resultado de las ten-
dencias incontroladas del mismo, sin que la escasa ordenacion estatal existenle sirviera de
marco adecuado para una efectiva intervencién de los poderes puablicos en el sector, La
normativa dictada por la CAIB ha pretendido, por el contrario, poner arden y contral en el
sector e introducir criterios minimos de racionalidad en el mismo.

b) La exigencia creciente de mayores reguisitos de infraestructura para la apertura de
establecimientos de alojamiento. Frente a la normativa estatal anterior, que descuidaba
casi totalmente los requisitos relativos a la urbanizacion e infraestructuras de las zonas
turisticas, la legislacion balear ha incrementado tales requisitos notablemente, intentando
que las zonas y los establecimientos turisticos estuvieran dotados de servicios adecuados
y suficientes.

o) En conexion con lo anterior, la normativa balear ha pretendido luchar enérgicamente
contra la oferta clandestina de hoteles y apartamentos a través de numerasas disposicio-
nes (entre ellas destacan la Ley de alojamientos extrahoteleros de 1984 citada y Iz Ley de
Iz funcion inspectora y sancionadora en materia turistica de 1989). De todos maodos, esa
lucha no ha dado los resultados apetecidos, y la existencia de numerosas plazas de aloja-
miento clandestinas contintia siendo una de las lacras de la realidad turistica balear, en
especial en el tema no resuelto de las llamadas viviendas vacacionales.

d) La bdsqueda de un turismo de mayor calidad, a través del incremento de los para-
metros exigibles y de la mejora y modernizacion de los establecimientos. En efecto, una
de las ideas clave de toda la normativa turistica balear es la de exigir mas y mejores requi-
sitos a los establecimientos turisticos, intentando que éstos tengan unas dimensiones y
estén dotados de unas instalaciones que permitan un turismo de mayor calidad. La linea
de actuacion gue empieza introduciendo nuevos requisitos y parametros en el Decreto
Cladera I en 1984, sigue en el Decreto Cladera il y en la Ley 7/1988, continua en los POOTs
de 1995 y 1997 y acaba en la reconversién forzosa de establecimientos de 1998, es una
buena prueba de ello. En la misma linea, aunque desde otra perspectiva —la de renovacion
forzosa de los establecimientos obsoletos- se inscribe el Plan de modernizacion de aloja-
mientos turisticos de la Ley 3/1990 o, incluso, de los de oferta complementaria de la Ley
6/1996 (bares, cafeterias y restaurantes), aungue no hayamos hablado de éstos.

e) El intento de unir ordenaciéon turistica y ordenacion urbanistica. Como hemas visto
antes, éste es otro de los aspectos que conviene destacar, a saber, la intima relacién que
existe entre ordenacion turistica y ordenacion territorial-urbanistica: nunca podra haber
una adecuada ordenacion turistica sin que exista a la vez y de manera coordinada una
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razonable ordenacion territorial y urbanistica?2, ordenacion que no puede dejar de ser
supramunicipal en sus lineas primeras si se quiere introducir coherencia, homogeneizacion
y coordinacion en las porciones del territorio sin solucion de continuidad que son, en defi-
nitiva, los términos municipales.

f) El intento de respetar la limitada capacidad de carga o capacidad de acogida del redu-
cido territorio balear {algo mas de 5.000 km2), que recibe cada afno mas de 9 millones de
visitantes sobre un total de 900.000 habitantes de derecho, o sea, con una relacion de
10/11 visitantes por cada residente, dicho sea grosso modo. Como ha sefnalado la
Qrganizacion Mundial del Turismo (OMT), la capacidad de acogida corresponde al nivel de
afluencia turistica y de equipamiento que puede asumir una regién para la mayor satis-
faccion de sus visitantes y sin repercusion importante sobre sus recursos, y su estimacion
comprende varios aspectos: la capacidad fisica (nimero de usuarios que pueden ser aco-
gidos), la capacidad ecolégica, la capacidad de asimilacién de recursos y la capacidad de
gestion?®. De modo similar, PICORNELL BAUZA indica que la capacidad de carga es el limi-
te de tolerancia mas alld del cual se saturan las instalaciones (capacidad de carga fisica),
se degrada el medio ambiente (capacidad de carga amhbiental) o disminuye el bienestar del
visitante (capacidad de carga psicologica)i’®.

Pues bien, resulta evidente que, con esas cifras, la capacidad de carga del territorio bale-
ar esta probablemente saturada, lo que justifica la restrictiva legislacién que se ha dictado
a lo largo de todos estos anos y que se ha pretendido exponer en el presente trabajo.

22 | F. VERA REBOLLO llega a sostener que “existen razones para hablar de un urbanismo especifica-

mente turistico, hasta la fecha encauzado a traves del ordenamiento aplicable al urbanismo conven-
cional”, en “Turismo y territorio en el litoral mediterraneo espancl”. Estudios Territoriales, nom. 32
(1990), p. 83.

?3 En Gestion de zonas costeras (politicas integradas). Madnd: OCDE; Mundi Prensa, 1995, p. 197.
24 PICORNELL BAUZA, C. “Els impactes del turisme”, en el libro colectivo Turisme, Societat i Economia
a les Balears. Palma: Fundacio Emili Darder, 1994, p. 12. Puede verse también la interesante informa-
cion que proporciona SOCIAS CAMACHO, J. sobre este tema en el Derecho francés y su aplicacion
por la jurisprudencia de ese pais en La ordenacion ..., op. cit,, p. 49 y ss.
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l. Aspectos generales.

La Constitucion espanola de 1978 articulo el territorio nacional en un Estado de las
Autonomias, al recanocer la posibilidad de su creacion, que ordenaran los respectivos
Estatutos como norma institucional bésica por la que se manifiesta la voluntad de cons-
tituirse en Comunidad Auténoma, con su propio autogobierno, en el marco constitu-
cional.

El Estatuto de Autonomia se conforma como norma suprema de la Comunidad
Autonoma y de todo su ordenamiento juridico, sometida a la Constitucian. Es el Estatuto
de Autonomia el que determina los poderes organizativos de constitucion politica de su
autogobierno y establece las competencias que asumen las Comunidades Auténomas, de
las que otorga la Constitucién.

Es asl que una de las competencias que regula el Estatuto de Autonomia es el Derecho
civil propio, como competencia atribuida por la Constitucién (art.149.1.8) y asumida por
el Estatuto de Autonomia de las llles Balears (originario art.10.21, vigente art. 10.23, por
LO 3/1999, de 8 de enero de reforma de la LO 2/1983).

£l Estatuto de Autonomia de les llles Balears (EAIB), en su art. 10.23, asume |la compe-
tencia exclusiva en materia de "conservacion, modificacion y desarrollo del derecho civil
de la Comunidad Auténoma”, gue le reconoce la Constituciéon. Ademas regula la aplica-
cion del derecho civil propio en el art. 50.1". Esta norma debemos complementarla con el
art. 7 que regula la eficacia territorial de nuestro derecho civil propio, excepto las “situa-
ciones que se hayan de regir por el Estatuto personal o por otras normas extraterritoria-
les”2. La aplicacion del derecho civil balear se ajustara a su propio sistema de fuentes, por
lo que el EAIB asume, también, la competencia en la determinacion de las fuentes del
derecho civil propio (art.50.2), en relacion a la excepcion contemplada por la Constitucion
(art.149.1.8, segundo parrafo). Finalmente, en el parrafo 3° del art. 50 reproduce la regla
general de la Constitucion (art. 149 3), de remision a la aplicacion supletoria del derecho
del Estado, en todo aguello que no esté requlado por el derecho civil propio.

Esta diversidad legislativa en materia civil, que reconoce el art. 149.1.8 CE y asumen los
respectivos Estatutos de Autonomia, tiene su origen en la existencia de antiguos territo-
rios con derecho civil propio. Estos derechos territariales se han ide manteniendo a lo largo

! Al decir gque “En materias de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, el derecho pro-

pio de las llles Balears es aplicable en su territario con preferencia a cualguier otro, en los términas
previstos en el Estatuto”.

* Esta norma esta en relacien con el art. 6.1 que requla la “condicién politica de ciudadanos de la
Comumidad Autonoma”, con un criterio distinto al que presenta el art. 14.1 Cc., por lo gue concier-
ne a la sujecion al derecho civil propic. Ademés el sequndo parrafo del citado art. 6 se retiere a ague-
llos extranjeros que adguieren la nacionalidad espanola y quedan sujetos al derecho civil balear en
tante tengan esta vecindad civil.
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de los siglos, aunque los avatares ocurridos a partir cel sigle XV, condicionan y siguen
condicionando la competencia exclusiva de los territorios con derecho civil propio. Es nece-
sario recordar las dificultades de mantenimiento del derecho civil de Baleares, coma de los
demas derechos territoriales, para entender el alcance de la competencia en materia civil,
gue excepciona la Constituciéon de la exclusiva del Estado para los territorios que lo han
conservado ("alli donde exista”, art. 149.1.8 CE).

Antes de iniciar el estudio del alcance de la competencia legislativa autonomica en
materia civil, analizarenos la situacion aue produce la abolicion de la potestad legislativa
en el mantenimiento de los iura propia, desde el Decreto de 28 de noviembre de 1715
hasta la Compilacion de 1961, centrando el anélisis en una cuestién que se planted en dos
momentos diferentes, al tiempo de la codificacion civil, con la ley de Bases de 1888 y pos-
teriormente, a principios del siglo XX, con la aplicacion del Codigo civil.

La cuestion a la gue hacemos referencia no fue otra que el intento de supresion del
derecho supletorio propio. Con este intento, junto a la abolicidn de la potestad legislati-
va, se llegaba mas facilmente a la unificacion.

Finalmente, la recuperacion de la potestad legislativa ha propiciado un cambic de
rumbo, el renacimiento de los derechos civiles territoriales, que han sido reconocidos (" alli
donde existan") por la Constitucion de 1978.

Il. La abolicion de la potestad legislativa y la situacién de los iura propia a partir
del Decreto de 28 de noviembre de 1715. La conservacion del derecho supletorio.

El examen de la situacién del derecho civil propio a partir del Decreto de Nueva Planta,
que es el punto de inicio de los movimientos uniformistas del derecho civil y, por tanto, el
comienzo del declive de los jura propia, lo centraremos en una cuestion que fue de vital
importancia para su propia subsistencia: el mantenimiento del derecho supletorio. La
supresion del ius commune coadyuvaria a los pretendidos intentos uniformadores y ani-
quiladores de nuestro derecho, ya que el derecho civil, como los demas derechos munici-
pales, se nutrian del derecho romano y candnico, el ius commune, a causa de lo frag-
mentario de las normas estatutarias.

El Derecho civil del Reino de Mallorca inicid su declive cuando el Rey Felipe V dictd el
Decreto de Nueva Planta de la Real Audiencia, de 28 de noviembre de 1715, donde esta-
blecié: “En todo lo demas que no esta comprehendide en este decreto es mi voluntad vy
mando se observen todas las reales pragmaticas vy privilegics con que se governava anti-
guamente la ysla y reino de Mallorca, menos en las causas de sedizion y crimen de lesa
magestad %, Era una excepcion a la uniformidad gue implantaba el Monarca borbonico (el

3 En el punto 13 y dltimo. En el punto 4 decia: "en el modo de prozeder en las causas wviles y crimi-
nales, numero de escrivanos y ministros inferiores, aranzel de derechos y lo demas se observaran las
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Decreto de 29 de julio de 1707 decia: “porgue mi real intencién es que todo el continen-
te de Espana se gobierne por unas mismas leyes..." Novisima Recopilacion 3,3,1), excep-
cion que también establecio en los otros territorios de derecho propio, en los cuales, aun
manteniendo su propio derecho, habia abolido su fuente productora, las Cortes.

La situacion producida por la nueva organizacion politica, con los Decretos de Nueva
Planta comao plasmacion de la ideclogia inspiradora del nuevo régimen, llevé a plantearse
el estado de las fuentes del Derecho de Mallorca, en cuanto a determinar cudl era el dere-
cho aplicable.

La cuestién principal era averiguar si, ademas del mantenimiento del derecho estatuta-
rio contenido en las pragmaticas y privilegios reales?, seguia vigente el propio supletorio,
o por el contrario, el derecho supletorio era el Derecho de Castilla.

Esta cuestion se planted de forma repetida a lo largo de la sequnda mitad del siglo XVIII,
no solo en Mallorca, sino en Cataluia®, Aragon y en Valencia® en cuanto a la uniformidad
del derecho’.

pragmaticas y estilos antiguos, teniendo entendido gue las apelaziones que antes se interponian al

Consejo de Aragon se interpondrén y admitiran en adelante para el Consejo de Castilla, y si sobre
estas cosas antiguas haviere alguna que necesite de reformazion, me la consultaré y propondré la
Audienzia”.

4 "Todas las reales pragmaticas y privilegios con que se governava antiguamente la ysla y reino de
Mallorca” eran los términos del punto 13 del Decreto de NP,

* Encarna ROCA TRIAS analiza la situacién de Cataluna que ayuda a entender la situacién que se plan-
ted, posteriormente, en la codificacion. Como muy bien apunta, la resistencia a la aplicacion del
Derecho de Castilla “no pot ser calificada de nacionalista durant el segle XVIII. Esta lluny encara la
Renaixenca. Constitueix, pero, el precedent de la lluita que impedeix la codificacid dnica”. (ROCA
TRIAS, E. £l mecanisme def Dret supletori i fa intencio politica a Catalunya (Discurs d'Encarna Roca
Trias com a membre numerari de la Seccio de Filosofia i Ciéncies Socials, llegit el dia 19 d'octubre de
1995). Barcelona: 1996, p. 11).

BROCA, dice “no era derecho supletorio en Cataluia después de aquel decreto [el de N.P] el cané-
nico, el romano v la doctrina de los doctores”. (BROCA Y DE MONTAGUT, Guillermo M? de. Historia
del Derecho de Cataluha especiaimente del Civil v Exposicion de las instituciones de | Derecho civil del
mismo territorio en relacion con ef Codigo civico de Espana y la Jurisprudencia. Vol | 1% ed. Barcelona:
Generalitat de Catalunya - Departament de lusticia, 1985 (Textos juridics calalans Escriptors i
Escriptors juridics;1,1), pag.426.

5 A proposito de la situacion de Valencia, que no recuper6 sus Furs, dice Juan de Solansano, y tam-
bién Crespi de Valldaura, en su obra De jure judicarum. tom 2 lib.1. cap. A ante N 91 y lib.4. cap.12
n°® 44, "de la faltz de uniformidad de las leyes gue rigen en el nuevo mundo, siendo assi que estan-
do los indios baxo la Dominacion del Rey de Espafia (verdaderamente Emperador sin subordinacion
alguna en uno y otro Emisferio} no les comprende a ellos el Derecho General de Castilla (en los casos
en que tiene ellos peculiar constitucion) y responda que en cada Provincia conviene que sean diver-
sas, segun la diversidad de las gentes”. CRESPI DE VALLDAURA, Observationes 1 quaestic 2, desde el
n® 269, "funda la necessidad y conveniencia de preferir sus fueros de Valencia a otras leyes foraste-
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El sistema de fuentes a partir de 1715, que se veria confirmado por la Real Cédula de
31 de agosto de 1736, era, en primer lugar, el Decreto de 28 de noviembre de 1715y la
legislacion general posterior emanada del Monarca, y subsidiariamente, el derecho propio
mallorquin, con su orden de prelacién de fuentes®.

En el periodo precodificador siguen surgiendo consultas y estudios sobre el Derecho
aplicable. En Baleares, propiciado por el Colegio de Abogados, y a efectos de poner en
funcionamiento los cursos sobre practica judiciaria, de acuerdo con el arl. 35 de sus
Estatutos, se encargd un dictamen que elabord el abogado D. Joaquin FIOL ESTADA® en
1788, con la finalidad de determinar cuél era el derecho aplicable. El autor llega a unas

ras y en el n? 269 y 270 anade que aunque de su naturaleza son revocables los Privilegics concedidos
por el Rey Don Jaime | y otros, pero su intrinseca y extrinseca formalidad les da perpetua tirmeza a sus
Privilegios y fueros o costumbres escritas gue son (dize en el n. 272) terminos sinonimos”. Estas dos
citas se han extraido del Manuscrito de 1788 sobre las Fuentes del Derecho civil balear en este perio-
do. Ver en mi trabajo La aplicacion del derecho como elemento reforzador de la soberania: (estudio
historico del derecho supletorio en Maliorca). Palma: Universitat de les llles Balears, 2001 {Materials;6),
en la transcripcion del Apéndice documental, documente n®1, folio 6 recto del manuscrito

‘ Las dificultades que originaba la indeterminacion del derecho aplicable, y mas concretamente, las
dudas scbre la aplicacion de! derecho supletorio, dieron lugar a una aplicacion judicial confusa, que
determing la necesidad de cuestionar y aclarar cual era el Dereche a aplicar, porque la aplicacion del
derecho supletorio no era una cuestion baladi, si recordamos lo fragmentario de los derechos estatu-
tarios que se nutrian de su supletorio, el lus commune. Su derogacion implicaria consequir la unifor-
midad ansiada por el Monarca absoluto.

8 Por Decreto de 30 de julic de 1715, se ordenaba al Gobernador del Consejo de Castilla la forma-
cion de consulta sobre la planta de Gobierno a establecer en las islas de Mallorca e [biza y se eleva la
consulta al Monarca el 18 de agosto. EI punto mas conflictive de la Consulta a decidir por el Rey fue
el tercero, referente a la oportunidad de introducir o no la legislacién castellana total ¢ parcialmente
en Mallorca. Bl parecer del Consejo se dividio en dos posturas distintas. El fiscal era partidario de la
uniformidad y el gobernador del Consejo y otros dictaminaron que se aplicaria derecho mallorguin
solo en lo referente al derecho sustantivo civil ("en pleitos de partes y en que no tiene interés el
Fisco"), en lodo lo restante se aplicaria derecho castellano. Se puntualizo que se aplicaria derecho civil
mallorguin en todo lo que no fuera contrario a las regalias, si bien en relacién al derecho supletorio
se decia "con advertencia de que lo que no estuviere prevenido por aquellas leyes se camine suplién-
dolo con las de Castilla” (GAY ESCODA, Josep M. Ef Corregidor a Catalunya. Madrid: Marcial Pons,
1997, pag. 131. y en pag. 780 reproduce el texto). Asi el Rey decidio, en el Decreto de 28 de noviem-
bre de 1715, la formacion de una Audiencia presidida por el Comandante General y, ademas, sigue
en lineas generales el de Cataluna, conservando el sistema de fuentes, en todo lo que no contrarie el
Decreto. El Decreto se publico el 2 de diciembre y se trasladé a la Real Cédula de 16 de marzo de
1716.

9 Su estudio detallado puede consultarse en FERRER VANRELL, Maria Pilar. La aplicacion del derecho
como elemento reforzador de la soberania. (Estudio historica del derecha supletorio en época
Mallorca). Palma: Universitat de les Illes Balears, 2001
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conclusiones importantes, de las que destacaremos: 1) Aplicacion preferente del Derecho
Municipal. 2) Aplicacién del ius commune como derecho propio a través de la costumbre.
3) Aplicacion también del jus commune como derecho supletoric.

En las conclusiones de este Informe vemos la importancia del mantenimiento del ius
commune. Ante los intentos uniformistas se pretende salvaguardar el Derecho canénico y
romanc, como parte integrante del derecho propio a través de la costumbre’®, y no solo
como derecho supletorio, por la amenaza de su posible abolicion.

Centraremos el andlisis de la importancia del jus commune como derecho supletorio
desde dos perspectivas: 1) el problema de la aplicacion del derecho supletorio desde la
perspectiva de la doctrina jurisprudencial en materia de sucesion intestada; y 2) el origen
del articulo 7 de |a Ley de Bases de 1888 y originario articulo 13 del Codigo civil.

En estos dos puntos son de especial importancia los Acuerdos tomados por la Junta del
Colegio de Abogados de Palma, que tuvieron reflejo en sus Actas.

1. La cuestion de la aplicacion del derecho supletorio a la regulacion de la sucesion
intestada. La importancia de la Junta Extraordinaria del Colegio de Abogados de 21
de noviembre de 1916.

La situacion de Baleares no distaba de la que se suscitaba en otras regiones de derecho
civil propio. ISABAL en 1920 publica un articulo "Los mostrencos en el Tribunal Supremo,
0 sea estudio sobre la vigencia de las instituciones forales espanolas en materia de suce-
siones intestadas”, en el que dice que el Tribunal Supremo en siete sentencias ha aplica-
do el Codigo civil y que las regiones de fuero mantenian viva su protesta contra esa absor-
bente tendencia uniformista’’.

En efecto, la tendencia uniformista que aplica el TS en materia de sucesion intestada '

1% Esta férmula de conservacion del derecho supletario propia la encontramaos, incluso, en Sentencias
del Tribunal Supremo. Asi, la STS de 24 de octubre de 1964 (Repertorio Aranzadi num. 4494/1964),
en su considerando 4° dice: “la jurisprudencia de esta Sala, especialmente contenida en las S5. de 12
de octubre de 1868, 12 noviembre 1872 y 8 marzo 1879, entre ofras, e incluso después de aquella
publicacion, como se hizo en los fallos de 6 de junio de 1905, 21 diciembre 1921, 28 diciembre 1923
¥ 8 mayo 1925, ello no podia en maodo alguno significar que fuese considerado en su verdadero sen-
tido de Derecho romano o supletorio, sino mas bien con el cardacter de consuetudinario con que se
invoca o aplica, como hecho cierto e indudable, al margen por completo de gque concurriesen ¢ no
los requisitas exigidos para su valoracion como tal Derecho consuetudinario”,

T ISABAL nos da noticia de un opisculo del Sr. GIL BERGES en detfensa del derecho foral aragonés,
amenazado por la jurispudencia del Tribunal Supremo, y que plantea: "si han de subsistir los sisternas
de sucesion ntestada foral o han de quedar definitivamente sacrificados, en el campo de la jurispru-
dencia, ante el Codigo, no obstante sus articulos 12 y 13 que obliga a respetarlos” RDP 1920, T. VI,
pag. 354, También en el Tamo VINI, pag. 65

1?7 Esta situacion, a raiz de las Sentencias del Tribunal Supremo, la estudian, también, MASPONS Y
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se abre a partir de las Sentencias de 10 de junio de 1914, contra una Sentencia de la Sala
de lo Civil de la Audiencia de Zaragoza; de la de 13 de junio de 1914, contra una Sentencia
de la Sala segunda de lo civil de la Audiencia de Barcelona; y de la de 7 de julio de 1915,
contra la Sentencia de la Sala Primera de lo Civil, también, de la Audiencia de Barcelona.
Posteriormente, siguen la tendencia uniformista las Sentencias de 10 de diciembre de
1919, contra la Sentencia de la Sala segunda de lo Civil de la Audiencia territorial de
Barcelona, y la Sentencia de 13 de diciembre de 1919, contra la Sentencia diclada por la
Sala de lo Civil de la Audiencia territorial de Palma'?. Anteriormente, la Sentencia de 20
de marzo de 1893 entendio que la Audiencia de Barcelona no habia incurrido “en los erro-
res de derecho que el recurrente le atribuye (...) por no haber aplicado a Catalufa la ley
de 16 de mayo de 1835 y dejado de aplicar las Constituciones y leyes romanas que cita,
ni ha infringido tampoco el art. 2, apartado 2° del vigente Codigo civil” (considerando 3°).

En Mallorca, el 21 de noviembre de 1916, se celebré Junta extraordinaria del Colegio de
Abogados, convocada a consecuencia de una "Circular dirigida por la Fiscalia”, que tuvo
gran repercusion, incluso exterior, ya que Don Francisco de P. MASPONS Y ANGLASELL lo
referencié en la conferencia que pronuncié en la Academia de Jurisprudencia y Legislacion
(Madrid) el 23 de marzo de 19204,

La situacion que se planteé nos ha llegado algo confusa. Don Francisco MASPONS nos
relata, textualmente, que “en Cataluna no ocurrio lo gque en Mallorca, en cuyo territorio,
muy poco tiempo después de haberse promulgado la primera sentencia, si mal no recuer-
do, del afio 1914, que juzgaba un caso de sucesion aplicando el Codigo civil, el Fiscal de
la Audiencia dirigio una circular a los demas Fiscales, ordenandoles que, en adelante, ins-
piraran sus doctrinas en el criterio de esta naciente y no formada jurisprudencia; en
Cataluna no ha ocurrido esto, y, por tanto, no ha podido ocurrir lo gue en Mallorca acon-
tecio despues, o sea que fue tal el clamoreo que se levantd contra lo que se consideré un
abuso intolerable de poder, que poco tiempo después, el Fiscal, atendiendo a indicaciones
superiores muy atinadas, hubo de declarar sin vigor la circular” %,

ANGLASELL en “La perturbacién del régimen sucesorio de Cataluna por la jurisprudencia del Tribunal

Supremo”. RDE Tomo VII, pag. 89. Del mismo autor, “La jursprudencia sucesoria en los territorios
llamados forales”. RDP 1920, pag. 372. BONET RAMON, Francisco. “lLa jurisprudencia del Tribunal
Supremo”. RDP, Tomo XXVII, pag. 179.

12 A las que seguiran la de 27 de oclubre de 1920 (Aragon), la de 11 de diciembre de 1922 (Aragon);
la de 30 de noviembre de 1923; la de 10 de diciembre de 1941 (Navarra), la de 10 de diciembre de
1949; |z de 2 de abril de 1941, entre otras.

1 Puede consultarse la canferencia bajo el titulo “La perturbacion del régimen sucescrio de Cataluna
por la Jurisprudencia del Tribunal Supremo” en ROP 1920, pag.97 vy ss. Concretamente ver la pag. 104.
15 “La perturbacion del régimen sucesorio de Cataluna por la Jurisprudencia del Tribunal Supremo™”.
Op. cit,, pag. 104.
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La Sentencia de 1914 gue cita MASPONS seguramente se refiere a las Sentencias del TS
de 10 y de 13 de junio de 1914, iniciadoras de la tendenciz uniformista, que se dictaron
contra Sentencias de la Audiencia de Zaragoza y de Barcelona.

Anteriormente, en Mallorca, el Auto del Juzgado de Inca de 4 de septiembre de 1913,
de declaracion de herederos'®, habia resuelto de acuerdo con el orden sucescrio romano,
gue prescribe la Novela 118 de Justiniano. En la famosa Sentencia del Tribunal Supremo
de 13 de diciembre de 1919, en el considerando 4°, dice “porgue la misma sentencia recu-
rrida admite que las declaraciones de herederos abintestato se regulan en Mallorca por
nuestro derecho comun desde 1916". Se refiere a la certificacion del Juzgado de Inca de
15 de noviembre de 1916'7, que aporta como prueba documental la parte demandada'®.

A. El parecer de la Junta del Colegio de Abogados.

La cuestion se complica si estudiamos las Actas del Colegio de Abogados de Palma'® de
estas fechas y concretamente el Acta de la citada Junta extraordinaria del Colegio de
Abogados de 21 de noviembre de 1916 convocada a consecuencia de una Circular dirigi-
da por la Fiscalia. En ella se planted el problema derivado de los términos de dicha Circular
dirigida por la Fiscalia “a los funcionarios del Ministerio Fiscal correspondientes al territo-
ric de Baleares y dictada en el sentido de que, en esta provincia, el Cédigo civil es el unico
derecho aplicable a todas las sucesiones abintestato”.

Esta sesion estuvo presidida por el Sr. SUREDA, en sustitucion del Decano, quien expli-
co que el objeto de |a convocatoria era “determinar y resolver la actitud que debia adop-
tar el Colegio, si se creia deber adoptar alguna, en vista de la Circular...”20.

'€ La STS de 13 de diciembre de 1919 lo cita en su resultande 1° al exponer los hechos.

17 El resultando 3" dice que |la demandada aporté como prueba documental “en la aportacion a los
autos de dos certificaciones libradas por los secretarios del luzgado de primera instancia de Inca, en
las que hacen constar que desde que tomaron posesién de sus cargos han visto aplicar en todos los
asuntos en que han intervenido scbre declaracion de herederos abintestato la Novela 118 de
Justiniano, hasta que, con fecha 15 de noviembre de 1916, se aplict por primera vers en la resolucién
de tales resoluciones el derecho comun espanol”.

8 Ver en este sentido LLODRA GRIMALT, Francisca. Sobre la Sucesion intestada en Mallorca. Palma:
UIB, 1999 (Materials,4), pag.48. En su opinion, no es una resolucion con autoridad para que el T5 la
teme como prucha de aplicacion en Mallorca del Cadigo civil,

¥ Agradezco al vicedecano Don Bernardo Garcias la puesta a disposicion de las Actas del Colegio de
Abogados para su consulta.

‘U Manifiesta el Decane accidental que al tener noticia del contenide de la Circular “se habia preo-
cupado de lo gue en ella se resuelve. Que estimando que muy pronto el Colegio habria de ccuparse
en redactar el informe prevenido en el articulo 7° de la Ley de Bases del Cédigo Civil acerca del
Proyecto de Apéndice al mismo, formado por la Comision especial de Derecho foral, entendia que por
de pronto no debia tomarse resclucion de ninguna clase, coma no fuera insistir y afirmarse er cuan-
to mantuvo ¢l Colegio en la exposicion dirigida al Ministro de Gracia y Justicia en 1880 v en el con-
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Se refleja en el Acta que se producen las intervenciones?! de distintos miembros de la
lunta y se hace alusion a que en las sentencias anteriores a 1835 se aplicaba el derecho
romano “sin una sola excepcion ni discrepancia de criterio en todos y cada uno de los
casos”. Sin embargo anaden que, despues de la Ley de Mostrencos, “[se] introdujo una
novedad en aquella sucesion la de llamar al conyuge viudo y al hijo natural reconocido”,
pero como "esto no variaba en lo mas minimo las sucesiones de descendientes, de ascen-
dientes y de colalerales hasta el cuarto grado (que son en la practica casi las Unicas que se
efectuan); y como éstas a la vez eran idénticas por la legislacion comun de entonces y por
la romana, pudo entenderse y se entendié por todos, que subsistia vigente en Mallorca la
Novela 118%2, con el aditamento, perfectamente compatible con ella, de la Ley de
Mostrencos. El Tribunal Supremo ahora, y ya en su fallo de 1893, lo interpreta de modo
distinto y dice: “A tenor del Decreto de Nueva Planta, la ley de Mostrencos fue de gene-
ral aplicacion”(...) deduce el Supremo Tribunal que, desde aquella fecha, el sistema suce-
sorio, por més que no cambio el encasillado del derecho comun ni del foral tratandose de
descendientes, ascendientes y colaterales hasta el cuarto grado, quedo, sin embargo,
como si fuese nuevamente este por la ley de 1835, tomando asi Mallorca, el caracter de
sucesion por derecho comun... "3 Toma la palabra el Sr. OBRADOR y finaliza diciendo que

vencimiento de que la jurisprudencia invocada en la Circular de que se trata, pronunciada toda ella,
en contemplacion a las disposiciones de la ley de 16 de mayo de 1835, no resultaba invocada con
absoluta exactitud toda vez que esta ley no estableci¢ orden sucesorio alguno sino para grados ulte-
riores al quinto con o cual vino & respetar |a legislacion romana aplicada siempre en este territorio en

orden & la sucesion intestada, en todo aguello que la ley de 1835 no habia modificado, pero que si
bien era éste el criterio de la Junta de Gobierno, habia considerado por la gravedad gue encerraban
los términos de la Circular del Sr. Fiscal que debia llevar el asunto a la Junta General a fin de que ésta
fuese la que en definitiva resolviese”

2" La de Don Jerénimo Massanet es la que resumimos.

22 Ver los comentarios al pleito que se planted entre 1375-1378 respecto a una sucesion intestada de
impuberes, referente & la aplicacion en Mallorca de las Constituciones de las Cortes de Monzén de
1363, cuando un privilegio de Pedro IV, de 26 de mayo de 1378, declara expresamente que la cons-
titucién impuberis morientibus, no debe ser aplicada en Mallorca, ya que dicha constitucion fue apro-
bada exclusivamente para el Principado. Estos razonamientos y otros los expone PLANAS ROSSELLO,
A. “La sucesion intestada de los impuberes y la supuesta aplicacidon de las Constituciones de Catalufa
en Mallorca. Reflexiones en torno a un pleito en 1375-1378" lus Fugit, num. 8-9 (2002) [Zaragoza:
Universidad de Zaragozal, p. 95-123.

23 Alega el Sr. Massanet que, incluso desde |a Ley de Mostrencos, dado gque no se propuso derogar
los fueros, se ha continuadc con la misma aplicacion, por lo que “hubiera revivido en esta materia
nuestro derecho foral, por virtud de la costumbre uniforme que interpretando aguella ley se ha veni-
do siguiéndose; porgue el Codigo civil ha dejado subsistente no solo el derecho foral escrito, sino tam-
bién el consuetudinario, ya supeniendo que existio la derogacion del derecho escrito la costumbre
seguida desde el ano 1835 hasla nuestros dias hubiera adquirido fuerza de ley”. Finaliza diciendo gue
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lo mas practico seria que "se dinja el Colegio a nuestro ilustre paisano D. Antonio Maura,
como presidente que es de la Comision de Cédigos, y también a nuestros representantes
en Cortes, para que, por medio de una ley o del Apéndice al Cédigo (pero pronto puesto
que los casas apremian) se obtenga lo que deseamos”.

Entre las intervenciones se produce la del Sr. SOCIAS Y GRADOLI?, que justifica que no
puede sumar su voto al de la Junta "pues la rotunda afirmacion a que en Mallorca rige el
Derecho romano, en materia sucesoria, pugna con la opinion del dicente, modesta siem-
pre pero siempre mantenida y proclamada, en union de la autorizadisima de D. Manuel
GUASP, al formular ambos el voto particular al Proyecto de Ley, dice, formado por la
Comision foral de esta region” 25,

El Sr. SUREDAZ® intervino para dar su opinién y decir finalmente que entendia que era
mejor esperar a pronunciarse a que “el Colegio, de dar su parecer acerca del Proyecto de
Apéndice al Codigo civil, se veia en el caso de recomendar gque de momento no tomase
resolucion alguna respecto del asunto concreto y que el criterio de los Sres. colegiales se
vertiese en aquel informe, donde convendria exponerse lo que estimasen conveniente en
vista del alcance de la circular de referencia”.

También interviene el Sr. CANALS?? para comunicar que “habia sido convocada Junta
que en vista de la referida Circular de la fiscalia de esta Audiencia; que el 5r. vocal se limi-
ta en ella a sostener la doctrina sentada recientemente por el Tribunal Supremo en varias
sentencias, que siendo esto asi consideraba que resultaria ineficaz que el Colegio hiciera
determinadas declaraciones, que la afirmacion de que ha regido y rige el Derecho roma-
no en Mallorca en materia de sucesiones, hecha en estos momentos y en términos gene-
rales, no obtendria el voto unanime de los presentes, como se desprendia de lo expuesto
por el Sr. SOCIAS; que tampoco podia votarla el que hacia uso de la palabra; que caso de

resulta extrano que durante 80 anos se hayan equivocado constantemente en la interpretacian de las

leyes "todos los letrados, los jurisconsultos, los funcionarios judiciales y el pueblo en masa, por lo que
hay que admitir que existe y rige el derecho foral en las sucesiones intestadas, y que por lo mismo
para aplicar el Codigo ...es conveniente con las disposiciones adecuadas para evitar el grave trastor-
no gue originaria el retrotaer la derogacion a ochenta anos atras”.

# Recordemos que era uno de los dos vocales de la Comision que formuld su voto particular al
Proyecte de Apéndice, y gue tan solo hacia dos meses lo habia firmado (el 15 de septiembre de 1916)
25 ARadio gue, "por lo tanto, celebra gue un derecho mas humano v modernizado sustituya al fin las
arcaicas reglas del derecho justinianeo, lan mutiladas por el derecho consuetudinario, para amoldar-
las a nuevas aspiraciones y estructuras sociales...”.

Parecidas afirmaciones utiliza en el voto particular. También interving el Sr. Qbrador diciendo que
en todo caso se atemperara esta cuestion adoplando el Codigo en esta materia de sucesion intesta-
da sin efecto retroactivo.
€ Que actuabe de Decano accidental.

! Recordemos que sustituyd al Sr. Ripell en la Comision de Codificacion.
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estimarse procedente y conveniente tomar algun acuerdo, se inclinaba a |z solucion pro-
puesta por el Sr. OBRADOR encaminada a que nuestros representantes en Cortes gestio-
naran en los Cuerpos Colegisladores |z oblencidn de alguna medida que cortara en lo
posible las perturbaciones que podria causar la aplicacion del criterio del Supremo si se
intentara darle efectos retroactivos...que si de acordarse algo en este sentido, quizés con-
viniera ofrecer y recabar el apoyo de las regiones forales de Aragon, Cataluna, Navarra y
Vizcaya; y que cualquiera fuese la actitud del Colegio, conceptuaba que la Junta de
Gobierno era bien merecedora de que se acordara por aclamacion (como asi lo proponia)
haber visto con sumo agrado el celo que se habia procedido”.

Finalmente el Sr. CANALS manifestd gue a su entender era conveniente gue no se toma-
ra ningun acuerdo que "constituya una afirmacion relativa a la vigencia del Derecho roma-
no en esta isla, en materia sucesoria intestada, si dicho acuerdo ha de ir acompanado de
salvedades respetables, que hagan dignisimos comparneros... toda vez que el Colegio ha
de informar en breve acerca del Proyecto de Apéndice al Codigo civil redactado por la
Comision designada al efecto, y del voto particular que lo acompana, entonces sera lle-
gado el momento de que cada uno de los colegiales, examinando con detencion las con-
sideraciones que uno y otro trabajo contienen, fije su crilerio”. Mas adelante asume el cri-
terio del Sr. OBRADOR y se muestra favorable a la aplicacion no retroactiva del Cadigo civil
a las sucesiones intestadas.

La Junta General acordd “por unanimidad, no adoptar en esta ocasion acuerdo alguno
acerca de la repetida circular de la Fiscalia de esta Audiencia y esperar a que se celebre la
préxima Junta general extraordinaria que habra de ser convocada con mativo del Informe
que ha de emitirse respecto del indicado Proyecto de Apéndice al Cadigo civil”,

La postura del Colegio de Abogados cueda suficientemente clara de la lectura del Acta.
Se pranuncia con firme conviccion que es el derecho romano el derecho aplicable, pero se
ruega prudencia, dada la opinian disidente del Sr. GUASP y del Sr. SOCIAS, para lo cual se
espera a elevar el Informe preceptivo del Proyecto de Apéndice.

La situacion jurisprudencial, que a partir de 1916 da lugar a la Circular, no difiere de la
opinién del Colegio, ya que se sigue aplicando derecho romano a las sucesiones intesta-
das, no solo las que se pronunciaron antes de la publicacion del Cédigo civil, sino las inme-
diatamente posteriores.

B) El criterio del Tribunal Supremo.

El Tribunal Supremo, antes de la entrada en vigor del Cadigo civil, mantiene en distin-
tas sentencias la vigencia del Derecho candnico-romano como derecho supletorio en
materia sucesoria®®,

28 Tras la entrada el vigor del Codigo civil utilizara la via de la costumbre, como hemos dicho. Ver, mas

concretamente, la nota 39.
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En ese momento, en todas las Sentencias posteriores a la Ley de Mostrencos?®, antes de
entrar en vigar el Cadigo civil, la vigencia del derecho romano en materia de sucesiones
no planted dudas®.

2. La codificacion y la situacion del derecho canénico-romano como supletorio. El
art.5 de la Ley de Bases de 1888. La jurisprudencia del 1ribunal Supremo ya publi-
cado el Codigo civil,

La base 17 del Proyecto de Ley de Bases de 1881 de ALONSO MARTINEZ?! presentaba
la siguiente transaccion: a cambio de permitir la inclusion en el Codigo civil de las institu-

29 Asi la STS de 12 de octubre de 1868, después de citar las leyes del Cadex v Digesto, en su consi-

derando 4” dice: "sin que por ello haya podido intringir la voluntad de |a testadora ni las leyes rama-
nas...". En el 2° dice: “gue rigiendo en Mallorca las leyes ramanas en materia de sucesianes testa-
mentarias...”. La STS de 12 de noviembre de 1872 que en su considerando 2° dice: "que una de esas
legislaciones especiales, derivada en su mayor parte del derecho romano, es la del antiguo reinc de
Mallorca, la cual recibié nueva confirmacion por el decreto llamada de nueva planta, expedido por el
Rey D. Felipe V en 28 de noviembre de 1715, que forma la ley 12, tit. 10, libro 5° del mencionado
Codigo estableciendo que todo lo que no esté comprendido en el mismo se observen todas las prag-
maticas y privilegios con gue se gobernaba antiguamente |3 islz y reino de Mallorca. ., considerando
que la ley 61 de Toro, peculiar de la legislacion castellana, no forma parte de la de Mallorce; y que
por consecuencia, na siendo aplicable al caso de autos, la Sala sentenciadora que ha resuelto este con
arreglo a la legislacién especial vigente en su territorio... “. 5T5 de 8 de enero de 1875, que en su con-
siderando 3° dice: "el Derecho civil romano, aplicable en el Foro balear”; la RDGRN de 12 de mayo
de 1875, gque también dice “ rigiendo como rige en Mallorca el derecho romano en materia de suce-
siones testadas e intestadas”; STS de 8 de marzo de 1879 gue, después de decir en el considerando
12 que "la ley 5* del tit. 53, libro 6% del Cédigo de Justiniano, que sirve de fundamento al recurso. ..,
en el considerando 3° anade que “infringe la ley...(antes citada). .., puesto que el derecho romano en
materia de sucesiones rige en las islas Baleares”. STS de 21 de marzo de 1883 en su considerando 1°
dice: “que rigiendo como rige en Mallorca el derecho romano en materia de sucesiones testadas e
intestadas y de particiéon de herencias, segun o tiene declarado el Tribunal Supremo. .. "

3 Aunque LLODRA GIRMALT afirma que no es tan claro respecto a la sucesion intestada, porque no
conocemos resoluciones que se plantearan sobre el orden de suceder que es donde se modifico como
consecuencia de la Ley de Mostrencos. (op. cit., pag. 83). Ver BALLESTER. “La sucesion ab-intestato
en Baleares". Revista de Menorca, tomo XIV (1919), pag.183, donde exponia esta opinién.

#1 Base 17: "Para aproximarse a la uniformidad de |a legislacién en todo el Reino, se transportaran al
Caodigo Civil en su esencia las instituciones forales que por su indole puedan y deban constituir con
ventaja comun el derecho general de los ciudadancs espancles. Fuera de esto en las provincias afo-
radas se conservaran por ahora y seran objeto de un proyecto de ley especial que el Gobierno pre-
sentara a las Cortes, aquellas instituciones que peor estar muy arraigadas en las costumbres sea impo-
sible suprimir sin afectar hondamente & las condiciones de la propiedad v al estado de la familia. El
Gobierno procurara sin embargo, al redactar el Cadigo general, establecer entre éste y aguellas ins-
tituciones especiales la posible asimilacion, para que las diferencias que resulten subsistan tan sélo
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ciones forales que se debian conservar®, el parrafo cuarto de la citada base 17 sanciona-
ba gue: “con la publicacion del Cadigo civil quedaran derogados los Cédigos romanos y
las Decretales en las provincias donde hoy se aplican como derecho supletorio”*?. Esto es,
el mantenimiento de instituciones de Derecho municipal a cambio del “grueso” del cuer-
po legal, el jus commune. Quedaria derogado, asi, el derecho supletorio®?,

Recordemos que la situacion de la discusion en el Senado de la Ley de Bases del Codigo
civil no fue propicia para el mantenimiento de los derechos supletorios de los derechos
forales?>. MALUQUER impugng la reforma a consecuencia del dictamen de la Comision

como excepciones de una regla comun, sin romper la armonia gue debe existir entre las institucicnes

similares, y acercandese cuanto sea dable a lz unidad legislativa. En todo case los naturales de las pro-
vincias aforadas y los que en ellas poseen bienes e inmuebles o derechos reales podrén optar a su
voluntad entre sus peculiares instituciones vy la legislacion gereral del Reino. En consecuencia de los
dispuesto de los parratos anteriores, con la publicacién del Cadige cvil quedaran derogados los codi-
gos romanos y las Decretales en las provincias donde se aplican como derecho supletorio”. LASSO
GAITE, J.F. Cronica de la codificacion espancla, Codificacion civil (Génesis e historia del Codigo).
Madrid: Ministerio de Justicia, 1970, pag. 388.

32 Fruto de las respectivas Memorias. Tras el fracaso de los Proyectos unitarios del Codigo civil (1821,
1836, 1851) el Ministro Cardenas, por Decreto de 10 de Mayo de 1875, restablece la Comision
General de Codificacion. Sin embargo la iniciativa de reanudar los trabajos de redaccion del Cédigo
civil se debe al Ministro Alvarez Bugallal, mediante el Real Decreto de 2 de Febrero de 1880, que en
su art. 4 manda redactar las Memorias de 1as Instituciones vigentes gue se debian conservar en los
territorios forales. El Colegio de Abogados, respondiendo al encargo encomienda @ Don Pedro Ripoll
y Palou (nombrado por Real Decrelo de 16 de Febrero de 1880, vocal de la Comision de Codificacion)
realizar la Memoria sobre las Instituciones que se debian conservar

33 Comenta ALONSO MARTINEZ que en los Libros | v Il del Proyecto de Codigo civil no habia ni una
sola disposicion que chogue con el régimen foral. Por esto, entendia que no cabia por parte de los
Jurisconsullos catalanes, mallerquines, aragoneses y navarros, que manifestaran oposicion fundada en
“razones locales, nacidas de la legislacion excepcicnal de esas provincias, sino en consideraciones
generales idénticas a las que pueden invacar, e invocaran segurc, muches jurisconsultos de las demas
provincias del reino”. Mas adelante afade que “ya es mucho adelantar en la via de la unitormidad
legislativa proscribir para siempre las Decretales y los Codigos romanos, escritos en una lengua muer-
ta e ininteligible para la casi unanimidad de los ciudadanos espanoles, reemplazandolos con una ley
unica, aplicable a todas las provincias indistintamente en las multiples y transcenaantales materias que
comprenden dos de los tres libros del Codigo cvil”. £ Codigo civil en sus relaciones con las
Legislaciones Forales. Madrid: Plus Ultra (sin fecha), pég. 33 y 34,

* Esla idea aparece en la Exposicion de Motivos del Proyecto, condicionando el mantenimiento de
las instituciones que se debian conservadr a cambio de suprimir el derecho sugleterio.

# Nos relata LASSO GAITE (op. cit, pag. 434). Recordemos que el romanista Carlos Maria CORONA-
DO se opuso al proyecto porgue “no habia la preparacion bastante para verificar la codificacion civil
Y menos para unificarla”. Censuro a la Comision de Cédigos por suponer que, aprobado el Codigo
civil, no seria preciso acudir al Derecho romanao.
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del art. 5 del Proyecto, que implicaba la supresion del Derecho romano como supletorio
en los territorios forales. SILVELA®® respondio que no se alteraba su derecho supletorio,
donde por costumbre esta admitido el Derecho romane y canonico®, porque alegaba que
el citado art. 5 declara que el "régimen juridico™ de las provincias forales continuara vigen-
te en toda su integridad después del Codigo™, y anadid que no todas desean el Derecho
romano, ya gue a Aragdn le interesa la aplicacion del Codigo civil como supletorio,

El Tribunal Supremo, publicado ya el Cédigo civil, sigue aplicando el derecho candnico-
romano como derecho supletorio para Baleares. Incluso, publicada Iz Compilacion de

5 SILVELA presentd una nueva formula de transaccion al incorporar en el art. 5 de la L de B de 1885

el mecanismao de la supletoriedad del Cadigo cwil a los territorios forales, del siguiente tenor: "En las
provincias y territorios en gue subsiste Derecho foral, sequiran por ahora en vigor las leyes, fueros y
disposiciones forales, usos, costumbres y doctrina que en la actualidad constituyen excepcion del
Derecho comun de Castilla, de suerte que no sufra alteracion su régimen juridico actual por |z publi-
cacion del Cadige, teniendo éste tan solo el caracter de Derecho supletorio en aquellas cuestiones en
que no sean aplicables el Derecho romano y el candnico”. Ademas, en la Exposicion de Motivas, alen-
ando la admision de la farmula transaccional, comenta que la aplicacion del Codigo civil seré muy
ocdsional, ya gue rara vez no se encontrard solucion en el supletario propio. Esta transaccion tiene
varias consecuencias: en primer lugar, tiene una importancia capital en cuanto a la vigencia del
Cadigo civil. El Cadigo civil, por la aprobacion de esle arl. 5, pasa de tener vigencia dentro del terri-
torio “castellana” (correspondiente al derecho de Castilla), a tener vigencia terrilorial en toda Espania.
Ferran BADOSA COLL dice: "aquest imporlantissim article fa que el Codi civil sigui una normativa de
vigéncia territorial a tota Espanya”. L'ambit del Dret civil catald. Matenials de les Il Jornades de Drer
Catald a Tossa. Tossa: 1982, pag.10. En sequndo lugar, se transige que se conserve temporalmente (o
transitoriamente) “el régimen juridico actual”, en el bien entendido que esta temporalidad desem-
bocara en el mantenimiento de unas pocas instituciones, por lo que dejara de tener el calficativo de
“regimen juridico”. En este sentido BADOSA dice que el mantenimiento de la vigencia de los dere-
chos territoriales se hard a costa de una importante reduccion cualitativa, “deixar d’ésser un “régim
Juridic” per a quedar reduits a un recull d'institucions”. Op. ¢it., pag. 13

7 Esta argumenlacion da entrada al Derecho canonico-romano corme costumbre, por la vigencia de
su "régimen juridico”. Recordemos que ya en el Dictamen de FIOL de 1788 se concluia que se apli-
cara el jus commune como costumbre. Vid. nota 9.

*® La Comisidn nombrada en el Senado emitio dictamen favorable sobre la Ley de Bases, aprobando sin
discusién el citado art. 5. Recibido el Proyecto en el Congreso, la Comision emitio dictamen aceptando
las bases en su conjunto; sin embargo introduce en el art. 5 unas modificaciones, anadiendo: "en defec-
to del que lo sea -Derecho suplelorio- en cada una de aquéllas por sus leyes especiales. El titulo preli-
minar del Codigo, en cuanto establezca los efectos de las leyes y de los estatutos y reglas generales para
su aplicacion, sera obligatorio para todas las provincias del reino" {(Alonso Martinez, junto con Gamazo
y Canalejas, suscribieron un voto particular al art. 5 para la supresion del Derecho ramano y las
Decretales como derecho supletorio, gue reforzaba la tendencia unificadora del proyecto, “reduciendo
la subsistencia del Derecho foral a las instituciones que no puedan suprimirse sin afectar handamente a
la famnilia o la propiedad v deroganda el Derecho romano y canonico cemo supletorios, Vid, LASSO
GAITE, op. cit., pag. 471 y ss.) Esta innovacién paso a la Ley de Bases de 11 de mayo de 1888,
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1961, el TS, en Sentencia de 24 de octubre de 1964, aplica el derecho remano como cos-
tumbre®, Federico de CASTRO, después de estudiar la jurisprudencia desde la promul-
gacion del Codigo awil, entiende que la causa de la aplicacion del derecho comun caste-

* Podemos analizar esta situacion a la vista de las siguientes Sentencias del Tribunal Supremo: STS de
6 de junio de 1905, S5TS de 28 de diciembre de 1923 y STS de 8 de mayo de 1925. La STS de 6 de
junio de 1905 en su considerando 2° dice "es incuestionable que dichos preceptos Unicamente tie-
nen aplicacion en las provincias regidas por el derecho cemun, pera no en las demas en gue subsis-
ta el foral, el cual conservan en toda su integridad por el art.12 del Cédigo expresado; siendo, por

tanto, aplicable & la institucion de gue se trata el régimen juridico establecido en el territorio de
Mallorca, como comprendido en aquella excepcién...”. La STS de 2 de marzo de 1912 en su consi-
gerando 1° dice: “ante todo dejar sentado gue en el Principado de Mallorca en materia de prescrip-
cion no sélo tiene leyes propias que aplicar, sinc que en lo ne previsto es ya indiscutible que desde
los siglos XVII, XVIIl y XIX no se conace alll otro dereche supletorio que el desenvuelto por Justiniano
en sus Novelas, al cual auxilia previsoramente nuestro vigente Cadigo avil”. En el considerando 7°
anade que "aplicable, por lo expuesto, el régimen juridico del terntoric de Mallorca, como compren-
dido en la excepcion que para casos anélogos preve el Codigo civil vigente en su art. 12, es inconcu-
S0 que, segun la Ordinatio Nava y Sumari dels privilegis consuetudo y bans usos, asi como las deno-
minadas alli Sentencias Reales, la franqueza dada en 1251 por Jaime |y el titulo XXVI Des prescrip-
tionibus, de las Decretales, disposiciones todas que en su espiritu ha recogido lo mismo nuestra anti-
gua que moderna legislacion...” Asi como la de 28 de diciembre de 1923 y de 8 de mayo de 1925,
invocan el Derecho romano como supletorio. Sin embargo la Sentencia que resulta esclarecedora de
la situacion que apuntamos es lz STS de 24 de octubre de 1964 (Repertoric Aranzadi nam.
4494/1984), posterior a la entrada en vigor de la Compilacién, por lo gue vamos a transcribir el con-
siderando 4°, que dice: "
que se intenta en el recurso, del Derecho romano, especialmente el justinianeo, de una manera glo-

para la region mallerguina, tampoco es admisible la pretendida aplicacion

bal y subsidiaria, ya gue a partir de la publicacion del C. civil y en virtud de lo establecico en su art.
13 «este Codigo empezara a regir en Aragon y en Baleares, al mismo tiempo gue en las Provincias no
aforadas, en cuanto no se oponga a aguellas de sus disposiciones forales o consuetudinarias que
actualmente estén vigentess y si anles de dicha publicacion del C.Civ., es evidente que aguel Derecho
romano se aplicaba en Mallorca como reiteradamente puso de manifiesto la jurisprudencia de esta
Sala, especialmente contenida en las 55. de 12 de octubre de 1868, 12 noviembre 1872 y 8 marso
1879, entre otras, e incluso después de aguella publicacién, come se hizo en los fallos de & de junic
de 1905, 21 diciembre 1921, 28 diciembre 1923 y 8 mayo 1925, ello no podia en modo alguno sig-
nificar que tuese considerado en su verdadero sentido de Derecho romana o supletorio, sino mas bien
con el caracter de consuetudinario con que se invoca o aplica, como hecho certo e indudable, al mar-
gen por completo de que concurriesen ¢ no los requisitos exigidos para su valoracion como tal
Derecho consuetudinario, porgue desde el momento que no constaba la negativa expresa del
Soberano, cabia al menos estimar existente su aprobacion tcita para su valida admision como cos-
tumbre, que no irfa en contra de lo establecido en el art. 5° del C. Civ. en cuanto no supondriz dero-
gacion de ninguna ley anterior, sino simplemente, suplencia ce las mismas regidas consuetudinaria-
mente y reconocidas por el art. 13 del propic C.Civ. como Derecho tipico de Mallorca...".

40 “| 3 cuestion foral y el Derecho civil”. ADC, pag.1025.
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llano por los Tribunales en las regiones forales es la derogacion de los antiquos derechos
supletorios por los Decretos de Nueva Planta de Felipe V, salvo instituciones de Derecho
romano que han adquirido caracter de derecho cansuetudinario en un territorio foral.

3. Elart.7 de la Ley de Bases de 1888 y el derecho supletorio. La situacién de Baleares:
el Acuerdo de la Junta del Colegio de Abogados de Palma de 27 de junio de 1885.

La situacion planteada a las regiones forales por el art. 5 de la Ley de Bases no incluia a
Baleares. La inclusion de Baleares, junto a Aragon en el art. 7 de la Ley de Bases de 1888
y en el originario articulo 13 del Cc. fue un enigma que hemos tratado de descifrar®!, ya
gue no surge de ninguna enmienda parlamentaria.

La redaccion del art.7 de la Ley de Bases de 1888, que incluye a Baleares junto a Aragon,
aparece por vez primera el 30 de Abril de 1888%2, en el art.7%3. LASSO GAITE relata que este
articulo es completamente nuevo, surgido a propuesta de una enmienda de GIL BERGES.
Respecto de la inclusion de Baleares solo dice que “introdujo también |z equiparacion de
Baleares a Aragon, en la forma que aparece en el texto de la Ley de 11 de mayo de 1888"%",

Nuestro representante de Baleares en la Comision de codificacion, el Sr. RIPOLL, no asis-
116 a los debates parlamentarios®” y¥ tampoco presentd enmienda a la Ley de Bases que

41 Consultar FERRER VANRELL, M? Pilar. La aplicacion def derecho... op. it. También es especizlmen-

te ilustrativa la propia Acta de la Junta de 27 de junio de 1885 que se conserva en el Colegio de
Abogados.

4 Diario de Sesiones n® 99, Apéndice n® 2, de 30 de Abril de 1888. £/ Codigo civil. Debates
Parlarmentarios 1885-1889, pag. 987.

Si vemos la redaccion del art. 7 de los Diarios de Sesiones de 14 de Junio de 1887, (Apéndice 94 al
n® 2, pag. 807), de 19 de marzo de 1988 (Apendice n®1 al n® 75, pég. 913), y de 11 de abril de 1988
{Apéndice 9 al n® 80, pag. 929), no incluyen en dicha redaccion a Baleares. £f Codigo civil. Debates
Parlamentarios. cit., pags. 907; 913 y 929.

43 Dice: “No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, el Codigo civil empezara a regir en Aragon
y en las islas Baleares al mismo tiempo que en las provincias no aforadas en cuanto no se cponga a
aquellas de sus disposicones forales y consuetudinarias que actualmente estén vigentes. El Gobierno,
previo informe de las Diputaciones provinciales de Zaragoza, Huesca, Teruel e Islas Baleares v de los
Colegios de abogados de las mencionadas provincias, y oyendo a la Comisién general de codificacion,
presentard a la aprobacion de las Cortes, en el plazo més breve posible, a conlar desde la publicacion
del nuevo Codigo, el proyecto de ley en que han de contenerse las instituciones civiles de Aragon e
islas Baleares que convenga conservar. Iguales informes deberé oir el Gobierno en lo referente a las
demas provincias de legislacion foral. ™

44 LASSO GAITE, J. F. op. cit., pag. 649.

5 Nos relata LASSO GAITE: "reuni privadamente a los sefores Durdn y Bas, Franco y Morales y les
invité a que formulara (...) pues el cuestionario de los representantes de las provincias de Navarra,
Aragon y Cataluda. (...) Pero es el caso que a mi llamamiento como Ministro no pudieron acudir las
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nos pudiera dar luz sobre la redaccion de su art. 7, aunque sabemos del talante concilia-
dor y de concordia respecto al Cadigo civil®’.

La propuesta similar a la formulada por Aragén que dio lugar al art. 7 de la Ley de Bases
de 1888, en el que se incluye a Baleares, junto a Aragdn, se encuentra en un Acuerdo de
la Junta del Colegio de Baleares tomado en sesion de 27 de junio de 1885, en la que el
Decano, Don Francisco POU manifestd que "el objeto de la misma era contestar una con-
sulta que el letrado D. Antonio MAURA, Diputado en Cortes por esta Isla, hacia al Colegio
en carta dirigida al Sr. RIPOLL, acerca de ciertos articulos de la Ley de Bases para la publi-
cacion del Codigo civil relacionados con el derecho foral de Mallorca”. El Sr. RIPOLL, como
miembro de la Comision General de Codigos, explica las gestiones llevadas a cabo a fin de
evitar que se atentara a nuestra legislacion, por lo que recurrié al diputado por esta pro-
vincia, el "distinguido letrado D. Antonio Maura”, y explica el contenido de la respuesta,
referente a la solucion adoptada por Aragdn, respecto a la abdicacién del derecho suple-
torio®. Se produce una discusion en el seno de la Junta, ya que existian diversas tenden-

Vocales de Baleares, Vizcaya, Asturias y Galicia... Motivos independientes de su voluntad les mantu-
vieron alejados de nuestros debates, pero han dicho por escrito y bajo su firma qué instituciones juri-
dicas especiales deben conservarse en sus respectiva provincias”. Op. cit. pag. 484.

En el mismo sentido, la Introduccidn de La Legislacion Foral de Espafa. Derecho Civil vigente en
Maliorca. Prologo de Don Antonio Maura. Madrid: Biblioteca Judicial, 1988, pag. 18, cuando dice,
refiriéndose a D. Pedro Ripoll y Palou: *._en representacion de Baleares, causas independientes de su
voluntad le impidieron asistir a los debates de aquélla, pero consignd en dicha Memoria las
Instituciones juridicas que desea conservar...".

“& 5i bien remitieron la Memoria de las Instituciones gue se debian conservar, el decano del Colegio
de Abogados, Sr. Sbert, en 1881, a la vista del proceso codificador, solicitd a la Diputacion Provincial
la publicacion de la Recopilacion de Canet, Mesquida y Zaforteza, v las Ordinacions de Moll, a fin de
dejar constancia del derecho vigente en Mallorca. No logro sus intentos.

7 Dice el St Ripoll: "Esta generosa oferta, no hay que dudarlo, nos oblige & responder al aclo oficial
con un espiritu de reciproca concordia y levantado sentimiento de fusion y homogeneidad, procu-
rando tan solo salvar lo puramente fundamental de nuestros Fuercs” . La Legislacion Foral de Espana.
op. at, pag. 202.

8 En la citada Acta del Colegic de Abogados de 27 de junio, el Sr. Ripoll lee la carta de D. Antonio
Maura en la que dice: “dias antes el Sr. Duran y Bas y todos los representantes en Cortes de las
Baleares, se habian reunido porque el primero deseaba su concurso para mantener las instituciones
torales pero gue le habian hecho comprender gue no estaban en la tendencia extrema que los cata-
lanes muestran & proposito de la codificacion. Que entendian que la base o articulo tal como venia
del Senado al Congreso era suficientemente respectuosa con nuestro derecho particular interin llega
la codificacién del mismo™ (...}, los aragoneses marcando una tendencia distinta de los catalanes
habian presentado Ia siguiente proposicien (y transcribe el art. 7 del dictamen), anadiendo “gue la
Comision y el Sr. Ministro la habian aceptado borrando del primer parrafo las palabras “como suple-
torio” v anadiendo al final del mismo “en cuanto no se cponga a aquellas de sus disposiciones fora-
les y consuetudinarias gue actualmente esten vigentes”.
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cias, unos mas proclives al mantenimiento del derecho romana y candnico comao supleto-
rio y otros contrarios. Finalmente, el Sr. GUASP formula una propuesta en la que se decla-
raba que "el Colegio comprendiendo las ventajas de la unificacién del derecho civil y vista
la transaccion que las Bases contienen entiende aceptzable para Mallorca la 77 tal como ha
side aprobada por el Congreso y significa su tendencia, una vez conocido el Codigo, de
hacer en beneficio de Iz unidad todas las dimisiones de este Fuero que no perturben el
estado juridico de esta Isla"4?. Esta declaracion se produce a propésito del ofrecimiento
por parte de Cataluna para secundar la campana por la integridad de las legislaciones fora-
les"® Se abre la discusion sobre la propuesta y se observan tres tendencias: “la particula-
rista sostenida por los Sres VALLESPIR y PALOU; la de transaccion por los Sres RIPOLL,
GUASP. PLANAS y BINIMELIS; vy la favorable a la unidad de legislacion por el Sr.
CANALS"*!. "Puesta a votacion después de declarada insuficientemente discutida, fue
aprobada por mayoria”.

La situacion que lleve al Colegio de Abogados a tomar este Acuerdoe lo relata Don
Antonio MAURA®Z, al comentar las bondades del citado art. 7 de |z Ley de Bases, que fue
por iniciativa de Aragon y entendio, Don Antonio MAURA®, que era también de sumo

49 s reproduccion del Acta de la sesion de 27 de junio de 1885, citada. También podemos cotejarla

en La Legisiacion Foral de Espafia. Op. cit.,, pag. 10. Asi como en GUASP PUJOL, Manuel; SOCIAS
GRADOLI, José. Derecho Foral de Mailorca Voto Particular de (D. Manuel Guasp y D. José Sotias) voca-
les de la comision foral de Mallorca encargada de redactar las instituciones juridicas especiales de este
territorio. Palma: Esc. Tip. Prov. 1916, pag. 7.

%0 Ver nota 48, el texto del Acta, también en GUASP Y PUJOL y SOCIAS GRADOLI. Op. cit., pag. 7,
donde dice “al discutirse las Bases del Cadigo Civil en el Congreso, un insigne Jurisconsulto catalan
invito & los representantes de las islas Baleares ‘para que secundaran la compana en pro de la inte-
gridad de las legislaciones forales; pero entre nuestros representantes fugé unanime la opinion de que
no convenia a esta provincia el statu quo”.

Mas explicito es Don Antonio Maura: “Cuando el Congreso se disponia a discutir |as bases para el
Codigo, recibidas del Senado, un insigne jurisconsullo catalan convoco a los que representabamos en
aquellas Cortes las Islas Baleares, y nos invitd a secundar la campana gue, en pro de la integridad de
las Legislaciones forales, tenia proyectada y sostuvo en efecto con su poderosa y autorizada palabra,
pero fue entre nosotros unanime parecer que convenia a nuestra provinda el statu quo, si bien esta-
bamos resueltos a procurar con toda energia el respeto de algunas instituciones sobre las cuales des-
cansan alli felizmente...". La Legislacién Foral de Espafia. Op. at., pag. 9
51 ks trascripoon del Acla. Recordemos que el Sr. Canals sustituyd al Sr. Ripoll, a su fallecmiento
2 Vid. La Legislacion Foral de Espafia. Op. cit., pag. 10.

23 "Hubiérala yo secundado (se refiere a la enmienda), en lo tocante a Baleares, de muy buen grado,
desde el primer inslante; pero me parecio que, en asunlo tan grave, pecaria acaso de ligereza si no
consultaba siquiera al érgano mds auténtico de la opinidn pablica de mi pais, en esta materia: el
Colegio de Abogados de Palma de Mallorca. Hice, pues, esta consulta, con intervencion del dignisi-
mo Vocal correspondiente de la Comision general de Codificacion del Reino, D. Pedro Ripoll, sequro
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interés para Baleares y por ello consulta al Colegio de Abogados™ sobre su inclusion.
Como vemnos, el citado Acuerdo se loma unos diez dias después de la presentacion de la
enmienda al art.7 del Dictamen de la Comision por parte de Aragon®s.,

Parece que no desagradé a Baleares la redaccion del art. 7 de |a Ley de Bases, ni la ten-
dencia unificadora a través del Codigo civil, no sélo por lo anteriormente expuesto, sino tam-
bién por las manifestaciones de los juristas GUASP Y SOCIAS® en pro de la inclusién de

de que la respuesta, aunque llegaria después de aprobado el articulo por el Congreso, vendria en

sazdbn oportuna para que pudicra ser atendida en el dictamen de la Comision mixta de ambas
Camaras, como acontecid en realidad”. La Legislacion Foral de Espafa Op at., pag.10.

* Ya en 1881 la predisposicién del Colegio de Abogados a la unificacion era buena. El Colegic de
Abogados, al justificar el Informe que acompana la Memoria de RIPOLL, se muestra "resignado” ante
la perspectiva de unificacion, en estos términos: “y par mas que se encargase a un letrade de note-
ria competencia la redaccion de la memoria referente al derecno foral de nuestras islas, creyé opor-
tunc ocuparse de tan trascendental asunto y espener & la ilustrada consideracion de V.E. el resultado
de sus trabajos por si lo consideraba merecedor de atencion al discutirse sobre la suerte definitiva ce
nuestros fueros civiles”. Asi expresa su sentir; "ha procurado condensar en breves conclusiones el
derecho especial gue nos rige v, haciéndose cargo de las tendencias unificadoras que han de presidir
en la redaccion del Codigo Civil, ha consignado lambién cuales son las instituciones “. En ZAFORTE-
ZA DE CORRAL, Luz. La Compifacion de 1961 a través de su proceso formativo. Palma: Universitat de
les llles Balears, 1992 (Materials;3), pag. 68, puede verse la transcripcion de las Actas de la Comision
General de Estudio del Derecho Civil de Mallorca del llustre Colegio de Abogados de Palma 1880-
1881, concretamente en las pags. 63 y ss., dende se transcribe 13 sesion de 26 de abril de 1881,
Menor entusiasmo unificador mostré el redactor de la Memoria de las Instituciones que se debian
conservar, Don Pedro Ripall y Palou, como se desprende de los términes siguientes: "no puede menos
que felicitarse de que por medio del expresado Real Decreto de 2 de Febrero Ultimo hayan alejade los
recelos que inspirabe la tendencia e sobreponer de una marnera inconsciente, los principios de [a
Legislacion general al derecho de las provincias que regidas por las leyes especiales, han conservado
a través de los siglos instituciones tan respetables, v de que con tan alta garantia se ofrezca hoy incluir
en el futuro Codigo cvil, la parte mas importante de las mismas, cuya desaparicion causarfa gravisi-
mo trastorna en sus territorios”. Derecho civil vigente en Mallorca. Op. cit, pag. 202.

" La enmienda se presenté el 17 de junio de 1885 vy el Acuerdo del Colegio de Abogados ¢s de 27
de junio de 1885,

56 Al decir: "clara intuicién y presentimiento de ello debia de tener el legislador y del dano irreparable
que para Aragén y Mallorca representa simultanear la legislacion comun y la aforada, cuando en la Ley
de Bases de 11 de mayo de 1888 previno (art. 7°) (_..). En nuestra precaria situacion juridica es vano y
perjudicial el designio de retardar la adopcion del Cédigo, que representa la transaccion con las legis-
laciones forales y de ningun modo la imposicion de la ley de Castilla”. GUASP PUJOL y SOCIAS GRA-
DOLI, op. cit. pag. 7. No hay que olvidar la postura que mantuvieron estos juristas respectlo de la per-
vivencia de nuestro derecho civil propio. Vid. GUASP PUJOL y SOCIAS GRADOLI, op. cit. Por otra parte
Luis PASCUAL GONZALEZ se manifiesta en otros términos y admite gue los representantes de Aragon
y Mallorca admitieron de "buena fe (y con sobrada dosis de ingenuidad, justo es decirlo) la férmula del
art. 13 de acuerdo con unos antecedentes, de clarisima significacion, y no es justo suponer qgue el
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Baleares en el art. 7 y la consiguiente renuncia al ius commune como supletorio®’. El Sr.
GUASP manifestd que “no repugnaba esta solucion si se anadia en vista de las transacciones
hechas a favor del régimen foral, que este acuerdo no impedia el que nos acercaramos mas
a la legislacién coman abandonando nuestro particularismo sin producir perturbaciones” 8.

4. La publicacion del Cédigo civil y la estructura territorial del ordenamiento civil espanol.
La Ley 5/ 1961, de 19 de abril, sobre Compilacidn de Derecho Civil especial de Baleares.

Por Real Decreto de 6 de octubre de 1888 se manda publicar el Codigo civil, que se hara
en dos ediciones, por Ley de 26 de mayo de 1889 y el Real Decreto de 24 de julio de 1889,
Con la entrada en vigor del Cadigo civil, la estructura territorial del ordenamiento civil
espanol, respecto a la coexistencia de los derechos civiles propios quedaba desigual por la
redaccion del art. 12.2 y del art. 13, que repreducian los articulos 5 y 7 respectivamente
de la Ley de Bases de 1388.

En este momento se empieza a pensar en la elaboracion de los Apéndices al Cédigo civil,
como sistema de conservar las instituciones forales®®. El mantenimiento de los derechos
suplelorios propios era de vital importancia®™ para los derechos civiles de los antiguos rei-
nos, por lo fragmentario del ius municipale; ahora bien, el mantenimiento temporal de “su
actual régimen juridico” era a cambio de la vigencia territorial nacional del Cédigo civil®'.

poder legislativo,quisiera, a través de una redaccion mas o menos acertada, verificar un escamoteo o

una poda en la parte del derecho foral que deseaban conservar las dos regiones mas propicias a la uni-
ficacion legislativa, Aragdn y Mallorca®. Ef Derecho civil de Mallorca: herencias y otras especialidades
forales con inclusion del informe, compilacion y proyecto de apéndice de la Comision de Juristas de
1949, Palma: Maossen Alcover, 1951, Pag. 54

> £l Sr. Ripoll dijo qgue si bien era lamentable que se discutieran en el foro balear cuales institucio-
nes de derecho romano estaban vigentes, aceptando la base /7 y por consiguiente como supletorio
el Codigo podria ser acasian de nuevos litigios, por lo que era de desear que cuanto antes se deter-
minara con precision en el Cédigo las instituciones ¢ disposiciones peculiares de esta Isla”.

% Es transcripcion del Acta citada,

39 Fl marco de la conservacion que se perseguia alcanzaba tan solo a “las instituciones que no pue-
dan suprimirse sin afectar hondamente a la familia o la propiedad y derogando el Derecho romanao vy
candnico como supletorios”. LASSO GAITE, op. at, pag. 471

50 Ferran BADQSA COLL ¢ita a SANCHEZ PASTOR Y AGUADO, £, “Observaciones generales a lo pre-
ceptuado en el art. 12 del Cédige civil”. Rev Tribunales 1899 pag. 97 22, donde dice, en lo referen-
te al parrafo 2° gel art. 12 Co “parecenos un sarcasmo decir que el Codigo civil regird como derecho
supletorio del derecho supletorio de cada provincia en cada provincia aforada. Bien podemos asequ-
rar que sera rarisime el caso en que el Cadigo rija en Catalufa y en Navarra, especialmente, toda vez
que los abungantes derechos supletorios de ambos territorios aforados lo haran inctil”. (Cambit def
dret...op. cit. Nota 8 pag. 34.)

¥ Incluso en Baleares se justifica |z admision de la redaccion del art. 13 Cc en aras a la redaccion de
los Apéndices. PASCUAL GONZALEZ, L. Derecho Civil de Mallorca. Op. cit. Pag. 55. Respecto al art.



El Estatuto de Autonomia de las Ilas Baleaves y la competencia legislativa en devecho civil propio

La redaccion de los Apéndices tiene su fundamento o modelo en la Memoria® de
RIPOLL®, y en las 13 Conclusiones del Informe™ que acompanaba la Memoria, que el
Colegio de Abogados eleva al Ministro de Gracia y Justicia®® el 30 de abril de 1881, en las
gue resume el derecho vigente en Baleares®®.

13 dice: “Este articulo, plasmacion de la tendencia concliadora de las regiones aragonesa y mallor-
quing, fue redactado con la firme creencia de que en brevisimo plazo aparecerian los anunciados
Apendices. Canstiluyd una solucién transaccional transitoria, acogida con satisfaccién general y par-
ticularmente por las personas de ideas liberales partidarias del uniformismo, tan en boga en extensos
campos politicos en la segunda mitad del pasado siglo. Al prolongarse esta solucion provisional mas
alla de uno o dos anos, y alcanzar la avanzada edad de doce lustros, ha producido unos resultados
muy en disonancia con la satisfaccion que motivé: problemas insolubles, incertidumbre en el derecho
aplicable, confusionismo en importantes y delicadas dreas de nuestro derecho. Estas son las secuelas
que la Magistratura y el Foro Mallorquin han padecido -y padecen aun- a consecuencia de la redac-
cion del articulo que examinamos y de su antecedente y complemento el arl. 12,

©2 El texto articulado de la Memoria de Ripoll consta de 34 articulos {11 de sucesiones, 9 de régimen
econémico matrimonial, 2 de donaciones y 11 de censos; ningun articulo, o parte preliminar, que
enuncie el sistema de fuentes, porque no era el momento propicio para presentar el texto como un
“sisterna juridico”, tan solo una recopilacion de instituciones que se intentaban mantener. Llaman la
atencion los articulos 2 y 11 (gue son el segundo y ultimo de la parte dedicada a sucesiones), asi como
el 13, 19y 20 (que es el segundo articulo de la parte dedicada a los bienes de los casados y los dos
ultimos de esta parte), y el 26 y 34 {de la Gltima parte dedicada a los Censos). Estos articulos remiten
ala "ley coman” (“derecho comun™, “Cédigo general”), términos que se refieren al futuro Codigo
civil. De todos ellos es el art. 34 el exponente del substrato que vibraba en toda la Memoria, que con
estas palabras dice: “toda la legislacién referente a censos contenida en el Derecho comun, regira en
el territorio Balear, en cuanto no se oponga a lo determinado en los articulos anteriores”. Esta situa-
cion sera la que finalmente determinara la aplicacion del Cadigo civil en cuanto “no se oponga” (con-
tra principra).

53 Donde formula, en cumplimiento del Real Decreto de 2 de Febrero de 1880 "en articulos lo que
no solamente constituye su pensamiento, sino agquello mismao cuya subsistencia reclaman, a su juicio,
los intereses de esta provincia Balear, dignos por tantos titulos de profunda consideracion”.

54 Es un documento gue causa sorpresa, puesto que no era un informe preceplivo y, en cierta mane-
ra, nubla la categoria del autor de la Memoria.

55 Exposicion elevada por el M. Colegio de Abogados de Palma de Mallorca al fimo Sr. Ministro de
Gracia y Justicia con motivo de la Proyectada Codificacion del Derecho Civil Comun y fora. Vid.
FERRER VANRELL, M. Pilar y MUNAR BERNAT, Pedro A. Materials precompilatoris del Dret avil de fes
ifles Bafears. Palma: Universitat de les llles Balears; Parlament de les Illes Balears, 2002, pag. 60. En la
pdg. 64 dice: "el Colegio de abogados fijandose tan solo en los fueros de esta isla de Mallorca, pues
no le es licito estender su accion & Menorca e Ibiza, ha procurado condensar en breves conclusiones
el derecho especial gue nos rige y, haciéndose cargo de las tendencias unificadoras gue han de pre-
sidir en la redaccian del Codigo awil, ha consignado también cuales son las instituciones que sin grave
perturbacian podré ajustarse esta Isla a la legislacién general gue se acuerde en definitiva”. Finaliza
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No vames a detenernos en las dificultades gue fuercn surgiendo en la elaboracion de
los Proyeclos de Apéndice. Basta solo recordar que el Proyecto de 20 de febrero de 1903%7
"omitic consignar la observancia del Derecho Romano como supletorio preferente del
Apéndice en todo lo relativo a sucesiones”®®, Este Proyecto no se aprobo por unanimidad,
sino por mayoria de la Comision. En el propio documento se anuncia el voto particular de
dos vocales de la Comisién, los Sres GUASP Y SOCIAS, que eran mas proclives a la uni-
formidad y que emitiercn el 15 de septiembre de 1916, justificando su deseo de unifi-
cacion’®. Sin embargo, faltaba el preceptivo informe del Colegio de Abogados, que no se
emitio hasta el 2 de junio de 19217, en el cual se incluia el articulado del Apéndice apro-
bado en la Junta General de 7 de septiembre de 1920. También se olvida consignar “la
vigencia del Derecho romanc en las sucesiones, para completar el Apéndice, bien como si
formara parte de él, bien como supletorio de primer grado” 2.

Finalmente®, después del Congreso de Zaragoza de 19464 y de la reunion de 29 de
septiembre de 1947 en el Monasterio de Montserrat, donde asistid Don Félix PONS

la Exposicion: “la tendencia conciliadora que resplandece en el preambulo del Real Decreto de 1880,

inclina al Colegio a permitirse estas breves observaciones en la segurnidad de que seran atendidas”.
5% Las 13 Conclusiones fueron aprobadas por la Junta del Colegio de Abogados, previo dictamen de
la Comision que se nombrd al efecto, diciendo: “ha procurado condensar en breves conclusiones el
derecho especial que nos rige”. Se centran sobre sucesiones; bienes de los casados y posician de la
mujer casada que podia afianzar a su marido; denaciones; censos y la conclusién Xl trata del
Privilegio de la diffinitic.

57 Bajo la Presidencia de Don Pedro Ripell v Palou se constituyd la Comision que debia redactar |
Proyecto de Apéndice de Baleares y que estaba formada por D. Manuel Guasp y Pujol; D. Pedro
Sampol; D. José Sccias y Gradoli; D. Enrique Sureda y Morera; y D. Miguel Ignacio Font y Muntaner.
El Proyecto constaba de 82 articulos.

68 Comenta PASCUAL GONZALEZ, Luis. Derecho Civil de Mallorca. Op. cit., pag. 57.

59 GUASP PUJOL, M. | SOCIAS GRADOLI, J. Op.cit. También en FERRER VANRELL, M. P y MUNAR BER-
NAT, Pedro A. Materials precompilatoris del Dret civil de les lifes Balears. Op. cit., pag.109.

0 Algunos términos denaotan el apoyo incondicional al abandone del Dereche civil propio a faver del
Derecho comun: “...clara intuicion y presentimiento de ello debid de tener el legislador y del dano
irreparable gue para Aragén y Mallorca representa simultanear la legislacién comin y la aforada,
cuande en la Ley de Bases de 11 de mayo de 1888 previno (art. 7°) (...). En nuestra precaria situacién
juridica es vano vy perjudicial el designio de retardar la adopcion del Codigo, que representa la tran-
saccion con las legislaciones forales y de ningun modo la imposicion de la ley de Castilla® {GUASP
PUJOL, M. y SOCIAS GRADOLI, J. Op. cit. Pag. 7.)

"V El Proyecto de Apéndice fue también aprobade por la Diputacién Provincial en sesion de 5 de mayo
de 1924,

4 PACUAL GONZALEZ, Luis. Derecho Civil de Mallorca. Op. cil, pag. 58.

73 En la redaccion de los apéndices sélo prosperd el de Aragon (RDL 7 de diciembre de 1925).

 Se convoca el Congreso de Zaragoza por Orden de 3 de Agosto de 1944 v se celebré en octubre



El Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares y la competencia legistativa en derecho civil propio

MARQUES en representacion del Colegio de Abogados de Palma’®, se iniciaron los traba-
jos de redaccion del Proyecto de Compilacion por parte de la Comision de Juristas’® nom-
brada por Orden de 10 de Febrero de 1948, tomando como base los Proyectos de
Apéndice de 1903 y de 1920. El Proyecto se aprobd el 23 de febrero de 1949.
Posteriormente’”, la Comision presidida por Dan Rafael RUBIO™, tomando por base el
Proyecto de 1849, procedié a la elaboracion? de la Compilacion, que fue aprobada como
Ley 5/1961, de 19 de abril, sobre Compilacion del Derecha civil especial de Baleares®?,

de 1946, descartandose el sistema de Apéndices y concluyendo que se proceda al

niacon de los Derechos Forales” y & la creacion ge las Comisiones de Juristas, por Decrete de 23 de
mayo de 1947 y Orden de 24 de junio de 1947, Por Crden de 10 de Febrero de 1948 se ordena cons-
tituir Comisiones para el estudio y ordenacién de las instituciones de Derecho foral en Aragon,
Cataluna, Vizcaya, Galicia y Baleares, presididas por el respectve Presidente de la Audiencia Territarial.
5 La reunién estuvo presidida por el Doctor Moneva y Puycl. Vid. Revista de Derecho Aragonés, n®
373-379, vol. 2 (1999), en el que se publica el Acta que se levantd de la reunién, v dice que gracias
a la “generosidad de don Luis Martin-Ballesteros Hernandez, prof. Titular de Derecho Civil en lg
Facultad de Derecho de Barcelona, podemos publicar el presente documento, procedente del archivo
de su padre, don Luis Martin-Ballestero Costea, Catedratico gue fue de la misma Facultad v, en la
fecha del documento, Secretario de la Comisién Compiladora Aragonesa”.

‘& Bajo la presidencia del Exmo Sr. D. Gonzalo Fernandez de Castro, Presidente de la Audiencia
Territorial, la componian, como vocales, D. Juan Alemany. D. Manuel Cerdo, D. German Chacartegu,
D. Gabriel Subias, D. Félix Pons y D. José Quifiones.

77 £l 23 de febrero de 1953 el Presidente de la Comision General de Codificacién recibe una carta de
la Subsecretaria de Justicia donde se dice que los Anteproyectos de las Compilaciones podran tomar
por base los Proyectos actuales de Apéndice y afade: “la tarea compiladora es la primera etapa para
la preparacion de un Codigo civil general para toda Espafia, en cuanto permitira la comunicacion de
los distintos derechos histdricos en busca de unos principios comunes. Pues antes de continuar el pro-
ceso de elaboraciéon que permita alcanzar esa meta, se hace necesario cumplir lo establecido en las
disposiciones contenidas en los articulos 6 y 7 de la Ley de Bases de 11 de mayo de 1888, que esta-
blecieron que en uno o varios Apendices del Codigo civil serian recogidas las Instituciones forales gue
fuera conveniente conservar”. El 5 de diciembre de 1958 se constituye la Seccidn Especial para la
Compilacion del Derecho civil de Baleares, y se procede a la primera sesion.

78 Estaba compuesta por D. Santiago Pelayo Horé, D. Pablo Jordan de Urries, D. Francisco Bonet
Ramon, Don Gabriel Subias, D. German Chacértegui Saénz y D. Marcelino Cabanas Rodriguez.

9 Los avatares de la redaccion de la Compilacion, como consecuencia de la sesion celebrada por los
Juristas de Ibiza, que se refleja en el Acta de 14 de marzo de 1960, varia la estructura de la
Compilacion. Para entender esta cuestion es imprescindible consultar la obra de ZAFORTEZA DE
CORRAL, Luz. La Compilacion de 1961 a través de su proceso formativo (op.cit), donde reproduce la
correspondencia entre los miembros de la Comisién, a fin de entender la situacion producida y cau-
sada por los juristas de Ibiza

80 Ver |a situacion en la que quedd el derecho supletorio en FERRER VANRELL, M. P. “El articulo 1 de
la CDCB: Las fuentes del Derecho civil balear”. Boletin Informativo del Ministerio de Justicia, junio

estudio y orde-
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Ill. La recuperacion de la potestad legislativa. La competencia en materia civil
(art.10.23 EAIB). La problematica de su alcance.

Recuperada la competencia legislativa en materia civil, atribuida por la Constitucién y
asumida por el Estatuto de Autonomia, se procedio a revisar la Compilacion de 1961, para
adaptarla a la Constitucion de 1978, lo cual se hizo por Ley 8/1990, de 28 de junio y
Decreto Legislativo 79/1990 de 6 de septiembre, por el que se aprueba el texto refundido.

La organizacion de la coexistencia en Espana de la pluralidad de ardenamientos civiles
tiene su marco en el art. 149.1.8 de la Constitucidn, que excepciona de la competencia
exclusiva del Estado, en materia de legislacion civil, la “conservacién modificacion y desa-
rrollo” del derecho civil foral *alli donde exista” . Esta competencia la asumiran, en sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia, las CCAA que tenian derecho civil propio, como el caso
de Baleares, que en el vigente art. 10.23 del Eslatuto de Autonomia asume esta compe-
tencia de forma exclusiva y excluyente, ya que el Estado deja de tener competencia para
legislar en esla materia.

Ahora bien, la situacion de dificultad en la que se han encontrado a lo largo de la his-
toria, como hemos analizado, los derechos civiles territoriales no ha cesado, porque aun
hoy, 25 anos después de entrar en vigor la Constitucion, y tras 20 anos de vigencia del
Estatuto de Autonomia, se discute el alcance de la competencia legislativa, en materia civil,
de los Parlamentos Autondmicos.

1. Alcance de la competencia legislativa atribuida por el art. 149.1.8. CE y asumida
por el art. 10.23 FAIB.

La Constitucion, en su art. 149, ha seguido un sistema de atribucion y distribucion de
competencias de la materia: “legislacion civil” y “derechos civiles especiales o forales”
(art.149.1.8), entre el Estado y las Comunidades Auténomas, que evidencia un criterio dis-
tinto®! al de la Constitucion republicana de 1931%2, porque no se trata de una atribucion

2002, p&y 1837 vy en FERRER VANRELL, M. P (coord.) y otros, Lecciones de Derecho Civil de fas fsfas

Baleares. Ed. revisada y puesta al dia. Palma: UIB, 2003, pag. 65.

%1 Carlos LASARTE entiende que "al mantenerse en la Constitucion de 1978 el planteamiento histo-
rico, ha de decirse gue el sistema constitucional sigue estando asentado mds que en un verdadero
marco autonomista, en el propio esquema tradicional de la cuestion foral”, Autonomias y Derecho
privado en la Constitucion Espanola. Madrid: 1980, pag. 102

Par contra, Encarna ROCA TRIAS dice que "con la Constitucion desaparece definitivamente el dere-
cho foral, para pasar a ser derecho civil de la comunidad auténoma de que se trate". "El Derecho
Civil catalén en la Constitucion de 1979. RIC (1978), pag. 23.

82 E| art. 15 de la Conslilucion de 1931 distribuia las competencias entre el Estado {al que le corres-
pondia la legislacion civil) y las regiones auténomas (todas, a las que correspondia su ejecucion) en la
materia civil exceptuada en la regla 17 del art. 15, que constituis el derecho civil de aplicacion obli-
gatona. Esta es la diferencia: la atribucion de competencia general y directa a todas las regiones del
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general, sino circunscrita a alli donde existan®?, v es éste el motivo por el cual la atribucion
de competencia en materia civil no se incluye en el art. 148 CE, que hace referencia a las
competencias de todas las CCAA, sino en el art. 149.1.8 donde se establecen las del
Estado, excepcionando la competencia del mismo en lo gue concierne a la "conservacion,
modificacion y desarrollc”.

Lo que resulta evidente es que el legislador constitucional es “foralista” y no “autono-
mista”, como lo fue el de 1931, La competencia exclusiva sobre “la conservacian, modifi-
cacion y desarrollo de los derechos civiles, especiales © forales”, se atribuye a la CA en
cuanto preexista su derecho civil propio, porque la Constitucion no es fuente generadora
de derechos civiles territoriales, sino que atribuye la competencia en cuanto constata la
existencia de tal derecho para su “conservacion, modificacién y desarrollo”, términos que
no conjugan con un derecho de nueva creacion.

El titulo competencial que atribuye la Constitucion en el art.149.1.8 es doble:

1. Un titulo competencial exclusivo del Estado en Legislacion civil y en aquellas materias
que “en todo caso” se reserva (art.149.1.8 segundo inciso).

Estado espaniol y no el contenido de la competencia, porque la Constitucion de 1931 también limi-

taba la competencia respecto de todo aquello comprendido en la regla 12 del art.15, gue es del
mismo tenor que el segundc incisc de a regla 8 del art.149.1 CE de 1978, La Constitucion de 1978,
en su art 149, atribuye la competencia legislativa en materia civil limitéandcla a las Comunidades
Autdnomas gue en el momento de entrar en vigor la Constitucion, su derecho civil mantenia la
vigencia {"derechos cwiles, forales o especiales, alli donde existan”) (BADOSA COLL, Ferran.
Compendi de Dret Civil catal/a. Barcelona: Marcial Pons, 1999, pag. 59-60), v en el marco de la “con-
servacion, modificacion y desarrollo”. Este mismo criterio se adopté en la época codificadora en lo
referente a mantener “por ahora” el derecho foral; el art. 5 LB 1888 decia "las provincias y territo-
rios en que subsiste derecho foral, lo conservaran por ahora...”, (también en su art. 6 in fine).
También PUIG FERRIOL mantiene que la diferencia entre la Constitucion de 1931 y la de 1978 es que
“mientras la Constitucién de 1931 reconocia a todas las regiones autdonomas competencias en
materia de Derecho civil, la Constitucion de 1978 sélo permite gue asuman tales competencias
aguellas CCAA gue tenian un Derecho civil propio en el momento de entrar en vigor dicha
Constitucion” . (PUIG FERRIOL, Lluis. Comenitarios sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia. Vol.
I. Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics, 1990, pag. 423.

#% Encarna ROCA TRIAS distingue la estructura del Derecho Civil en los modelos constitucionales y
diferencia el modelo regionalista, que consaard la Constitucion espanola de 1931, en sus articulos 13
y 16, del modelo autonémico, previsto en nuestra Constitucion de 1978, La distincion entre ambos
es el reconocimiento de la cempetencia legislativa en materia civil a las CCAA gue tengan su propio
derechao civil vigente al momento de entrar en vigor la Constitucion (modelo CE de 1978), en tanto
que el modelo regionalista se decanta por otorgar a las regiones la posibilidad para legislar en mate-
ria civil, en aquello no atribuido en exclusiva al Estado (modelo CE 1931). ROCA TRIAS, Encarna | PUIG
FERRICL, Lluis. Institucions del Dret civil de Catalunya. Vol. |. 5° ed. Valéncia: 1993, pag. 33.

£ BADOSA COLL. Compend] de Dret Civil catala. Op. cit, pag.60,
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2. Un titulo competencial a las Comunidades Auténomas que al tiempo de la entrada
en vigor de la Constitucion tuvieran derecho civil propio vigente, en materia de " conser-
vacion, modificacion y desarrollo” de su derecho civil, foral o especial, siempre que lo asu-
rman sus respectivos Estatutos de Autonomia®®,

El alcance de la competencia autondmica exclusiva para Baleares, en relacién al "dere-
cho propio de las llles Balears” {como lo califica el art. 50 EAIB), se circunscribe a la “con-
servacion, modificacion y desarrollo” 86

2. La competencia legislativa en el “desarrollo” del Derecho civil propio. La doctrina
del Tribunal Constitucional.

Se ha identificado “derechos civiles, forales o especiales, alli donde existan”, con los
“derechos civiles compilados“®”. Se confunden los conceptos, ya que no sélo se aplica
como criterio “de ubicacién” territorial de derecho civil propio, sino que se utiliza como
criterio de “medicion” de competencia legislativa en derecho civil propio. La existencia de
“derecho civil compilado” puede ser un dato de vigencia y por tanto de mantenimiento
del derecho civil propio que daré razon al término “alli donde existan” |, determinando la
atribucion de la competencia civil. En definitiva, sirve para ubicar o localizar el territorio de
"derechos civiles, forales o especiales” y por consiguiente la CA con competencia en dere-
cho civil propio.

Los “derechos civiles compilados” también se han considerado, impropiamente, como
un criterio de “medicion” del alcance de la competencia, cuando recordamos que su ela-
boracion se llevo a cabo después de la tortuosa época codificadora y las conclusiones del
Congreso de Zaragoza. Este criterio ha influido negativamente en el esperado “desarro-

% Esta competencia exclusiva la asumieron, los respectivos Estatutos de Autonomia: Art. 10.5 EA Pais
Vasco; art. 9.2 EA Cataluna; art. 10.23 EA llles Balears; art. 27.4 EA Galicia; art. 48 LO Integracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra

% para determinar los conceptos “conservacion y madificacion” me remito a los planteamientos
defendidos por la doctrina. Vid. el trabajo del prof. PUIG FERRIOL, y la doctrina que cita, en
Comentaris sobre el Fstatuto de Autonomia de Catalufia. Op. cit, pag. 415 y ss. BADOSA COLL defi-
ne estos conceptos desde la conceptuacion de las STC 88/1993, de 12 de marzo y la 121/1992, en
su FJ 1. (Compendi de Dret civil catala. Op. cit. P&g. 60). Poco hay que anadir a estos conceptos.
"Conservar”, como la propia palabra expresa, consistiria en mantener la regulacion ya existente, no
cambiarla. “Modificar” indica precisamente un cambio, una adaptacion dentro de los limites de la
propia institucién, ya gue sin su mantenimiento no cabe modificacion.

#7 En relacion a la atribucion de la competencia a determinadas CCAA, quiza es |a opinién maés acer-
tada, porgue de no ser asi, ¢qué significado tiene que la Constitucién de 1978 diga otra cosa distin-
ta de lo que estlablecia la Constitucion de 19317, Si la Constitucion de 1978 queria atribuir compe-
tencia legislativa en materia de derecho civil a cada uno de los Parlamentos Autonamicos debiera
haberlo dicho mas claro, porgue lo que dice el art. 149.1.8 no es esto.
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llo” de unos derechos civiles con el arraigo y la historia pareja a la del derecho castellano,
gue en tiempos pasados se atribuyd el calificativo de “derecho comun®®, término histd-
ricamente reservado al derecho romano y candnico, el ius commune.

Este criterio de "medicion”, en el sentido que el alcance de la competencia para "con-
servar, modificar y desarrollar” se pone en relacion con el derecho compilado, ha distor-
sionado el concepto de "desarrollo” (art.149.1.8 CE y art.10.23 EAIB), que ha sido el mas
controvertido; ademas, las Sentencias del Tribunal Constitucional (especialmente en los
anos 1992-93) colaboraron en gran medida a la polémica sobre el alcance del contenido
del término “desarrollar”. Esta polémica, hoy mas encauzada, todavia no esta zanjada.

La doctrina esta dividida entre los llamados “foralistas”, partidarios de una interpreta-
cioén restrictiva del término “desarrollo”, que limitan la competencia a los contenidos de
las Compilaciones; y los “autonomistas”, gue mantienen la legitimacion para legislar sobre
cualquier cuestion civil excepto las materias reservadas al Estado. Finalmente, los hay que
abogan por una posicion “intermedia” que fijan el limite de las competencias en las "ins-
tituciones conexas”.

A. La polémica sobre el concepto de “desarrollo”.

La polémica sobre el término "desarrollo” desemboca en la teoria de las “instituciones
conexas”. El TC entendio que las CCAA que habian asumido la competencia correspon-
diente podian no solo modificar la requlacién de sus instituciones compiladas, sino requ-
lar otras instituciones nuevas, pero no de forma ilimitada, sino conexas a las ya reguladas
y dentro de los principios que informan el derecho propio.

La tesis de las “instituciones conexas”®® la podemos ver plasmada en la STC 88/1993,
de 12 de marzo, sobre la Ley aragonesa 3/1988, de 25 de abril, sobre equiparacion de
hijos adoptivos. En el FJ 3° admite la requlacion de instituciones “conexas” con las ya requ-

88 “f| (Derecho) Real que es propiamente el Derecho Comun y no el de los Romanos” (*Auto
Acordado” 4-XII-1713 en nota 2 a Nov. Rec. 3-ll-11 y la Nov. Rec. 6-XI-3 (de 1718), citade por BADO-
SA en Compendi... Op. dl, pag. &7

89 Descrita por DELGADO ECHEVERRIA, Jesis. “La potestad legislativa de la Generalitat de Catalunya
sobre el Derecho cwil catalan™ en Jornades sobre ['Estatut d’Autonomia de Catalunya. Barcelona:
1980, pag. 45. Del mismo aulor, "Doctrina reciente del Tribunal constitucional sobre la competencia
legislativa de las Comunidades Autdonomas en materia de Derecho civil”. IURIS. Quaderns de politica
Juridica 1(1994), pag. 37 & 76.

Miguel COCA PAYERAS ordena en seis facetas la tesis de las instituciones conexas que elabora la
STC 88/1993, en su FJ 3. “Conservacidn, madificacion v desarrollo del derecho civil propio en la doc-
trina del Tribunal Constitucional (SSTC. 88, 156 y 223 de 1993)". Revista Juridica de Cataluha. 1994-
1, pag. 439 y ss. Especialmente, para entender el concepto de “desarrollo” y la teoria de la conexian,
ver el estudio de BADOSA COLL, F “La recent jurisprudéncia constitucional sobre les competéncies de
les CCAA en Dret Civil”, IURIS. Quaderns de Politica Juridica. (1894), pag. 2 y s
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ladas "dentro de una actualizacién o innavacion de los contenidos de ésta (se refiere a la
Compilacion) segun los principios informadores peculiares del Derecho foral”.

Es precisamente en la STC 156/1993, de 6 de mayo, sobre el Decreto Legislativo bale-
ar 79/1990, por el que se aprueba el T.R. de nuestra Compilacion de Derecho civil, donde
se consolida el concepto, al referirse a “la requlacion de materias que, aun ausentes del
texto originario de la Compilacion, guardan una relacian de conexion suficiente con ins-
titutos ya disciplinados en aquélla u otras normas integrantes del propio ordenamiento
civil”.

El TC, cuando conceptla la “maleria conexa” a fin de determinar el ambito competen-
cial para solucionar los desacuerdos, desplaza la cuestion a determinar qué se entiende por
"“conexién" y como debe determinarse. En definitiva, el art. 149.1.8 CE se interpreta con
dos limites que se acumulan a la competencia civil de las CCAA con Derecho propio, como
expone BADOSA?! “la prévia del «desarrollo» i I'essencial de I'«En todo caso», les maté-
ries del qual serien «excepciones de excepciones»... El segon limit o £n todo caso és el
conjunt de matéries reservades exclusivament a I'Estat en I'art. 149.1.8 CE".

La tesis foralista parte de la vigencia efectiva de las instituciones forales, es decir, del
derecho compilado, porque marca la pauta del desarrollo; confunde y mezcla el abjeto de
la competencia con su ejercicio; cosa gue distingue la tesis autonomista®. Todo ello moti-
vado por la interpretacion distorsionadora del término “alli donde existan”, que pasa a
entenderse “como existan"??, es decir, como delimitadora de su contenido, en lugar de la
peculiaridad de atribucién de competencia. El “Derecho civil no se confunde ni se agota
en el recogido® —en un momento y en unas circunstancias histéricas muy determinadas-

% E| voto particular a la citada STC 88/1993del magistrado Gonzalez Campos dira, al cuestionar |z

proximidad de la materia regulada, “si la conexién o proximidad solo puede establecerse respecto al
dereche civil, foral o especial, existente en el momento de entrar en vigor la Constitucién o también
en relacion con el contenido de su derecho historico”.

9N En “La recent jurisprudéncia...”. Op. cit. Pag. 2.

% “¢| concepte de Dret avil juntament amb el limit de ' “En todo caso” assenyalz I'ambit o objecte de
la competéncia. Uexercici d'aquesta, com de les altres compeléncies, es vincula a un concepte extrajuri-
dic: els interessos de la CA permetent-li'n la gestio (art.137 CE), és a dir, la discrecionalitat sobre el “si”
ral “com” de la legislacio” (como argumenta BADOSA en ”La recent jurisprudancia...”. Op. cit. Pag. 2).
% En opinian de BADOSA. Ademas justifica que el Lérmine no es nuevo, sino que se remonta al art.3
parrafo penultimo del Proyecto de ley referente a la reforma de la Ley Orgdnica de Municipios y
Ayuntamientes, elaborado por iniciativa del Gobierno del Conde de Romancnes por la Comisién
Extraparlamentaria (creada por D.18.XI-1918 y leido en el Congreso de los Diputados el 21--1919.
“La recent jurisprudéncia...”. Op. cit. Pag. 3.

9 pademos decir con PUIG SALELLAS que “les Compilacions corresponen a un marc politic tancar,
que no té res a veure amb el de la Constitucio, amb la qual cosa 'intent de convertir-les en el gran
punt de referéncia interpretativa, precisament de la distribucié constitucional de competéncies civils,
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en las respectivas Compilaciones” . Es evidente que la Compilacion, como la de los otros
territorios con derecho propic, solo pudo recoger aguello que “como excepcion” no podia
derogarse, como hemos expuesto en los epigrafes anteriores, consecuencia de las sucesi-
vas amputaciones gue fue sufriendo nuestro derecho.

B. El concepto de “desarrollo”.

Hay que analizar®® lo que se ha entendido por "desarrollo”, que presenta una doble pro-
yeccion: 1) la conexion entre las instituciones nuevas y las preexistentes, y 2) la fidelidad a
los principios.

1) La conexidn entre las instituciones nuevas y las preexistentes.

La primera proyeccion es la tesis de las "instituciones conexas” que permite ir mas alla
de las Compilaciones, siempre que exista una conexion, una base de soporte, un punto de
partida. Comparto la opinion de BADOSA al entender que esta exigencia de una previa
base normativa es incorrecta, porque si bien es cierto que el desarrollo requiere “algo pre-
vio" que desarrollar, cuando este “algo” es el Derecho "I hom tracta de “competéncia”,
no equival a norma preexistent”. Parque cuando el desarrollo lo referimos a los “derechos
civiles, forales o especiales”, nos referimos al “Derecho civil” no como norma existente,
que lo presuponemos, sino como ambito de competencia normativa. Precisamente de no
ser asi, esa tesis de la conexidon requerirfa dos titulos competenciales: el del correspon-
diente Estatuto de Autonomia y, ademas, la institucion a la que se conecta, pero deja al
margen el hecho que la institucion resultante de la conexion es la base de una nueva cone-
xion y puede ser potencialmente indefinida, Es, precisamente, esta conexion indefinida de
las instituciones civiles, la que justifica la cldusula de salvaguarda incluida en “En todo
caso" del art. 149.1.8 CE. Es efectivamente, “en todo caso”, el unico limite que impone
la Constitucion®, siendo la mas ajustada a la literalidad del art. 149.1.8 CE.

Si enunciamos la materia que “en todo caso” es de exclusiva competencia estatal®®,

resulta simplement un anacronisme. O potser una actitud ideocldgica®. (PUIG SALELLAS, Josep M. "t
desenvolupament de la competéncia legislativa en matéria civil”. X Jornades de Dret catals a Tossa.
Tossa: setembre de 2000.

9 ESPIAU ESPIAU, Santiago. La codificacion del Derecho civil cataldn en ef proceso. .., op. cit, pag. 81,
COCA PAYERAS, Miguel. "Canservacion, modificacion y cesarrollo cel derecho civil propio en la doc-
trina del Tribunal Constitucional”. Op. cit. Pag. 439,

% Sigo la exposicicn de BADOSA, gue compendia v cierra el estudio sobre esta materia, “La recent
jurisprudéncia constitucional...”. Op. cit. Pag. 4 y ss. La tesis de las instituciones conexas es de origen
doctrinal y la describié DELGADO ECHEVERRIA, Jests en “La potestad legislativa de la Generalitat de
Cataluna sobre el Derecho Civil catalan”. Jornades sobre I'Estatut d'autonomia de Catalunya.
Barcelona; 1980, pag. 40.

97 En opinién de BADOSA COLL, que comparto: “La recent jurisprudéncia...”. Op. cit. Pag. 4 a 6.
98 Esto es: la aplicacion y eficacia de las normas juridicas, las relaciones juridico-civiles a las formas del
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todo aguello que quedaria fuera seria de exclusiva competencia de los parlamentos auto-
namicos.

Es asi gue la STC 88/1993 dice que "el sentido de esta, por asi decir, sequnda reserva
competencial a favor del legislador estatal®® no es otro, pues, que el de delimitar un ambi-
to dentro del cual nunca podra estimarse subsistente ni susceplible, por tanto, de conser-
vacién, modificacion o desarrollo, Derecho civil especial o foral alguno”.

2) La fidelidad a los principios.

La segunda proyeccion del téermino “desarrollo”, extraido de las Sentencias del TC'%” se
centra en los principios informadores del Derecho civil territorial, advirtiendo qgue el con-
cepto tradicional de los “principios”, cuya funcién es la aplicacion del Derecho, se desvia
para encauzarlo a la creacion del Derecho. En definitiva, se le ha atribuido una funcion
dentro del ambito legislativo que se enmarca en el articulo 149.1.8 CE. En efecto, la STC
88/1993 recoge en el FJ 3 los “principios informadores peculiares del Derecho foral”, con
valor de directriz legislativa™’, que asi se convierten'®2 en un nuevo limite’%3,

matrimonic, la ordenacion de los Registros e instrumentos publicos, las bases de las obligaciones con-

lractuales y las normas para resolver los conflictos de leyes.

No serian, “en todo caso”, exclusiva competencia estatal las especialidades procesales que se deri-
van de las particularidades del dereche sustantivo de las Comunidades Autdnomas {art. 149.1.6 CE).
Recordemos la STC 62/1991, de 22 de marzo, sobre el recurso de inconstitucicnalidad contra la ley
gallega de defensa de consumidores y usuarios, que niega, consecuentemente, a Galica la posibili-
dad de establecer un sistema general de arbilraje de consume. En efecto, ¢l arbitraje es un "equiva-
lente jurisdiccional”, dirad la STC15/1989 en FJ 9.b, por tanto, materia atribuida al Estado por los titu-
los competenciales del art. 149.1.5y 6.

También en el reciente recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley Foral 6/2000, de 3
de julio, para la igualdad juridica de las parejas estables, del Parlamento de Navarra, (ley que entre
otres efectos posibilita la prioridad en el nombramiento de cargos tutelares, diferenles pensiones y la
posibilidad de adeopcion conjunta a parejas homosexuales), los recurrentes fundamentan que las for-
mas del matrimonio del art. 149.1.8 CE "deben comprender no solo las formas actualmente recono-
cidas de constitucion del matrimonio, sino & cualquiera otras posibilidades que el legislador estatal
pudiera disefiar como tipe o modelo de relacién conyugal, excluyéndose de la competencia autono-
ma o foral cualquier regulacion paralela, complementaria o sustitutiva que recaiga sobre la misma
materia: la configuracion de la relacion conyugal y |a requlacién de su contenida”

9 Se refiere a la materia enumerada como de exclusiva competencia estatal, a la que nos hemos refe-
rido en la nota anterior.

0% En opinién de BADOSA, aungue el TC no lo diga expresamente, a los principios generales se les
otorgaria una funcion de limite legislativo, con toda la problemética que puede suponer concretar
cuales son estos principios informadores que tienen el calificativo de "peculiares”. BADOSA COLL, F.
“La recent jurisprudéncia...”. Op. cit. Pag. 7 y 8.

101 F) 3% “Cabe, pues, que las Comunidades Auténomas dotadas de Derecho civil foral o especial
requlen instituciones conexas con las ya reguladas en la Compilacion dentro de una actualizacion o
innovacién de los contenidos de ésta segin los principios informadaores peculiares del Derecha foral”,
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Sirecapitulames los conceplos antes analizados vemos que “conservacion, modificacion
y desarrollo” reafirman el ambito territorial de competencia “alli donde exista”, porque si
no existe no cabe ninguna actividad propia del ambito de exclusion de la competencia
estatal en “conservar, modificar y desarrollar”. Estos términos son mas la demarcacion
territorial del ambito de competencia que el contenido de la competencia'®, porque el
contenido no es otro que legislar sobre aquella materia que es obhjeto de su competencia
{derecho civil propio), y todo ello sin intromision alguna de regulacion estatal, excepto en
aguello que "en todo caso” se entiende constitucionalmente que requiera una legislacion
uniforme para el territorio espanol (art.149.1.8 CE).
IV. La eficacia territorial del derecho civil balear, art. 7 EAIB y art. 2.1 CDCB.

El arl. 7 del Estatuto de Autonomia de las llles Balears (tanto en la redaccion originaria
como en la dada'® por LO 3/1999, de 8 de enero de refarma de LO 2/1983), —al decir que
“Las normas y disposiciones de los poderes publicos de la Comunidad Autonoma de las
llles Balears y su derecho civil, tendran eficacia territorial, sin perjuicio de las excepciones
gue se puedan establecer en cada materia y de las situaciones gue se hayan de regir por
el estatuto persenal o por otras normas extraterritoriales'®"—, proclama el principio de
territorialidad para la aplicacion del derecho civil balear'/. Significa ello que el territario

to de la legislacion y los problemas de la funcion legislativa de los principios que “deriven de la seva
propia indefinicio | del requisit de la “peculiaritat” que els afegeix el TC”. BADOSA COLL, F. “La recent
jurisprudencia...”. Op. dt. Pag. 7.

193 En una ponencia, cuyo titulo era el "Articulo 149.1.8 de la Constitucion” que se presento en el
Congreso de Jurisconsultos sobre los derechos civiles territariales en la Constitucion, en Zaragoza en
1981, se decia en la conclusion segunda que los derechos civiles territoriales eran una legislacion
“informada por principics peculiares que le proporcionan posibilidades de autointegracion” y se ana-
dia que "hasta donde lleguen estos principios informadores llega la competencia legislativa de las
Comunidades Auténomas” (BADOSA COLL, F. "La recent jurisprudeéncia...”. Op. cit. Pag. 7).

'™ Como hemos dicho anteriormente, es criterio de “ubicacion” Lerritorial.

U5 La unica modificacion es la supresion del término “especial” gue calificaba al derecho civil balear.
'8 Las “normas extraterritoriales” son las normas de conflicto del Derecho espanol (art. 12.6 Cc),
tanto las que resuelven los conflictos internacionales (art. 12.6 Cc.), como las que resuelven los con-
flictos interregionales (art. 16.1).

197 Este mismao criterio adopta el EAC en su art. 7.1, En Cataluda, en las |l Jornades de Dret catalz a
Tossa de 1982, se conduy¢ que “la vigéncia del Dret civil catala es recolza en el principi de territoria-
litat” (conclusion 19, por lo gue "no essent vigents a Catalunya els altres drets civils espanyols, les
relacions entre el Dret civil catala | aquests es produeixen en I'ambit del conflicte de lleis i es regulen
per les regles que li son prapies” (Conclusion 3. Vid. ROCA TRIAS, E. “Les Il Jornades de Dret catala
a Tossa”. RJC, 1983, pag. 517 y COCA PAYERAS, Miguel. Comentarios sobre el Estatuto de
Autonomia de Catalunia. Vol. |. Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics, 1990, pag. 255 y ss.

BADQOSA, quien indica como los principios generales se han llevado al ambi-
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correspondiente a las Islas Baleares es el limite territorial de vigencia'®® del derecho civil
propio. El derecho civil balear tiene vigencia circunscrita, exclusivamente, al territorio bale-
ary, por ello, es el derecho "inmediatamente” aplicable'®®. Proclama el derecho del terri-
torio, prescindiendo del derecho al cual esta sujeta la persona. Este criterio es el que lale
en el F) 8° de la TS de 20 de febrera de 1895, cuando determina que en la vecindad civil
“la carga de la prueba no corresponde 4 quien invoca la aplicacion de la legislacién del
territorio en que reside, sino en quien alega una legislacion distinta al derecho territorial
(...} constituye una excepcion a la ley que se rechaza y presupuesto para que pueda apli-
carse la ley que se invoca, y si no se aporta prueba, el Juez fallard con arreglo al Derecho
territorial correspondiente a su jurisdiccion”.

En opinian de COCAMO es indiferente el criterio por el que se decanta el legislador, sea
el territorial o el personal, al tratarse de una cuestion de politica legislativa. Este autor
entiende que el legislador espanol acoge en el art. 14 Cc el criterio personal, "que ade-
mas es el historicamente'!! deseado por los territorios con propio ordenamiento civil”. Es
evidente que el legislador estatal contempla los derechos civiles territoriales en pie de
igualdad en su coexistencia nacional. Opinién distinta mereceria si partiéramos del dere-
cho civil propio en su dmbito territorial, aunque para este autor, el hecho de que normal-

188 “Lficacia territorial” es sinonimo de “vigencia”. BADOSA COLL dice al respecto: "la eficacia del

EAC 7.1 se refiere a una cualidad intrinseca de la misma norma y, por o tanto, independiente de la
actitud del sujeto y de su utilizacion efectiva por el Pader Judicial. Significa la aptitud reguladora de
la norma, derivada de su mera existencia. Es decir, la vigencia”. Comentarios sobre el Fstatuto de
Autonomia de Cataluna. Vol. |. Barcelona: Institut d’Estudis Autondmics, 1990, pag. 288.

9% Esta afirmacion no desconoce que el derecho civil balear, ain siendo el derecho de aplicacién
“inmediata” o “preferente”, comparte vigencia con el Cadigo civil, si bien en los supuestos de apli-
cacién “directa” y en su aplicacion “supletona®. FERRER VANRELL, M. P. "El articulo 1 de la CDCB...".
Op.cit. Pag.1831.

La aplicabilidad inmediata del derecho territorial la mantienen BADOSA COLL, ROCA TRIAS, DEL-

GADO y GINEBRA MOLINS, entre otros. En contra, GARAU JUANEDA mantiene que ¢l jucz debe apli-
car el derecho gue determina la norma de conflicto {art.12.6 Cc). Sin embargo, la norma de conflic-
to determinara el derecho aplicable sélo en los supuestos de existencia de conflicto. Ver el documen-
tado estudio sobre la materia de GINEBRA MOLINS, M. Esperanca. La qualitat juridica de catald cata-
la i I'aphcacion del dret civil de Catalunya. Barcelona: Generalital de Catalunya. Departament de
Justicia, 2002.
1D COCA PAYERAS, Miquel. “Condicion politica, veandad administrativa y vecindad civil balear {en
torno a los articulos 6 y 7 EA)". Cuadernos de la Facultat de Derecho. Palma: 1985, pag. 35 y ss.
V1 En Baleares, historicamente el criterio apunta a la territorialidad, aunque no existan en los
Proyectos de apéndice reglas relativas al criterio de aplicacion de las normas, si gque lo encontramaos,
a modo de g]., en algune de los articulos proyectados: art. 12 de la Memoria de RIPOLL. En la EM del
Proyecto de Apéndice de 1903 (Ap. V), se dice: “tiene el territorio de las Islas Baleares legislacion pro-
pia..."; también sus art. 2, 15, 46 y 65.
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mente se aplique en el territorio su propio derecho es consecuencia de que la ténica gene-
ral serd que ostentaran la vecindad civil del propic territorio, por lo gue se manifiesta a
favor de facilitar la prueba de la vecindad civil.

El art. 7 EAIB contempla''?, por una parte, “las normas y disposiciones de los poderes
publicos de la Comunidad Auténoma” y, por otra, "su derecho civil”, el de Baleares, que
es el derecho de aplicacion “preferente” (art. 50.1 EAIB)''3, o de aplicacién inmediata, en
tanto es el derecho vigente en Baleares. La redaccion del art. 7 EAIB sitla el derecho civil
propio en su ambito territorial y no en el ambito nacional donde coexistiria en situacion de
igualdad con otros derechos (dereche interregional), de la misma manera gue ocurre con
el derecho estatal respecto al derecho internacional. El derecho civil territorial no coexiste,
en su territorio, con los otros derechos civiles territoriales. Excepcionalmente, y de acuer-
do con el estatuto personal y por otras normas extraterritoriales, pueden ser aplicables las
normas civiles baleares en el resto del Estado espafol''*. Esta extraterritorialidad es reci-
proca, significa que se tendra que aplicar derecho balear en territorios en gque no es vigen-
te, como en Baleares también se aplicara derecho no vigente de acuerdo con el estatuto
personal''®. En estos supuestos se suspende la aplicacion del derecho del territorio y se

117 \er la inutilidad de distinguir "las normas y disposiciones de los poderes publicos de la Comunidad
Auténoma” de "su derecho civil”, porgue tan derecho autonomico es uno como el otre, si tenemos
en cuenta el art. 25 de la Ley 8/1990, de 28 de junio. FERRER VANRELL, M. P "El articulo 1 de la
CDEB ..." Op. ¢it. Pag. 1821,

12 7kn materias de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, el derecho propio de las llles
Balears es aplicable en su territorio con preferencia a cualguier otro, en los términos previstos en el
Estatuto”.

114 ROCA TRIAS mantiene que |a aplicacian del derecho civil "deu ésser territorial | solament podra
excloure’s quan es demastn I'existencia d'un punt de connexio que obligui a aplicar un dret civil dife-
rent”, “LU'Estatut i el Dret civil”. Jornades sobre I'Estatut d‘autonormia de Catalunya. Barcelona: 1980,
pag. 37.

Para BADOSA COLL, la extraterritorialidad del art. 7.1 del EAC significa que otorga "aplicabilitat
“immediata” & Catalunya a normes mancades per si mateixes d'aquesta qualilat”. Como significa,
tambien, suspender la aplicacion del derecho cataldn. BADQSA COLL, F. Comentarios sobre el
Estatuto de Autonomia de Cataluna. Op. it Pag. 276.

15 BADOSA dice que estas situaciones que deben regirse por el estalulo personal o bien por otras
normas extraterritoriales, las referiremos a dos supuestos: primero “la de otorgar aplicabilidad 'inme-
diata’ en Cataluna a normas carentes por si mismas de esa cualidad, sea porgue no tengan vigencia
territorial los Derechos Civiles “extranjeros” o “no espanoles” (en sentido del CC 12.2) y los Derechos
Civiles “espafnoles” "especiales o forales”(CC 13.2), sea porgue teniendo vigencia territorial “tam-
bién" en Cataluna, esta vigencia se traduce solo en la aplicacion “supletoria”: el Codigo civil (CC
13.1). Correlativamente, la de “suspender” la aplicacion del Derecho civil catalan; dicha funcion "sus-
pensiva” es la que explica la mencion que se hace en el art. 7.1 in fine”. Comentarios sobre el Estatuto
de Autonomia de Cataluna. Op. cit. Pag. 293-294. También BADOSA en {“ambit de! dret civil catala
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aplicaré el derecho que corresponda''®. Este es el sentido de los términos del art. 717 ("sin
perjuicio”): al excepcionar la aplicacion del derecho civil territorial, suspende la aplicacion
del derecho territorial para aplicar un derecho ajeno''®, un derecho no vigente en el terri-
torio, para lo cual tendrd que probar la vecindad civil que corresponda al territorio donde
tal derecho es vigente.

En efecto, en la aplicacion del derecho civil territorial podemos encontrarnos ante un
conflicto de leyes (art.16.1 C¢), en cuyo caso, para determinar la ley personal, se tendra
que probar la vecindad civil.

La redaccion del art. 7 EAIB, como la redaccion del art. 2 de la Compilacion (CDCB)''2,
que fue declarada inconstitucional por STC 156/1993, se sitta en el desenvolvimiento nor-
mal de aplicacion del derecho; esto es, declarada la vigencia territorial del derecho civil
balear, surge la aplicacion “inmediata” del derecho que es exclusivamente vigente en el
ambito del territorio balear'9, sin necesidad de probar la vecindad civil, aunque se presu-
ma'?!. Solo excepcionalmente (“sin perjuicio”, dice el art. 7) no se aplicara derecho bale-

), pag. 11 dice que "El Codi cwvil en tenia dos nivells: un d'immediat, que en Silvela anomena
"total vigor”, i un altre supletori. Doncs bé, en el primer nivell era un dret especial (novament el tes-
timoniatge d'en Silvela: “los limites territorales que abarca el llamado Derecho de Castilla no son difi-
ciles de fijar en cada caso y, por tanto, la extension que comprendera en su total vigor el nuevo
Cédigo ofrecera duda...”) i com a tal, la seva aplicacio extra-teritorial estara sotmesa a I'esmentada
base 2%
'8 GINEBRA MOLINS, M.E. La qualitat juridica de catala i I'aplicacic del dret avil de Catalunya. Op.
cit. Pag. 657.
17 "Sin perjuicio de las excepaones que se puedan establecer en cada materia y de las situaciones
que se hayan de regir por el estatuto personal o por otras normas extraterritoriales”
"% parque “la extraterritarialidad nos permite presentar el concepto de “Derecho ajeno” o “Derecho
no propio” (ex EAC 26.2 a contr), como Dereche “no inmediatamente aplicable a Cataluna”. BADO-
SA COLL, £ Comentarios sobre ef Estatuto de Autonomia de Catalufia. Op. Cit. Pag, 294,
"9 E| texto decia; “Las normas del Derecho civil de Baleares tendran eficacia en el territorio de la
Comunidad Autonoma y seran de aplicacion a quienes residan en él sin necesidad de probar su vecin-
dad civil. Se excepttan los casos en que, conforme al Derecho interregional o internacional privado
deban aplicarse otras normas.

La vecindad y los conflictos interinsulares de normas se regularan por el Cédigo civil y demas dis-
posiciones de aplicacion general”.
¢ CLAR GARAU, Raimundo. Comentarios al Codigo Civil y Compilaciones Forales (Comentario al
Titulo Prelimimnar). Tomo XXX, Vol |. Madrid: Edersa, 2000, pég. 55. Entiende que el art. 2 CDCB era
coincidente con el art. 7 EAIB.
71 En este sentido Miguel MASOT MIQUEL dice que “han existido casos en que se ha llegado a la
peregring conclusion de que el matrimonio de unos mallorgquines se habia contraido bajo régimen de
gananciales porgue no habfan probado -jante un tribunal mallerquin!- gque los mismos fenian vecin-
dad civil mallorguina”. (MASOT MIQUEL, M. "El Proyecta de revision de la Compilacion del Derecho
civil de Baleares. AC, nam, 23 (1988), pag.1649. También CLAR GARAU en este sentido, dice "es
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ar a las "situaciones que se hayan de regir por Estatuto personal o por otras normas extra-
territoriales” (art. 7 EA). Como mantiene GINEBRA MOLINS respecto del derecho catalan,
"en les situacions “juridicament homogeénies” vinculades exclusivament amb el Dret
catala, no es pot acudir a les normes de conflicte, ni exigir la prova del veinatge civil per
aplicar el Dret del territori” %7,

Elart. 2.1 CDCB, en su redaccion dada por Decreto Legislativo 79/1990, establecia que:
" las normas de derecho civil de Baleares tendran eficacia en el territorio de la Comunidad
Autonoma y seran de aplicacion a quienes residan en él sin necesidad de probar su vecin-
dad civil”. Esta norma fue redactada de acuerdo con el art. 7 del Estatuto de Autonomia,
coma fundamenta la Exposicién de Motivos de la Ley 8/1990'42. El arl. 2 exceptuaba, tam-
bién, siguiendo el art. 7 EAIB, “los casos en que, conforme al Derecho interregional o
internacional privado, deban aplicarse otras normas”, afadiendo que “la vecindad civil y
los conflictos interinsulares de normas se regularan por el Cédigo civil y demas disposicio-
nes de aplicacion general”, términos que no hacen mas que repetir lo que la Censtitucion
exceptua de la competencia de las CCAA (segundo inciso de la regla 8 del art. 149.1 CE)
y la regulacion del Cédigo civil (art. 13.1 Cq).

Contra esta primitiva redaccion se interpuse recurso de inconstitucionalidad'#4, que fue
declarada nula por Sentencia 156/1993'4%, en cuanto los términos “tendran eficacia en
el territorio de la Comunidad Auténoma” se limitaba a declarar la vigencia territorial
exclusiva, en las Islas Baleares, de las normas de derecho civil propic, siguiendo el texto

exactamente lo mismo gue ocurre en los territorios sujetos al Codigo cwil; cuando una persona entra,
por ejemple, en una notaria no le hacen preguntas sobre si es catalén o balear o de otra Comunidad.
Hay una presuncian inicial de gue los que residen en un territorio estan sujetcs al derecho aplicable
nermalmente en este territoric; si, después, por el domicilio, lugar de nacimiente o cualquier otra cir-
cunstancia (o por alegacion de los interesados) se puede deducir la sujecién a un estatuto personal
que implique la aplicacion de otro dereche se hacen las preguntas y averiguaciones pertinentes”,
Comentarios al Codigo Civil y Compilaciones Forales. Op. cit. Pag. 54.

122 | & qualitar juridica de catala ( Iaplicacid del dret civil de Catalunya. Op. cit. Pag. 647, Cita sen-
tencias que fundamentan esta afirmacion, como son la del TS de 20 de febrero de 1935 (F) 8%); v las
de la AP de Barcelona de 19 de noviembre de 1993 y de 1 de junio d 2000.

123 "Se ha dado una nueva redaccion al articulo 2 de la Compilacién, el cual, ademés, exceptua de
dicha eficacia general territonal, respetando lo establecido en el articulo 7 del Estatuto, los casos en
que, segun el Derecho interregional o internacional privado deban aplicarse otras normas. En defini-
tiva, y en contra de lo que hasta ahora venia sucediendo, no serd necesario probar la regla general,
sino la excepcion”.

144 Nom. 2401/1990. Alegd el Abogado del Estado que se invadian competencias exclusivas del
Estado sobre “las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas juridicas” (art. 148.1.8 CE).
125 | a Ley 7/1993, de 28 de junio, dio nueva redaccion al parrafo 1° del art. 2,
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estatutario (art.7 EAIB)™2®, facilitando su aplicacion con la dispensa de probar la vecindad
civil.

Faltd distinguir dos situaciones que se han entrelazado: el art.14.1 Cc., que determina
la sujecién a un derecho civil territorial mediante el criterio de la vecindad civil, y el
art.16.1, que utiliza la vecindad civil como uno de los criterios de solucion de conflicto
leyes, identificando la ley personal. Este criterio lo enuncia el FJ 2°a, de la propia
STC156/1993, que declaro la inconstitucionalidad del art. 2.1 CDCB, aunque no lo aplica
en su exactitud, al decir "el precepto impugnado afecta al régimen de determinacion de
la vecindad civil, vecindad que constituye criterio para apreciar la sujecion a cualguiera de
los regimenes juridico civiles coexistentes en el territorio nacional y punto de conexion, asi
para la identificacion de la “ley personal” en los conflictos de leyes que surjan de aquella
coexistencia (arts. 14.1 y 16.1 del Cédigo cwil)”.

La situacion de la que parte el art. 7 EAIB, asi como el art. 2.1 (redaccion DL 79/1990)
es la del derecho del territorio (contemplado en su propio ambito espacial de vigencia y ya
fuera de la coexistencia nacional con otros derechos territoriales), y éste no es otro que el
derecho civil de las Islas Baleares, (art. 50.1) que determina su aplicacion inmediata en el
ambito de su vigencia territorial y no pone en duda el criterio establecido por el art. 14.1
Cc., de sujecion personal al derecho balear, sino que lo asume y facilita su aplicacion, al
dispensar su prueba, salvo que excepcionalmente tenga que probarse, porque nos encon-
tremos ante un conflicto de leyes (art. 16 CC), al ser la vecindad civil la "identificacion de
la ley personal”, en términos de la Sentencia, es decir, art. 16.1 Cc.

& "Estimamos que el respeto a la Constitucion, al Codigo avil y al Estatuto de Autonomia es total”,

afirma Raimundo CLAR GARAL, y posteriormente anade: "Se dan circunstancias extranas en torno a
este recurso. ¢Por gué se interpuso contré el articulo 2* de la Compilacion y no contra el citado arti-
culo 7¢ del Estatuto de Autonomia que dice lo mismo, pero —a nuestro entender— menos felizmen-
le?”. Comentarios al Codigo Civil y Compifaciones Forales. Op. cit. Pags. 54 y 55.
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I. Antecedents.

No es pot parlar dels consells insulars i de la seva naturalesa sense reconéixer el prota-
gonisme que han tengut les illes menors i, en particular, Menorca en el procés estatutari.
En efecte, els menorquins des del comencament del procés tenen tres coses clares: a) que
s'havien de recuperar els consells insulars abans que s'aprovas I'Estatut, Unica manera que
fossin la base o el fonament de la futura autonomia; b) gue els consells no podien quedar
al marge de |'organitzacio autonomica com a simples ens d'administracio local als quals es
transfereixen o delequen competéncies, i ¢) que els consells havien de ser poders de la
comunitat.!

L'Avantprojecte d'estatut elaborat per la Comissid dels Qnze va preveure al seu article
16 que els consells insulars fossin poders de la comunitat al mateix nivell que el Parlament,
el Govern o el president de la comunitat, en disposar que: «Els poders de la Comunitat
Auldnoma s'exerciran a través del seu Parlament, del seu Govern i del seu President, i dels
Consells Insulars.»

Perd, com a conseqiiéncia de I'acord autondmic signat a Palma el 17 de juliol de 1981
entre la UCD i el PSQE, a I'Avantprojecte base elaborat per la UCD i el PSOE que servi de
document de discussia a I'Assemblea de Parlamentaris | Consellers, es modifica aquest
plantejament, ja gue s'hi disposa que:

«1. L'organitzacio institucional autonemica estara integrada per una Assemblea
Legislativa o Parlament, un Govern i el President de la Comunitat Autonoma.

»2. En la Comunitat Autdnoma es constituira un Tribunal Superior de Justicia en
el qual s'integrara I'actual Audiéncia Territorial de Palma de Mallorca, d'acord amb
les lleis de |'Estat.

»3. Els Consells Insulars, als quals d'acord amb I'apartat 2 de l'article 141 de la
Constitucio els correspon el govern i I'administracié autdnoma de les illes de
Mallorca, Menorca i Eivissa-Formentera, es constituiran en aquestes en els termes
i competéncies que resultin de Iz Constitucid | de I'Estatut present.»

Com es pot veure, el canvi es realitza en un quadruple sentit:

1. D'una banda se substitueix la paraula «poders» per «institucionss. Per tant, ni els
consells insulars ni els altres 6rgans (Parlament, Govern i president) son poders de |a
comunitat.

! Vegeu QUINTANA PETRUS, Josep Maria. «Els plantejaments autonomics de Menarca durant la

Transicios, dins La Transicid a les files Balears. Simposi 25 anys IES. Palma: Conselleria d’Educacio,
Cultura i Esports, 1998, pag. 61 i seg. Vegeu lambeé, del mateix autor, I'escrit presentat a I'audiéncia
sobre |'Avantprojecte d'estatut «Reflexiones sobre el “Anteproyecto de Estatuto de autonomia de las
Islas Baleares” elaborado por la llamada “Comision de los Once®» | «Menorca y el Estatuto de las Islas
Baleares», article publicat al diart Menorca el 20 de setembre de 1980.
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2. A més, el projecte fa una altra cosa: separar en numeros distints el Parlament, el
Govern | el president, d'una banda, | els consells insulars, de I'altra.

3. Es distingeix l'organitzacio institucional autonomica, integrada pel Parlament, el
Govern | el seu president —tal com preveu, per una altra banda, la Constitucio a l'article
152.1 {«l‘organitzacio institucional autondmica es basara en una Assemblea Legislativa
|...]; un Consell de Govern [...] i un President»)}— | els consells insulars —que son institu-
cions de la comunitat perqué estan regulats a I'article 17 de I'Estatut i, per tant, dins &l
titol Il de I'Estatut, referit precisament a les institucions de la comunitat, pero a un nivell
distint del Parlament, el Govern i el president, ja que no son organitzacio institucional de
la comunitat.

4. Finalment, I’Avantprojecte base, en invocar larticle 141.2 de la Constitucié, feia que
els consells quedassin configurats amb un marcat accent local, cosa que fou criticada poli-
ticament.

Una esmena presentada pel PSMa-PSMe a |'Avantprojecte base en el sentit que els con-
sells recuperassin la qualitat de poders de la comunitat fou rebutjada i, conseglentment,
el Projecte d'estatut a I'article 18 ja distingeix dos nivells d'institucions: I'organitzacia ins-
titucional autonomica, integrada pel Parlament, el Govern | el president de la comunitat
(ntimero 1 del precepte esmentat) i els consells insulars (al mateix article, perd al namero
3). En canvi, si que va prosperar I'esmena de Tirs Pons, senador per Menorca, que prete-
nia suprimir la referéncia a I'apartat 2 de I'article 141 de la Constitucio, ja que li sembla-
va «ccompletament innecessari i, a més, duu implicit un sentit restrictiu de les possibilitats
que han de tenir els consells insulars»; a meés, aquest senador no entenia que a
I’Avantprojecte base es digués que «es constituiran els consells insulars», ja que aquests ja
estaven constituits. Per aixo 'article 18 del Projecte d‘Estatut queda redactat de la mane-
ra seglient:

«1.L'organitzacid institucional autonomica estara integrada per una Assemblea
Legislativa o Parlament, un Govern i el President de la Comunitat Autonoma.

»2. En la comunital autonoma es constituira un Tribunal Superior de Justicia en el
qual s'integrara I'actual Audiéncia Territorial de Palma de Mallorca, d'acord amb les
Lleis de I'Estat.

»3. Als Consells Insulars, els correspon el govern i I'administracio de les llles de
Mallorca, Menorca i Eivissa-Formentera, | s’hi constituiran en els termes i amb les
competéncies que resultin de la Constitucio i de I'Estatut present.»

Al Congres dels Diputats el Grup Popular va presentar una esmena pergué els consells
insulars fossin institucions de la comunitat juntament amb el Parlament, el president 1 el
Govern, que fou rebutjada. Per aixo la redaccié definitiva de Iarticle 18 és literalment aix:

«1. Lorganitzacio institucional autondmica és integrada pel Parlament, el Govern i
el President de la comunitat auténoma.
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»2. Als consells insulars, els correspondran el govern i I'administracia de les illes de
Mallorca, Menarca i Eivissa-Formentera i de les illes adjacents. Aquests tres consells
insulars es constituiran en els termes i amb les competéncies que resultin de la
Constitucio i d'aquest Estatut.»

Mes tard, en la reforma de I'Estatut de 1999, Esquerra Unida torna a presentar una
esmena per incloure els consells insulars d’una manera clara dins I'organitzacio institucio-
nal de la comunitat, i més concretament dins I'apartat 1 de I'article 18 de I'Estatut, que
igualment fou rebutjada.

La conclusio és clara: I'article 18 té dos apartats; el primer es refereix a |‘'organitzacic ins-
titucional autonomica, constituida o integrada pel Parlament, el Govern i el president de
la comunitat; i el segon, als consells insulars.

Com que els consells insulars no estan situats a |'article 18.1, no formen part de I'orga-
nitzacié institucional autonomica o, dit d'una altra manera, no sén institucions d’autogo-
vern, categoria reservada just al president, al Parlament i al Govern; per tant, no concen-
tren els peders de direccio politica. Arriben a aquesta conclusio el Tribunal Censtitucional
a la Sentencia 76/1983, de 5 d’agost, FJ 38 («No puede otorgarse a la expresion “institu-
ciones de autogobierno” un alcance mayor que el que deriva de la Constitucion (art.
152.1) y de los propios Estatutos —Asamblea legislativa, Consejo de Gobierno y
Presidente—») i el Tribunal Suprem a la Senténcia de 28 de juny de 1998 («Los Consejos
tienen también el caracter de drganos autonomicos, aungue no se trate de 6rganos de
autogobierno en el sentido literal del articulo 148.1.1¢ de la Constitucion»).

Una altra conclusio que es pot extreure de la redaccio de |'article 18 és que els consells
no han guedat al marge de I'organitzacié autonemica, no han quedat com a simples ens
d'administracio local que poden rebre les competéncies gue la comunitat autbnoma els
delegui o transfereixi, ja que han quedat com a institucions de la comunitat, si bé no de
les que formen part de |'organitzacio institucional autondmica de la comunitat o institu-
cions d'autogovern.

La Llei de consells insulars de 1989 no va aclarir la posicid dels consells, ja que a l'expo-
sicid de motius proclama gue I'Estatut va deixar el tema de I"articulacid institucional dels
consells com una «questid cbertax i va distingir els consells com & institucions de la comu-
nitat i com a argans de I'Administracio local. A pesar que a I'exposicié de motius s'asse-
gurava que aquesta era «la seva vessant fonamental», aquesta Llel introdui —als articles
14 i 15— un doble régim juridic per als consells, segons que exercitassin competencies
atribuides en desenvolupament de Iarticle 39 de I'Estatut o no.

Il. La naturalesa juridica dels consells insulars segons la doctrina i els tribunals.
En relacio amb aquest tema i una vegada aprovat I'Estatut, la doctrina ha plantejat diver-
ses teories sobre la naturalesa jurfdica dels consells, i les postures son diverses. Uns defen-
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sen que son ens locals i a meés institucions de la comunitat sense perdre la primera condi-
cio: aquesta és la posicid que mantenc des de I'any 1988 al 1999 en una série d'articles
recollits al meu llibre Veinticinco anos de autonomia balear (Madrid: Marcial Pons; Govern
de les llles Balears. Institut d’Estudis Autonomics; Universitat de les llles Balears, 2001) |
que defensa Jeroni MAS RIGO en dos articles publicats en 19982 i en 19997 | que justifica
Luciano PAREJO ALFONSO#. Uns altres, com Andreu RIBAS MAURA®, Josep M. QUINTANA
PETRUSE, Avel-li BLASCO ESTEVE’, Maria Luisa TORRES BONET® i Inaki LASABAGASTER
HERRARTE®, han defensat la doble naturalesa dels consells. QUINTANA PETRUS a I'obra
citada i Avel li BLASCO' han defensat que els consells son institucions d’autogovern i, si
més no, el primer organ de rellevancia estatutaria.

La Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears
ben aviat en va proclamar la doble naturalesa, local en uns casos | autonomica en els altres,
depenent de les competéncies que exerceixen: parla del doble paper o de la doble condi-
cio dels consells en tres senténcies que ja sén histdriques (13 de juliol de 1991, 30 de
novembre de 1991 1 26 de febrer de 1992, la primera de las guals fou confirmada pel
Tribunal Suprem mitjangant la Senténcia de 26 de juny de 1988). El Tribunal Suprem pro-
clama solemnement aquesta doble naturalesa a la Senténcia de 26 de febrer de 1992 amb
aquestes paraules:

«Siguiendo esta linea hay que convenir con los apelantes citados que los
Consejos Insulares de las Islas Baleares tienen doble naturaleza de érganos repre-

? «La naturalesa juridica dels consells insulars. Comentari a la STS de 26 de juny de 1998». Butifeti

d'informacid Col-legial del Collegr Oficial de Secretaris, Interventors | Tresorers de les Nes Balears,
nam. 22.

* «Los Consejos insulares. El problema de su naturaleza juridica». CUNAL, octubre 1999.

4 En el seu article «La regulacion de los Consejos Insulares a la luz del marco constitucional v estatu-
tarion, dins Cuatro estudios sobre la Ley de Consejos insulares. Palma: Govern de les llles Balears -
Institut d'Estudis Autonémics, 2003 (pag. 36 a 45),

= £l Estatuto de Autonomia de las Baleares. Palma, 1988 (pag. 221 | seg.).

& La Comunitat Auténoma de les liles Balears. Barcelona, 1995 (pag. 451 1 seq.).

7 «Los Consells Insulares de las Islas Balearess, dins La provincia en el Estado de las Autonomias.
Madrid: Marcial Pons; Barcelona: Diputacio de Barcelona: Fundacid Carles Pi i Sunyer d'Estudis
Autonémics i Locals, 1996 (pag. 321 i seg.) i «La nueva organizacion de los Consejos Insulares», dins
Cuatro estudios... op. cit., pag. 55, 56, 57, 58 i 60.

8 Al seu article «El principio representativo y la organizacién de los Consejos Insulares», publicat al
llibre Cuatro estudios... op. cit. (pag. 108 a 112).

% Al seu article «Consejos Insulares y Territorios Historicos», publicat a la Rewvista Vasca de
Administracion Pablica, nim. 66 (2003).

10 Al seu treball «Estudio y borrador para un anteproyecto de ley de consells insulars», signat I'octu-
bre de 1999.
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sentativos y de gobierno y administracion de una Entidad Local y simultaneamen-
te el de 6rganos autonomicos. En cuanto al primer extremo asi se deduce induda-
blemente de la mencién del articulo 141.4 de la Constitucion a cuyo tenor en los
archipiélagos las islas tendran ademas su administraciéon propia en forma de
Cabildos o Consejos. Tratandose de un precepto incluido sistematicamente en la
requlacién de la Administracion Local, una de cuyas entidades es en nuestro dere-
cha la isla, no cabe duda de que el Censejo administra un Ente Local y esta some-
tido en este concepto al blogue normativo constituido por la Ley Basica 7/1985, de
3 de abril, y los Reglamentos de Régimen Local. No es menos cierto sin embargo,
que siendo exclusiva la competencia de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares para la ordenacion de su territorio a tenor del articulo 10.3 de su Estatuto,
y articulandose la administracion de aguella Comunidad Autonoma de modo que
respeta la diversidad insular y reconoce funciones a autoadministracion a las islas,
los Consejos tienen también el caracter de drganos autondmicos, aungue no se
trate de érganos de autogobierno en el sentido de la diccion literal del articulo
148.1.17 de la Constitucion, extremo en el que tanto insisten los apelantes. »
A meés, primer el Tribunal Constitucional {actes de 25 d’agost i 28 de setembre de 1992)
i després la Sala Centenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia han procla-
mat que les comissions insulars d’urbanisme sén organs periférics de la comunitat (actes
nam. 354, de 5 de setembre de 2001, num. 532, de 17 de desembre de 2001, 31 de
gener de 2002, i num. 189, de 10 d'abril de 2002).

lll. Les darreres novetats.

L'Acord programatic de Govern per a les llles Balears signat els dies 18 1 19 de juliol de
1999 va significar la potenciacio i la consalidacio definitiva dels consells insulars, ja que en
aquest pacte, com a segon pilar basic, es proclama com a objectiu la consecucié d'una
nova estructura institucional per a la legislatura 1999-2003, en aguests termes:

«Es configurara una nova estructura institucional de les llles emanada del reco-
neixemeant del protagonisme dels Consells insulars, que han d‘ésser el centre de la
vida politica de cada illa i han de continuar avancant en el procés de creixement
politic | de modernitzacid. Aquestes institucions insulars tenen el dret d’assumir la
majoria de competéncies que els corresponen, d'acord amb ['Estatut d’autonomia.
(...} lgualment les institucions de Govern insulars han de participar de la millora de
financament de la Comunitat Autonoma.»

El mateix Acord concretava, més endavant, les linies mestres d'aquesta nova organitza-
cio dels consells que, en sintesi, era constituida per un Govern insular presidit pel president
del consell; integrat per membres no necessariament electes responsables politicament
davant el Ple, a qui correspondrien la funcié executiva | la gestid de les competéncies
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autonomiques atribuides per la via de 'article 39 de I'Estatut, amb potestat reglamentaria
normativa guant a les competéncies transferides. El Govern del Consell es configurava
també com a drgan superior d’una administracio insular burocratica departamentalitzada
i jerarquitzada.

En definitiva, es va preveure que els consells insulars rebrien noves competéncies i mes
recursos | tendrien una nova organitzacio.

Com a consequéncia de la implementacio dels acords, les darreres lleis d'atribucions
de competéncies als consells han ampliat la seva potestat de planificacié en materia
d'ordenacid del territori, com a conseqUéncia de la promulgacio de la Llei 2/2001, de 7
de marg, d'atribucio de competéncies en aguesta matéria —abans aguesta potestat
estava referida just a urbanisme— i tendran potestat reglamentaria normativa en mateé-
ria de serveis socials | seguretat social, dins el marc de la regulacio basica establerta pel
Govern, com a conseqléncia del que disposa |'article 14 de la Llei 14/2001, de 29 d’oc-
tubre, atributiva de competéncies en aguesta matéria. A més, simbolicament i segons el
Decret 256/1999, de 24 de desembre, de precedéncies dels carrecs de la comunitat,
guan es faci un acte el president del consell insular de I'illa ocupa el segon lloc en I'or-
dre de precedencies, després del president del Govern | abans del president del
Parlament. La millora de recursos es va materialitzar a la Llei de pressupost generals de
la comunitat per a I'any 2000.

Per una altra banda, la nova Llei 8/2000, de consells insulars, a |'exposicid de motius
assenyala que «la norma institucional basica posa de relleu que la nostra comunitat es
constitueix com a expressio d’una realitat plural i complexa» i que els consells insulars sén
«organitzacions per a l'autogovern de les llles» | que son «cridats a ser peces claus de I"ar-
quitectura autondmica» o «elements basics en I'esquema institucional de la comunitat
autonoma entesa com a conjunt de poders», o que els preceptes de I'Estatul «posen de
manifest |z rellevancia d'aquests auténtics organs estatutaris» que son «ens territorials de
perfils singulars, que és necessari entendre com a eixos vertebradors de |'edifici autono-
mic, més que com a simples nivells intermedis d’'administracio». Més en concret, de la
naturalesa juridica en diu:

«Certament la lectura dels preceptes estatutaris ha donat lloc en els darrers anys
a interprelacions diverses, | de vegades contraposades, sobre la naturalesa i les
caracteristiques fonamentals dels ens insulars. Aixd no obstant, I'Estatut permet
establir premisses prou segures sobre |'esséncia dels consells, als quals reconeix per
imperatiu constitucional, la condicié de corporacions locals i, simultaniament, els
perfila com a institucions propies de la comunitat autdonoma. »

| proclama d'una manera clara la naturalesa dual dels consells a I'article 4, en disposar
que: «Els consells son institucions de la comunitat autonoma de les llles Balears i, al mateix
temps, administracions locals.»
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I en manté el doble régim juridic en preveure, a 'article 15.2, que el regim de funcio-
nament del consell executiu sera el de la «legislacio estatal requladora del procediment
administratiu comus, si bé, com se sap, l'article 41 de la Llei requladora de les bases del
regim local disposa que son aplicables als consells insulars «las normas que regulan la
organizacion y funcionamiento de las Diputaciones».

La Llei preveu, sobretot en l'article 12 i els segients, la possibilitat que als consells hi
pugui haver un consell executiu integrat per no electes, al qual correspon, entre d'altres,
la funcio executiva en relacio amb les competéncies del consell insular transferides o dele-
gades per la comunitat autdbnoma, | que és |'organ superior d'una administracié burocra-
tica, departamentalitzada i jerarquitzada.

Certament, els consells insulars neixen com a ens locals (art. 141 de la Constitucio, art.
39 i 40 de la Llei d'eleccions locals de 1978), per bé que de bon comencament formen
part de I'estructura preautonomica (art. 4, 7, 8, 9 i 10 del Reial decret llei de 13 de juny
de 1978); perd de llavors enca han passat moltes coses. Després de I'entrada en vigor de
la Llei de consells, pel que fa a unes administracions que tenen un doble régim juridic, que
son primer institucions de la comunitat i després corporacions locals, gue tenen simulta-
niament totes dues naturaleses, que poden tenir un executiu integrat per no electes | una
administracié burocratica, que en el cas del Consell Insular de Mallorca els serveis socials i
I'esport han passat a un organisme autonom (I'Institut de Serveis Socials i Esportius de
Mallorca'), pens que ja no és possible mantenir |a tesi que son ens locals i, a més, insti-
tucions de la comunitat, sense perdre la primera condicio, almenys quant a les illes que
adoptin el model complex. Realment estam davant una institucié que ha evolucionat cap
a un model mixt, corporatiu | burocratic. Encara més: els consells son cada vegada més
administracions autondmiqgues a nivell insular, tot | que mantenen la seva naturalesa local,
que té cada vegada més un caracter residual i instrumental (el gruix de |'organitzacié | del
funcionament del Ple, I'organitzacié i el funcionament de les comissions informatives, I'es-
tatut dels funcionaris, el pressupost i els béns). Des de I'entrada en vigor de la nova Llei de
consells estam instal-lats en la doble naturalesa i hom podia pensar que, possiblement,
fent cami —perque els models mixtos no satisfan ningl— cap a la naturalesa autonomi-
ca insular (la tesi del Govern insular i del Govern de la comunital com a mer coordinador):
el vell somni de menorquins i eivissencs, des del moment de fer |'Estatut.

Les administracions insulars s’acosten cada vegada més a I'Administracio de la comuni-
tal: son administracions autonomiques insulars o executius insulars, o fan en I'ambit insu-
lar la funcié d’administracié de la comunitat i tenen unes potestats similars, per no dir
idéntiques, a les de I"Administracio de la comunitat.

' Els estatuts d’aquest organisme autonom s'han publicat al BOIB nim. 133, de 23 de setembre de

2003.
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Aquesta era, a més, la voluntat de |'Acord programétic, que parlava de governs insulars
en referir-se als executius de les illes, terme que incorpora I'Avantprojecte de llei de con-
sells insulars. Com a conseqléncia de les objeccions del Consell Consultiu, realitzades al
seu Dictamen 1/2000, relatiu a I'’Avantprojecte esmentat, en el sentit que «hay que hacer-
se a la idea de que el "gobierno” de los Consells Insulares en Baleares, como los de los
Cabildos en las Islas Canarias, y el de las Diputaciones provindiales de régimen comun, es
un “gobierno” distinto del gobierno del Estado y del gobierno de las Comunidades auté-
nomas», en el Projecte de llei de consells insulars ja es parla de consell executiu, terme que
respectara la Llei; pere I'article 13.4 de la Llei 14/2001, de 29 d'octubre, de competéncies
als consells insulars en matéria de serveis socials | sequretat social, torna a referir-se al
govern insular del consell respectiu,

Terminologia a part, el procés d'equiparacié dels executius insulars | la seva administra-
it burocratica al Govern de la comunitat i la seva Administracio és imparable. El darrer
episodi el frobam a la disposicio addicional quarta de la Llei 11/2002, de 23 de desembre,
de mesures tributaries i administratives, on es reconeix als funcionaris de carrera o al per-
sonal laboral fix de I"Administracié autonémica de les llles Balears que hagin estat presi-
dent de consell insular, vicepresident, conseller executiu, director insular o secretari técnic
durant dos anys continuats o tres amb interrupcions el mateix complement de destinacio
que la Llei de pressuposts generals de I'Estat fixa anualment per als directors generals de
I"'Administracié de I'Estat. Aquesta equiparacié es fonamenta, segons I'exposicio de
motius, en qué «|'Administracio dels consells insulars pot ser molt similar a la de
I’Administracié autondmica de les llles Balears».

IV. La comunitat com a institucié complexa.

En aquest sentit, com ja haviem posat de manifest fa quinze anys'?, tenint en compte
el concente d'institucic complexa elaborat per Santi ROMANQ™? i recollit pel Tribunal
Constitucional a les senténcies de 2 de febrer de 1981, FJ 2, i 24 de juliol de 1981, FI 5,
la comunitat constitueix una institucid complexa integrada per una pluralitat d'organs
{Parlament, president i Govern) i ens (illes), integrada en definitiva per diferents persones
juridiques —la principal de les guals és I"'Administracié de la comunitat—, que es relacio-
nen sota el principi de la coordinacio. En efecte, aquesta institucié complexa esta coordi-
nada pel Govern de la comunitat que, com a organ superior de I’Administracié comunita-
ria, és el responsable de la politica regional, cosa que sintetitza admirablement I'article
40.1 en disposar que:

2 Vid. «la posicion de los Consejos Insulares en el Estatuto de autonomia para las lslas Baleares»,

dins Lstudios sobre el Fstatuto de Autonomia para las Isias Baleares. Palma: Govern Balear -
Presidéncia del Govern, 1988 (pag. 161 i seg.).
3 £ ordenamiento juridico. Madrnd: IEAL, 1963 (pag. 126, 746 i 247).
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«La coordinacio de I'activitat dels consells insulars en tot allo que pugui afectar
els interessos de la comunitat autonoma correspondra al Govern, com a responsa-
ble de la politica regional | com a argan superior de |'administracid comunitaria.»

En delinitiva, amb la profunda descentralitzacié del pader executiu de la comunitat a les
llles realment hi ha un executiu interinsular i tres executius insulars.

Ara bé, el fet que els consells insulars siguin institucions de la comunitat i que la comu-
nitat sigui una institucio complexa no vol dir que les llles o els seus argans siguin
Administracié periférica de la comunitat, com ha proclamat la Sala en diversos actes ja
esmentats.

Certament, tecnicament no és aixi, ja que és evident que ni les illes ni els seus organs
son organs de I'Administracio de la comunitat, ni les illes o els seus drgans estan subor-
dinats jerarquicament als organs centrals de la comunitat, ni es poden admetre les con-
sequeéncies que se derivarien d'aquesta proclamacié —pensem, per exemple, en les con-
segliencies derivades de la responsabilitat patrimonial dels consells o en el principi de
jerarquia.

Tot i la teoria de la institucid complexa, com ja hem dit, de fet no només hi ha una per-
sona juridica a la comunitat, sind que la comunitat és integrada per una pluralitat de per-
sones juridiques. Es evident gue les illes tenen personalitat propia, diferenciada | separada
de I'Administracié de la comunitat | de les institucions d’autogovern d’aquesta i, en aguesl
sentit, ni les illes ni els seus drgans sén un organ de I’Administracio de la comunitat que
tengui competéncia en una part del territori d’aguesta, per allo que és un ¢rgan central el
que t& competéncia en tot el territori de la comunitat i s un organ periféric el que just en
té en una part del territori. Per tot aixd, compartesc la doctrina del vot particular del magis-
trat Fernando Soclas Fuster a I'Acte de 10 d'abril de 2002, quan diu:

«Pues bien, si al calificar a las Comisiones Insulares de los Consells Insulars como
organos periféricos de la Comunidad Autonoma, se esta haciendo referencia en
cuanlo a esta ultima a la “Administracién de la Comunidad Auténoma” o al
"Govern”, entiendo que no existe dependencia jerdrquica alguna desde el
momento en que ponemos en relacion unos organos integrados en los Consells
Insulares y no en la Administracion de la CAIB. Los Consells Insulares lienen perso-
nalidad juridica propia e independiente de la del Govern y Administracion de la
CAIB, de tal modo que las relaciones entre Consells Insulares y el Govern se rigen
por los principios de coordinacion y cooperacion (arl. 40 del Estatuto de
Autonomia y art. 5 de la Ley 8/2000 de Consells Insularles), no de jerarquia.

»S1 al calificar 2 las Comisiones Insulares de los Consells como drganos periféri-
cos de la Comunidad Auténoma, se esta haciendo referencia en cuanto a esla
dltima al “ente territorial Comunidad Auténoma de llles Balears” como algo dis-
tinto del ente que engloba sus Instituciones (Parlament, President, Gaovern,



Una vegada més sobre la naturalesa juridica dels consells insulars...

Consells Insulares), entiendo que no existe el mencionado ente administrativo
superior y distinto de la suma de las instituciones gue la integran. Las Comisiones
Insulares dependen de una Institucion de la comunidad Autonoma (los Consells)
pero no dependen de un ente o Administracion de ambito autonémico superior a
aquellos.

»Si al calificar a las Comisiones Insulares de los Consells como érganos periféri-
cos de la Comunidad Auténoma, se esta haciendo referencia que son érganos de
una “Institucion de la Comunidad Auténoma” —como sin duda lo son los Consells
(cap. IV del Titulo Il del Estatuto)—, se puede estar en parte de acuerdo con esta
calificacién indirecta siempre y cuando quede claro que no son érganos de la
" Administracion de la Comunidad Auténoma”. Pero no se puede compartir la afir-
macion de que son organos “periféricos” de una Institucion de la C.A. (los
Cansells) por cuanto ya se ha indicado al principio que los drganos periféricos tie-
nen un ambito territorial de aplicacién mas reducido respecto del Grgano del que
dependen jerarquicamente, y en nuestro caso ocurre que el ambito territorial de las
Comisiones Insulares —la Isla—, es el mismo que el ambito territarial de los 6rga-
nos jerarguicamente superiores (Presidente, Consejo Ejecutivo, Pleno del Consell
Insular). »

i)
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l. Idees introductories.

Des de I"aprovacio de I'Estatut d'autonomia I'any 1983, ara fa vint anys, 'expressi¢ de
I'autonomia financera de la comunitat autonoma de les llles Balears, en la seva vessant
d'autonomia tributaria, s'ha posat en relleu especialment en |'establiment de diversos
imposts propis, alguns dels quals han plantejat | encara plantegen certs problemes des del
punt de vista constitucional i de repartiment del poder financer.

A partir d'aquesta idea, aquest treball pretén analitzar breument algunes de les qles-
tions que, al llarg del periode esmentat, han suscitat els impaosts propis de les llles Balears.
Queda clar, per lant, gue les seves pretensions san molt concretes, limitades a ['examen
¢'alguns interrogants sobre aquesta imposicio propia, en relacio també amb la de les altres
comunitals auldnomes.

Certament, els limits que imposen a |‘exercici de les potestats tributaries de les comuni-
tats autdnomes la Constitucio, els estatuts d'autonomia i, molt destacadament, la Llei
organica de finangament de les comunitats autanomes (LOFCA)!, pel que fz a la creacio
de naves figures impositives, son de tal magnitud que es pol afirmar gue el marge de
manicbra i la pessibilitat d'inventar o descobrir jaciments impositius lliures o verges d'im-
posicio han resultat escassos. Per una altra banda, a aguest marc normatiu s'hi ha d‘afe-
gir la jurisprudéncia constitucional en la matéria, que no sempre ha destacat per la seva
coheréncia ni ha estat acceptada majoritariament per la doctrina.

T Seqons s'estableix a I'art. 133.2 CE «les Comunitats Auténoemes i les Corporacions Locals podran

establir i exigir tributs, d'acord amb la Constitucio 1 amb les lleis». Per la seva banda, I'art. 156.1 afir-
ma que «Les Comunitals Autonomes gaudiran d'autonomia financera per acomplir i exeror les seves
competencies d'acord amb els principis de coordinacio amb la Hisenda estatal i de solidaritat entre
tots els espanyols», i finalment, l'art. 1571 determina que «Els recursos de les Comunitats
Autanomes seran constiluits per: (_..) b) Els seus propis impostes, taxes | contribucions especials» . Pel
que fa a la LOFCA, I'article 6 ensenya que «1. Las Camunidades Aulénomas podran establecer y exi-
gir sus propios tributos de acuerdo con la Constitucion y las Leyes. 2. Los tributos que establezcan las
Comunidades Autonomas no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por el Estado. 3. Las
Comunidades Auténomas pedran establecer y gestionar tributos sobre las materias que la legislacion
de Régimen Local reserve a las Corporaciones Locales, en los supuestos en que dicha legislacian lo
preved y en los Lérminos que la misma contemple. En todo caso, deberan establecerse las medidas
de compensacién o coordinacion adecuadas a favor de aquellas Corporaciones, de modo que los
ingresos de tales Corporaciones Locales no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibili-
dades de crecimiento futuro». Podem avancar ja gue el problema meés important per tal de poder
establir un impost propi autonomic ve constituit per aquests apartats de l'article 6 de la LOFCA, La
doctrina | la jurisprudéncia san unanimes acceptant, sense cap dubte, 'autonomia financera i la capa-
cital a'establir noves figures tributaries. Ara bé, una altra cosa son els limils als quals haura de ajus-
tar-se aguesta capacitat.
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Aguestes idees son aplicables a totes les comunitats | el repas dels imposts propis que
cada una ha establert avala contundentment la tesi exposada‘. Ara bé, en alguns casos
s'ha de destacar la capacitat d'imaginacié que han demostrat algunes comunitats, amb
I'aprovacio d'imposts originals gue juguen o han jugat un paper important en el sistema
tributari autonomic3, En aquest grup, hi figuren les llles Balears per diferents motius, amb
relacio a tres imposts propis als quals dedicarem atencié especial en aquest treball. No obs-
tant aixo, és convenient recordar que la nostra comunitat autdnoma no va crear els seus
primers imposts propis fins I'any 1990, és a dir, set anys després de ["aprovacio de I'Estatut
d’'autonomia.

Limpost sobre les loteries, I'impost sobre les instal-lacions que incideixen en el medi
ambient i 'impost sobre estades en empreses turistiques d'allotjament sén les peces claus
en I'analisi que pretenem dur a terme. Tots tres tenen una caracteristica comuna: han estat

(la llista esta ordenada alfabeticament, per comunitats autonomes):
Andalusia: Impost sobre les terres infrautilitzades.

- Arago: Canon de sanejament d'aigues.
- Asldries: Impost sobre les finques o explotacions agrares infrautilitzades. Impost sobre el joc
del bingo. Canon de sanejament d'aigiies
llles Balears: Impost sobre el joc del bingo. Impost sobre les loteries. Canon de sanejament
o'aigles. Impost sobre les instal-lacions que incideixen en el medi ambient. Impost sobre les
ostades en cmpreses turistiques d'allotjament
- Cantabria: Impost sobre el joc del bingo.
- Castella — la Manxa: Impost sobre el joc del bingo. Impost sobre determinades activitats que
incideixen en el medi ambient.
- Catalunya: Impost sobre el joc del bingo. Canon de sanejament d'aigiies. Impost sobre els
grans establiments comercials.
- Extremadura: Impost sobre deveses qualificades en deficient aprofitament. Impost sobre
terres gualificades com a regadius infrautilitzats. Impost sobre aprofitaments cinegétics.
Impost sobre instal lacions que incideixen en el med ambient. Impost sobre sl sense edificar
i edificacions runeses. Impost sobre els dipésits de les entitats de crédit d'Extremadura.
- Galicia: Impost sobre el joc del bingo. Canon de sanejament. Impost sobre la contaminacio
atmosferica.
- La Rigja: Canon de sanejament.
- Madnd- Imposl sabre els premis del bingo. Impost sobre modalitats especials del joc del bingo
Murcia: Impost sobre el bingo. Canon per emissicns de gasos contaminants & I'atmesfera.
Pais Basc: Impost sobre el joc del bingo.
Comunitat Valenciana: Impost sobre el joc del bingo. Canon de sanejament.
! Limpost sobre les terres infrautilitzades d’Andalusia ha estat un referent clar, atés gue es tracta del
primer impost autonomic que va donar lloc a un pronunciament jurisprudencial del Tribunal
Constitucional, concretament la Sentencia 37/1987, de 26 de marg.
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impugnats davant el Tribunal Constitucional mitjangant el recurs d'inconstitucionalitat
corresponent interposat pel president del Govern de I'Estat®,

Repassarem també els altres imposts propis que no han plantejat problemes de consti-
tucionalitat: I'impost sobre el joc del bingo i el canon de sanejament d’aigiies.

L'esquema que es desenvolupara a continuacio segueix el criteri cronologic, per tal d'en-
tendre I'evolucio que s'ha produit en aquests temes tant en I'ambit legislatiu com en el
jurisprudencial. Mereixera una atencid especial I'impost sobre estades en empreses turfsti-
ques 0 impost turistic, ateses les seves caracteristiques i el debat que ha provocat.

Il. La imposicié sobre el joc.

El Parlament de les llles Balears va aprovar I'any 1990 dues lleis relacionades amb dife-
rents modalitats de joc, la Llel 12/1990, de 28 de novemnbre, de I'impost sobre les loteries,
i 1a Llei 13/1990, de 29 de navembre, de I'impost sobre el bingo®. Aquestes dues normes
—aparentment similars i referides ambdues a la imposicié sobre el joc— han tengut, en
canvi, una historia completament diferent.

Aixl, la Llel creadora de I'impost sobre les loteries va ser immediatament impugnada
davant el Tribunal Constitucional mitjancant un recurs interposat només dos dies després
de la publicacia de la Llei, en qué se sol-licitava la suspensio automatica de la norma, d'a-
cord amb Iarticle 161.2 de la Constitucio. Per tant, aquesta Llei, que —segons la seva dis-
posicio final— havia d‘entrar en vigor I'1 de gener de 1991, mai no va arribar a estar
vigent ja que, mitjancant les interlocutories de 21 de maig i de 2 de juliol de 1991, el
Tribunal va acordar mantenir-ne la suspensié. La senténcia 49/1995, de 16 de febrer, en va
declarar la inconstitucionalitat®.

Per la seva banda, la Llei 1371990, de 29 de novembre, per la qual s'establl I'impost
sobre el joc del bingo, no va ser recorreguda en via constitucional i s'ha aplicat ininte-
rrompudament des d’aleshores. Es cert que, en aquest cas, ja hi havia precedents d'altres
comunitats autdnomes (com ara Catalunya, Murcia, Cantabria, Castella - la Manxa o Ia
Comunitat Valenciana), que havien creat el seu impost sobre el bingo amb anterioritat?.

4 En realitat, es pot afirmar que la majoria de lleis autondmiques reguladores de naus imposts han

estal sistematicament recorregudes davant el Tribunal Constitucional pel Govern de 'Estal, | aixd amb
independéncia del partit politic que gaudis de la majoria parlamentaria en un moment o en un altre.
* BOCAIB num. 152, de 13 de desembre de 1990.

6 La sentencia també va declarar la nul-litat del Decret del Consell de Govern de les llles Balears
103/1990 de 13 de desembre, ja que el recurs d'inconstitucionalitat contra la Llei i el conflicte posi-
tiu de competéncia num. 357/1991 varen ser acumulats.

7 Catalunya, Llei 21/1984, de 24 d'octubre; Murcia, Llei 12/1984, de 27 de desembre; Cantabria, Llei
3/1988, de 26 d'octubre; Castella - la Manxa, Llel 4/1983, de 14 de desembre; Comunitat Valenciana,
Llei 14/1885, de 27 de desembre. Més tard, altres autonomies han establert tambe un impost sobre
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1. Limpost sobre les loteries.

Limpost sobre les loteries va suposar una iniciativa certament original i fins a cert punt
arriscada per part de la comunitat autdnoma, ja que no hi havia cap precedent normatiu.

Esquematicament, aquest impost pretenia gravar la participacio en les loteries de I'Estat
realitzada al territori de les llles Balears. El seu fet imposable estava constituit per aguesta
participacio, mitjancant I'adquisicio de bitllets o fraccions de la Loteria Nacional o |3 rea-
litzacio d'apostes de la Loteria Primitiva o de la Bono-Loto. El subjecte passiu contribuent
era la persona que participava en les loteries; el substitut, el titular de I'administracio de
loteria ubicada al territori de les llles Balears. El substitut repercutiria l'impost sobre el con-
tribuent en el moment de fer efectiu el pagament dels bitllets o de les apostes. Els ele-
ments de quantificacié, absolutament senzills, permetrien incrementar els recursos finan-
cers de la comunitat autonoma, «amb els menors costs de gestid sobre I'administracié tri-
butaria», segons establia I'exposicio de motius de la Llei, i aixi la base imposable venia
determinada pel preu dels bitllets o les apostes i el tipus de gravamen, una aliquota pro-
porcional, es fixava en el 10%.

La STC 49/1995, de 16 de febrer, com ja s’ha assenyalat, va declarar-ne la inconstitu-
cionalitat i la conseguent nul-litat de la Llei i del seu reglament, tot afirmant que «al esta-
blecer un impuesto sobre la participacion en los sorteos de Loteria del Estado, no solo per-
judica y limita [...] la obtencion del recurso en que la Loteria Nacional consiste, sino que
toma por objeto impositivo que somete a gravamen la misma actividad productiva de
ingresos o recursos para la Hacienda estatal ejercida como explotacion de un monopolio
fiscal del Estados.

Ara beé, la decisio jurisprudencial que comentam no es va detenir en 'analisi de la ques-
ti6 central que plantejava la constitucionalitat d'aguest impost, és a dir, si entrava en con-
tradiccio amb |article 6.2 de la LOFCA, segons el qual les comunitats autonomes no poden
establir tributs sobre fets imposables gravats per I'Estat. | aixo, malgrat que en el procés
constitucional ambdues parts si que ho havien plantejat expressament.

En efecte, per a I'advocat de I'Estat I'impost sobre les loteries seria inconstitucional per-
qué el seu fet imposable ja apareix gravat per I'impost sobre el valor afegit (IVA), amb
independéncia que després la mateixa Llei de I'IVA hi estableixi una exempcid. En canvi,
per al lletrat autonomic "expressio «gravat» utilitzada per la LOFCA s'hauria d'interpretar
en el sentit de fet imposable subjecte i no exempt d'un tribut. En conseqiiéncia, com que
la prestacio de serveis en qué consisteix la loteria en les seves diferents modalitats esta sub-
jecta pero exempta d'IVA, no esta gravada per un tribut estatal als efectes de I'article 6.2

el joc del bingo, com ara Galicia, amb la Llei 2/1991, de 19 de juny, el Pais Basc, Llei 6/1992, de 16

d'octubre; Astlries, mitjangant la Llei 2/1992, de 30 de desembre; i la Comunitat de Madrid, Llei
12/1994, de 27 de desembre.
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de la LOFCA, i pot ser gravada per un impost autonomic. Lamentablement, el Tribunal
Constitucional no va considerar necessari examinar aquesta questio que, al nostre enten-
dre, era cabdal i, per tant, no disposam de la seva interpretacio respecte d’aixd®.

2. Limpost sobre el joc del bingo.

També en el cas d'aquesta figura tributaria, el legislador autonomic balear expressa la
seva voluntat d’ampliar els recursas financers de la comunitat autonoma, que es conside-
ren insuficients, amb un cost de gestié minim. En efecte, I'impost sabre el joc del bingo,
compatible amb les taxes sobre el joc d'origen estatal, resulta aplicable facilment, ates que
el seu fet imposable ve determinat pel pagament dels seus premis®. El subjecte passiu con-
tribuent, en consequiéncia, és la persona fisica o juridica 1 les entitats de l‘article 33 de la
Llel general tributaria titulars d‘autoritzacions administratives per explotar el joc. Els sub-
jectes passius hauran de repercutir I'impaort integre de 'impost sobre els jugadors premials
a cada partida en el moment de fer efectiu el premi. Respecte dels elements de quantifi-
caci6 de I'impost, la base imposable esta constituida per la quantia del premi al portador
del cartro, mentre que el tipus de gravamen, aliquota proporcional, és d'un 10%. L'impost
es merita en fer efectiu el premi corresponent. Tal com succeeix en el cas d’altres imposts
sabre el bingo'?, la Llei no qualifica I'impost, si bé resulta clar que estam en presencia d’un
impost indirecte, real, objectiu i instantani.

lll. El canon de sanejament d‘aigles.

La Llei autonomica 9/1991, de 27 de novembre, reguladora del canon de sanejament
d'aigles'’, desplegada mitjancant el Decret 1571992, de 27 de febrer'?, va establir un
impost el fet imposable del qual consisteix en el vessament d‘aigles residuals manifestat
a través del consum. Conté una série d'exempcions amb relacio al vessament d'aigues resi-

8 Clemente CHECA GONZALEZ considera que la interpretacio correcta és la defensada per la comu-

nitat auténoma de les llles Balears {Los impuestos propios de las Comunidades Autenomas. Madrid:
Aranzadi, 2002, pag. 74). Afegeix que, finalment, I"alt tribunal s’haura de pronunciar sobre =l tema
en el judici de constitucionalitat de la Llei de I'impost sobre els diposits de les entitals de credit
d’'Extremnadura. Manté |'altra interpretacié Carlos M. LOPEZ ESPAFADOR, pel qual «Bastaria, a nues-
tro entender, que un hecho esté sujeto a un impuesto estatal, aunque esté exento en éste, para que
no pueda conslitur el hecho imponible de un impuesto autondmico» {(«Algunas consideraciones
sobre recargos y tributos propios en la financiacién autonémica», Palau 14, num. 33 (1998}, pag. 53).
?En la mateixa Llei 13/1990, de 29 de novembre, a més de I'impost sobre el joc del bingo, es va esta-
blir, en el titel I, un recarrec sobre la laxa eslatal que grava els jocs de sorl, envit o atzar.

'Vegeu per a tots, el cas d’Astdries (Liei 21992, de 30 de desembre).

T BOCAIB num. 160, de 24 de desembre de 1991.

12 BOCAIB nim. 34, de 19 de marc de 1992.
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duals procedents d'explotacions agricoles, ramaderes, forestals o mixtes i també de I'aigua
destinada a I'extincio d'incendis. Limpost és instantani, ja que es merita en el moment del
subministrament o de la captacié de |'aigua. Els subjectes passius san el contribuent —és
a dir, el consumidor d’aigua— i el substitut o subministrador d’aquesta. Respecte dels ele-
ments de gquantificacio, la base imposable, no dineraria, ve expressada en metres cubics, |
el tipus de gravamen presenta una quota fixa | una quota variable’.

Potser la caracteristica més destacable d'aquest impost és que es tracta d'un impost
afectat, la recaptacio del qual es destina integrament al financament de les actuacions de
politica hidraulica que realitzi la Junta d'Aiglies de Balears, que a hores d'ara du a terme
I'Institut Balear de ['Aigua i I'Energia (IBAEN), dependent de la Conselleria de Medi
Ambient.

Lestabliment d‘aguest tipus d'imposts afectats a la politica hidraulica ha estat bastant
estés a les comunitats autonomes'®, | curiosament arreu ha rebut el mateix nom de
«canon».

Cap d'aquestes normes legislatives autonomiques no ha estat impugnada davant el
Tribunal Constitucional. Pero aguesta constatacio no suposa que I'aplicacio del canon de
sanejament no hagi estat lliure de problemes. En efecte, tal com ja varem tenir ocasio de
fer palés', quan una comunitat autdnoma aconsegueix establir un impost propi és possi-

13 Sobre aquest impost es pot consullar Carmen FERNANDEZ GONZALEZ, «Comentario sobre la Ley

reguladora del canon de saneamiento de aguas de Balearess, {a [lef, num. 37 (juliol 1992}
'4 Podem recordar que hi ha un canon de sangjament d'aigles o hé d'abocament a.

- Andalusia: Llei 7/1994, de 18 de maig, de proteccid ambiental.

- Aragd: Llel 9/1897, de 7 de novernbre, de sanejament | depuracio d'aigles residuals d'Aragd

- Astlries: Llei 171994, de 21 de febrer, d'abastament i sanejament d'aiglies al Principat
d‘Asturies

- llles Canaries: Llei 1271990, de 26 de juliol, d’aigiies de Canaries.

- Catalunya: Llei 19/1991, de 7 de novembre, de reforma de la Junta de Sanejament. A mes a
mes, Catalunya ha creat també un canon d'infraestructura hidraulica, mitjancant la Llei
5/1990, de 9 de marc.

- Galicia: Llei 8/1893, de 23 de juny, reguladora de I'Administracio hidraulica de Galicia.

- LaRinja: Llei 5/2000, de 25 d'octubre, de canon de sanejament per abocament d'aigues resi-

duals.
- Madrid: Llei 1071993, de 26 d'octubre, d'abocaments industrials al Sisterna Integral de
Sanejament.

- Mdrcia: Llel 3/2000, de 12 de juliol, per la gual es regula el sanejament i depuracié i s'im-
planta el canon de sanejament.
- Navarra: Llei foral 10/1988, de 29 de desembre, de sanejament d'aigles residuals.
- Comunitat Valenciana: Llei 2/1992, de 26 de marg, d'evacuacio, tractament i reutilitzacid
d’aigties residuals.
™ Vid. Carmen FERNANDEZ GONZALEZ, «El canon de saneamiento de aguas de Baleares (Comentario
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ble que s'hagi d'enfrontar amb un altre escull: la impugnacid de les normes reglamenta-
ries corresponents en la via contenciosa administrativa. Aixod és el que va succeir amb el
Decret del Govern de les llles Balears 15/1992, de 27 de febrer, pel qual es va aprovar el
reglament per al desenvolupament del canon de sanejament d‘aigiies.

El recurs interposat per una organitzacio empresarial pretenia, en primer lloc, que la sala
plantejas una guestid d'inconstitucionalitat contra la Llei del canon o, si no, la declaracio de
nul-litat dels articles 3, 5, 8 i 10 del Decret, que es refereixen al fet imposable, a la merita-
cio, a la base imposable i a la quota, respectivament. La sala va rebutjar contundentment el
primer dels objectius esmentats, declarant que «el planteamiento de la cuestion de incons-
titucionalidad de una Ley por los Tribunales no es una accién concedida a los recurrentes,
sino un instrumento a disposicidn de los érganos judiciales para conciliar su doble obliga-
cion de estar sometidos a la Ley y a la Constitucién». La segona pretensio plantejada pels
recurrents, és a dir, la declaracié de nul-litat, fou igualment desestimada pel Tribunal.

IV. L'impost sobre instal-lacions que incideixen en el medi ambient.

L'impost sobre instal-lacions que incideixen en el medi ambient va ser creat mitjancant
la Llei 12/1991, de 20 de desembre'®, com un tribut de caracter directe i de naturalesa real
gue gravava els elements patrimonials afectes a la realitzacié d'activitats que incideixen
sobre el med ambient en els termes prevists a la mateixa Llei. A aguests efectes, es con-
sideraven elements patrimonials afectes qualsevol tipus d'instal-lacions i estructures desti-
nades a la produccid, 'emmagatzematge, la transformacié, el transport efectuat per ele-
ments fixos i el subministrament d’energia eléctrica i de carburants | combustibles salids,
liquids i gasosos, aixi com les destinades a les comunicacions telefoniques o telematiques.
El seu fet imposable estava constituit per la titularitat pel subjecte passiu, en el moment
de la meritacié, dels elements patrimonials situats al territori de les llles Balears que es lro-
bin afectes a les activitats objecte del tribut. La Llei preveia algunes exempcions, tant de
caracter subjectiu com abjectiu, | determinava que els subjectes passius, a titol de conlri-
buents, només serien les persones juridigues titulars dels elements patrimonials afectes. ks
determinava, aixi mateix, la no-repercussio de I'impost sobre terceres persones. Quant als
elements de quantificacio de I'impost, la base imposable estava constituida pel valor dels
elements patrimonials afectes, determinat pel criteri de la capitalitzacio al tipus del 40%
de la mitjana dels ingressos bruts, i el tipus de gravamen, proporcional, es fixa en I'1%.
L'impost, periodic, es meritava el 31 de desembre de cada any.

La Llei de creacio d’aquest impost, innovador i original en el seu moment, va ser impug-

a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares de 18 de marzo de 1994)», Cronica

fributaria, narm. 72/1994. Pag. 137 i 138.
"5 BOCAIB num. 165 ext., de 371 de desembre de 1991, BOE num. 32, de & de (ebrer de 1992,
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nada davant el Tribunal Constitucional pel president del Govern de 'Estat’’. Vuit anys més
tard, el Tribunal Constitucional en va declarar la inconstitucionalitat i la nul-litat en la STC
289/2000, de 30 de novembre.

En aguest procés conslitucional, les parts varen plantejar els seus arguments respectius
en el sentit segiient. D'una banda, I'advocat de I'Estat mantengué que |'impost era incons-
litucional en la mesura gue vulnerava l'article 6.3 de la LOFCA, que prohibeix a les comu-
nitats autonomes establir i gestionar tributs sobre les materies que la legislacié de régim
local reservi a les corporacions locals, excepte en els casos d'autoritzacio expressa de la
legislacia esmentada i en els termes que aquesta preveg, tot establint-se en qualsevol cas
les mesures de compensacié a favor de les corparacions locals. Segons la seva apinid, la
Llei impugnada establia un tribut sobre mateéries reservades a les corporacions locals sense
I'hahilitacio legal expressa | sense les mesures de compensacio, és a dir, sense complir els
requisils previsls, en consequéncia, vulnerava l'article 6.3 de la LOFCA. Aguesta tesi es
fonamenta en la identificacié de les matéries imposables gravades en I'impost sobre les
instal-lacions que incideixen en el medi ambient i I'impost sobre béns immobles (IBI).
L'advocat de I'Estat afirma que «el art. 6.3 de la LOFCA amplia la limitacion a las «mate-
rias» reservadas a las Corporacions locales, vedando la creacidon de cualquier tributo gue
grave o recaiga sobre materias imponibles gravadas por los impuestos locales, en todo o
en parte. Con ello se pretende impedir la doble imposicion material, es decir, gue existan
elementos maleriales de riqueza (patrimoniales o de actividad) que se encuentren simul-
taneamente gravados por un impuesto local y por un impuesto autonémicos.

D’una altra banda, tant la representacid del Parlament de les llles Balears com la del
Consell de Govern insistiren que no s'infringia en cap cas |'article 6.3 de la LOFCA, ja que
no hi ha coincidéncia entre els fets imposables de I'impost que fou abjecte del recurs i I'IBI,
ni la font d'imposicid gue es pren en consideracid en 'impost balear és identificable amb
la matéria imposable de '(BI,

La Senténcia, com ja s'ha avancal, va declarar la inconstitucionalitat de la Llei regulado-
ra d’aquest impost en assumir integrament la posicic de 'advocat de I'Estat i en afirmar
que el concepte de matéria imposable és més ampli que el de fet imposable, tal com ja
havia destacat el mateix Tribunal Constitucional en la Senténcia 37/1987, i també que el
limit establert en l'article 6.3 de la LOFCA «reconduce la prohibicion de duplicidad impo-
sitiva a la materia imponible efectivamente gravada por el tributo en cuestion, con inde-
pendencia del modo en que se articule por el legislador el hecho imponible. En este segun-
do supuesto, que es el agui enjuiciado, resulta vedado cualquier solapamiento, sin habili-
tacion legal previa, entre la fuente de riqueza gravada por un tributo local y por un nuevo
tributo autonémico» (F) 4). Finalment, la Senténcia efectua una interpretacié en el sentit

"7 Recurs d'inconstitucionalitat nim. 838/1992 (BOE num. 105, d'1 de maig de 1992).

89



90

rjib02 ESTUDIS Carmen Ferndndezs Ganzdlez

d'equiparar els béns immobles de I'IBI amb les instal-lacions de I'impost gquestionat, amb
I'afirmacio conseglent que aguest és, en realitat, un impost sobre el patrimoni immobi-
liari | gque incideix en la mateixa matéria imposable que la de I'IBI.

Sembla especialment interessant destacar alguns aspectes de fons gue planteja I'impost
ecologic | que consisteixen en la manca de connexio mediambiental, d’una banda, i en el
nombre limitat de subjectes passius afectats, de I'altra, malgrat que no s'hagin explicitat
en el cos de la decisio jurisprudencial.

El darrer fonament juridic d'aquesta resolucié es dedica als efectes de la senténcia, ja que
unicament s'han de considerar situacions susceptibles de ser revisades, amb fonament en
aquesta senténcia, les que no hagin assolit fermesa per haver estat impugnades en temps i
forma i sobre les quals no hagi recaigut encara una resolucié administrativa o judicial ferma.

En aquesta senténcia hi va formular un vot particular el magistrat Pablo Garcia Manzano
—al qual s’hi adheriren els magistrats Julio Diego Gonzédlez Campos i Maria Emilia Casas
Baamonde— segons el qual la Llei de creacio de I'impost sobre instal-lacions que incidei-
xen en el medi ambient és plenament constitucional, ja que en aquell cas no s'havia pro-
duit «una actuacion de la potestad tributaria de la Comunidad Autonoma con desconoci-
miento o vulneracion del limite exigido por el art. 6.3 de la LOFCA, en relacion con el
Impuesto municipal sobre Bienes inmuebles, dado gue aqguélla no ha recaido ni tiene por
objeto una materia imponible reservada a las Corporaciones locales por la Ley de
Haciendas Locales, siendo disimiles la materia imponible del tributo municipal y la incidida
por el impuesto autonomico balear».

Des del punt de vista doctrinal, abans de I'aprovacié de la senténcia ja hi havia opinions
clarament favorables a la constitucionalitat de I'impost balear sobre instal-lacions. Cal des-
tacar-ne la mantinguda per ADAME MARTINEZ'®, segons el qual, agquest és un impost
correcte técnicament. En la seva exhaustiva analisi resulta especialment destacable que no
es plantegi precisament la possible vulneracio de I'art. 6.3 de la LOFCA i si, en canvi, la del
6.2 —duplicitat de fets imposables amb I'Estat. En aquest aspecte, aquest autor conside-
ra que lI'impost sobre instal-lacions es presenta com un impost sobre el patrimoni de deter-
minades societats que incideixen en el medi ambient: «Se optd por gravar el patrimonio,
pero de forma que se evilase la doble imposicion, para que esle argumento no sirviera de
base para un recurso de inconstitucionalidad de la ley. En relacion con el Impuesto sobre
el Patrimonio, tal vez convendria apuntar que al utilizarse como referencia la Ley estatal de
dicho impuesto a la hora de elaborar diversos aspectos de la Ley, los posibles vicios de
inconstitucionalidad de esta Ley disminuyen considerablemente» 1

1% «El impuesto sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente de la Comunidad Auténoma

de Baleares». Revista Espafiola de Derecho Financiero, num. 79 (1993) [Madrid: Civitas].
19 Idern, pag. 463
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També CHECA GONZALEZ2® sosté la constitucionalitat de la Llei i de I'impost balear
sobre instal-lacions i critica durament la postura del Tribunal Constitucional respecte d'aixo
en assenyalar la manca de distincié —inexcusable, segons ell— en la Senténcia entre els
béns immobles gravats per I'IBI (tots) | els béns immables afectes o vinculats a la realitza-
cio de determinades activitats gravats per I'impost autonomic. Per tant, conclou gue
aquesta distincio «era manifiestamente sinfomatica de que la materia imponible gravada
en el Impuesto balear y en el IBI no eran idénticas»?", per la qual cosa es mostra plena-
ment d'acord amb el vol particular que acompanya la Senténcia esmentada.

En detinitiva, per a aquest autor, la interpretacid absolutament literal i estricta de |arti-
cle 6.3 de la LOFCA «a lo Unico gue conduciria es a consagrar una vision restrictiva del
ambito de actuacion y de las posibilidades de financiacién de las Comunidades
Auténomas; pero no por ello se defenderian mejor los intereses financieros de las
Corporaciones Locales ya gue éstas, con y sin Impuesto sobre instalaciones que incidan en
el medio ambiente, o con y sin Impuesto sobre suelo sin edificar y edificaciones ruinosas,
(...), serian exactamente los mismos, puesto gue la implantacion de los mencionados tri-
butos no implica ni un apice de merma en las potencialidades recaudatorias de los Entes
locales, al funcionar los mismos con total independencia, y plenamente separados, de
cualguier impuesto local, a los que solo se superponen, no anulandoles ni recortandolos
para nada, por lo que, en consecuencia, tanto la autonomia como la suficiencia locales
quedan plena y totalmente salvaguardadas, sin que sufran recorte o minoracién de nin-
guna indole o de clase alguna»??.

En efecte, en la doctrina constitucional continguda en la STC 289/2000, sembla haver-
hi una llacuna, ja que no valora adequadament —segons el meu entendre— la minoracié
dels ingressos de les corporacions locals a que fa referéncia I'article 6.3 de la LOFCA.

També crec necessari recordar que la redaccio d’aguest precepte obre una possibilitat
—«las Comunidades Autdnomas podran establecer y gestionar tributos sobre las mate-
rias gue la legislacion de Régimen Local reserva a las Corporaciones Locales, en los
supuestos en que dicha legislacion lo prevea y en los términos que la misma contem-
ples— en lloc d'establir-hi una prohibicié, com succeeix en el cas de I'art. 6.2 de la matei-
xa norma («Los tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podran recaer
sobre hechos gravados por el Estado»), | que aguesta distincid no es futil sinod que ha de
respondre a la voluntat del legislador d'establir limits amb diferent abast a la potestat tri-
butaria autonomica.

Per una altra banda, és imprescindible ressaltar que la Senténcia que ens ocupa ha supo-

20 Op. Cit., pag. 111.
21 0p. Cit, pag. 113
77 Op. Cit., pag. 117.
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sat un canvi de postura en la doctrina del Tribunal Constitucional??, ja que la interpretacio
del concepte «matéria imposable», ara identificada amb «objecte imposable», no ha estat
la mateixa en el cas de I'impost balear que en el de les terres infrautilitzades d’Andalusia
o en el de les deveses en deficient aprofitament d’Extremadura.

Per justificar el seu canvi de criteri, el Tribunal Constitucional utilitza basicament I'argu-
ment que I'impost sohre les instal-lacions que incideixen en el medi ambient no és ecolo-
gic, a diferéncia dels esmentats, perd realment aguesta no sembla ser una rad de pes sufi-
cient per declarar la inconstitucionalitat de qualsevol figura impositiva. En efecte, un
impost sera constitucional o no en la mesura que s‘adeqi als postulats constitucionals en
la matéria, perd no perqué no sigui ecologic, ja que aguest és un criteri no previst per la
nostra norma fonamental 24

V. L'impost sobre estades en empreses turistiques d'allotjament.

1. Trets essencials,

El darrer impost a qué farem referéncia també ha estat I'Gltim en ser aprovat pel
Parlament de les llles Balears, concretament mitjancant la Llei 7/2001, de 23 d'abril. La
coneguda popularment com «ecotaxa» ha estat, sens dubte, una pega clau en els darrers
temps a les llles 1 ha desencadenat reaccions de tota mena?®, Hem de destacar immedia-
tament que, com se sap, a hores d’ara aquest impost ha desaparegut del nostre sistema
tributari ja que el Parlament ha derogat |a Llei gue el regulava mitjangant I'aprovacia de la
Llei 7/2003, de 22 d'octubre 2.

23 Aixi ho ha fet pales Juan ARRIETA Y MARTINEZ DE PISON a «El Impuesto de Castilla-La Mancha sobre
determinadas instalaciones que inciden en el medio ambiente en el marco de la financiacién autono-

mica». Justicia Administrativa, nam. 13 {2003). Fins | tot per a aquest autor, «la reciente Sentencia
28972000, de 30 de noviembre, {...) anuncia o supone el preludio de una caida en «dominé» de los
diferentes impuestos medioambientales de las CCAA, siendo la ultima ficha de esta previsible caida el
impuesto de Castilla-La Mancha sobre actividades que inciden en el Medio Ambiente» (pag. 28).

2% En el mateix sentit, ARRIETA, op. cit., pag. 39.

% Potser mai un tribut no havia provocat un dehat social tan destacal a les llles com el protagonitzat
per |'wecotaxar: articles als diaris, opinions de tota mena, programes a les televisions... Malgrat aixo,
les publicacions cientifiques respecte del tema han estat més aviat pogues, especialment pel que fa
a les tecnicojuridigues. Per & altres aspectes no estrictament juridics es pol consultar 'obra col-lectiva
A qué flamamos ecotasa? Palma: Monograma, 2001,

25 El nou Govern sorgit de les eleccions autondmiques del 25 de maig de 2003, com a conseqléncia
de la nova majoria parlamentaria, ha complit la promesa feta durant la campanya electoral de supri-
mir la cantrovertida fligura impositiva. El Consell de Govern va aprovar el Projecte de llei corresponent
1"11 de juliol de 2003, gue es va publicar en el BOPIB num. 7, de 31 de juliol. La tramitacié d'aguest
Projecte, a I'empara del que disposa I'arlicle 85 del Reglament de la cambra, va tenir lloc pel proce-
diment d‘urgéncia. Aquest Projecte es va convertir en ['esmentada Ller 7/2003, de 22 d'octubre, per
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Comencarern I'analisi de I'impost turistic resumint els trets caracteristics d'agquesta figura
tributaria, la primera d'aquesta naturalesa que s’ha establert a una comunitat auténoma.

1. Lwecotaxa» és un tribut, més concretament, un impost. Per tant, per meés gue sigui
evident, no s'ha de deixar de remarcar que no és una taxa, malgrat el seu nom
col-loguial?’. Els termes de la seva Llei reguladora son prou clars | fan referéncia
sempre a 'impost sobre estades, caracteritzat com a impost directe | propi de les
llles Balears (art. 4 de la Llei). Aixi, I'article 6 de la Llei 7/2001 estableix que «cons-
titueixen el fet imposable les estades, comptades per dies, que hagi fet el contri-
buent als establiments de les empreses turistiques d‘allotjament situats al territori

de les llles Balears»?8
2. Per una altra banda, aguest impost turistic no és ben bé ecologic ni amhbiental. En
sentit estricte, només son tributs ambientals o ecoldgics els tributs extrafiscals diri-
gits a orientar les conductes de productors | consumidors gue incideixen directa-

276, de 18 de novembre de 2003). En |'exposicié de motius s'assenyala que «la Llei 7/2001, de 23
d'abril, de I'impost sobre estades a empreses turistiques d'allotjament, destinat a la dotacio del fons
per a la millora de |'activitat turistica i la preservacié del medi ambient, va crear I'esmentat impost amb
la intencio d’aconsequir més recursos per al financament de les politiques necessaries perqué I'activi-
tat turistica pogués continuar desenvolupant-se harmonicament, i alesa la substancial identitat que
hi havia, a judici del legislador autonomic en aquell moment, entre 'activitat turistica | I'estada als
establiments turistics d'allotjament. Ara bé, a crileri del Consell de Govern constituit després de la
celebracio de les darreres eleccions generals autonomiques, el financament de les infraestructures |
de les politiques publiques relacionades amb el medi ambient i I'activitat turistica es pot continuar rea-
litzant sense necessitat de gravar les estades a establiments turistics d'allotjament mitjangant I'impost
que va configurar la Llei 7/2001, de 23 d’abril».

27 Palser convé recordar que la taxa és un triout el fet imposable del qual consisteix en la utilitzacia
privativa o 'aprofitament especial del domini pablic, en la prestacié de serveis o en la realitzacid d'ac-
tivitats en régim de dret public que es refereixin de manera particular al subjecte passiu, gue I'afectin
o que el beneficiin guan es produeixi alguna de les circumstancies seglents:

Primera: Que els serveis o les activitats no siguin de sol-licitud voluntaria pels administrats.

Segona: Que no es prestin o realitzin pel sector privat, estiqui 0 no establerta la seva reserva a favor
del sector public d’acord amb la normativa vigent. En definitiva, en la taxa sempre hi trobam una pres-
tacio de serveis © una activitat realitzada per 'Administracio.

En canvi, en el cas de I'impost, el seu fet imposable es defineix sempre sense cap referéncia & 'acti-
vitat administrativa, com succeeix en el cas de I'impost turistic,

8 Empreses i establiments no sén, dbviament, una mateixa realitat. Convé ressaltar que, en la Llei que
comentam només en 'article 6 (que acabam d'esmentar) i en I'exposicid de molius es conté una
referéncia adequada a qué les estades es produeixen als establiments; en canvi, en ¢l mateix titol de
la Llei, aixi com en els articles 1 {(«Objecte de la Llei»), 4 {«Naturalesa de I'mpost»), 5 («Objecte de
I'mpost») 1 8 («Contribuent»), el legislador es va referir erréniament a les estades en empreses
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ment en el medi ambient?®. Exemples d'aixd serien els imposts sobre el dioxid de
carboni, sobre 'energia, sobre I'emissio de determinats gasos contaminats, les
taxes sobre reciclatge, sobre tractament i eliminacid de residus, etc. No ho seria, en
canvi, I'impost sobre les instal-lacions que incideixen en el medi ambient —al qual
hem fet referéncia abans— perqué grava el patrimoni de determinades persones
juridiques sense tenir en compte els possibles efectes contaminants que pugui pro-
duir. Resumint: el que gualifica un tribut com a ecologic no és el seu nom, sind la
seva naturalesa i els objectius que pretén assolir.

Els tributs extrafiscals son els que pretenen obtenir uns resultats de politica econo-
mica, social, sanitaria, ambiental, etc. com a prioritat maxima, és a dir, deixant de
banda la possible recaptacio d'ingressos publics (I'exemple més antic d'extrafiscali-
tat son els tributs duaners, la finalitat dels quals no era ébviament la cobertura de
les despeses publiques, sino la proteccio del mercat estatal). Fins i tot es podria dir
que, en el cas que el tribut extrafiscal assolis tots els seus objectius, automatica-
ment hauria de desaparéixer?. Amb unes altres paraules, el fracas recaptatori sig-
nifica I'exit maxim de I'impost extrafiscal.

Tradicionalment, s'ha distingit de manera clara entre els tributs fiscals i els extrafis-
cals, pero potser aguesta distincic s’hauria de matisar, perqué gualsevol tribut —ten-
gui o no tengui un fi fiscal— produeix un ingrés public. El dret tributari modern es
concep amb una finalitat doble: I'obtencid de recursas | també la direccié de I'eco-
nomia i la redistribucié de la renda i la riquesa, entre altres objectius constitucionals.
Per tant, no es pot mantenir avui dia que hi hagi una fiscalitat pura ni una extrafis-
calitat pura, ans al contrari: cada tribut presenta aspectes fiscals i d'altres extrafiscals,
ja que els seus efectes no sdn identificables per separat i, d’alguna manera, en tots
hi coexisteixen funcions recaptatéries i requladores o d'ordenacio, amb distinta inten-
sitat segons la naturalesa propia de cada tribut. Només en el cas que un tribut s'o-
rientl de manera principal i especifica a una finalitat distinta de |a recaptatoria, és pos-
sible afirmar que ens trobam en preséncia d'un tribut extrafiscal. Si, pel contrari, un
tribut només produeix alguns efectes extrafiscals perqué la seva finalitat primordial és
recaptar diners, no es pot mantenir que sigui un tribut extrafiscal.

23 Sobre aquesta classe de tributs es pot consultar CASTILLO SOLSONA, Mercé; ENCISO | RODRIGUEZ,
Joan Pere, | FARRE | PERDIGUER, Mariona, Fiscalitat autonomica i medi ambient. Barcelona: Atelier;
Institut d'Estudis Autondmics, 2002.

3% Aixd és el que ha succeit amb |'impost sobre deveses qualificades en deficient aprofitament i amb
I'impost sobre terres qualificades com a regadius infrautilitzats, suprimits mitjancant la Llei 8/2002, de
14 de novembre, de reforma fiscal de la comunitat auténoma d'Extremadura, ja gue (segons expres-
sa la seva exposicio de motius) s'ha produit la perdua de vigencia dels motius que varen conduir a
implantar-lo, aixi com l'evolucia del sistema productiu agrari.
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Doncs bé, fixats aixi els termes de |z questio, és evident que I'impost sobre les esta-
des en establiments turistics no és un impost extrafiscal. Es tracta d’'un impost fis-
cal, amb algunes finalitats extrafiscals.

Malgrat el que s'acaba d'exposar, no vull deixar de dir gue, en el cas que el legis-
lador balear hagués optat per establir un impost extrafiscal, directament mediam-
biental 0 ecoldgic, aguesta circumstancia no comportaria per se cap problema de
constitucionalitat, perque la doctrina del Tribunal Constitucional és clara respecte
d'aixd. En efecte, la STC 37/1987, de 26 de marg, dictada en el recurs d’inconsti-
tucionalitat contra la Llei del Parlament d’Andalusia 8/1984, de 3 de juliol, de refor-
ma agraria, la qual establi I'impost sobre les terres infrautilitzades, determina que
les comunitats autonomes poden establir imposts de caracter primordialment
extrafiscal, en el marc de les competéncies assumides | respectant les exigencies |
els principis derivats directament de la Constitucio, de la LOFCA i dels respectius
estatuts d’autonomia (F) 13). En definitiva, és perfectament possible que una
comunitat autonoma estableixi un impost extrafiscal si li correspon I'ambit compe-
tencial en el qual encaixa el fi extrafiscal que es persegueix. En la hipotesi que I'im-
post turistic hagués estat clarament extrafiscal, com que la comunitat autonoma
de les llles Balears exerceix la competéncia material sobre el medi ambient (arl.
148.1.9 CE i art. 11.5 EAIB), hauria estat perfectament legitimada per fer-ho. A
meés, encara es podria afegir a aguesta argumentacio gue, quan les comunitats
autonomes decideixen intervenir en la proteccio del medi ambient mitjancant I's
de l'instrument fiscal, estan senzillament aplicant I'article 45.2 de la Constitucid
espanyola, que conté un mandat a tots els poders publics perque vetllin per la uti-
litzacio racional dels recursos naturals.

3. Uimpost sobre estades és un impost afectat a determinades despeses. Concreta-
ment, l'article 1 de la Llei estableix que la recaptacié es destinara a la dotacio dels
Fons de Rehabilitacio d’Espais Turistics, creat per la Llei 12/1999, de 23 de desem-
bre. En general, I'afectacié suposa la vinculacio entre el producte de la recaptacio
obtinguda | unes despeses determinades, ¢ sigui, gue el producte recaptat nomas
es pot destinar a cobrir despeses concretes. Un exemple d'impost afectat és I'impost
andalls sobre les terres infrautilitzades, el rendiment del qual esta destinat unica-
ment i exclusivament a financar I'Institut Andalis de Reforma Agraria®’.

L'afectacio constitueix, certament, un mecanisme extraordinari o excepcional, perd
sembla gue els casos esmentats no plantegen cap problema de legalitat. El princi-

31 També constitueixen exemples d'imposts afectats I'impost sobre deveses qualificades en deficient
aprofitament i I'mpost sobre terres qualificades com a regadius infrautilitzats, suprimits per la Llei de
reforma tributaria d’Extremadura, esmentada en la nota 24.
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pi de no-afectacié és un principi general del dret financer, perd sempre que una
llei no disposi el contrari, tal com s’estableix en I'article 27 de la Llei general tri-
butaria o en I'article 23 de la Llei general pressupostaria. En el mateix sentit es
manifesta també la Llei de finances publiques de la comunitat autonoma quan
determina (art. 16) que «els ingressos de la comunitat autonoma | els de les enti-
tats autonomes | empreses publiques que depenguin de la mateixa estan destinats
a satisfer el conjunt de les seves obligacions respectives, excepte que per llei s'es-
tableixi |'afectacié d'alguns recursos a finalitats determinadess».

4. U'impost turistic s'ha configurat com un impost sobre les pernoctacions que els
viatgers efectuin als establiments d'allotjament turistic situats a les llles Balears.
L'existéncia d'aguest tipus de tribut a I'estat espanyol és totalment nova, perd no
ho és a altres paisos —com ara Franca (Taxe de sejour), Italia (Imposta di soggior-
no) | els Paisos Baixos, on es configuren com a imposts locals (més concretament,
municipals)®.

5. Per tal de guantificar I'impaost turistic, la Llei determina la base imposable (dies de
durada de l'estada en I'establiment corresponent) i la quota fixa que s‘aplicara per
cada dia. Aguesta quota varia depenent de la classe d'establiment i de la catego-
ria, cosa que dona lloc a una tarifa que va des de 0,25 €/dia per als establiments
d‘agroturisme fins a 2 €/dia per als hotels i els hotels apartaments de cinc estre-
lles. La mitjana, obviament, era aproximadament d’un euro diari, una quantitat
realment baixa.

6. Una altra caracteristica que m'‘interessa destacar de la figura que comenlam és la
solidaritat en la distribucid de les carregues tributaries. Aixi, per primera vegada, un
impost propi pretén que una bona part dels visitants de les llles Balears contribuei-
xin tambe —igual que els residents al seu territori— al sosteniment de les despe-
ses publiques. | aixd, perqué aquests visitants requereixen serveis i inversions publi-
ques que s'han de financar per raons de sobredimensionament de les infraestruc-
tures.

2. El debar davant el Tribunal Constitucional,

Altrament, és necessari recordar que |z Llei 7/2001 també ha estat objecte d'un recurs
d'inconstitucionalitat per part del president del Govern de I'Estat®™, Els termes d’aquest

32 Sobre aquestes questions es pot consultar l'article de Susana BOKOBO MOICHE, «La fiscaldad de
las prestaciones turisticas. La posibilidad de que las Comunidades Auténomas establezcan la tasa
turistica». REDE nim. 102 (1998).

¥ Recurs d'inconstitucionalitat num. 4407/2001 (BOE nim. 236, de 2 d‘octubre de 2001). Durant la
vigencia de la Llel 7/2001, també s'han produit nombroses actuacions d'empreses hoteleres impug-
nant per les vies administrativa i judicial els actes d'aplicacié de I'mpost turistic. A hores d*ara, |'Uni-
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recurs, I'argumentacié de la comunitat autdnoma i les interlocutaries del Tribunal Consti-
tucional constitueixen un material d'analisi imprescindible per tractar d'esbrinar, una vega-
da més, els limits de la potestat tributaria autondmica, reconeguda constitucionalment i
estatutariament?®. Per aix0, a continuacié s'exposaran els arguments principals utilitzats
en el procés constitucional en torn a l'impost sobre estades en empreses turistiques d'a-
llotjament.

Malgrat aixd, resulta especialment destacable I'absencia en tot el procés d'un dels argu-
ments més utilitzats contra I'impost turistic i gue més controvérsia havia suscitat a la socie-
tat balear. Ens estam referint a la vulneracié del principi d’igualtat i a la consegiient discri-
minacio que suposava aquesta figura tributaria. Els sectors empresarials relacionats amb
I'hoteleria afirmaren reiteradament que I'impost era discriminatori —per tant, injust— per-
que no gravava tol el sector turistic de les llles, siné nomeés les pernoctacions als establi-
ments d'allotjament. No sembla gue aguest fos un argument gaire decisiu si es té en
compte, com s'ha exposat anteriorment, que ni tan sols s’esmenta en I'escrit de deman-
da constitucional.

A. La pretesa vulneracio de I'article 6.2 de la LOFCA.

L'advocat de I'Estat defensa que I'impost autonomic sobre estades turistiques és incons-
titucional perqué el seu fet imposable coincideix amb el de I'impost sobre el valor afegit
{IVA). D'aquesta manera, s'estaria vulnerant la prohibicio de l'article 6.2 de la LOFCA que
els tributs que estableixin les comunitats auténomes gravin fets imposables ja gravats per
tributs estatals. En aquest punt, és imprescindible recordar que I'impost autonomic és un
tribut directe, mentre gue I'IlVA és indirecte. Per una altra banda, la construccié teodrica del
recurs fa palesa una certa artificiositat intentant apropar 'impost balear a I''VA a partir de
la seva pretesa naturalesa d'impost indirecte? |, a meés, s'han de tenir presents el concep-
te doctrinal classic i I'estructura del fet imposable com a element identificador d'un tribut.

ca senténcia gque ja han dictat els tribunals és la nim. 874/2003, de 4 de novembre, de la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears, que desestima el
recurs interposat contra la Resolucio de la Junta Superior d’Hisenda de la comunitat autonoma de les
lles Balears

#El recurs a qué ens referim ha estet retirat. El Tribunal Constitucional ha acceptat el desistiment de
I'advocat de 'Estat i ha declarat finalitzat el procés mitjancant interlocutoria de 10 de febrer de 2004,
35 Respecte de les notes que, doctrinalment i jurisprudencialment, defineixen un impast indirecte, és
suficient fer referéncia a la doctrina del Tnbunal de Justicia de les Comunitats Europees segons la qual
un impost és indirecte si s‘aplica, amb caracter general a totes les transaccions que tenguin per objec-
te béns i serveis, la determinacié de la quota s'ha de realitzar en proporcio al preu percebut pel sub-
jecte passiu com a contraprestacio dels béns entregats o serveis prestats, 'impost s'ha d'aplicar en
cada una de les fases dels procés de produccio o distribuciéd i ha de ser possible la deduccié de I'im-
post suportat en les etapes anteriors.
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En efecte, el fet imposable és un tot en qué hi sén presents I'element objectiu —amb els
tres aspectes material, temporal | espacial— i I'element subjectiu. En puritat técnica, per
poder afirmar que dos fets imposables son idéntics, ho han de ser tant els seus elements
objectius com els subjectius, circumstancia gue no succeeix en el cas gue ens ocupa.

Analitzem la qUestio detingudament. El fet imposable de I'impost sobre estades en esta-
bliments turistics consisteix, com ja s'ha explicat anteriorment, en «les estades, comptades
per dies, que hagi fet el contribuent als establiments de les empreses turistiques d‘allotja-
ment situats al territori de les llles Balears». L'element objectiu d'agquest fet imposable con-
sisteix, precisament, en |'estada o pernoctacio. El subjecte passiu contribuent és sempre
una persona fisica, I'tnica capag de realitzar estades en allotjaments turistics, evidentment.
En canvi, a I'IVA el fet imposable seria la prestacio de serveis d’hoteleria, I'element objec-
tiu la mateixa prestacio i el subjecte passiu contribuent I'empresari turistic, persona fisica
o persona juridica, segons el casos. Per tant, la coincidéncia en els seus fets imposables no
pot ser defensada seriosament per les raons segiients: la persona fisica que realitzi una
estada a un allotjament turistic de les llles Balears sera el contribuent de I'impost turistic;
perd, com a consumider de la prestacio del servei d’hoteleria, pel que fa a I''VA ni és sub-
jecte passiu ni contribuent (juridicament és irrellevant).

A mes, s'ha de tenir present que I'impost turistic no grava cap valor afegit a una pres-
tacié o & un servei turistic, sind Unicament la capacitat econdmica de la persona gue mos-
tra una certa manifestacio de riquesa en realitzar una estada a un establiment turistic d'a-
llotjament. En consequéncia, I'afirmacio que es conté a la demanda —segons la qual, «la
capacidad economica gravada en los dos impuestos es la misma, la del consumidors— no
es pot sostenir raonablement.

La duplicitat de fets imposables nomeés seria inconstitucional quan suposas una duplici-
tat en sentit tecnic juridic estricte, tal com ha declarat reiteradament el Tribunal
Constitucional. En efecte, la doctrina continguda en les seves senténcies 37/1987,
186/1993 | 289/2000 ha destacat que la prohibicié de deble imposicié continguda en I'ar-
ticle 6.2 de la LOFCA nomeés fa referéncia al pressupost adoptat com a fet imposable | no
a la realitat o matéria imposable que li serveix de base. Per tant, les conseqiéncies d‘a-
questa doctrina jurisprudencial sén clares: la primera significa que sobre un mateix objec-
te imposable el sistema tributari pot articular diferents tributs, sempre gue no hi coinci-
deixin els seus fets imposables. La segona, que poden existir pressuposts de fet desvincu-
lats de I'objecle del tribut. Aquesta circumstancia és evident en el cas de I'IlVA, ja que el
seu objecte i el fet imposable sén totalment diferents i, precisament per aixo, el subjecte
passiu contribuent de I'lVA és un empresari o professional, persona fisica o juridica, que
realitza el fet imposable, i no el consumidor, que només suparta la carrega tributaria, és a
dir, ha d'abonar I'IlVA corresponent en I'adguisicio de béns o serveis, | no té relacia amb el
fet imposable.
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La conclusié, des de la perspectiva dels fets imposables, tant en el seu element objectiu
com subjectiu, és que no hi ha coincidéncia entre I'IVA i I'impost turistic 1, per tant, no es
pot sostenir la doble imposicié vetada per la LOFCA.

B. La pretesa vulneracio de l'article 6.3 de la LOFCA.

D'entrada, s'ha d’afirmar que aquest argument d'inconstitucionalitat és incompatible
amb ['anterior, perquée no seria possible gue 'impost turistic suposas alhora una infraccié
dels articles 6.2 1 6.3 de la LOFCA, quan —com ja s'ha explicat— aquests dos preceptes
fan referéncia a glestions diferents.

Centrant el debat en la presumpta infraccio de 'article 6.3 de la LOFCA, convé recordar
una vegada més que aquest precepte pretén que les comunitats autbnomes puguin esta-
blir imposts sobre matéries que la legislacid de régim local reserva a les corporacions locals,
només en determinades condicions, perd gue no suposa una prohibicio total i absoluta,
com la que es deriva de l'article 6.2. A més, cal tenir present que aqui la gliestio central
és determinar guina ha de ser la interpretacio de I'expressié «mateéries», per la qual cosa
ja hi ha abundant jurisprudéncia constitucional®®,

Doncs bé, segons la defensa lletrada de I'Estat, es produeix una identificacié entre la uti-
litzacio del servei turistic pel contribuent i I'activitat econdmica propia del sector turistic, i aixo
duu a considerar que I'impost turistic grava la mateixa matéria que I'impost sobre activitats
economiques (IAE); en consegléncia, és inconstitucional perqué vulnera |'article 6.3 de la
LOFCA. Fins i tot s'afirma que «en realidad, lo que se grava es el flujo econémico que se
pone de manifiesto», expressio dificiiment comprensible ja que ni tan sols a I'lAE es grava
aquest flux i, a més, I'impost autondmic no grava cap activitat economica o empresarial, sind
la capacitat econdmica del contribuent que pernocta en un establiment turistic. Es obvi, a
més a més, que l'impost turistic no afecta 'exercici de les competencies locals ni I'autono-
mia financera d'aquestes corporacions, que no veuran minvats en absolut els seus ingressos
com a consegiéncia de |'establiment de la figura impositiva gue és |'objecte del recurs.

El limit de I'article 6.3 de la LOFCA recondueix la prohibicié de duplicitat impositiva a la
matéria imposable efectivament gravada pel tribut en gliestié, amb independencia de la
manera en que el legislador articuli el fet imposable. En aquest sentit, la STC 289/2000 ha
afirmat que «resulta vedado cualquier solapamiento, sin habilitacion legal previa, entre la
fuente de riqueza gravada por un tributo local y por un nuevo tributo autonémico».

La representacio processal de la comunitat auténoma argumenta que, fins i tot des d‘a-
questa perspectiva, tampoc no es produeix una vulneracié de 'article 6.3 de la LOFCA ja
que no hi ha coincidencia entre les matéries | els objectes dels tributs confrontats, és a dir,
I'lAE i I'impost sobre estades en establiments turfstics. Interessa destacar especialment que

¥ vegeu per a totes la STC 37/1987, esmentada reiteradament, segons la qual I‘expressio «matéries»

és més amplia que la de «fets imposables» .
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aquella pretesa coincidéncia s*ha d'examinar amb el major rigor | la major precisio ja gue,
en cas contrari, seria materialment impossible crear cap impost autonomic sense relacio
amb I'lAE, perqué aquesta figura pretén abastar qualsevol activitat economica.

A més, subsidiariament, una interpretacio teleologica de la LOFCA condueix a afirmar
que no és suficient qualsevol coincidéncia en la matéria gravada per les corporacions locals
i un impost autonomic, sind gue s'exigeix guelcom meés, una certa similitud en les finali-
tats perseguides aixi com la reduccid o la pérdua d'ingressos tributaris d'aquelles corpora-
cions. Aquesta és la tesi mantinguda en el vot particular a la STC 289/2000, ja esmenta-
da, segons el qual «la materia imponible o fuente de riqueza del impuesto municipal sigue,
tras el tributo autondmico, subsistiendo en su plena virtualidad y sin que sea apreciable,
[...], una merma o disminucion recaudatoria en el ambito del impuesto municipal. [...] No
se produce, por ello, una «coincidencia» entre las materias imponibles de uno y otro tri-
buto, [...] sin que baste al efecto, como dice la Sentencia, una mera «incidencia» que
puede, como ocurre en este caso, tener una simple aleclacion colateral, o de efectos muy
secundarios. Un entendimiento tan amplio y flexible del limite establecido en el articulo
6.3 LOFCA impediria o, al menos, difcultaria el ejercicio, constitucionalmente licito, de la
potestad tributaria de las Comunidades Autonomas mediante la creacion de tributos pro-
pios, al amparo de lo dispuesta por el articulo 157.1 h) de la Constitucian, y del articulo
57 del Estatuto de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares, con menaoscaba del prin-
cipio de autonomia financiera reconocido por el articulo 156. 1 del texto constitucional».

C. Les bases i la coordinacid de la planificacié general de I'economia.

Finalment, el darrer argument utilitzat en pro de la inconstitucionalitat de la Llei 7/2001
per I‘advocat de I'Estat té a veure amb la vulneracié autondmica de la competéncia esta-
tal per tal de determinar les bases i la coordinacié general de 'economia.

Respecte d'aixd, s'ha de dir gue, per valorar la incidéncia de la Llei 7/2001 en 'econo-
mia estatal, s necessari destacar 1) que la comunitat autonoma exerceix la competéncia
exclusiva en matéria de turisme; 2) el caracter necessari, prudent i no arbitrari de la mesu-
ra, la qual no afecta materialment la politica estatzl sobre el turisme, ni vulnera les com-
peléncies estatals en la matéria, | 3) 'escassissima incidéncia que 'impost pot provocar
sobre els fluxos turistics amb destinaci a Espanya.

Altrament, amb relacié a 'article 149.1.13, resulta destacahle el seglient:

a) Lanaturalesa i sentit del titol competencial a gué fa referencia, el qual maino s'ha
utilitzat en matéria tributaria per la jurisprudeéncia del Tribunal Constitucional. En
matéria turistica, la intervencid estatal només troba cobertura constitucional sufi-
cient de manera indirecta, és a dir, per rad de I'eventual virtualitat d'altres titols
competencials (comerc exterior, planificacid econdmica, etc.) i, a més, estrictament
circumscrit a la idea de «bases» de la politica turistica, enteses com a regles mini-
mes i generals, d'aplicacié comuna a totes les comunitats autonomes.
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b) La dificultat técnica per apreciar una eventual invasio del cercle de facullats esla-
tals derivades de I'article esmentat, ja que la implantacid d'un impost en matéria
turistica dificilment pot afectar la titularitat o I'exercici de competéncies estatals
relacionades amb la direccié de I'economia o amb I'establiment de les bases de la
palitica turistica.

¢} La pretesa invasit de competéncies estatals, I'hauria d'haver posat de manifest |'ad-
vocat de |'Estat amb relacio a alguna disposicid gue contengués «bases», mesures
de «planificacio» o instruments de «coordinacio» de I'economia estatal pel que fa
al sector turistic. Com que no es va fer, s'ha de presumir que la Llei impugnada no
podra ser valorada a la llum d’altres parametres de constitucionalitat que no siguin
la CE, 'EAIB o la LOFCA, en qué és obvi que 'eventual incidéncia sobre el desen-
volupament de la politica econdmica de I'Estat no s'ha establert com un limit expres
i previ a la potestat legislativa autonomica en matéria tributaria.

En definitiva, s'ha de tenir present el caracter generic del titol competencial sobre les
bases i la coordinacio de la planificacio general de I'activitat economica, el qual ha conduit
a qué el mateix Tribunal Constitucional exigeixi que la seva formulacié es contengui en una
llei formal, si bé excepcionalment s'accepta I'Gs de la potestat reglamentaria guan sigui
completament necessari | imprescindible. També cal recordar que les bases no son un limit
previ a la potestat legislativa autondmica, ni es poden induir de I'ordenament juridic.

La creacié de I'impost sobre estades turistiques no suposa cap regulacié material del sec-
tor turistic, i permet, naturalment, a |'Estat adoptar les mesures que consideri pertinents
de caracter basic | coordinador de la planificacid del sector turistic. No afecta, en conse-
guéncia, a la competéncia del 149.1.13 CE

D. La suspensio de la Llei | I'aixecament.

Resulta especialment significativa la fonamentacio juridica efectuada pel Tribunal, ja que
desestima tots els arguments de 'advocat de I'Estat a favor de mantenir la suspensio de
la vigéncia de la Llei en els termes segiients®”

En primer lloc, no accepta que I'aixecament de la suspensio de la Llei recorreguda —i
per tant, la seva aplicacié— produexi una disminucid de "activitat turistica a les llles
Balears, amb la conseglient reduccio de la recaptacio de I'IVA i I'existéncia d'un dany irre-
parable & I'lAE. En aquest sentit, el Tribunal afirma que «la verosimilitud de los perjuicios
invocados, meramente potenciales e hipotéticos, aparece condicionada a que en la
Sentencia por la que se resuelva en su momento el recurso de inconstitucionalidad se
declare que la Comunidad Autdnoma en el ejercicio de su potestad tributaria no ha res-
petado, bien el limite previsto en el art. 6.2 LOFCA, bien el recogide en el art. 6.3 LOFCA».
Altrament, afegeix que també s’ha de tenir en compte |'afectacié del rendiment de I'im-

¥ BOE num. 22, de 25 de gener de 2002,
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post impugnat & determinades politiques sectorials —mediambientals i culturals— que
resulten ser de competéncia autonomica.

En segon terme, els perjudicis que I'aplicacio de la Llei impugnada produiria als titulars
de les empreses turistigues no tan sols no queden acreditats segons el Tribunal
Constitucional, sind que manguen de rellevancia respecte de I'interés general. A més, ens
recorda que I'impost autonomic «no grava la actividad turistica en la persona de los ope-
radores (empresas turfsticas) sino de los turistas individualmente considerados, con la cual,
dificilmente puede suponer un aumento de gasto de aguéllas o de su tributacion».

Per una altra banda, I'argument segons el qual retornar les guantitats cobrades —amb
els corresponents interessos de demora—, en el cas que la Llei fos declarada inconstitu-
cional, produiria efectes negatius sobre els pressuposts de la comunitat autonoma, que es
veuria obligada a endeutar-se, també és rebutjat afirmant que «ello haria recaer el peso
de nuestras decisiones en estos incidentes, no en las consecuencias directas e inmediatas
que acarrearia la efectiva aplicacion de la Ley autonamica impugnacda, sino en hipotéticos
resultados futuros conectados con una eventual decision estimatoria del recurso de
inconstitucionalidad, lo que no es criterio valido para una adecuada ponderacion de los
intereses en presencias.

Finalment, la dificultat o la impossibilitat de retornar les quantitats abonades en con-
cepte de tribut per un nombre indeterminat d'afectats conduiria a qué els perjudicis
economics d'aplicar-lo fossin irreparables, segons argumenta la part actora. En canvi, per
a 'intérpret de la nostra norma fonamental, si bé reconeix que en algunes ocasions ha uti-
litzat el criteri del nombre reduit d'afectats per aixecar la suspensié ja que la identificacio
d’'aquests i la devolucio de I'impost recaptat resultava facil, «el nimero indeterminado de
los afectados no puede convertirse, per se, [...], en un criterio automaético desestimatorio
de la pretension del levantamiento de la suspension, en la medida en que dicha indeter-
minacion no imposibilita una futura devolucién del impuesto indebidamente recaudado,
de llegarse a una solucion de inconstitucionalidad del texto legal que lo ampara, sino que,
a todo lo mas, la dificulta». Abundant en la seva argumentacié, conclou afirmant gue «en
la ponderacion de intereses en conflicto, es evidente gue debe prevalecer el interés auto-
nomico a la recaudacion de un tributo cuya norma legal de cobertura no sélo goza de la
presuncion de legitimidad, gue sélo la Sentencia que ponga fin al procreso conslitucional
puede destruir, sino que tiene una finalidad que se configura hoy en un objetivo preva-
lente —la proteccion del medio ambiental y cultural-, sobre otro interés, el particular de los
ciudadanos, a no soportar un tributo cuya cuantia individualizada, recordemos, oscila
entre los 25 céntimos de euro por dia del agroturisma, a los dos euros diarios de los esta-
plecimientos hoteleros de cinco estrellass.
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VI. Consideracions finals.

Dos aspectes em semblen especialment destacables de tot el que s'acaba d'exposar.
D’una banda, la reiteracio del Tribunal Constitucional de gué els limits que han de respec-
tar les comunitats autonomes en I'exercici de |a seva potestat tributaria son especificament
els continguts en els apartats 2 i 3 de I'article 6 de la LOFCA,; i de I'altra, |'afirmacio segons
la qual les llles Balears han estat capdavanteres en la creacid | en I'establiment de noves
figures impositives.

El primer d'aquests aspectes apareix, doncs, com a una constant al llarg del procés que
hem analitzat en aquest treball. La conclusid a qué hem d'arribar és gue precisament no
hi ha cap meés limit que els imposats pel tantes vegades esmentat article 6 de la LOFCA i
que la tasca que queda per fer consisteix a interpretar-lo d'acord amb els esquemes de
descentralitzacio politica i financera i tributaria continguda en la Constitucié. Només en la
mesura gue es pugui assolir com a objectiu una interpretacié constitucional de la LOFCA
que permeti realment ['exercici de la potestat tributaria reconeguda a les comunitats autd-
nomes, aquestes podran complir les funcicns que els pertoquen.

Tot aixd, perqué, en resum, al llarg d’aquests vint-i-cinc anys de vigencia de la
Constitucio de 1978, els problemes derivats dels tributs propis —meés especificament enca-
ra, dels imposts propis— no semblen haver provocat el debat i la preocupacio que han pro-
duit la resta de mecanismes que conformen el sistema de financament autondomic —és a
dir, els tributs cedits i el percentatge de participacié. En efecte, totes les reformes, els dife-
rents models o els nous sistemes que s’han anat perfilant al voltant d'aquell financament
nomeés han tengut com a objectiu aprofundir en la tributacio cedida a les comunitats
autonomes o a ampliar-la | incrementar el seu percentatge de participacio en els imposts
estatals no cedits. Tant és aixi que es pot afirmar que la nova requlacid aels tributs cedits,
especialment des de la reforma de la LOFCA els anys 1996 i 2000, recorda en alguns
aspectes la tributacio propia, ja que permet a les comunitats autonomes reqular (mit-
jancant llel autonomica) aspectes essencials d’aguells tributs utilitzant la competéncia nor-
mativa que se’ls ha atribuit. Realment seria desitjable que I'aprofundiment en |'autonomia
financera es produis també en I'ambit de la imposicid prépia, de manera que aguesta no
guedas reduida a una mera categoria anecdolica o residual en el marc del financament
autonomic.
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I. Introduccio.

L'autonomia local és un principi constitucional de significat molt ampli, que fa referén-
cia a una variada gamma de possibilitats d'actuacidé —connectades sempre a l'interés
general— que han d'atendre les entitats locals.

L'objecte d'aquest treball és examinar el vessant d'aguest concepte que fa referéncia als
controls a qué es pot veure sotmesa |'actuacio dels ens locals, més que analitzar |'aspecte
competencial o normatiu que engloba aguell principi. Per tant, no ens referirem més gue
I'estrictament necessari a agquests Ultims temes, per centrar-nas en les relacions entre les
diverses administracions publiques i en els tipus de limits i controls a qué es veu subjecta
I'actuacio de les entitats locals, des de diferents perspectives.

L'anterior, a més, s'afrontara en relaciaé amb I'Administracié local de les llles Balears i
incloura també referencia a la rendicié de comptes com a forma de control de I'actuacio
dels poders publics.

Il. La posicié tradicional de les entitats locals en el dret espanyol.

Al llarg de les diferents époques, I'administracié dels estats ha exigit sempre I'existéncia
de diversos nivells d'organitzacio del poder, consegiéncia de la manera com s‘ha anat
estructurant la societat. El municipi, com entitat natural sorgida de I'agrupaci6 veinal per
a la governacié de zones concretes del territori, és el paradigma de formula organitzativa
tradicional, amb origen en causes molt diverses, com poden ser la repoblacié de zones
conquerides, el repartiment de terres entre la noblesa, la necessitat d'explotar en comu
determinats indrets o d'organitzar-se defensivament davant riscos d'agressio, per esmen-
tar-ne només algunes. La historia del régim local espanyol —en particular— i europeu —
en general— posa de manifest que (amb les logiques diferéncies degudes a situacions
sociopolitigues distintes) pot trobar-se un fil conductor comu que aglutina una série d'en-
titats basiques en el govern | I'administracio dels pobles.

La referéncia al municipi foral espanyol, nascut amb la reconquesta, és aqui obligada,
ates I'important grau d'excentralitzacié gue suposava un sistema en que cada entitat
municipal estava dotada d'amplissims poders i facultats per organitzar-se i regular la seva
manera d'actuar. L'escas grau d'articulacié politica, el limitat paper que ocupaven en la
societat els poders publics (que no fossin la propia monarquia o els seus col-laboradors) i
la inexisténcia d'unes funcions administratives en el sentit técnic juridic que avui dia té
aquesta expressio, tot aixé impedia que pogués parlar-se d'autonomia, de descentralitza-
cio o de qualsevol altre concepte similar habitualment utilitzat en |'actualitat, sind més
aviat de diferéncies entre els mateixos municipis, degudes a circumstancies molt diverses,
La dogmatica juridica publica actual dificilment pot conceptuar la situacié que es produia
aleshores en termes vigents avui dia, perqué es tracta d'una referéncia historica important
perd amb escas contingut material traslladable als nostres dies.
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Tot i que amb |a implantacié de la monarguiz borbonica a principis del segle XVl es
varen introduir canvis notables en l'organitzacid de 'administracio local {(intendentes,
corregidores, diputados del comun, procurador sindico personero, etc. son mostres de les
diverses figures que varen ser creades o dotades de distint contingut), la veritat és gue
encara no podia parlar-se propiament d'un sistema basat en I'autonomia local, ja que la
intervencio i la influéncia del poder del rei —ara millor organitzada i estructurada la
monarquia— era molt important, | deixava escasses escletxes a un veritable autogovern de
les poblacions. Els pohles i les ciutats gaudien aixi d'una armadura més sdlida, pero conti-
nuava mancant-los una veritable capacitat d'actuacié autdnoma en el sentit que avui es
dona a aquesta expressio. Hem de fer esment agui del que varen significar, en concret per
a les llles Balears, els Decrets de Nova Planta promulgats per Felip V després de la Guerra
de Successio, amb vista a la desaparicid o la limitacié de les formes organitzatives tradi-
cionals propies dels territaris de I'antiga Corona d'Aragé; aixd va venir a suposar una varia-
cid quant a l'organitzacio, fortament influida per la monarguia francesa | pel dret de la
Corona de Castella, que es va imposar aixi a tots els territoris.

La primera fita gue cal destacar en la historia del municipi modern —com en tantes
altres coses— cal buscar-la en la Constitucié de Cadis de 1812 i en els intents successius
per traslladar al territori espanyol les consequiencies del periode revolucionari frances i I'ad-
ministracio napoleonica. A partir d'aguest moment pol parlar-se ja de veritable adminis-
tracio local, estructurada en municipis i provincies (amb els seus drgans de govern corres-
ponents: alcalde-Ajuntament, per una banda, i cap superior-Diputacié Provincial, per una
altra). Es aleshores quan apareix la tensié entre els plantejaments centralitzadors i les idees
descentralitzadores, en uns termes més semblants als que coneixem en |'actualitat. Aixi,
no és estrany gue el municipi modern, que és fruit dels postulats nascuts de la pree-
minéncia de la voluntat general i la sobirania nacional —indivisibles i Unigues—, tengueés
un origen fortament llastrat quant a les capacitats de decisié autonoma reconegudes als
seus representants; és a dir, els municipis vuitcentistes (1 els seus ajuntaments) varen estar
des del seu mateix origen molt condicionats per les funcions i el paper que el nou estat de
coses atribuia a la puixant Administracio de I'Estat, entesa com a element del poder exe-
cutiu dedicat a garantir els principis constitucionals de lliertat, igualtat i fraternitat de tots
els ciutadans sense escalons intermedis. Davant aguest paper preponderant, poc podia fer
I'agrupacio veinal, a la qual s'encomanaven diverses tasques de caracter instrumental |
prestacional que permetien escas lluiment des de la perspectiva de la poblacié a la gual
anaven dirigides. Es tractava d'un exercici del poder molt difas i menys perceptible per als
ciutadans.

| a aixd ha d'afegir-se que, amb vaivens perd fermament, |'Administracié central de
['Estat va anar ampliant el seu camp d'accié i actuant cada vegada més com |'auténtica
titular de poders governatius, als guals havien de sotmetre's els representants munici-
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pals, sota diverses formules. Aixi, I'Administracio local va ser la parenta pobra dins la
familia de les administracions publiques, ja que estava sotmesa en gran mesura a les
decisions del poder central, tant en el seu vessant normatiu com en l'executiu (sigui
quant a la configuracié del mapa municipal, quant & la designacié dels alcaldes i regi-
dors 0 guant a la determinacity dels seus recursos economics). Les postures que varen
mantenir els diferents grups politics al llarg del segle XIX no passen de ser més que dis-
lintes presentacions d'una mateixa idea de fons: els ens locals eren de substancia infe-
rior a la veritable | auténtica Administracio, la de |'Estat, a la qual quedaven sotmesos
amb mes rigor o menys.

Amb el comencament del segle XX la cosa no va variar substancialment —agreujada per
la problematica derivada del caciquisme | |'escas nivell d'instruccio de la majoria de |a pobla-
6, que es feien més palesos als pobles i a les zones rurals—, encara que cal destacar els
Estatuts provincial i municipal dequts a Calvo Sotelo (dels anys 1924 i 1925), de qualitat | de
rigor técnic, lloats de manera unanime per la doctrina, encara avui dia. De totes maneres,
fins i tot en les regulacions que acabam d'esmentar i en la Llei municipal de 1935 —que no
va arribar a tenir virtualitat practica a causa de la guerra civil— no podia parlar-se propiament
que les entitats locals haguessin estat instaurades al mateix nivell que I'Administracio estatal,
sing que pervivien antics recels | desconfiances del legislador cap a la vida local.

| aquesta mateixa posicio —reforcada, si més no— és la que va perdurar durant el
periode de govern del general Franco, en qué la manca d'arigen demaocratic del régim
es va traslladar als municipis i a les provincies, fortament sotmesos i condicionats per
I'Administracié de I'Estat (recordem, per exemple, que els alcaldes eren representants
d'aquella en el municipi respectiu, que la seva designacid estava reservada a les autori-
tats governatives i que les ordenances, els pressupostos, els plans urbanfstics i la resta
de decisions d'importancia estaven sotmesos al nihil obstat dels representants del
Govern central). En aquest aspecte, ha de destacar-se el paper que va jugar el Serve
Nacional d'Inspecci¢ i Assessorament a les Corporacions Locals, com a garant dels inte-
ressos de I'/Administracio de |'Estat, que suposava —en el seu aspecte fiscalitzador— un
control constant sobre ['activitat dels ens locals. Aixo era aixi durant la vigéncia de les
lleis de régim local de 1945 (de bases) i de 1955 (text articulat | refés), si bé en els anys
setanta la questio es va flexibilitzar una mica i1 es varen anar introduint métodes un poc
més representatius, que permetien una certa llibertat d'acci¢ als poders locals (sempre
dins un ordre, com es deia a I'época). Pot afirmar-se, per tant, que els anys immediata-
ment anteriors al canvi de régim —entre 1971 i 1977— prefiguraven en part el que
estava per venir, que no era més gue una altra conseqiéncia dels canvis sociologics,
economics | politics que s'havien anat produint a Espanya des dels anys quaranta. S'ha
de fer notar que el 19 de novembre de 1975, un dia abans de la defuncié de I'anterior
cap de |'Estat, les Corts havien aprovat la Llei 41/1975, de bases de I'estatut del régim
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local’, en el text de la qual es plasmaven algunes d'aguestes reformes. Aquest procés va
quedar aturat pels esdeveniments que varen venir després, que varen culminar en l'apro-
vacié de la Constitucié de 1978 i el régim que en va sorgir. En concret, la Llei 47/1978, de
7 d'octubre, va derogar la Llel 41/1975 en |z part que no havia estat desenvolupada, i cal
destacar que l'article 2 d'aguella Llei disposava que «el Gobierno, a propuesta del
Ministeric de Interior, y respecto de los supuestos de competencia exclusiva de éste, podra
dejar sin efecto, con caracter general, los procedimientos de fiscalizacion, intervencién y
tutela que dicho departamento ejerza sobre las Corporaciones Locales, cualquiera que sea
el rango de la disposicion que las hubiere establecido, con excepcién de los relativos a la
enajenacién o cesion de bienes a particulares, desafeccion de bienes demaniales y comu-
nales y reconocimiento o declaracion de derechos a favor de personas determinadas».
Destaquem que, com a conseqléncia d'aquesta habilitacio, el Reial decret 2856/1978, d'1
de desembre, va suprimir el Servei Nacional d'Inspeccid | Assessorament, tot | que aques-
ta decisio després va ser deixada sense efecte pel Tribunal Suprem?. Finalment, va ser la
cisposicio final 4a de la Llei 7/1985 la gque es va encarregar de deixar sense entitat propia
aquest Servel i deixa resolta la qliestié.

Mitjancant aguest breu repas a la historia recent del municipi i I'administracio local espan-
yola hem pretés posar de manifest que la posicio tradicional de les entitats locals en el dret
espanyol ha estat la d'administracions de segona categoria, des del punt de vista de les
potencialitats que podien desenvolupar i de la manera com es configuraven les seves rela-
cions amb I'Administracié de 'Estat, ja que aquelles entitats no només han estat sotmeses
als controls inherents al joc de la separacié de poders, quan aguesta regia (submissio als tri-
bunals de justicia, per una banda, i als argans dependents del legislatiu, per una altra), sind
que tambeé s'han vist subjectes a la inspecci¢ i la verificacio dels organs de I'Administracio
central de I'Estat, que gaudia fins | tot de poders per suspendre’ns els acords (recordem les
facultats atribuides als governadors civils per la Llei de régim local de 1955 per a la sus-
pensid d'acords de les corporacions locals en diversos casos definits amb caracter molt
genéric en |'article 362 del text legal). Aquesta posicio d'administracio de segon ordre s'ha
mantingut, amb alts i baixos, al llarg dels diversos perfodes histérics, sense que s'hagi pro-
duit una equiparacio total des del punt de vista de potestats i ambits d'actuacié. En tot cas,
hi ha hagut époques en les quals el poder central s'ha mostrat menys intervencionista.

! Aquesta llei de bases va ser articulada parcialment mitjangant el Reial decret 3250/1976, de 30 de
desembre, el Reial decret 3046/1977, de & d'octubre, 1 el Reial decret 2725/1977, de 15 d'octubre, |
la resta va quedar sense aplicacio practica.

2 Mitjangant les senténcies de 20 i 27 d'octubre | 16 de novembre de 1982, la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Suprem va anul-lar la part del Reial decret 2856/1978 que feia referéncia
a la supressio del Servel Nacional d'Inspeccid | Assessorament a les Corporacions Locals, per falta
d'empara legal suficient de la norma reglamentaria.
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Ill. La nocid d'autonomia local en la Constitucio de 1978 i la doctrina constitucional.
En aquesta matéria i partint del postulat que I'acostament del pader als ciutadans és un
component essencial de tot estat democratic, la Constitucié de 1978 va pretendre trencar
amb la situacio heretada, encara gue aixd no significas que els ens locals passassin a ser
considerats de la mateixa forma que les administracions territorials {estatal i autonomi-
gues) en tot i per a tot. Aixi, establerta la sobirania nacional en el poble espanyol (article 1.2
CE) i consagrat el dret a I'autonomia de nacionalitats i regions (article 2 CE), I'article 137
del mateix text es refereix a 'organitzacié territorial de ['Estat en termes que doten de con-
tingut instrumental 'autonomia, quan es diu que «L'Estat s'arganitza territarialment en
municipis, en provincies i en les Comunitats Autdnomes gque es constitueixin. Totes aques-
tes entitats gaudeixen d'autonomia per a la gestio dels respectius interessos». Es a dir, la
possibilitat d'actuar de manera autonoma esta connectada a aquests interessos, la delimi-
tacio i la identificacio dels quals es converteix aixi en I'element essencial del sistema consti-
tucional, per a la interpretacio del qual serveixen els principis continguts en els articles 138
i 139 CE, que delimiten el concepte de forma generica, | el patrimoni que s'ha anat formant
mitjancant els diferents pronunciaments del Tribunal Constitucional sobre el tema.

El capitol segon del titol vuite de la Constitucio es dedica a I' Administracia local i conté,
en els seus tres articles, els elements essencials en relacio amb els municipis, les provincies
i les hisendes locals. Aquests principis —la parquedat dels quals és notoria respecte de |'ex-
lensio que dedica la Constitucid a la regulacid de les comunitats autonomes— varen ser
els que varen servir al Tribunal Constitucional per enllumenar, ja molt primerencament, la
seva doclring sobre el regim local espanyol i I'autonomia d'aguests ens.

La STC 4/1981, de 2 de febrer, dictada en relacid amb diverses normes legals preconsti-
tucionals el contingut de les quals suposava restriccions a I'autonomia local, va tenir espe-
cial transcendéncia perqué va suposar el primer pesicionament del Tribunal Constitucional,
que va venir a marcar el cami que seguiria en el futur. En aquesta important senténcia, el
TC va deixar establert que |'autonomia local confereix un poder limitat, que esta en con-
nexio directa amb els interessos publics la gestio dels quals s'encomana a les entitats
locals, la qual cosa és el mateix que dir que aquests interessos (1, per tant, la capacitat de
govern | d'administracié autdonoma) estan condicionats o limitats per |'existencia o la con-
fluéncia d'un altre tipus d'interessos de caracter supralocal, ja siguin regionals, autonomics
0 estatals. Pel que fa a I'objecte concret d'aquest treball, en aguest pronunciament es va
deixar establert clarament que el principi d'autonomia era incompatible amb I'existéncia
de controls genérics i indeterminats per part d'altres administracions publiques, si bé el TC
va admetre la possibilitat de controls de legalitat en temes concrets | en els casos que afec-
tassin interessos d'ambit més ampli.

Aixi doncs, és oportuna 'extensa cita gue segueix, extreta del fonament juridic tercer de
la STC:
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«Este poder (para la gestion de sus respectivos intereses) se ejerce —por lo
demas— en el marco del Ordenamiento. Es la Ley, en definitiva, la que concreta
el principio de autonomia de cada tipo de entes, de acuerdo con la Constitucién
Y debe hacerse notar que la misma contempla la necesidad —como una conse-
cuencia del principio de unidad y de la supremacia del interés de la Nacion— de
gue el Estade guede colocado en una posicion de superioridad, tal y como esta-
blecen diversos preceptos de la Constitucion tanto en relacion a las Comunidades
Autéonomas, concebidas como entes dotadas de autonomia cualitativamente
superior & la administrativa (arts. 150.3 y 155, entre otros), como a los entes loca-
les {art. 148.1.2).

»Posicion de superioridad gue permite afirmar —como admiten expresamente
los recurrentes y se admite también en el Derecho comparado— que el principio
de autonomia es compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el
ejercicio de las competencias, si bien entendemos que no se ajusta a tal principio
la prevision de controles genéricos e indeterminados que sitden a las entidades
locales en una posicion de subordinacion o dependencia cuasi jerdrquica de la
Administracion del Estado u otras Entidades territoriales. En todo caso, los contro-
les de caracter puntual habran de referirse normalmente a supuestos en que el
gjercicio de las competencias de la entidad local incidan en intereses generales con-
currentes con los propios de la entidad, sean del Municipio, la Provincia, la
Comunidad Autdnoma o el Estado.

»El control de legalidad, con la precision anterior, puede ejercerse en el caso de
los municipios y provincias —dado su caracter de administraciones publicas— por
la Administracion del Estado, aun cuando es posible también su transferencia a las
Comunidades Autonomas en los términos que expresa el art. 148.1.2 CE, v, natu-
ralmente, en uno y otro caso, siempre con la posibilidad de contral jurisdiccional
posterior. [...]

»En cambio, la autonomia garantizada por la Constitucion quedaria afectada en
los supuestos en que la decision correspondiente a “la gestion de los intereses res-
pectivos” fuera objeto de un control de oportunidad de forma tal que la toma de
la decision viniera a compartirse por otra Administracion. Ello, naturalmente, salvo
excepcion que pueda fundamentarse en la propia Constitucian, como se compro-
bara mas adelante.»

De manera gairebé coetania a aquest pronunciament constitucional | mitjancant el Reial
decret llei 3/1981, de 16 de gener, i la Llei 40/1981, de 28 d'octubre, es varen anar elimi-
nant alguns controls i algunes autoritzacions que corresponien a I'Administracio de I'Estat
sobre els actes de les corporacions locals en matéria de personal, de pressuposts | de régim
financer 1 tributari, la qual cosa denotava clarament gue el cami gue s'havia emprés no

N



12

rjib02 ESTUDIS Pere Antoni Mas Cladera

padia esperar a la seva culminacio mitjancant una llei de régim local adaptada als princi-
pis constitucionals, sobretot si es té en compte que des del mes d'abril de 1979 les cor-
poracions locals les havien integrat representants elegits pels ciutadans de manera
democratica, I'actuacié | la legitimitat dels quals quedaven en dubte si resultava que s'ha-
vien de sotmetre a criteris de decisid politica residents en un altre ambit administratiu.
D'aqui, dones, la urgéncia d'eliminar els controls que procedien del régim anterior i que
mancaven de sentit després del canvi produit.

Per la seva banda, la doctrina constitucional a qué hem al-ludit es va anar reiterant i va
anar guanyant consisténcia en altres sentencies posteriors, com la 32/1981, la 57/1983 1
la 76/1983, esmentant-ne només algunes de les anteriors a la Llei 7/1985, de 2 d'abril,
reguladora de les bases del regim local (LBRL), que va ser la norma en que es varen plas-
mar els principis constitucionals en aguesta matéria i que va aparéixer quan ja havia fina-
litzat el disseny del mapa autonomic, que havia estat prioritari en 'establiment de ['es-
tructura del nou estat. Per al TC, la relacid entre interessos respectius | ambit propi de com-
peténcies és consubstancial, de manera que correspon al legislador estatal o autondomic
determinar les competencies sobre la base dels interessos, sense gue es puguin oblidar en
aquest punt els mandats constitucionals a favor de la descentralitzacié de I'Administracio
i de I'autonomia com a principis rectors de la nova organitzacio de |'Estat, que obliguen a
aproximar al més possible els centres de decisio als ciutadans (en paraules de la STC
32/1981: «La autonomia local ha de ser entendida como un derecho de la comunidad
local a participar, a través de érganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos
asuntos le atanen, graduandaose la intensidad de esta participacion en funcién de la rela-
cian entre intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias...»).

La LBRL, el preambul de la gual conté una sintesi detallada de la historia 1 de I'evolucid
del régim local espanyol, es va fer resso de la necessitat de tenir en compte gue I'estat sor-
git de la Constitucio estava compost per diversos centres de poder, gue havien d’actuar
amb capacitat plena i sola la responsabilitat propia, sense gue pogués haver-hi facultats
de control en general d'uns sobre els altres, tal com havia declarat el Tribunal Cons-
titucional. Aixl, el preambul assenyala el seglent: «De este modo, las técnicas de relacion
entre Administraciones han de tener por objeto mas bien la definicion del marco y de los
procedimientos que faciliten el encuentro y la comunicacion, incluso de caracter informal,
para la colaboracion y la coordinacion interadministrativas, fundamentalmente voluntarios
y de base negocial. Naturalmente que el cuadro de técnicas ha de cerrarse por un sistema
resolutorio del supuesto limite del conflicto, por fracaso de las mismas. La configuracion
de ese sisterna de conflictos tiene que ser, a la vez, respetuosa con la esencial igualdad
posicional de las Administraciones territoriales y aseguradora de que el planteamiento v la
sustanciacion del conflicto no alteran la especifica estructura constitucional de los intere-
ses publicos a los que sirven dichas Administraciones» (preambul, part Il, al final).
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Aquest posicionament es va traslladar, com és logic, a l'articulat de la Llei: I'article 2
conté un mandat imperatiu als legisladors sectorials perque facin efectiva I'autonomia
local | defineix un nou model de relacid interadministrativa basat en la igualtat, el respec-
te mutu 1 la responsabilitat propia. Aixi, els capitols 111l del titol V de la LBRL es dediguen
a detallar aguest marc de relacid, | es manté I'obligacic que les entitats locals trametin a
les administracions estatal i autondmica una copia o un extracte dels seus actes | acaords a
l'efecte de controlar-ne la legalitat, cosa que possibilita que aguestes administracions
puguin acudir als tribunals de justicia per impugnar-los. La LBRL va dissenyar una gradacid
en la manera d'articular 1a defensa de la legalitat per part de les administracions superiors
territorialment partint del suposit de simple infraccié legal (article 65) i arribant fins al d'ac-
tes o acords gue atemptassin greument contra l'interés general d'Espanya (en aguest cas,
el delegat del Govern pot suspendre'ls, amb un requeriment d'anul-lacié previ, i sequida-
ment I'ha d'impugnar en la via contenciosa administrativa, segons 'article 67 de la LBRL,
i és I'tnic cas en que es poden exercitar facultats suspensives, tot | que de caracter caute-
lar, prévies a la via judicial).

Com a consequéncia 10gica d'aquest sistema, que deriva de la Constitucid mateixa, la
LBRL per descomptat va atribuir el control de legalitat de 'actuacié de les entitats locals
als tribunals de justicia (article 6) i la fiscalitzacio externa dels seus comptes i de la gestio
economica al Tribunal de Comptes, amb ['abast i les condicions gue estableix la seva Llei
organica® .

La intervencio directa | executiva per part d'una altra administracio en afers que estan
atribuits a la competéncia de les entitats locals va quedar, aixi, eliminada amb caracter
general, la qual cosa va significar reconeixer I'autonomia local en un sentit més profund
que el que historicament havia tengut aguest principi. Només els tribunals de |usticia
poden anul-lar decisions dels érgans locals, perd no una altra autoritat o entitat adminis-
trativa; 1 aixd és una garantia per a I'actuacio auténoma d'aquells.

IV. El vessant negatiu de |'autonomia: el control. Referéncia a les llles Balears.

Ja hem indicat més amunt que autonomia no implica abséncia de controls ni suposa
reconéixer una manera d'actuar exempta de limitacions o d’interferéncies procedents d'al-
tres ambits, ja que d'aguestes n'hi ha moltes i molt variades en un estat de dret que es
qualifica com social, democratic | descentralitzat. En aguest sentit, com ha reconegul la
doctrina de manera reiterada (TORNQS, LLISSET | GARRIDQ, entre d'altres), les técnigues
de control han de tenir la finalitat de comprovar que I'actuacié dels ens locals s'ajusta a la
legalitat | que s'insereix adequadament en el sistema de repartiment de competéncies

} Es la Ulei organica 2/1982, de 12 de maig. El funcionament del Tribunal es regula en la Llei 7/1988,

de 5 d'abril.
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establert per defensar i aconsequir millor els interessos generals. | per aconseguir-ho hi ha
una variada gamma de maneres d'intervencid i de control, compatibles amb el principi
d'autonomia

En aquest sentit, hem de recordar que 'Administracio de I'Estat i I'Autonomica tenen
capacitat per actuar en defensa dels interessos la gestic dels quals els hagi encomanat |'or-
denament juridic. Aixd vol dir que, per fer valer aquesta competéncia, pot caldre I'afecta-
cio d'algun ambit d'actuacio atribuit a les entitats locals que, cas a cas, s’haura de posar
en relacio amb aquell per determinar —en el suposit d'un conflicte o una col lisi6— quin
dels interessos és prevalent i s'ha d'imposar als altres. Aqui no val fer una translacié de |'es-
til gue l'interés d'ambit territorial més estes és sempre el mes important i ha de prevaler
necessariament, sind que cal ponderar en cada supdsit quin és el titol competencial més
substantiu a aquests efectes.

Com ja hem vist, en el nostre sistema no hi caben controls administratius de caracter
general basats en motius d'oportunitat, tot i que al llarg de les diverses matéries si trobam
suposits d'atribucio de facultats de control, derivats de |'exercici de competéncies propies
(que es materialitzen mitjan¢ant autoritzacions concurrents, aprovacions definitives o super-
visions similars). En aquests casos, I'ardenament parteix de la base que existeix interés
supralocal en I'afer | carrespon a I'administracio titular d'intervenir-hi, sota aquest prisma —
sense oblidar, perd, que hi ha altres interessos en joc | que aquesta participacid administra-
tiva no es pot dur a terme contra la legalitat, que és el limit de totes aquelles. Les técniques
de control {entés en el sentit més ampli) resulten molt variades i es manifesten de diverses
maneres. A tall d'exemple | sense anim de ser exhaustius, en el camp de I'accid municipal
podem esmentar la qualificacio d'activitats molestes, insalubres, nocives o perilloses per una
altra administracio aliena a la municipal, titular de la competéncia per a atorgar la llicendcis;
I'aprovacio definitiva d'instruments de planejament urbanistic; el nomenament de funcio-
naris d'habilitacié de caracter nacional; el requeriment d'anul-lacié d'acords presumpta-
ment il-legals; I'autaritzacio als ens locals per a I'endeutament o per a l'alienacio de béns
en determinats casos i I'aprovacio de les alteracions de termes municipals. En tots els casos
hi son presents la defensa de la legalitat abstracta o I'exercici de competéncies autonomi-
ques o estatals fundades en I'existencia d'interés supralocal en I'afer en qiestio.

Al costat d'aguestes técnigues, cal situar també suposits de coordinacid o cooperacio, en
que la posicid de 'administracio territorialment més amplia denota certa superioritat en la
gestio, més comprovable en |a practica diaria que no en la teoria juridicoadministrativa. En
sentit estricte, aguests casos no entrarien en |'apartat de control, encara que implicarien cer-
tes limitacions per a les entitats locals a ['hora d'actuar en I'ambit de les seves competéncies.

S'ha de fer notar que, a causa del procés d'assentament de les comunitats aulonomes
—i, en el cas de les llles Balears, dels consells insulars—, la major part d'aquestes facultats
de control han estat assumides pels ens autonomics, amb totes les consequencies que com-
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porta I'acostament del centre de decisio al municipi 0 a I'ens local afectat. Aixi, encara que
les possibilitats d'una altra administracié de controlar I'actuacié municipal s'hagin anat
reduint segons |'ordenament juridic en nom de |'efectivitat del principi d'autonomia local,
la veritat és que la necessitat que les noves administracions naixents trobin justificacio a la
seva rad de ser, unida a la proximitat al lloc dels fets, ha donat com a resultat que |'actua-
it local es pot veure sotmesa a un assetjament mes reiterat | intens del que, en la practi-
ca, es produia en 'antic régim (en el qual aquesta autonomia no es reconeixia com a tal).

La multiplicitat de centres de decisid operant sobre un mateix territori 1 sobre matéries
maolt connectades —amb titols competencials propis en cada cas— i la diversitat d'opcions
politiques —plasmada en una manera diferent d'interpretar les normes— poden conduir
a aquests resultats, en certa manera contradictoris amb el sistema en si mateix, pero que,
si s'apliquen en la seva mesura justa, suposen una manera saludable d'entendre I'autono-
mia en totes les seves facetes. L'organitzacio de I'estat de manera descentralitzada i autd-
noma doéna lloc a multiples situacions en qué cada administracié veu limitat el seu camp
d'accio per altres titols competencizls, sense necessitat que, en bena técnica, estiguem
parlant de relacions de control, sind de convivencia pacifica entre institucions.

Resumint, doncs, si bé les relacions de control interadministratiu han deixat d'estar basa-
des en racns d'oportunitat {limitant-se ara a la legalitat i a la confluencia competencial),
en la practica han augmentat els suposits en qué I'actuacio municipal es pot veure inter-
ferida o condicionada per part d'una altra administracid publica, singularment ['autono-
mica. Aguest és el sentit que cal donar a I'autonomia local en un estat de dret compost.

En el cas cancret de les llles Balears, va ser el RD 2245/1979, de 7 de setembre, el que va
obrir el cami de les transferéncies —en aquesta matéria— des de I'Administracio de I'Estat
a la preautonomica (Consell General Interinsular), al qual va seguir el RD 2612/1982, de 24
de juliol, especific d'Administracio local. Més endavant, amb ['aprovacié de |'Estatut d'au-
tonomia | I'engegada de les seves institucions, va ser el Govern de les llles Balears I'enca-
rregat de portar a terme aquestes competéncies, encara que ha de tenir-se en compte gue
mitjangant els Decrets de 28 de juny de 1982, 'ens preautonomic havia delegat |'exercici
de diverses competencies als consells insulars | el seu contingut I'havien de respectar les ins-
titucions de la comunitat autdnoma per mandat de la disposicio transitoria 9a de |'Estatut
d'autonomia. D'aquesta manera, a partr de I'any 1983 —suprimit en aguesta época el
Servei Nacional d'Inspeccié | Assessorament a les Corporacions Locals, com ja hem dit més
amunt— les funcions que venia exercint (i aue fossin compatibles amb el nou estat de
coses) varen passar a ser exercides per |'Administracié de la comunitat autonoma®, com-

tubre, va establir que les administracions autonomigues tenien legitimacié als efectes de la Llei regu-
ladora de la jurisdiccid contenciosa administraliva de 1956,
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partint-les amb els consells insulars en determinats aspectes. Posteriorment, amb I'entra-
da en vigor (abril de 1985) de la LBRL, va quedar dissenyat el sistema de relacions de con-
trol a qué hem alludit abans, en el qual tant els organs de la comunitat auténoma com
els de I'Administracié de I'Estat estan habilitats per exercir determinades funcions que
podriem qualificar com a control o «vigilancia» de |'actuacid dels ens locals {en concret,
I'Administracié autonomica va disposar del seu propi Servei d'Assessorament a les
Corporacions Locals, hereu de I'estatal, que tenia entre les seves funcions examinar els
actes i els acords de les entitats locals a I'efecte d'exercir les accions que fossin oportunes
en defensa de la legalitat i de les competéencies autondmigues).

Quant a la perspectiva estatutaria, la redaccio original de la LO 2/1983, de 25 de febrer,
que va aprovar |'Estatut d'autonomia per a les llles Balears, només parlava (article 10.2,
sobre les competéncies exclusives) de les «alteracions dels termes municipals compresos
dins el seu territori 1, en general, sobre les funcions que corresponien a I'Administracié de
I"Estat sobre les corporacions locals la transferéncia de les quals sigui autoritzada per la
legislacio sobre régim local», la qual cosa ens remetia a la disposicié addicional primera de
la LBRL, que va ser I'encarregada de delimitar el terreny on havien d'operar aquestes com-
peténcies autonomiques®,

Aixo significava que les comunitats d’autonomia diferida tenien limitat el camp norma-
tiu amb relacié a la administracio local respectiva | que aquest camp només es podia cen-
yir a les matéries que s'hi esmentaven. Perd no succeia el mateix en el cas de les funcions
de control o fiscalitzacio de I'accio dels ens locals, que es reconeixien amb plenitud a totes
les comunitats autonomes, sense que en la regulacié continguda en ['article 65 i els
segients de la LBRL hi hagués diferéncies segons el tipus de comunitat de qué es tractas.

En aguest aspecte, les successives reformes de I'Estatut d'autonomia (lleis organiques
9/1994 i 3/1999) no varen suposar gaires canvis quant a les facultats de control atribuides
a la comunitat autdonoma, encara que la modificacié produida per la LO 3/1999, de 8 de
gener, va significar I'ampliacio de I'abast competencial autonémic, inclosos el desplega-

5 La disposicié addicional 1a de la LBRL diu el segiient:

«1. Las competencias legislativas o de desarrollo de |a legislacion sobre régimen local asumi-
das, segun lo dispuesto en sus respectivos Estatutos, por las Comunidades Autdonomas del
Principado de Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragén, Castilla-La Mancha, Castilla-
Leon, Islas Baleares, Extremadura y Madrid, se ejerceran, segln los casos, en el marco de lo
establecido en el articulo 13 y en el titulo IV de esta Ley, asi como, si procediere, en los tér-
minos y con el alcance previstos en los articulos 20.2, 32.2, 29 y 30 de la misma.

»2. Las funciones administrativas que la presente Ley atribuye a las Comunidades Auténomas
se entienden transferidas & las mencionadas en el nimero anterior, que ostentaran, asimis-
mo, todas aguellas otras funciones de la misma indcle que les transfiera la legislacion estatal
que ha de dictarse conforme a lo establecido en la disposicion final primera de la misma.»
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ment legislatiu | I'execucié de la legislacio basica estatal en matéria de reégim local, segons
la redaccio actual de l'apartat 2 de l'article 11 de I'Estatut d'autonomia. Aixo significa
major capacitat de la comunitat autonoma per regular el régim local de les llles Balears.

Pero el que hem de destacar és que, com que les institucions de la comunitat autonoma
varen anar assolint més competéncies durant els anys noranta com a resultat del traspas
efectiu des de |'Administracio de I'Estat, aixd va provocar que el Govern autonomic exercis
de manera gradual cada vegada més titels competencials, que en algun cas concret el varen
habilitar per exercir les funcions de control derivades de I'article 65 i els seglents de la LBRL.
Es a dir, es varen incrementar les possibilitats de I'Administracié autonomica de les llles
Balears per intervenir en el mon local, sota 'emparament de titals competencials de noves
matéries, amb la correlativa disminucié de les funcions estatals per fer-ho.

Per una altra banda, en I'article 5 de 'Estatut d'autonomia —la redaccio del qual no ha
sofert modificacions en la seva dicci¢ de I'any 1983— <'articula I'organitzacié territorial de
la nostra comunitat autbnoma en illes | municipis i en difereix la requlacio a una llei del
Parlament que s'ha de dictar en el marc de la legislacié basica de I'Estat i d'acord amb el
mateix Estatut i amb els principis d'organitzacio i actuacid administrativa que ja es reco-
llien en I'article 103 de la Constitucio (eficacia, jerarquia, descentralitzacio, desconcentra-
cio, delegacié i coordinacio), als guals s'hi afegeix el d'autonomia. Aguesta norma legal,
de caire estructural, en la qual s'haurien contingut els esquemes de relacio entre les admi-
nistracions autonomica i local, no s’ha promulgat en aguests vint anys, de manera que el
tema s'ha regit per la normativa basica estatal unicament i exclusivament, sense cap espe-
cialitat derivada del fet insular ni de la posicié nuclear que ocupa I'article 5 de I'Estatut en
el si del nostre ordenarment juridic (sense que les successives lleis de consells insulars s'ha-
gin ocupat del tema, com veurem més avall).

Des del punt de vista practic —el de la realilat de cada dia—, ja hem dit abans que les
funcions relatives a les relacions entre el Govern autonomic i les entitats locals —incloent-
hi el control sobre la legalitat dels actes i els acords d'aquestes— varen quedar a carrec del
servei d'gssessorament a les corporacions locals integrat inicialment en la Conselleria
d'Interior (primer Govern, de I'any 1983), i que s'ha anat adscrivint a diverses conselleries
a mesura gue s‘anaven produint successives reestructuracions i reorganitzacions dels
departaments de |'executiu. En aguesl sentit, podriem qualificar-les de funcions itinerants
des del punt de vista de la seva ubicacio fisica i organica, perd molt més fixes i estables
des de la perspectiva funcional.

En agquests vint anys, els casos en qué el Govern de les llles Balears ha acudit als tribu-
nals de justicia per impugnar actuacions d‘entitats locals han estat molt comptats, i s'ha
optat meés sovint per I'assessorament, I'advertiment o la informacia admonitoria; de la
mateixa manera, han estat molt pocs els requeriments per anul-lar actes o acords que
s'han formulat en aquest lapse de temps. Tant en un cas com en l'altre, la majoria d'oca-
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sions responien a situacions de distint posicionament politic davant alguna questio con-
creta, sense que puguem parlar de situacions generalitzades de conflicte interadministra-
tiu, ja que el vertader control sobre les actuacions municipals I'han anat realitzant els inte-
ressats en cada assumpte, mitjancant la interposicid de recursos contenciosos administra-
tius o l'exercici d’accions administratives de tota mena®.

Com en tants altres temes, el paper que en aquest assumpte han jugat els consells insu-
lars no ha quedat en principi gaire clar; si bé aguests tenen atribuides funcions d'assistén-
cia i cooperacio a les entitats municipals derivades dels articles 31, 36 i 41 de la LBRL (com
a organismes equivalents, en I'ambit insular, a les diputacions provincials), la qual cosa,
d'alguna manera, se solapa amb ['exercici de I'assessorament prestat per I'Administracio
autonomica, que |'havia rebut de I'Administracié de |'Estat en la manera exposada. La
posicio dels consells insulars —ens locals 1 alhora autonomics— els col-loca en una situa-
ci6 un poc complicada per exercir funcions de contral sobre la resta de les corporacions
locals del seu ambit territorial, la qual cosa és un altre exemple de les disfuncionalitats
practiques a qué condueix el sistema dissenyat en el nostre Estatut quant a la distribucio
territorial del poder entre les distintes illes.

Sigui com sigui, ni la Llei 5/1989, de 13 d'abril, de consells insulars, ni la primera llei
aprovada pel Parlament de les llles Balears mitjancant la gual se’ls transferien competen-
cies (en mateéria d'urbanisme i habitabilitat, Llei 9/1990, de 27 de juny), varen fer al-lusio
a la questid, ja que el legislador estava més preocupat pel tema de les relacions entre el
Govern de la comunitat autdnoma i els consells insulars que no pel control que aquests
poguessin exercir sobre els ajuntaments i la resta d’ens locals com a conseqtiencia de les
successives alribucions competencials efectuades als consells.

En canvi, en l'article 1.5.2 de la Llei 8/1993, d'1 de desembre, d'atribucio de com-
peténcies als consells insulars en matéria de regim local, es va fer referéncia al control de
legalitat i a la impugnacio d'actes i acords de les entitats locals, que es reconeixia al con-
sell insular respectiu quan aguelles incorreguessin en infraccié de |'ordenament juridic en
I'ambit de les competéncies propies del consell, sense perjudici que I'Administracié
autonomica i la de I'Estat poguessin fer efectives les facultats de control que pertocassin
amb vista a les seves competéncies respectives. Amb aixd resultava que els ajuntaments i
les entitats locals de cada illa varen tenir I'obligacié de trametre una copia o un extracte

5Segons les memories d'actuacié del Servei d'Assessorament a les Corporacions Locals, el nombre

total de requeriments formulats durant els vint anys supera la cinguantena, amb una mitjana de quasi
tres anuals, 1 oscil-la entre nou requeriments (I'any que se’n practicaren més) i alguns anys en qué no
se'n formula cap. Aguestes situacions varen donar lloc a la interposicic de nou recursos contenciosos
administratius en el mateix periode, essent acceptats pels ajuntaments la majoria dels requeriments
que es varen realitzar. Podem qualificar la situacio, doncs, com bastant pacifica, tret de moments pun-
tuals de contlictes localitzats.
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dels seus actes i acords tambeé al consell insular, a més de fer-he a I'Administracié autono-
mica i a la de I'Estat, com s'havia fet des de I'any 1979,

Es a dir, els consells, en la seva vessant autondmica, tenen reconeguda la facultat de
controlar les entitats locals de la seva illa, mentre que el mateix consell insular esta sub-
jecte al control del Govern de la comunitat autdénoma quan exerceix competéncies com a
ens local; a més, té I'obligacid d'assisténcia | auxili als ajuntaments i a altres corporacions
locals de l'illa {ex articles 31, 36 i 41.3 de |a LBRL). | aguesta situacic —que no és dubtos
gualificar d'estrambaotica, com a minim— encara perdura, tot i gue els consells insulars
hagin vist reforgada la seva posicié com a institucions autonomigues en la Llei 8/2000, de
27 d'octubre, de consells insulars. Aquest text legal, pendent a hores d'ara del pronuncia-
ment definitiu del Tribunal Constitucional?, es preocupa malt més de les relacions entre el
Govern de la comunitat i els consells insulars que de les relacions dels consells amb les cor-
poracions locals de cada illa, ja que la perspectiva i el plantejament de la norma van per
uns altres camins, molt allunyats d'aquesta qlestio. Aixd vol dir que, sobre aquest punt,
la Llei de I'any 2000 no ha implicat cap alteracio del régim que hem descrit (derivat de I'an-
terior Llei de consells insulars de 1989), tot | que veritablement es pot qualificar de molt
innovadora en altres aspectes, com és conegul de sobres.

En aquest punt és interessant destacar la Senténcia dictada per la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears de 30 de juny de 1997,
en la qual va considerar que els consells insulars tnicament podien exercir funcions de con-
trol de legalitat en relacio amb els actes i els acords municipals que es referissin a materies
sobre les quals el consell respectiu tengués atribuides competéncies, perd no respecte de
qualsevol ambit material d'actuacié, cosa que implicava donar contingut restringit a la
frase «wen 'ambit de les seves respectives competéncies» que apareix en l'article 65.1 LBRL,
quan es refereix a ens —com els consells insulars— que hagin rebut les competéncies mit-
jangant un procés especific d'atribucié. La Sala va considerar, doncs, que no hi ha legiti-
macio genérica (o, dit amb altres paraules, facultat de control interadministratiu fora del
marc de les competéncies atribuides) en el cas dels consells insulars, la qual cosa sembla
logica si tenim en compte que I'autonomia és un concepte expansiu, mentre que el con-
trol ha de ser restringit als termes justs i limitats

Per tant, en I'ambit balear el control sobre els actes i els acords de les entitats locals deri-
val dels articles 65 i 66 de la LBRL esta compartit entre I'Administracio general de |'Estat,
I'autonomica i la dels consells insulars, encara que aguests nomeés respecte de les matéries
sobre les quals exerceixin una competéncia atribuida expressament.

‘Com és prou conegut, el president del Govern de I'Estat va interpasar un recurs d'inconstitucionali-

tat contra determinats articles d'aquesta Llel, el qual va ser admes a tramit pel Tribunal Constitucional,
gue cinc mesos despres va aixecar la suspensio acordada inicialment tot aplicant 'article161.2 de la
Constitucid.
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V. La rendicio de comptes com a forma de control. La Sindicatura de Comptes de
les llles Balears.

Hem fet referéncia fins aqui als conceptes d'autonomia i control des de la perspectiva
del que una administracio exerceix sobre una altra, sense oblidar dbviament gue el méto-
de principal i més efectiu per controlar 'actuacié administrativa i el sotmetiment d’agues-
ta a les finalitats que la justifiquen és que se sotmeti plenament a la llei i al drel mitjancant
els tribunals de justicia, als quals la Constitucid atribueix la funcio de jutjar | fer executar
alld jutjat, amb submissio exclusiva a I'imperi de la llei®. En definitiva, sén els jutges i els
tribunals qui en un estat de dret determinen en darrer terme si un acte o una resolucio
administrativa infringeixen I'ordenament juridic o no, amb independéncia de les relacions
de major o menor cordialitat entre administracions. Es a dir, és el poder judicial el que
delimita, aplicant la llei i la resta de I'ordenament juridic, |'abast de I'autonomia local en
cada cas, en el moment de jutjar i resoldre 'assumpte sotmeés al seu coneixement, en pro-
nunciar-se sobre la seva adequacio a I'ordenament (i el Tribunal Constitucional amb carac-
ter general, segons la Llei organica que el requla, a través del conflicte en defensa de I'au-
tonomia local introduit pel la Llei 7/1999, de 21 d‘abril, en el si de les mesures per al
desenvolupament del govern local).

No insistirem, doncs, sobre aquest punt, cabdal | evident i que forma part de les rela-
cions entre els poders de |'Estat; pero si hem d'assenyalar que, al costat del control judi-
cial, hi ha el que prové de I'anomenada «rendicié de comptes», fonamentada en l'article
136 CE pel que es refereix al Tribunal de Comptes i en els articles 115 LBRL i 204 de la Llei
d'hisendes locals quant a les entitats que integren I'Administracié local.

El primer d'aquests preceptes disposa que el Tribunal és el suprem organ fiscalitzador
dels comptes i de la gestio econdmica de I'Estat | del sector public, | reconeix jurisdiccio
propia al Tribunal de Comptes dotant-lo d’un caire quasijurisdiccional per garantir-ne la
independéncia i I'objectivitat davant la resta d’institucions | drgans de tot tipus. Aixo s'ha
de completar mitjancant la reserva que efectua I'article 3.1 de la Llei organica del Poder
Judicial, quan diu que «la jurisdiccié és unica i s'exerceix pels Jutjats | Tribunals prevists en
aquesta Llei, sense perjudici de les potestats jurisdiccionals reconegudes per la Constitucio
a altres organs». Per tant, corresponen al Tribunal de Comptes la fiscalitzacio externa de
|'activitat ecanomicofinancera de la totalitat del sector public —que inclou les entitats
locals— 1 I'enjudiciament de les respensabilitats comptables gue es derivin d'aquella acti-
vitat, tenint en compte els principis de legalitat, eficacia, eficiencia i economia. Aixd impli-
ca que la funcio de fiscalitzacio externa té més vessants que les d'estricta legalitat, Unica
que ha de tenir en compte el poder judicial. | tambeé significa que, avui dia, en un sistema

fLes expressions estan preses dels articles 103, 106 i 117 CE, en els quals s plasma aguest postulat

hasic de ['Estat de dret,
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de multiplicitat administrativa i de gran intensitat de la intervencio publica sobre moltes
facetes de la vida dels ciutadans, aquest conjunt de principis tenen una importancia cab-
dal amb vista a I'estudi i I'analisi de les prestacions que ofereixen els poders publics a canvi
dels ingressos dineraris que obtenen de la ciutadania®.

El control extern de I'activitat economicofinancera del sector public té en comu amb el
control que exerceix el poder judicial el seu caracter independent, objectiu i técnic; perd
es diferencien en qué aquest, a més d'estendre’s a la totalitat de I'activitat administrativa,
ha de tenir en consideracio Unicament I'observanca de |a legalitat | 'ordenament juridic i
gue els seus efectes son vinculants | obligatoris per a 'administracié demandada, com a
conseqiencia elemental de la submissia de tots els poders al principi de legalitat i I'obli-
gacio d'executar les senténcies (mentre que els informes de fiscalitzacid no tenen la matei-
xa forga d'obligar).

Un altre element important per destacar és que la rendicio de comptes és una forma de
contral permanent, periodic, a posteriorf | d'ofici, a diferéncia del que exerceix la jurisdic-
cio contenciosa administrativa, que nomeés actua a instancia de part en relacio amb els
actes o les disposicions gue s'estiguin enjudiciant en cada cas per haver estat objecte d'un
recurs. Aixi doncs, la visio de conjunt de I'actuacio d'una entitat publica és fa palesa a tra-
vés dels informes de fiscalitzacié emesos periddicament, més que per conducte de les
senténcies que la puguin alectar, limitades als casos concrets, desprovistes de qualsevol
altra consideracio aliena.

Al costat de les funcions atribuides constitucionalment al Tribunal de Comptes, a mesu-
ra que s'ha anat estabilitzant el mapa autondmic han anat sorgint les funciens que es reco-
neixen als organs de control extern de cada comunitat autonoma, ja sigui en els estatuts
d'autonomia o en lleis propies per a la tiscalitzacio del sector pablic propi —no per a l'en-
judiciament comptable. El Tribunal Constitucional va tenir ocasio de manifestar-se sohre
I'abast compelencial d'aguests drgans arran dels recursos d'inconstitucionalitat interposats
contra la Llei catalana 6/1984, de 5 de marg, de la Sindicatura de Comptes de la
Generalital de Calalunya, i contra la Llei gallega 6/1985, de 24 de juny, del Consell de
Comptes de Galicia, que varen donar lloc a les STC numero 187/1988 1 18/1991, en qué
el Tribunal Constitucional va manifestar —entre d'altres punts— que el control exercit pel
Tribunal de Comptes sobre I'activitat economicofinancera de les corporacions locals no
exclou el que puguin realitzar les institucions similars que crein les comunitats autonomes
tot executant les seves propies competéncies en matéria de régim local, sense que aixdo

“Un exemple —practic | proxim— de la importancia d‘aguests altres principis el podem trobar en la
Llei 5/2002, de 21 de juny, de subvencions, de la nostra comunitat autonoma, on es parla de |'ava-
luacié dels programes de subvencions «amb la finalitat d‘analitzar-ne els resultats obtenguts, la utili-
tat publica o social i la procedéncia del manteniment o supressio d’aquests programes» (article 39).
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privi el Tribunal de Comptes del seu caracter suprem (superior als altres en aguest camp)
ni afecti negativament |'autonomia local'®.

De |z mateixa manera, en el moment d'enjudiciar la constitucionalitat dels articles 115 i
116 de la LBRL (relatius als comptes de les entitats locals i a la seva fiscalitzacio), posada

«[...]La interpretacién de dicho art. 136.1 CE, pfo 1°, puesto en relacidon con el resto del precepto,

permite llegar a las siguientes conclusiones:
»a) Que si bien la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas puede extenderse a todo el
sector publico, incluidas las Corporaciones locales, el ambito principal y preferente de su ejer-
cicio es el de la actividad financiera del Estado y del sector pablico estatal.
»b) Que si bien el Tribunal de Cuentas es el organismo fiscalizador de la actividad financiera
publica, nc tiene por qué ser el tnice. Lo que exige el art. 136.1 CE es que, de existir diver-
s0s Grganos fiscalizadores, el Tribunal en cuestion mantenga frente a los mismos una relacién
de supremacia.
»C) Que, por lo tanto, en cuanto al control financiero de las Corporaciones locales que ahora
nos ocupa, es conforme al art. 136.1 CE la existencia de otros organos fiscalizadores de la
actividad financiera de las Corporaciones locales, distintos del Tribunal de Cuentas, aunque
con la condicion ya sefialada de que este Gltimo mantenga su posicion de supremacia frente
a los primeros
»d) Que, sequn se deduce de lo anterior, la competencia que a esos otros érganos fiscaliza-
dores pueda atribuirse sobre las Corporaciones locales no excluye ni es incompatible con la que
al Tribunal de Cuentas pueda corresponder sobre esas mismas Administraciones publicas».

| en la STC 18/1991, de 31 de gener, FJ 3er:
«[...]Y, exponia este Tribunal Constitucional, las Corporaciones Locales se integran induda-
blemente en tal sector publico, por lo gque no quedan fuera de la competencia del Tribunal
de Cuentas. En consecuencia, habria que llegar a las siguientes conclusiones:
»a) que la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas puede extenderse a las Corporaciones
Locales;
»b) que la Constitucion no exige que el Tribunal de Cuentas sea el Unico organo fiscalizador
de la actividad financiera publica, pero si que se mantenga una relacion de supremacia fren-
te a otros organos fiscalizadares,
#C) gue, siempre gue se mantenga esa relacion, es conforme al art. 136.1 CE la existancia de
otros arganos fiscalizadores de la actividad financiera de las Corporaciones Locales; y
»d) que la competencia de esos otros érgancs fiscalizadores sobre las Corporaciones Locales
no excluye ni es incompatible con la que pueda corresponder sobre las mismas al Tribunal de
Cuentas
»Comao resultado de todo ello, manitestaba el Tribunal, la fiscalizacién externa de las
Corporaciones Locales por el Tribunal de Cuentas derivada del art. 4.1.¢) de su Ley Organica
no supone la exclusion de otros organos fiscalizadores de la actividad economica financiera
de esas Corporaciones. A diferencia de lo dispuestc para la jurisdiccion contable, calificada
de exclusiva por el art. 17.1 de la Ley, no cabe entender que la Constitucion y la Ley Crganica
del Tribunal de Cuentas contengan precepto alguno que reserve en exclusiva para dicho
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en dubte per la Generalitat de Catalunya, el TC va mantenir en la STC 214/1989 (F) 8&)
els mateixos arguments assenyalant que aquests preceptes no implicaven I'exclusio dels
organismes de control (OCEX) autonomics ni suposaven el monopoli del Tribunal de
Comptes en aquest ambit, ja que les competéncies estatutaries sobre tutela financera de
les corporacions locals incloien la possibilitat de fiscalitzar la seva gestié econdmica mit-
jancant una institucio d'origen parlamentari, com ara les sindicatures de comptes.

En aquest sentit, la Llei 1/1987, de 18 de febrer, de la Sindicatura de Comptes de les Illes
Balears, va atribuir a aquesta la fiscalitzacio externa de 'activitat economica, financera i
comptable del sector public de les llles Balears, sense perjudici de les competencies que
corresponen al Tribunal de Comptes. Aquests termes es varen recollir en la modificacio de
|'"Estatut d'autonomia de 1999, en la qual es va incloure la Sindicatura de Comptes entre
les institucions de control dels poders de la comunitat autonoma, atorgant-li rellevancia
estatutaria’’.

Resulta, doncs, que I'actuacio de les entitats locals, en tant que formen part del sector
public balear, es troba sotmesa també a la fiscalitzacio de la Sindicatura de Comptes en les
matéries a qué es refereix l'article 5.b de la Llei 1/1987'2, que s'afegeix al control proce-
dent d'altres administracions publiques al qual ens hem referit al principi i a I'exercit pel
poder judicial i pel Tribunal de Comptes, cadascun des de la seva perspectiva i des de les
seves atribucions constitucionals. Aixo no implica, com és evident, cap minva de |'autono-
mia de qué gaudeixen aquestes entitats, ja que aquest concepte no significa abséncia de
limitacions o controls externs, sind que precisament —en basar-se |'autonomia en 'exer-

Tribunal la fiscalizacion
18741988, 1. . 12° sin perjuicio de la relacién de supremacia establecida constitucionalmen-
te entre el Tribunal de Cuentas y los demads érganos fiscalizadeores, y del empleo, en su caso,
de las técnicas tendentes a reducir a unidad la actuacion de uno y otros v a evitar duplicida-
des innecesarias o disfuncionalidades que serian contrarias a los criterios de eficiencia y eco-
nomia enunciados en el art. 31.2 CE».
T article 46 de I'Estatut ¢'autonomea de les llles Balears, després de |a seva reforma per la Llei orga-
nica 3/1999, de 8 de gener, té |a redaccio seglient:
«1. Sense perjudic' de les competéncies que corresponguin al Tribunal de Comptes, la
Sindicatura de Comptes és |'drgan al que correspon la fiscalitzacio externa de I'activitat
economica, financera | comptable del sectar pablic de les illles Balears.
»2. La Sindicatura de Comptes estaré integrada per tres sindics elegits pel Parlament per
majoria de tres cinquenes parts dels diputats.
»3. Una Llei del Parlament regulara el seu funcionament i organitzacio.»
12 E| precepte esmentat assenyala que I'exercici de la funcio fiscalitzadora inclou I'examen | la compro-
vacio dels comptes de les corporacions locals, en les matéries transferides o delegades d'acord amb &l
gue preveu |'Estatut d'autonomia o sobre les quals tenguin competéncia propia les institucions d'au-
togovern, aixi com en els supdsits de subvencions pels drgans del govern de la comunitat autonoma.

se dicha actividad. Todo ello -como ya dijimos en nuestra STC
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cici sota la propia responsabilitat de les competéncies que I'ordenament atribueix a cada
ens— ha de ser possible exigir aquesta responsabilitat i determinar si I'actuacio ha infrin-
git o no l'ordenament juridic al qual estan sotmesos tots els poders puablics per mandat
constitucional.

Deixam per una altra ocasio I'analisi i I'examen detallat del paper i de la significacio que
ha de representar per al conjunt de I'activitat del sector public de les llles Balears la recent
constituida Sindicatura de Comptes de les llles Balears'?, des d'una perspectiva més
amplia, en relacio amb els drgans i institucions de la comunitat autdnoma, ja que aqui Gni-
cament hem fet esment —i molt de passada— a la seva posicid amb relacio al control
sobre I'activitat dels ens locals. Sivolem assenyalar, perd, que esta en marxa una iniciativa
per modificar la Llei de I'any 1987 per tal d'adaptar-la a les alteracions que va sofrir
I'Estatut d'autonomia I'any 1999 i als principis que es varen manifestar en les senténcies
del Tribunal Constitucional a gué hem alludit, de manera que guedi clar que en I'ambit
de competéncies de la Sindicatura de Comptes s’hi inclouen les corporacions locals sense
cap limitacio objectiva. D'aquesta manera i amb la coordinacié adequada amb el Tribunal
de Comptes sera possible que I'activitat fiscalitzadora guanyi en proximitat i en qualitat per
aconseguir una bona administracid dels afers publics.

Hem d'assenyalar que, amb I'engegada d'aquesta institucid, la nostra comunitat auto-
noma se suma a les nou que ja disposaven d'un organ de control extern (Navarra,
Catalunya, Valéncia, Galicia, Pais Basc, Andalusia, Canaries, Castella—la Manxa | Madrid,
als quals s’ha afegit recentment Castella-Lled), de manera que es va completant el mapa
autonomic també en aguest ambit, la qual cosa ha de contribuir a millorar la gestié de les
administracions autonomiques i locals, incloses en I'ambit d'actuacio dels OCEX.

Per concloure, diguem que I'autonomia —en el seu vessant de poder de decisié sobre
matéries que afecten l'interés d'una entitat local— es troba fortament condicionada per
les competencies atribuides a altres ambits administratius | ha d'exercitar-se adequant-se
a l'ordenament juridic i amb criteris d'eficacia, eficiéncia i economia, ja que es tracta d'un
poder sotmeés a |'estat de dret, que no recaneix cap marge d'actuacié exempt de control,

19 EI 5 de febrer de 2003 es va constituir la Sindicatura de Comptes, que tot seguit va aprovar el seu

programa d'actuacio per a 'any 2003 i en ['actualitat comenca a fer les primeres passes per acomplir
les funcions que |i atrinueix I'Estatut, les quals s'exerciten amb independéncia funcional i organica del
Parlament i la resta d'institucions autonémigues per tal de garantir la figbilitat dels seus judicis de
valor.

14 £l mes de desembre de 2003 la Sindicatura de Comptes va aprovar el seu primer infarme, relatiu
al resultat de la fiscalitzacio de les despeses electorals de les eleccions autonomigues celebrades el 25
de maig de 2003. Ha comencal, aixi, a exercir les seves funcions.



ESTUDIS

TERRITORI I URBANISME: EVQLUOO
NORMATIVA, CONFIGURACIO
INSTITUCIONAL | RELACIONS

ENTRE EL GOVERN DE LES ILLES
BALEARS | ELS CONSELLS

| N S U I_A RS Jaume Munar Fullana

Secretari de la Comissio Insufar d'Ordenacio
del Territori, Urbanisme i Patrimaoni Historic
de Mallorca

l. Legislacio d'ordenacid territorial i urbanistica autonomica i la seva evolucid.
II. La configuracié institucional. /. Urbanisme. 2. Ordenacic del territori. . Relacions
entre els consells insulars i I'Administracié autonomica. 1. Potestats genériques de
control. 2. Mecanismes de coordinacid. 3. Tecniques de cooperacid. 4. Coordinacié en
Lexercici de la potestat reglamentiria i de planificacio de la Llei 2/2001, de 7 de mare.



126

rjibOZ ESTUDIS SJavwme Munar Fullana

I. La legislacio d'ordenacié territorial i urbanistica autonomica i la seva evolucié.

Des de la redaccia inicial de |'Estatut d'autonomia (Llei crganica 2/1983, de 25 de febrer)
la nostra comunitat autonoma assumeix les competéncies en les matéries d’ordenacio del
territori | d'urbanisme amb caracter exclusiu, i en 'article 10.3 s’inclou el litaral dins la
competencia sobre ardenacio del territori. En I'exercici d’aquestes competencies exclusi-
ves, |i corresponen les potestats legislativa | reglamentaria i la funcio executiva.

Tot i que des d'aleshores s'ha fet una gran tasca en 'aprovacio de normativa diversa de
distint rang | malgrat que recentment s'han elaborat diferents avantprojectes, encara no
hi ha una llei reguladora, des d'un punt de vista global o integral, del que es ve denomi-
nant «activitat urbanistica». Com és ben sabut, la dindmica normativa que hem apuntat
fa gue la situacié actual en la regulacio de la matéria corresponent a I'urbanisme es carac-
teritzi a les nostres illes per la complexitat i la dispersio, | en la majoria dels casos encara
s'ha de realitzar una tasca de caracter integrador amb les disposicions estalals de caracter
supletori que no han estat substituides.’

En canvi, la situacié és actualment prou diferent quant a la configuracio del sistema
normatiu d'ordenacio territorial, jJa que es troben assentades les seves bases legislatives |
s'han desplegat en bona part mitjancant el planejament sectorial supramunicipal, ja que
s'ha aprovat el pla territorial insular a Menorca i estan en procés d'elaboracio els corres-
ponents a Mallorca i a les Pitilises.

Perd podriem apuntar que el bloc normatiu que s'ha configurat en aquests vints anys
d'autonomia en materia d'urbanisme i d’ordenacio territorial es caracteritza per la presén-
cia de dos trets inqlestionables. Per una banda, un intent de contencié urbanistica conti-
nuat en dos fronts: 1) la intervencio sobre els usos residencials i turistics a implantar en els
ambits de sol de desenvolupament urbanistic i 2) el manteniment del caracter residual per
al sol no urbanitzable amb la fixacié de limitacions estricles per a possibles expansions de
desenvolupament en aquesta darrera categoria de sol, de la qual se n'ha recuperat la tra-
dicional denominacié de rustic.

Per una altra banda, ens trobam amb una configuracio institucional autonomica exclu-
siva, en qué els consells insulars es determinen com a ens de govern i d'administracio de
les illes, habilitats per I'article 39 de I'Estatut perque assumeixin en el seu ambit territorial
les funcions executives i de gestio d'una llista prou extensa de matéries, entre les gue figu-
ren les d'ordenacié del territori, les d’urbanisme i habitatge i les de medi ambient | ecolo-
gia, en el que ara ens interessa.

' La publicacié (1996) de I'obra Legislacio d‘ordenacio del territori | urbanisme de les llfes Balears, a

carrec de BLASCO ESTEVE, Avelli, per part de la Universitat de les llles Balears és un exponent del
nivell de normativa prapia aprovada fins aleshores, sistematitzant el conjunt de disposicions de distint
rang dictades en els diversos sectors de 'ordenament amb incidéncia en aquestes matéries.
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La singladura normativa es va iniciar transcorregut només un any des de ['aprovacio de
I'Estatut, amb la Llei 1/1984, de 14 de marc, d'ordenacio i proteccid d’arees naturals d'in-
terés especial, a la qual varen seguir la Llei 12/1988, de 17 de novembre, de camps de golf,
i el Decret 75/1989, sobre criteris per a I'autoritzacio d'edificis, instal-lacions i usos d‘utili-
tat publica o d’interés social, que configuraren un primer bloc d'intervencié normativa en
el 5ol no urbanitzable. Podriem definir un primer moment en I'evolucio normativa que arri-
baria fins a I'any 1989, quan es produeix també un desplacament puntual de la legislacio
estatal en determinats aspectes, aixi com |'elaboracio de diverses normes reglamentaries.

D'aquesta segona manifestacio en sén exponents la Llei 8/1988, d'1 de juny, d'edificis i
instal-lacions fora d'ordenacié, desplegada pel Decret 159/1289, de 28 de desembre, pel
Decret 6/1987, de 5 de febrer, sobre denuncies de mora davant la Comissid Provincial
d'Urbanisme —encara vigent—, i per l'interessant Decret 38/1987, de 4 de |uliol, sobre
recepcio d'urbanitzacions per part dels ajuntaments.?

Com a balang positiu d'aquesta primera etapa, que arriba fins a I'any 1989, podriem dir
que varem assistir en un periode de temps relativament breu a la fixacid del marc de
referéncia per a les politiques d'ordenacié territorial de les distintes administracions inte-
grants de la comunitat autonoma mitjancant la Llei 8/1987, d'ordenacio territorial (LOT), a
la qual farem referéncia més endavant. Perd, per una altra banda, hi ha una manca de qual-
sevol iniciativa legislativa dirigida a la introduccio d'una regulacié integral de 'ordenacio
urbanistica de caracter propi que desplaci a nivell general la legislacio estatal supletoria.

Per tant, es podria haver considerat previsible gue assistissim tot seguit a la finalitzacio
d'un procés de degoteig normatiu i a I'inici d’una aproximacié a un codi general urbanis-
tic, ja fos des d'opcions innovadores o produint-se només |'adequacid | I'adaptacio de la
normativa estatal. Contrariament, en l'etapa seglient —que podriem enguadrar entre
1990 i 1999— la situacio no va conduir a cap de les possibilitats apuntades, sind que se
segueix en una linia continuista en el que és aquest procés d'inflacid normativa —ja carac-
teristic avui.

Es un exponent d'aquesta segona etapa la Llei 10/1990, de 23 d'octubre, de disciplina
urbanistica (LDU), dictada amb pocs dies de diferéncia entre I'efectivitat de I"atribucié com-
petencial a favor dels consells insulars —efectuada per la Llei 9/1990, gue apuntarem més
endavant— i gque fou el primer cas d'iniciativa legislativa pel desplacament de la normativa
estatal en un ambit més ampli i no puntual. lgualment s'aprova I'emblematica Llei 1/1991,
de 30 de gener, d'espais naturals i de régim urbanistic de les arees d'especial proteccio?,

2 Aquesta darrera disposicio reglamentaria és analitzada per Gabriel CORTES CORTES & La ejecucion

y recepcion de las obras en las urbanizaciones de iniciativa particuiar. Pamplona: Aranzadi, 2001.
3 Respecte de I'aplicacio d‘aguesta Llei i del conjunt sorgit en el marc de la seva predecessora, la Llel
171984, s'origing una jurisprudéncia constitucional aclaridora respecte de |'abast de la proteccio terri-
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modificada en multiples ocasions dins la constant dinamica de reformes sofertes a tota la
normativa urbanistica de distint rang a la nostra comunitat, i també la Llei 6/1997, de 8
de juliol, del sdl rustic, que va suposar I'aparicid d'una norma de referéncia per al tracta-
ment d'aquest sol pel que fa a la planificacio | la fixacid d'usos i activitats possibles, Varem
assistir també a I'aprovacié d'alguna llei peculiar, com fou el cas de la 1/1994, de 23 de
marg, sobre condicions de reconstruccio en sol no urbanitzable d'edificis afectats per obres
publigues, o a la normativa sobre serveis turistics en el medi rural que, lambé després de
diverses disposicions reguladores, es troba contemplada basicament en el vigent Decret
62/1995.

També son exponents d'aguesta segona etapa normativa la regulacié reglamentaria
sobre capacitats de pablacio, que configura el Decret 2/1996, de 16 de gener, precedit de
[‘aprovacid d’'un impartantissim pla director sectorial, com va ser el de |'oferta turistica de
I'llla de Mallorca (Decret 54/1995, de 6 d'abril), que constitueix un exponent de referén-
cia —fins i tot en 'ambit estatal— de les politiques d’ordenacio territorial amb visla a regu-
lar un sector estrategic fonamental a la nostra comunitat autdnoma # No seria fins a 1999
que es produl un nou punt d'inflexio de gran impaortancia amb I'aprovacia de dues nor-
mes legals: |a Llei general turistica i la Llei de directrius d’ordenacié territorial.

La Llei 2/1999, de 24 de marg, general turistica, proclama com el seu objecte I'ordena-
Cid 1 la promocio del turisme a les llles Balears, aixi com la modernitzacid de les infraes-
tructures territorials i urbanistiques com a instruments essencials. Malgrat que no pretenia
ser una norma de contingut urbanistic o territorial, provoca una gran repercussio en amb-
dos ambits fixant unes determinacions coadjuvants a 'assoliment dels objectius de caire
turistic. En la Llel general turistica s'establi que els plans d'ordenacié de I'oferta turfstica i
els plans territorials poden determinar la densitat global maxima de paoblacio, delimitar
zones turistiques i de proteccio, fixar-ne la dimensio i les caracteristiques, establir-hi para-
metres minims de superficie, de volumetria, d'edificabilitat i d'equipaments, | assenyalar
excepcions quan la ubicacid o les caracteristiques especials ho aconsellin, Introdueix igual-
ment dues prescripcions vinculants per als planificadors: el principi d's exclusiu pels esta-
bliments d'allotjament i la previsié de la necessitat de baixa definitiva d'allotjament turis-

1éncia autondmica exclusiva en aguest ambit | no nomeés respecle de la legisla-
cié mediambiental. Com a articles doctrinals que analitzen la norma legal podem esmentar «El con-
cepto de ley en el Derecho espanol actual (A propdsito de la Ley 1/91 del Parlamento Balear, sobre
espacios naturales y régimen urbanistico de las areas de especial proteccion. ;Un caso de ley singu-
lar?}» elaborat per César CIRIANO VELA a Régimen juridico de los espacios naturales protegidos.
Saragossa: Kronos, 1995.

4 La ordenacion de las zanas turisticas fitorales, de SOCIAS CAMACHOQ, loana Maria, editat per la
Universilal Carlos Il de Madrid i el Boletin Oficial del Estado (2001), constitugix una obra de referén-

cia per situar el pla director sectorial dins el context global de 'ordenacio del territori.
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tic com a requisit per rebre una nova autoritzacio turistica, amb repercussions territorials
evidents quant z la contencio d'aquest producte.®

Parallelament, el 3 d'abril de 1999 s'aprova la Llei /1999, de directrius d'ordenacio
territorial, per complir la previsid de I'anterior Llei d'ordenacic territorial (8/1987), evi-
dentment amb un retard considerable respecte de la previsio temporal que aguesta havia
programat. Amb |'aprovacio prévia de la Llei 6/1998, de 23 d'octubre, de mesures caute-
lars, | fins a I'aprovacié de les directrius, ['any 1999 el legislador va apostar per atribuir al
Govern de la comunitat auténoma tol el protagonisme de I'execuci6) de la politica territo-
rial mitjangant els instruments de desenvolupament de les directrius legals, | deixa al marge
la possibilitat de I"amplia participacid dels consells insulars en l'exercicl d'aquestes com-
petencies de planificacio. Aquest sistema canviaria radicalment a partir de I'any 2000.

Les directrius d'ordenacio territorial varen suposar I'entrada en el panorama normatiu de
I'instrument legal clau per a I'ordenacio conjunta de la lotalitat de "ambit territorial de les
llles Balears, partint —en primer lloc— de la definicié del que es denominen «elements
basics del territori», que fonamenten el model territorial gue es pretén implantar. Es trac-
ta de les arees homogénies de caracter supramunicipal, que coincideixen amb les illes de
Mzllorca, Menorca i les Pitilises, cadascuna de les quals ha d'estar regulada per un pla ter-
ritorial. En segon lloc, s'establiren les arees sostretes al desenvolupament urba determina-
des pels terrenys preservats dels processos de desenvolupament urbanistic. Seguidament
es varen definir les arees de desenvolupament urba i, en darrer terme, s'introdui el siste-
ma d'infraestructures i equipaments perd sense fer especial incidéncia en el sector turistic,
precisament a causa de la coincidéncia temporal amb la redaccio | I'entrada en vigor de la
Ller general turistica, la importancia de la qual hem intentat apuntar mes amunt.

En qualsevol cas, les directrius d’ordenacia territorial produiren evidents efectes directes
a causa que —a part de diferir el seu desenvolupament a la planificacid corresponent—
introduien una guantitat enorme de disposicions d'aplicacid immediata que incidiren en el
sisterna de contencid del creixement des que entraren en vigor. Va ser la regulacié del sol
rustic com a element basic del territori i com a area sostreta al desenvolupament urba alld
que va permetre emmarcar el creixerment urbanistic possible sobre aquest sol en uns limits
maxims que fixaren inicialment les mateixes directrius amb relacid a uns percentatges de
la superficie de sol urba i urbanitzable.

En definitiva, com a factor més significatiu de les directrius s’ha de destacar, sens dubte,
la requlacié del creixement, diferint al pla territorial corresponent —en el seu paper d'ins-

> En aquest senlit, vegeu «Planificacion turistica y planificacion territorial: la necesidad de una con-

vergencias de RAZQUIN LIZARRAGA, Martin Maria, gins Ordenacion y gestion def territorio turistico.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2002, on es posa justament a les llles Balears com 'exponent d'un model
d'insercio plena dels dos sectors de I'ordenament juridic.
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trument de desenvolupament de la norma legal— I'assignacio del percentatge correspo-
nent a cada municipi d'acord amb el model territorial que s'hi establia. En aquest sentit,
el legislador va conformar un régim transitori d'aplicacio del text articulat fins gue els dife-
rents instruments d'ordenacid territorial fossin aprovats, per possibilitar que els ajunta-
ments puguin decidir —dins un marges molt concrets— els sols per desenvolupar, peré
sense posar en perill els limits maxims de creixement que pretenia el model territorial ®

Il. La configuracid institucional.

Del régim de configuracio institucional, amb la caracteristica dualitat entre Govern
autonomic i consells insulars, cal destacar que la formalitzacio de la transferéncia compe-
tencial a favor dels ultims mitjangant normes de rang legal ha comportat que es defineixi
un marc teéricament estable quant a l'exercici de les competéncies i ha assignat un pro-
tagonisme permanent dels ens de govern insular a I'hora de fixar les distintes politiques
executives sobre les matéries carresponents. Aixi doncs, ens trobam amb el fet que s’han
descartat formules més peremptories | de caracter administratiu, com ara |'exercici de la
gestio ordinaria pels consells insulars de les competéncies de la comunitat o I'encarrec de
gestio que preveuen I'Estatut i la Llei de consells insulars (LCI).

Tambeé és significatiu que les competéncies es configuren com a transferides en ambdaos
casos | no com a delegades, cosa que comporia que aguestes atripucions suposin la ces-
sio de la titularitat i de I'exercici de les competéncies, aixi com la consideracio com a pro-
pies —per tant, exercides en régim d'autonomia i sota la responsabilitat insular prapia. Les
normes legals reguladores estableixen també un marge més que acceptable d'autonomia
organitzativa per exercir les competencies, principi que es recull expressament a la Llei
2/2001 i que es trasllada amb la nova Llei de consells insulars a la Llei /1990, amb diver-
ses derogacions puntuals per tal de potenciar la seva autonomia plena en la gestio de la
competéncia.

Aixd no obstant, s'ha de dir igualment que la conformacio del conjunt de competéncies
que sobre la matéria exerceixen actualment els consells insulars ve donada també pels

f L5 recomanable la lectura de les tesis de MENENDEZ REXACH, Angel. «Urbanisme sostenible, clasi-

ficacion del suelo y criterios indemnizatorios: Estado de la cuestién y algunas propuestass, dins Revista
de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente [Madrid:Montecorval, nam. 200 (mar¢ 2003) En aguest
treball, entre d'altres aspectes, en allo que ara interessa referit a la nostra comunitat autbnoma es fa
una analisi del principi de creixement sostenible | del mode! de les directrius d'ordenacié territorial de
les llles Balears. S'al-ludeix igualment a un treball de qui subscriu relatiu al fet insular com a condi-
cionant d'aquest creixement | la seva insercio en el marc de la Llei de directrius i la Llei del sol rastic
«Fl suelo rostice y los criterios de clasificacion en |z legislacion de las Islas Baleares. El mantenimien-
to del caracter residual en el marco de la Ley 6/1998, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones», dins
Revista de Fstudios de la Administracion Lacal y Autondmica, num. 284 (setembre~desembre 2000).
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efectes que han tengut una série de lleis sectorials que regulen en un sentit ampli les maté-
ries d'urbanisme i d'ordenacio territorial i que han introduit titols d'intervencio d’indole
diversa a favor d'aquest ens. Han estat els casos, per exemple, de |a Llel de disciplina urba-
nistica o de la Llei del sol rastic.

Com a darrer tret caracteristic, s’ha de destacar que en les normes d'atribucio corres-
ponents, el legislador no ha considerat oporta habilitar els consells insulars per exercir la
potestat reglamentaria normativa en les matéries, tal com pessibiliten I'article 49.4 de
I'Estatut | I'article 19 —apartats 1 i 2— de la Llei de consells insulars.” Només la LDU —en
la disposicié addicional— utilitza una estranya formula de dificil interpretacio tot autorit-
zant «el Govern i els Consells Insulars a I'adopcio, en el marc de les seves competéncies,
de les disposicions reglamentaries necessaries per al desenvolupament i I'eficacia d'aques-
ta Llei.».

1. Urbanisme.

Com ja hem anticipat, I'atribucié de competéncies en matéria d'urbanisme i d'habitabi-
litat es va produir mitjancant la Llei 8/1990, de 24 de juny, obviament en el marc regula-
dor de I'anterior Llei 5/1989, de consells insulars. Com a dada prou significativa, va ser la
primera de les competéncies pertanyents a la comunitat autonoma que es va atribuir als
ens insulars per la via legislativa. El gruix fonamental de la competéncia atribuida per |'an-
terior norma es complementa —com ja hem dit— per les assignades per altres normes de
reqgulacio material.

En l'article 3, la Llei 9/1990 va efectuar —malgrat I'atribucié competencial genérica—
una reserva de competéncies | de funcions al Govern de la comunitat auténoma sobre la
base gue I'anterior LCI (com ara també la nova) disposa que les lleis d'atribucid han de
contenir necessariament la determinacié de les competéncies I'execucio i la gestio de les
quals s‘atribueixin, 'especificacid de les normes que les requlen i la determinacié de les
funcions concurrents i compartides —si n’hi ha— entre el Govern de la comunitat auto-
noma i els consells insulars, tot establint formules de cooperacio entre ells.

Malgrat tot, les previsions que efectua la Llei 9/1990 es poden interpretar no tant des
de I'dptica de reservar per al Govern un aspecte concret de la competéncia transferida com
des del punt de vista d'establir mecanismes de control previ de les decisions que adoptin
els consells i de coordinacio administrativa, o mecanismes de control de les funcions que
deriven del principi de territorialitat en I'exercici de la competéncia.

7 Una aproximacio a I'exercici d'aquesta potestat la realitza José Luis CARRO FERNANDEZ-VAL-

MAYOR en el treball «La potestat reglamentaria de los consejos insularess», publical en el numero 1
d'aquesta revista.
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Aixi doncs, es preveuen fins a cinc funcions o competéncies reservades a la comunitat.
(Cal tenir en compte que de la redaccié inicial de la nova LCl es va eliminar el nomena-
ment de representants en els drgans resolutius i dictaminants dels consells, que era un
mecanisme que en certa manera es configurava com una mena de control indirecte de
l'activitat dels consells en les matéries translerides.) Es mante, en primer lloc, en 'ambit
del Govern la potestat reglamentaria normativa amb relacio a la matéria; en segon llog,
meés com una técnica de coordinacio o dinformacié que no pas de control, es manté I'e-
missio per part del Govern de la comunitat d'un informe preceptiu i no vinculant sobre I'a-
provacio definitiva d'instruments de planejament general i del plans especials que no
siguin de desenvolupament.

Per raons de territorialitat, en tercer lloc s'atribueix al Govern la competéncia en les
declaracions d’ulilitat publica (ara «d’interés general») d'obres o instal-lacions en sol no
urbanitzable quan afectin I'ambit de més d'un consell insular (que és un suposit gairebé
tedric). Com a guarta reserva, es confirma la competéncia autonomica per emetre un
informe preceptiu i no vinculant respecte dels estudis d’avaluacié de 'impacte ambiental
que hagin d'acompanyar les figures de planejament urbanistic, d’acord amb la normativa
vigent a la nostra comunitat autonoma. En cinque i darrer terme, es preveu com a com-
peténcia autonomica l'crganisme de I'Arxiu Central d'Urbanisme, al qual els consells insu-
lars hauran de trametre un exemplar de tot el planejament aprovat definitivament.

D’acord amb la doctrina que ha establert el Consell Consultiu de les llles Balears, podemn
destacar també que, malgrat que la Llei 9/1990 no va efectuar una reserva expressa per al
Govern autonomic, s*ha d’entendre que hi resideix la competéncia prevista en I'article 180
del TRLS/76 i en |'article 244 (apartats 2 i 3) del TRLS/92, que permeten |'autoritzacio de
I'execucio de projectes disconformes amb el planejament urbanistic en vigor per raons
d'urgéncia o d'interes public excepcional, des de "0ptica de considerar que aguesta com-
petencia no deriva tant de I'urbanisme com a titol d'habilitacié sind d'una mena de llegat
del que en altres temps era una reserva de dispensacio per rad d'un interés general que
s'atribuia a I'Estat | que el legislador va voler estendre a les comunitats autonomes.

2. Ordenacio del territori.

L'atribucid de competéncies en ordenacié del territori s'ha de cercar també ja ‘any
1990, ja que es pot entendre que la Llei 9/1990 va comportar I'atribucid d‘algunes figures
o mesures d'intervencié supramunicipal previstes a la legislacié sobre régim del sol (basi-
cament en el TRLS/76) que responien a les caracteristiques del que avui s'entén per «orde-
nacio territorial». Pero en gualsevol cas, cal remuntar-nos a I'any 1987, amb la LOT com a
antecedent immediat pel que fa a I'exercici de competéncies en la matéria per part dels
consells. L'exposicio de matius disposava que, estant prevista en I'article 39 de I'Estatut la
possibilitat que assumissin en el seu ambit territorial funcions executives i de gestié en



Territori 1 urbanisme: evolucié normativa, configuracié institucional i relacions...

matéria d'ordenacio territorial, aleshores es preveien obligadament aquestes funcions de
conformitat amb la titularitat de competéncies vigent en aquell moment, pero sense per-
judici que disposicions legals posteriors 'acomodassin a una situacié nova.

Aguesla previsio podria donar a entendre que en I'articulat de la Llei les competéncies
en matéria d'ordenacié territorial dels consells serien més aviat minses —per no dir
nul-les— fins que es posassin en funcionament els mecanismes per exercir-les que es pre-
veien en I'Estatut. Res més lluny de la realitat: malgrat que la LOT/87 establia un principi
general d'assignacié competencial al Govern de la comunitat, finalment es derivava a les
previsions d'una altra llei determinar a quina entitat correspondria el protagonisme en I'e-
laboracio dels instruments d’ordenacié de naturalesa administrativa —que es podia assig-
nar tant al Govern com als consells insulars depenent del que determinas la futura llei de
directrius d'ordenacié territorial. La darrera paraula sobre qui es configuraria com |'admi-
nistracié competent per elaborar aguests plans era, doncs, del Parlament. Aixi, els articles
16, 20 26 de la LOT/87 disposaven que aquells instruments podrien ser elaborats per una
o per una altra segons les especificacions de les directrius d'ordenacio, | que es regulava
igualment a la mateixa LOT la tramitacio administrativa dels plans elaborats pels consells
insulars, cosa gue possibilita un sistema de competéncia compartida, que a la practica és
identica a |'originada amb el planejament municipal, en queé les aprovacions inicial i provi-
sional corresponen als consells perd el tramit d'aprovacio definitiva pertoca el Govern.

En el mateix sentit, la disposicio transitoria de la LOT/87 permetia que, abans d’aprovar
les directrius, els consells insulars poguessin redactar un pla d'ordenacio territorial d’acord
amb I'habilitacio que a I'efecte el Parlament hauria d’atorgar de manera individualitzada.
Sigui com sigui, aquest ampli marge de possibilitats per implicar els consells en la materia
no va tenir cap aplicacié. A banda del retard en I'aprovacid de les directrius legals fins a
I'any 1999, aquestes varen optar finalment per enfortir el paper del Govern de les llles
Balears, al qual varen atorgar en exclusiva les competéncies d'elaboracio | d'aprovacio de
tots els plans d’ordenacié territorial.

En el context de vigéncia de I'anterior LOT es va generalitzar la creenca que la Llei
9/1990 se cenyia estrictament als titols exclusius d'intervencié en matéria urbanistica,
ignorant que |'exercici de competéncies en una matéria determinada no és una guestid
nominal que necessiti la canalitzacio exclusiva per una llei de transferencies, sino que les
mateixes lleis reguladores del sector corresponent de I'ordenament juridic de qué es trac-
ti poden crear titols d'intervencio.

Es mes: entenem que en certa mesura es va produir una situacié inversa si atenem que
en la legislacio sobre regim del sl —o, si es vol, el bloc de I'urbanisme reflectit en el
TRLS/76, norma reguladora del sector material la competéncia del qual es va transferir per
la Llei 9/1990— s'habilitava els consells insulars per exercir facultats identificables com
d'ordenacio territorial. En aquest ordre de coses, si bé la disposicio final primera de la
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LOT/87 va suprimir en el territorl de la comunitat autdnoma la figura dels plans directors
territorials de coordinacid prevists en 'article 6 i els concordants del TRLS/76 (és a dir, en
uha suposada llei estrictament «urbanistica»), curiosament no va eliminar la figura de
naluralesa territorial prevista en I'article 32 de la mateixa norma anomenada «plans de
conjunt», la utilitzacid de la qual va ser atribuida als consells insulars mitjangant la Llei
9/1990, que amb les adaptacions de nivell organic carresponent permet elaborar un pla a
instancia d'un municipi o d'ofici per part del consell insular quan les necessitats urbanisti-
ques d'un municipi aconsellessin I'extensio de la seva zona d'influéncia a una altra, apli-
cable també quan convengui ordenar urbanisticament una comarca.

Els objectius assignats a aquesta figura de planejament, sens dubte transferida als con-
sells insulars, s'assimilen als que puguin tenir determinats instruments de planificacio d'or-
denacio territorial, des del moment que es permetia efectuar una planificacié urbanistica
comarcal per aguesta via.

De la mateixa manera, la utilitzacié per part dels consells de les potestats de suspendre
el planejament municipal | d’elaborar normes subsidiaries provisionals (previstes en 'arti-
cle 51 del TRLS/76) no es podria entendre sense un component de valoracié supramunici-
pal. Recardem que aquesta competencia igualment la va transferir la Llei 9/1990 i que indi-
rectament la va revalidar la mateixa Llei de directrius d'ordenacit territorial. Aquest fet —
que la segona llel insignia dictada per a I'ordenacid del territori vulgui reqular la institucio
de la suspensia de planejament urbanistic mantenint-la en seu insular— implica un reco-
neixement explicit que la seva ulilitzacid ha de Lenir un vessant que incideix en |'ordena-
Cio del territori.

En el context historic que va des de 1987 a 2000, caracteritzat d'alguna manera per
I'escas —per no dir nul— Us de la potencialitat d'intervencié que en la matéria podien
desenvolupar els consells insulars, va resultar paradoxal la previsié que va efectuar la dis-
posicié addicional primera del Decret 54/1995, de 6 d'abril, que aprova definitivament el
Pla d'ordenacio de |'oferta turistica de |'illa de Mallorca. Aquest pla director sectorial con-
templa el deure d'adaptacid del planejament urbanistic municipal a les seves determina-
cions, en tot cas en un termini maxim d'un any, establint per al suposit que aquesta adap-
tacio no es produis una competencia expressa per al Consell Insular de Mallorca perqué
se subrogués en les competéncies municipals per a la seva redaccié | tramitacio, podent
a aquest efecte sollicitar del Govern de la comunitat autonoma I'arbitri de les mesures
de suport técnic | economic que resultessin necessaries per a la formulacié i tramitacié
efectives.

Curiosament, 'Administracio de la comunitat autdbnoma —que, tedricament segons
alguns, és titular en exclusiva de la competéncia sobre ordenacié territorial— va atribuir &
I'Adminislracio insular una potestat de subrogacié que la mateixa LOT/87 només preveia
per al Govern autondmic, ja que en aquest sentit s'expressava l‘article 23.3 de la norma
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legal derogada. Dificilment es podria justificar la técnica emprada en aquest pla director
sectorial per atribuir potestats als ens insulars per via de decret en contra de les disposi-
cions de la Llei d'ordenacio territorial si no es consideras implicit un component d'ordena-
Cio territorial transferit ja per la Llei 9/1990.

Pero el marc legislatiu actual —a partir de la nova Llei 14/2000, de 21 de desembre,
d'ordenacié territorial— suposa un replantejament de la situacid. Com ja s'ha anat antid-
pant, el marc institucional vigent quant a I'exercici de la competéncia en la matéria és radi-
calment distint, i la seva definicio culmina amb la Llei 2/2001, de 7 de marg, d'atribucio de
competencies als consells insulars en matéria d'ordenacio del territori. Diem que 'anterior
norma legal suposa la culminacia del procés d'atribucié competencial perqué el procés
d'atribucio competencial assumeix aquest canvi radical (almenys parcialment) a partir de la
nova Llei 14/2000, de 21 de desembre, d'ordenacio territorial, que deroga expressament
la seva predecessora.

En I'exposicio de motius de la nova LOT, en allo que ens interessa ara hi destaquen les
consideracions que fa el legislador, que per una banda avancen el canvi de plantejament
del paper de les distintes figures d'ordenacio territorial i, per una allra, anticipen iqualment
el nou marc competencial. Lincis seglent resumeix aquest segon aspecte: «La configuracio
de I'arxipglag facilita que cada una de les illes dugui a terme |'ordenacié del seu territori de
manera autdnoma a través de les institucions propies, i que el Govern de les llles Balears
esdevingui garant dels aspectes de |'ordenacié que transcendeixin I'ambit insular. En aquest
sentit, la nova legislacié d'ordenacio territorial ha de fixar el marc adeguat per a la trans-
feréncia de competéncies als consells insulars en aquesta matéria i ha de dissenyar, en els
aspecles basics, els fonaments d'una politica territorial coordinada i integradora.»

Es manté en el nou text la figura de les directrius d'ordenacio territorial —|'aprovacio de
les quals correspon al Parlament— com a culminacié d'un procediment d'elaboracio rea-
litzat pel Govern de la comunitat fins a la fase de presentacio del Projecte de llei. No obs-
tant aixo, fins i tot en aquest instrument I'elaboracid del qual es reserva a la comunitat
autonoma, es preveu legalment una amplia participacio dels consells insulars des del tra-
mit inicial.

La nova LOT avanca la transferéncia dels instruments de desenvolupament de les direc-
trius. En el cas dels plans terrilorials, estableix que correspon al consell insular respectiu
elaborar, aprovar, revisar i modificar aguests instruments, configurant-se doncs com |Uni-
ca i exclusiva Administracio competent. Pel que fa als plans directors sectorials, preveu que
els han d’elaborar 1 aprovar els consells insulars quan ho prevegin les lleis d'atribucid de
competéncies. En els altres casos I'elaboracio i I'aprovacio, en desenvolupament de les
directrius d'ordenacio territorial, corresponen al Govern de les llles Balears. Per exlensio,
s'atribueixen també les competencies en I'elaboracio i I'aprovacio de les normes territorials
cautelars corresponents.
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El procés culmina, de moment, mitjancant la Llei 2/2001, de 7 de marg, d'atribucid de
les competéncies en matéria d'ordenacio del territori. Com ens diu el legislador en |'expo-
sicio de motius d’aquesta darrera norma, correspon a la LOT determinar el paper del con-
junt d'institucions i d’ens publics que exerceixen compeléncies en agquesta matéria. D'una
manera clara, aguesta remarca suposa un reconeixement de |'anticipacio en la definicio
d'ambits d'intervencio o, mes propiament, una assignacio de funcions realitzada per una
norma reguladora dels instruments i de les politiques territorials, per una llei sectarial en
definitiva.

Igualment, sense esmentar expressament la nova Llei de consells insulars, manifesta que
en |'estat actual de I'evolucia del nostre sistema administratiu és necessari adequar les poli-
fiques territorials a la posicid cada vegada meés rellevant dels consells insulars®, La poten-
ciacio d'un model descentralilzal que permeti la gestié autdnoma dels interessos propis de
cada illa —realitzada, a meés, des d'una administracio meés proxima als ciutadans— ha de
quedar reflectida en I'atribucié de competéncies d'elzboracié i d’aprovacio de determinats
instruments d'ordenacio territorial, sense perjudici de les funcions coordinadores de les
instancies autonomiques.

En el mateix ordre de coses, el legislador considera gue tot aixd ha de fer possible que
les institucions propies de cada illa puguin desenvolupar un maodel territorial propi en I'am-
bit respectiu, sense perjudici de la posicio que, d'acord amb el text estatutari, correspon al
Govern i a2 I'Administracio de la comunitat autanoma. Aixi doncs, en el nou context gue
deriva de les disposicions anteriors, la Llei 2/2001 —article 1— atribueix als tres consells
insulars (d'acord amb I'article 39 de I'Estatut d'autonomia i ja amb el caracter de propies)
una serie de competeéncies en el marc del que disposa la legislacio d'ordenacio territorial.

Pel que fa a I'atribucid respecte dels plans territorials insulars, només cal remarcar la
importancia que suposa |'assignacié competencial a través d'una llei d'atribucio, ja que
a diferéncia de les funcions o potestats conferides per una llei de regulacié material com
és la LOT— el seu rescat per part de la comunitat autdnoma en aguest moment nomeés
podria dur-se a efecte a través del procediment legislatiu especific previst per a les lieis de
transferéncia | delegacid, amb intervencié prévia de la Comissié Técnica Interinsular pre-
vista en 'Estatut d'autonomia.

Amb relacio als plans directors sectorials i sequint les pautes predeterminades per la LOT,
s'atribueixen igualment competéncies relatives a 'elaboracio | 'aprovacio de fins a cinc

& Una analisi de les linies de l'evolucio en I'organitzacid dels consells insulars, fins a la fase de

I'"Avantprojecte de llei de la vigent llei reguladora, la trobam a Vieinticinco afios de autanomia balear, de
COLOM PASTOR, Bartomeu. Madrid: Marcial Pons; Institut d'Estudis Autonomics; Universitat de les llles
Balears, 2001, Igualment la recentment publicada obra Cuatro estudios sobre fa Loy de Consejos Insulares,
editada per I'lnsttut d'Estudis Autondmics (2003), abarda I'estudi del nou text legal, amb les aportacions
de PAREIQ ALFONSO, Luciano; BLASCO ESTEVE, Avel-li; TORRES BONET, M.L., | BANO LEON, J.M,
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plans directors sectorials d'ambit insular, als guals en aquests moments cal afegir el pla
director de carreteres que assigna la recent llei de transferéncia en la matéria. Es confirma
igualment per a lols dos tipus de plans la competéncia per elaborar i aprovar normes terri-
torials cautelars.

Com a punt nou, l'apartat 5 de I'article 1 atribueix com a competéncies propies deter-
minades facultats de caracter executiu que la vigent Llei 6/1999, de 3 d'abril, de directrius
d'ordenacié territorial (LDOT), havia assignat al Govern de les llles Balears. Seqons el que
el legislador ens diu en |'exposicid de motius, convé atribuir-les ara als ens insulars d'acord
amb els plantejaments descentralitzadors de la nova legislacid d'ordenacié territorial.
Aguesta previsio concreta suposa 'assignacio de quatre facultats executives de certa trans-
cendéncia:

a) I'aplicacié de la disposicid transitoria quarla, relativa als limits legals al creixement
en sol urba o urbanitzable i la seva modificacio per causes justificades;

D) les derivades de la disposicié transitoria sisena, que atribueix als consells insulars la
competéncia per permetre mantenir la condicio de sol urbanitzable a determinats
terrenys on concorrin una série de condicions;

0 les facultats establertes en la disposicio transitoria setena quant a la prioritzacio de
terrenys als efectes mantenir la classificacio de sol urbanitzable dins els limits de
creixement de la disposicio transitoria quarla;

d) I'dltima competéncia de caracter executiu de les previstes en la LDOT que resulta
transferida és la prevista en la disposicié transitoria dotzena, que faculta per deli-
mitar les zones definides per les projeccions ortogonals en abséncia de pla territo-
rial insular.

Finalment, el punt 6 de I'article 1 de Iz Llei 2/2001, comporta la transferéncia com a
competéncia propia dels consells insulars I'atorgament d'autoritzacions referides a obres,
instal-lacions i activitats permeses dins la zona de servitud de proteccio prevista en la legis-
lacio de costes, | també I'exercici de la funcio inspectora i de la potestat sancionadora inhe-
rents a aguesta actuacio. Perd la transferéncia no deixa de ser parcial, ja que la faculat
d'autoritzacio se circumscriu a les que s'hagin de produir en terrenys la classificacio urba-
nistica dels quals sigui la de sol urba, urbanitzable o amb una categoria equivalent.

Com a potestats o funcions que es reserven al Govern i a I'Administracio de la comuni-
tat autonoma es fixen:

a) En primer lloc, com ja hem avancat, I'exercici de la potestat reglamentaria externa
en desenvolupament de la legislacié d'ordenacio territorial.

b) Correspondra igualment a la comunitat autdnoma emetre informes preceptius en
els procediments d'elaboracid | aprovacio dels plans territorials insulars i en els dels
plans directors sectorials per a |'elaboracio | I'aprovaciéd dels guals resultin compe-
tents els consells respectius, entenent-se que per extensio les possibles normes
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territorials cautelars prévies a aguests instruments es troben igualment subjectes al
tramit d'informe.

¢) Sens dubte es reiterativa la previsio del punt 3 de l'article 5, que estableix la com-
peténcia de la comunilat autonoma per a I'elaboracio | aprovacié dels plans direc-
tors sectorials, prevists en les directrius d'ordenacié territorial, quan aixd no corres-
pongui als consells.

d) Entenem que, sense poder-se conceptuar com una competéncia reservada sind
més aviat com un titol d'intervencié derivat de la transferéncia competencial en si
mateixa, s'atribueix a la comunitat autonoma la facultat d'emetre informes previs
a les autoritzacions d'obres @ instal-lacions dins la zona de servitud de proteccio de
la legislacio de costes, quan afectin béns integrants del patrimoni de la comunitat
autonoma i ports esportius de refugi o no, qualificats d'interés general.

e) Per una altra banda, aguesta técnica de coordinacid o cooperacio té la seva con-
trapartida en la previsié de l'article 2 de la Llei d'acord, amb la qual en els proce-
diments de delimitacio del domini public prevists en la legislacié de costes es con-
figura un deure per a la comunitat autonoma que els informes que |z seva
Administracid emeti han d'anar precedits d'una consulta al consell insular respec-
tiu, per un termini de quinze dies, quan la delimitacié afecti terrenys classificats
com sol urba o com sol urbanitzable ¢ amb una categoria equivalent. D'aquesta
manera es fa particip el consell insular corresponent d'una potestat d'informe que
la Llel de costes reserva a la comunitat auténoma en el procediment de delimitacié
per part de I'Administraci¢ de |'Estat del domini public maritimoterrestre.

) Finalment, s'assigna a la comunitat autdnoma la compelténcia per elaborar i apro-
var els instruments per a l'ordenacié del litoral prevista en la legislacié de costes,
pel que es refereix a la zona de domini pdblic maritimoterrestre.

Ill. Relacions entre els consells insulars i I'’Administracio autonomica.

Tal com estableix I'article 30.c de la Llei 82000, de consells insulars, les lleis de trans-
feréncia corresponents han d'especificar les competencies o les funcions que es reserven
al Govern de les llles Balears. S'ha d'aclarir que aquesta previsié és nova respecte de |'ar-
ticle 22 de la derogada Llei 5/1989, que no establia tal previsio, encara que si resulta coin-
cident la necessitat de determinar en la norma de transferéncia, si escau, les funcions con-
currents | compartides entre el Govern de la comunitat autonoma i els consells insulars,
establint les formes de cooperacia entre ells.

En qualsevol cas, la regulacio utilitzada en les lleis 9/1990 i 2/2001 és imperfecta, ja que
es posa de manifest una patent asistematica en 'establiment de les anteriors previsions
perqueé, per una banda, es reiteren mecanismes que s'estableixen en altres preceptes o dis-
posicions |, per una altra, s'entremesclen la requlacio de les funcions reservades al Govern
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i a I'Administracio autonomica i figures de cooperacié o, fins i tot, de control administra-
tiu de diversa indole.

Aixd Ultim era el cas de la Llei 9/1990, en la qual s'introduien (art. 3) dues técniques de
control sota una formula de reserva de competéncies al Govern autonomic, una d'elles
derogada per la Llei 8/2000, relativa al nomenament de representants amb veu i vot en els
corresponents organs dictaminants i resolutius dels consells insulars, i Iz segona —que
continua vigent— sobre I'emissio d’un informe previ a I'aprovacia definitiva d'instruments
de planejament general o especial (sl bé aquesta Ultima es tracta d'una férmula de con-
trol relatiu més propera a una técnica de coordinacio).

1. Potestats generiques de control.

Derogades les técnigues intervencionistes encobertes sota una reserva de funcions, res-
pecte a les dues mateéries tractades (urbanisme i ordenacié del territori) hem de dir que les
lleis de transferéncia corresponents, en el marc de la nova LCI, no han considerat proce-
dent establir o mantenir tecniques o férmules de control especifiques.

Per parlar de potestats de control hem d‘acudir als mecanismes prevists en “article 36
de la Llei 8/2000, ideats amb vista a assegurar Unicament la legalitat i I'eficacia en |'exer-
cici de les competencies transferides, d’acord amb I'article 40.2 de I'Estatut d’autonomia.
Ens referim concretament a la supervisio per part del Govern autondmic de I'actuacio dels
consells en la gestio de les competéncies transferides, amb la potestat intrinseca de pro-
posar al Parlament I'adopcié de mesures. Aguesta potestat es podra utilitzar aixi mateix
una vegada efectuada |'analisi de les memaries de gestié anual de les competéncies, rela-
tives als nivells i a la qualitat de funcions i serveis prestats.

2. Mecanismes de coordinacio.

Referent al segon nivell de técnica de relacia interadministrativa que preveu la Llei /2000
—=es a dir, les possibles formes de coordinacié de I'actuacio dels consells insulars—, cal dir
que no han estat previstes expressament en les lleis de transferéncia analitzades.
Recordem gue la llei marc de referéncia regula en el seu article 31 les condicions d'acord
amb les quals el Govern autonomic podra coordinar I'exercici de competéncies transteri-
des, i per a aixo exigeix que hi concorrin dos requisits previs:

a) que l'activitat o el servei transcendeixi I'ambit dels interessos propis dels consells
insulars

b) qgue incideixi en els interessos de la comunitat autdnoma o els condicioni de mane-
ra rellevant.

No ha estat el cas de les lleis 9/1990 | 2/2001, perqué s'hi omet qualsevol previsio amb
vista a fixar directrius, aprovar plans o programes sectorials de coordinacio de competéncies
0 crear drgans mixts. Perqué aquestes accions siguin viables, la LCI condiciona que s'espe-
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cifiguin en la llei de transferéncia corresponent. En aguest ordre de coses remarcam que la
Llei 2/2001 no crea estrictament un organ mixt de coordinacié quan esmenta la Comissié
de Coordinacié de Politica Territorial, ja gue es tracta d'un organ creat préviament en la LOT
la regulacio del qual també ha estat objecte de desenvolupament reglamentari.

Efectivament, I'article 34 de la LCI disposa que, per coordinar les competéncies a que es
refereix la seccié primera del capitol Il del titol IV, en les lleis de transferéncia corresponents
es podran crear drgans de col-laboracio entre les diferents administracions afectades, tot
determinant-ne sempre la composicio, el funcionament, les funcions i els ambits materials
i territorials d'actuacio.

Al contrari del gue pot semblar a primera vista, la Llei 2/2001 s'aparta de la previsid
general de la LCI, ja que I'drgan de coordinacié de competéncies no es crea en la matei-
xa llei de transferéncia, sind per remissid a una altra norma, ja que en |"article 6.1 estableix
que la coordinacié de I'actuacio de les administracions autonomica i insular s'ha de dur a
terme preferentment mitjancant la Comissid de Coordinacié de Politica Territorial, regula-
da en la LOT. En qualsevol cas, el legislador podria haver precisat que aquesta coordinacio
d‘actuacio administrativa es refereix a les matéries que son I'objecte de la transferéncia

Aquest organ de coordinacié es regula en ['article 4 de la LOT, que transcrivim integra-
ment:

«1. Correspon a la Comissid de Coordinacio de Politica Territorial vetllar per la coordi-
nacio necessaria de les actuacions territorials de les distintes administracions publiques.

»2. Son funcions de la Comissio:

a) Participar en els procediments d'elaboracié dels instruments d‘ordenacio territorial
mitjancant I'emissié d'informes.

b) Emetre informe, amb caracter precepliu, en relacio als avantprojectes de disposi-
cions reglamentaries que hagin de dictar-se en execucié d'aquesta llei,

¢) Formular recomanacions i propostes als organs competents en la matéria objecte
d’aquesta llei.

d) Facilitar la col-laboracio entre les administracions competents i, especialment, l'in-
lercanvi d'informacio técnica.

e) Promoure |'elaboracié d'estudis.

f)  Qualsevol altra de determinada per la llei.

»3. Formen la Comissid:

a) Sis membres en representacio del Govern de les llles Balears.

b) Dos membres en representacié del Consell Insular de Mallorca.

¢) Dos membres en representacio del Consell Insular de Menorca.

d) Dos membres en representacio del Consell Insular d’Eivissa | Formentera.

»4. El Govern de les llles Balears en requlara per decret I'organitzacio i el funciona-
ment.»



Territori [ urbanisme: evelucid normativa, configurdacid institucional i relacions...

Per tant, deduim que la Llei 2/2001 s'aparta del mandat de I'article 34 de la LCI en el
punt concret de la regulacié del funcionament de I'organ de coordinacio, que s'hauria
d'haver previst expressament en la mateixa llei de transferéncia. En qualseval cas, en les
linies basiques pot ser acceptable la técnica de remissio a la LOT, per la qual va optar final-
ment el legislador, tal vegada en un afany d’evitar una proliferacio excessiva d'drgans inte-
radministratius —per una altra banda, cada vegada més abundants en el nostre complex
sistema autonomic.

Es destacable que la nova Llei 14/2000, seguint 'esperit de la recent LCI, es refereixi en
la seva exposicio de motius al reforc dels mecanismes de coordinacio i cooperacio entre les
distintes administracions competents modificant a aquest efecte la composicié | les fun-
cions de la Comissid de Coordinacio de Politica Territorial, on estan representats el Govern
i cada consell insular amb una composicié paritaria. A diferéncia de la requlacio en la com-
posicié d'aquest drgan que feia la norma predecessora —la derogada Llei 1/1987, d'1 d'a-
bril, en que els consells insulars es trobaven en situacio d'inferioritat respecte dels repre-
sentants de totes les conselleries del Govern autondmic—, actualment el legislador ha dis-
posal una composicio paritaria efectiva. El desenvolupament reglamentari de la seva arga-
nitzacia i del seu funcionament s'ha efectuat mitjancant el Decret 13/2001, de 2 de febrer,
modifical pel Decret 74/2001, de 25 de maig.

3. Técniques de cooperacis,

En un tercer nivell de les técnigues juridigues de relacio entre les administracions insular
i autonomica en les matéries que ens ocupen, se situarien les de cooperacid. Hem antici-
pat la sistemalica deficient utilitzada a I'hora d'encasellar les diferents formules previstes i
el seu caracter de funcions reservades en alguns casos.

La Llel 9/1990 estableix com a férmules de cooperacio diversos mecanismes gue, al nos-
tre entendre, no es poden considerar aixi. En aguest sentit, abans d’enumerar-los en |'ar-
ticle 4, la Llei recarda la vigéncia del principi de coordinacié general a gue es refereix el
capitol VI de la Uei 5/1989, de 13 d'abril®, | després hi estableix unes mal denominades
«formules de cooperacié», que passam a examinar.

En l'article 4.1 de Llei 9/1990 s'estableix que la comunitat autonoma i els consells insu-
lars han d'acordar els mecanismes de col-laboracio i d'informacid mutua adequats en les
matéries que son 'objecte de la transferéncia en urbanisme | habitabilitat. Segons el nos-
tre criteri, aquest apartat de la norma no es correspon amb I'enunciat general de |article,
ja gue no s'hi estableix cap técnica de cooperacio, sind que es deixa a les administracions
implicades llibertat total per establir mecanismes de col-laboracié i informacio. Per tant, la

2 A hores d'ara hem d’ent
Ller 8/2000.
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concrecio de formules que hi acordin els consells i I'Administracié autonémica no sera res
més que una manifestacio dels principis rectors de les relacions entre les administracions
publiques que preveuen I'article 3.2 de la LRIPAC i tambe larticle 4.1.¢ de facilitar infor-
macio precisa sobre I'activitat desenvolupada en I'exercici de la competéncia.

Hemn de fer la mateixa critica dels apartats 2 i 3 del precepte, ja que continuen conside-
rant com a férmules de cooperacio:

«2. A efectes purament informatius, els Consells Insulars comunicaran a la
Comunitat Autdnoma les inscripcions en el Registre d'Entitats Urbanistigues
Col-laboradores i en el Registre de Catalegs previst en la Llei sobre el Reégim del Sol
i Ordenacié Urbana.

»3. Les respectives Comissions Insulars d'Urbanisme traslladaran a la Comunitat
Autonoma en el termini maxim de quinze dies, les resolucions sobre Plans
Generals, Normes Subsidiaries de planejament | Plans Especials gue no siguin en
desenvolupament de planejament general, adjuntant un exemplar del Pla objecte
de resclucio, als oportuns efectes juridics.»

Com veiem clarament, no es tracta de férmules de cooperacid sind nomeés d'establir
deures de comunicacio en la mateixa norma legal. En el primer suposit, es disposa que la
comunicacio és a efectes purament informatius; en el segon, en canvi, es preveu «als opor-
tuns efectes juridics». Malgrat aquests termes, entenem que el deure de comunicacié en
cap cas és un requisit per a la validesa o I'eficacia del planejament aprovat, pert en certa
manera amaga una forma de control camuflada | no una relacio de cooperacio.

Aturant-nos a analitzar detalladament I'article 4.3, resulta que el deure de trasllat de les
resolucions de la Comissié Insular d’Urbanisme (o de I'drgan que en I'actualitat prevegi el
corresponent reglament organic) es preveu en relacio amb qualsevol resolucio que s'adopti
(i no només de les aprovacions) sobre plans generals d'ordenacid, sobre normes subsidia-
ries de planejament o sobre plans especials que no siguin de desenvolupament. En defini-
tiva, també s’hauran de notificar a la comunitat autbnoma els acords o les resolucions de
suspensio de |'aprovacio, de denegacié | d'aprovacié definitiva amb prescripcions o sense,
i s'hi haura d'adjuntar sempre un exemplar del pla que és I'objecte de la resolucio.

Es tracta d'un deure distint al que hem observat que preveu I'article 3.6, ja que la comu-
nitat autonoma es reserva la competéncia sobre I'arxiu central d'urbanisme, en el qual
s'imposa l‘obligacio de trametre un exemplar de tot el planejament aprovat definitivament
pels consells insulars o les seves comissions d‘urbanisme, cosa que comporta incloure-hi
els plans parcials d’ordenacia i no només el planejament general o especial.

Per aixo pensam que tal vegada el legislador, en establir el deure que preveu l'article 4.3,
es volia referir propiament al trasllat de I'acte administratiu final del procés previst en |'ar-
ticle 132 del Reglament de planejament urbanistic, és a dir, concretament la corresponent
resolucio aprovatoria o denegatoria del planejament general o especial, adjuntant-hi un
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exemplar diligenciat degudament de l'instrument d’ordenacié «als efectes oportuns». Per
una banda, aquests efecles podrien ser la realitzacié d’un control de legalitat utilitzant la
hipotética impugnacio dels acords en |a via contenciosa administrativa quan poguessin vul-
nerar |‘'ordenament juridic 1 produir una invasio de competencies de I'ambit de la comuni-
tat autonoma, ja que tractant-se de competéncies transferides i no delegades, no és
admissible una potestat de revisio en la via administrativa per part de la comunitat autd-
noma. Per una altra banda, es pot trobar una explicacié a agquest mandat a I'efecle que
I’Administracié de la comunitat autdnoma pugui contrastar el resultat final del procés amb
I'informe emés préviament en el tramit de 'article 2.3 de la Llei sobre els mateixos tipus
de plans objecte del deure de comunicaci.

Aixi doncs, a pesar de la seva literalitat, no té gaire sentit entendre que I'article 4.3 com-
porta necessariament la notificacio dels actes administratius de tramit a la comunitat auto-
noma, sind més aviat i en qualsevol cas dels actes o dels acords finalitzaders del procedi-
ment. Perd, reiterant la critica gue venim fent quant a la técnica legislativa, s'ha omeés la
previsié de la contingéncia del possible plantejament d’un recurs en la via administrativa
contra els actes dels consells insulars sobre I'aprovacié o la denegacio de |'aprovacio del
planejament. Pensem que amb motiu d'aquesta eventualitat és possible variar el contin-
gut de la resolucio o de I'acord i, derivadament, de les determinacions de I'instrument de
planejament corresponent. No es va preveure aquest factor, encara que hauriem d'inter-
pretar gue si la llei preveu un deure inicial igualment s'hauria d'entendre —per aplicar el
principi de lleialtat institucional— I'existéncia del deure de notificar a la comunitat auto-
noma la reselucié que recaigués sobre el recurs plantejat en la via administrativa davant
I'Administracio insular.

La requlacié de les relacions de cooperacio s'ha fet de manera més correcta tecnicament
en la Llei 2/2001, precisament per la seva simplicitat. Sobre aquest punt, en l'article 6.3
s'estableix gue, sense perjudici de la coordinacid que es dugui a terme en el si de la
Comissio de Coordinacid de Politica Territorial, el Govern de les llles Balears i els consells
insulars han d’acordar els mecanismes de cooperacio técnica, juridica, econdmica i d'in-
formacié mutua que considerin adequats, en relacio amb les mateéries transferides en orde-
nacio territorial.

Amb aquesta formula clara i senzilla es produeix una remissio cap a la idea general de
cooperacio interadministrativa i d'intercanvi d'informacié previst tant en els articles 24 i 35
de la LCI com en l'article 4 de la LRIPAC. Per tant, es podran concretar dins un ampli ven-
tall de possibilitats mitjancant organs de composicio mixta, consells assessors, convenis o
consorcis amb la resta d'administracions territorials o institucionals amb competéncies
concurrents, etc. Els mecanismes de cooperacio podran ser, per conseglient, tots els
admissibles en drel i no només els prevists amb caracter general en el capitol Il del titol IV
de la LCI.
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4. Coordinacio en l'exercici de la potestat reglamentaria i de planificacio a la Llei
2/2001, de 7 de marg.

Malgrat que tant en I'urbanisme com en |'ordenacié del territori s'ha optat per no trans-
ferir als consells insulars 'exercici de potestats reglamentaries normatives, |‘article 6.2 de
la Llei 2/2001 introdueix un requisit per exercir-les, que vincula no solament el Govern
autonomic, sind també la resta d‘administracions publiques. En concret, es preveu com a
mandal del legislador cap a les administracions competents el deure d'adoptar les mesu-
res necessaries per fer efectiva la participacio de la resta d'administracions territorials de
les llles Balears en els procediments d‘elaberacio de disposicions de caracter general, inclo-
505 els instruments d’ordenacio legalment prevists.

Es dedueixen clarament dues conseguencies del precepte anterior:

a) Comporta per a I’Administracié de la comunitat autdonoma que en el procediment
d’elaboracio de disposicions de caracter general s'haura de fer efectiva la partici-
pacié dels consells insulars | dels ajuntaments —com a administracions afectades
directament— i també de |’Administracid general de |‘Estat a les llles Balears. Pel
que fa als consells insulars, aquesta norma de la Llei 2/2001 suposa remarcar per a
lz comunitat autonoma el deure que envers aguests ens es disposa en l'article 19.3
de la LCl en tant que l‘exercici de |a potestat reglamentaria externa sobre les mate-
ries transferides o delegades, s'haura de produir evacuant les consultes correspo-
nents amb els consells durant el procés d'elaboracia del reglament, a fi d’harmo-
nitzar els diferents interessos publics implicats. El deure de consulta previ es deter-
mina igualment a l'article 45.1 de la Llei 4/2001, de 14 de mar¢, del Govern de les
llles Balears, contemplant en el procés d‘elaboracié de disposicions administratives
que |'organ responsable de la tramitacié adoptara les mesures que facin possible |a
participacio dels ajuntaments i dels consells insulars en el procediment quan el pro-
jecte de disposicio afecti a les competéncies d'aquests ens.

b) Larticle 6.2 de la Llei 2/2001 suposa |'extensio del deure en els procediments d'e-
laboracio dels «instruments d'ordenacié legalment prevists», amb qué el legislador
vol referir-se evidentment als instruments d'ordenacio d'indole territorial. Per tant,
aguesta segona conseqleéncia del precepte és la reafirmacio d’un dret de les admi-
nistracions territorials ja recollit en la LOT. I'administracio competent per elaborar
un instrument d’ordenacio (el Govern de les llles Balears o el consell insular corres-
ponent) ha d'oferir una participacié a l'administracio autonémica no redactora del
pla i també als ajuntaments afectats i a I'Administracié de I'Estat. Aguesta partici-
pacié geneérica que recorda la llei de transferéncia es plasma en els articles 7, 101
13 de la LOT i s'articula a través del mecanisme de sotmetre a un informe precep-
tiu la proposta dels instruments d’ordenacio a les administracions territorials refe-
rides.
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En la mateixa linia, cal recordar la vigéncia de determinada legislacio basica, en concret
I'article 113 del TRLS/92, que comporta que en els processos d'elaboracio de planificacio
territorial en qualsevol cas s’haura d'assegurar el tramit d'informacié publica | d'audiéncia
a I"Administracio de I'Estat en els aspectes que siguin de la seva competéncia, i a les enti-
tats locals aleclades. Reforcen encara més aquesta prescripcié distintes disposicions addi-
cionals —una mica amagades— de la Llei 13/2003, de 23 de maig, reguladora del con-
tracte de concessid d'obres pabligues, més cancretament la seva disposicié addicional
segona, gque preveu gue |'Administracio general de 'Estat, en I'exercici de les seves com-
peténcies, ha d'emetre un informe en la instruccid dels procediments d'aprovacio, de
maodificacié o de revisio dels instruments de planificacio territorial i urbanistica que puguin

afectar I'exercici de les competéncies estatals
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l. Resumen estadistico.

De la enumeracion del articulo 2 de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, se des-
prende que el Tribunal Constitucional conocerd, entre otros supuestos, de recursos de
inconstitucionalidad, conflictos constitucionales de competencia entre el Estado y las
Comunidades Autdnomas, cuestiones de inconstitucionalidad, recursos de amparo consti-
tucional y conflictos en defensa de la autonomia local. Veamos resumidamente la conflic-
tividad constitucional que se ha producido entre el Estado y la Comunidad Auténoma de
les llles Balears en los veinte anos (1983-2003) de existencia de esta Ultima.

1. Recursos de Inconstitucionalidad.

De los 27 recursos de inconstitucionalidad entablados, 15 lo han sido por el Estado con-
tra leyes del Parlamento Balear y 12 por la Comunidad Auténoma contra leyes del Estado.

Para poder examinar la evolucién historica de la conflictividad conviene comprabar su
distribucion por anos.

- 1985: El Estado interpuso el recurso de inconstitucionalidad n® 184/1985 contra la
Ley 6/1984, de 15 de noviembre, del Consejo Asesor de RTVE, que terminé por
desistimiento del Estado a la vista de que la Ley 6/1985 modificod los apartados a)
y q) del articulo 3, que eran los impugnados.

La Comunidad Auténoma formulo el recurso de inconstitucionalidad n® 977/1985
contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, que dio lugar a la Sentencia de
estimacion parcial n® 227/1988, de 29 de noviembre.

- 1986: El recurso de inconstitucionalidad n® 955/1986 interpuesto por el Estade
contra la Ley 3/1986, de 19 de abril, de Normalizacién Lingiiistica en las llles
Balears, dio lugar a la Sentencia n® 123/1988, de 23 de junio, que declard incons-
titucionales el articulo 5.2, el sequndo inciso del articulo 7.1, el articulo 13 y el arti-
cula 20.2.

- 1987: El Estado interpuso el recurso de inconstitucionalidad n® 356/1987 contra el
articulo 12.2 de la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, de Régimen Electoral de la
Comunidad Auténoma de las llles Balears, que fue desestimado por la Sentencia
n® 45/1992, de 2 de abril, y el recurso de inconstitucionalidad n® 744/1987 contra
determinados articulos de la Ley 1/1987, de 18 de febrero, de la Sindicatura de
Cuentas de la Comunidad Auténoma de las llles Balears, que terminé por Auto de
21 de marzo de 1991, gue tuvo por desistido al Gobierno de la Nacién.

- 1988 La Comunidad Auténoma de las llles Balears, junto con otras, impugno,
mediante el recurso de inconstitucionalidad n® 556/1988, los articulos 119y 123,
asi como determinadas partidas presupuestarias de la Ley 33/1987, de 23 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988, que fue parcial-



Veinte anios (1983-2003) de conflictividad constitucional...

mente estimado por la Sentencia n® 68/1996, de 18 de abril, gue declard la incons-
titucionalidad del inciso “oidas las Comunidades Autonomas”, de la regla sequn-
da del articulo 153 de |la Ley General Presupuestaria y de determinadas partidas
presupuestarias. Interpuso, también junto con otras Comunidades Auténomas, el
recurso de inconstitucionalidad n® 1708/1988 contra la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas, gue fue estimado parcialmente mediante Sentencia 148/1991, de
4 de julio.

1989: El Estado interpuso el recurso de inconstitucionalidad n® 257/1989 contra
determinados articulos de la Ley 10/1988, de 26 de octubre, de Coordinacion de
Policias Locales, que fue estimado mediante Sentencia n® 49/1993, de 11 de
febrera.

1990: El Estado interpuso, durante el ano, dos recursos de inconstitucionalidad: el
n® 2401/1990, contra los articulos 2.1 y 52 de la Ley 8/1990, de 28 de junio, sobre
la Compilacion del Derecho Civil de las llles Balears, posteriormente integrada
en el Decreto Legislativo 79/1990, de 6 de septiembre, que dio lugar a la Sentencia
de 6 de mayo de 1993, que estimd parcialmente el recurso y declard inconstitu-
cional y nulo el inciso "y seran de aplicacién a quienes residan en él sin necesidad
de probar su vecindad civil” del articulo 2.1; y el n® 2902/1990, que impugné la
totalidad de la Ley 12/1990, de 28 de noviembre, del Impuesto de Loterias, que
fue integramente estimado por la Sentencia de 16 de febrero de 1995, por invadir
y menoscabar la competencia estatal derivada del articulo 149.1.14 CE.

1991: El recurso de inconstitucionalidad n® 358/1991 interpuesto por el Estado
contra determinades articulos de la Ley 10/1990, de 23 de octubre, de Disciplina
Urbanistica, termind mediante desistimiento aceptado por el Auto de 10 de
noviembre de 1999.

1992: La Comunidad Auténoma de las llles Balears, que no habia formulado recur-
so de inconstitucionalidad contra la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del
Régimen Urbanistico y Valoracion del Suelo, coma si lo habian hecho otras seis
Comunidades Autdnomas, interpuso, junto con Aragén y Catalufa, recurso de
inconstitucionalidad n® 2337/1992 contra el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26
de junio, gue aprobo el Texto Refundido de la Ley anterior, dando lugar a |z cono-
cida e importante Sentencia n® £1/1997, de 20 de marzo, que declard inconstitu-
cional gran parte de la legislacion estatal postconstitucional en materia de urba-
nismo.

Por su parte, el Estado formuld recurso de inconstitucionalidad n® &38/1992, con-
tra la Ley 12/1991, de 20 de diciembre, reguladora del Impuesto sobre
Instalaciones que Incidan en el Medio Ambiente, gue fue declarada inconsti-
tucional y nula por la Sentencia n® 289/2000, de 30 de noviembre.
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- 1993: La Comunidad Auténoma de las llles Balears, junto con otras, interpuso el
recurso de inconstitucionalidad n® 522/1993, contra determinados articulos y la
Disposicion Adicional Octava de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos
del Estado y Marina Mercante, que dio lugar a la Sentencia n® 40/1998, de 19
de febrero, que estima parcialmente los recursos acumulados v declaro inconstitu-
cionales y nulos los articulos 4, 87.3, parrafo 3°, y la Disposicion Adicional Octava,
en su referencia al articulo 4 y que también lo son los articulos 21.4 y 62.2 en cuan-
to no prevén intervencién alguna de las Comunidades Auténomas en defensa de
su competencia de proteccion del medio ambiente y el articulo 62.3, en cuanto no
dispone el envio de la informacion a que se refiere a la Comunidad Auténoma en
que radique el puerto.

- 1995: El Estado formuld recurso de inconstitucionalidad n® 2375/1995, contra los

articulos 4.1, altimo inciso, 5, 6y 7 de la Ley 6/1995, de 21 de marzo, de Acluacion
de la Comunidad Auténoma de las llles Balears, en Aplicacion de las Medidas
Judiciales sobre Menores Infractores, en el que, a pesar del tiempo lranscurri-
do, aun no ha recaido sentencia, si bien, mediante Auto de 24 de octubre de 1995,
se mantuvo la suspension del articulo 4.1, inciso final, en conexién con el articulo
5y se levanto la de los articulos 6y 7.
La Comunidad Auténoma de las llles Balears interpuso recurso de inconstituciona-
lidad n® 3492/1995, contra la Ley estatal 26/1995, de 31 de julio, que declara
reserva natural las Salinas («Ses Salines») de Ibiza, las islas des Freus y las
Salinas de Formentera, que fue declarada inconstitucional y nula por la
Sentencia TC de 25 de abril de 2002.

- 1999: El Estado interpuso recurso de inconstitucionalidad n® 3165/1999, contra los
articulos 64.1y 79.2 y contra la Disposicion Adicional 22 de Iz Ley 6/1999, de 3 de
abril, de las Directrices de Ordenacion Territorial de las llles Balears, acerca del
que no ha recaido aun sentencia, si bien el Auto de 14 de diciembre de 1999 levan-
16 la suspension de todos los preceptos impugnados.

- 2000: Las medidas liberalizadoras y urgentes adoptadas por el Estado mediante los
Reales Decretos Leyes 4/2000, de 23 de junio, de Medidas Urgentes de
Liberalizacién en el Sector Inmobiliario y Transportes, y 6/2000, de 23 de
junio, de Medidas Urgentes de Intensificacion de la Competencia en el
Mercado de Bienes y Servicios, fueron impugnados por la Comunidad
Autdnoma de las llles Balears, respectivamente, mediante los recursos de inconsti-
tucionalidad n® 5099/2000, que tuvo por objeto el apartade 3 del articulo 1 vy el
inciso primero de la Disposicion Final Sequnda del R.D.L. 4/2000, y n® 5019/2000,
que afectd a los articulos 3, 43, Disposicion Transitaria Primera y Disposician Final
Segunda del R.D.L. 6/2000. Ambos estan aun pendientes de sentencia.
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El Estado interpuso el recurso de inconstitucionalidad n® 6433/2000, contra deter-
minados articulos de la Ley 8/2000, de 27 de octubre, ce Consejos Insulares.
Todavia no ha recaldo sentencia, pero el Auto de 22 de mayo de 2001 levanto la
suspension de todos los articulos impugnados (Arts. 17.1.3y 5; 18.1.hiyv), 2y 3;
92uy3;,102;12;13; 14, 15.1.a) y 2, parrafo segqundo; 16.1y 3; 17.2; 18.1;
204,5y6y222y3).

2001: La Comunidad Auténoma de las llles Balears interpuso recurso de inconsti-
tucionalidad n® 167072001 contra los apartados 5, 6, 9y 16 del articulo 1 de la Ley
Organica 8/2000, de 22 de diciembre, que da nueva redaccion a determinados art/-
culos de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades
de los Extranjeros en Espafa.

Durante el mismo ano el Estado interpuso dos recursos de inconstitucionalidad: el
n® 1104/2001 contra la totalidad de la Ley 7/2001, de 23 de abril, del Impuesto
sobre las Estancias en Empresas Turisticas de Alojamiento, destinado a la
dotacion del fondo para la mejora de la actividad turistica y la preservacion del
medio ambiente (impropiamente denominado “ECOTASA”), en el que mediante
el Auto de 15 de enero de 2002 se acordo el levantamiento de la suspension deri-
vada de la alegacion del articulo 161.2 CE; y el n® 5061/2001 contra determinados
articulos de la Ley 11/2001, de 15 de junio, de Ordenacion de la Actividad
Comercial de las llles Balears, en el que recayo Auto de 12 de febrero de 2002 que
acordo levantar la suspension de los articulos 4.2; 14.1; 18; 20; 21.1.b); 22.1, inci-
so final y 54.1, y mantener la de los articulos 27 a); 28 y 35.2. Ademas, el Abogado
del Estado solicito que el recurso de inconstitucionalidad n® 5061/2001 se exten-
diera a la Disposicion Adicional 5% de la Ley 20/2001, de 21 de diciembre, de
Medidas Tributarias, Administrativas y de Funcién Publica, que incorpora una
nueva Disposicion Transitoria 6% a la citada Ley 11/2001, con suspension de su
vigencia. El Auto de 12 de marzo de 2002 desestimé la extension de enjuicia-
miento solicitada por no haberse promovido formalmente el inexcusable recurso de
inconstitucionalidad contra el referido precepto de |z Ley 20/2001 vy, obviamente,
deneqgd la suspension de su vigencia, todo ello sin perjuicio de que, al amparo del
articulo 39.1 de |z Ley Qrganica 2/1979, de 3 de octubre, la sentencia que recaiga
en el recurso de incanstitucionalidad n® 5061/2001 pueda, por conexion, efectuar
aquella extension.

2002: Durante el afo, la Comunidad Autonoma interpuso dos recursos de incons-
titucionalidad: el n® 1762/2002, contra veinte preceptos de la Ley Organica 6/2001,
de 21 de diciembre, de Universidades, y el n® 4917/2992, contra el Real Decreto
Ley 5/2002, de 24 de mayo, de Medidas Urgentes para la Reforma del Sistema
de Protecciéon por Desempleo y Mejora de la Ocupabilidad.
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El Estado, por su parte, interpuso recurso de inconstitucionalidad n°® 5836/2002
contra la nueva redaccion dada al articulo 16.4 de la Ley 8/1986, de 26 de noviem-
bre, Electoral de la Comunidad Auténoma de las llles Balears, por el articulo 1 de
la Ley 6/2000, de 21 de junio (la denominada Ley de Paridad Electoral, median-
te sistema "“cremallera”). El Auto de 14 de enero de 2003 acordd mantener la sus-
pension derivada de la alegacién del articulo 161.2 CE.

- 2003: La Comunidad Autonoma impugno, mediante el recurso de inconstitucio-
nalidad n® 1663/2003, setenta y nueve articulos de la Ley Organica 10/2002, de 23
de diciembre, de Calidad de la Educacion.

La enumeracion de los respectivos recursos de inconstitucionalidad cruzados entre el
Estado v las llles Balears pone de manifiesto la importancia de las materias objeto de los
mismos. La Comunidad Auténoma ha pretendido la depuracién de constitucionalidad, ya
efectuada, de leyes estatales como las de Aguas, Costas, Puertos y Urbanismo y, mds
recientemente, pendientes aun de sentencia, las de Extranjeria, Proteccion del Desempleo,
Universidades y Calidad de la Educacion. Por su parte, el Estado ha cuestionado la consti-
tucionalidad de leyes autonémicas de Narmalizacion LingUistica, Derecho Civil, Creacion
de Impuestos Propios, Consejos Insulares, Comercio y Paridad Electoral, entre otras.

No resulta posible, en los margenes encomendados, dar cuenta del contenido juridico
de la conflictividad expuesta. No obstante, resulta oportuno recordar que el Titulo VIl de
la Constitucion de 1978 contiene su novedad mas relevante al regular un modelo de
Estado de las Autonomias abierto, tanta en su propia configuracion como en la distribu-
cion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autdénomas. En esta ultima labor
resulta determinante la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, de modo que puede
afirmarse que en la construccion del modelo autonémico, a diferencia de lo que ha ocu-
rrido en otros paises, la salucién a la conflictividad ha tenido una importancia capital en la
determinacion final del régimen de distribucion de competencias. Tan es asi que, incluso,
cabria plantear si la legitimacion que el articulo 162 CE y la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de
octubre, otorgan a los érganos ejecutivos de las Comunidades Auténomas se limita a la
defensa de su propio ambito competencial o, por decirlo en 1érminos del articulo 32.2 de
la Ley Orgénica 2/1979, solo permite actuar frente a leyes del Estado ... que puedan afec-
tar a su propio ambito de autonomia ...". Para determinar el alcance de la limitacién
impuesta por el articulo 32 .2 citado, en el ambito del recurso de inconstitucionalidad,
habra que atender, necesariamente, a los amplios términos del articulo 162.1.a) CE a fin
de obtener una interpretacion conforme a la Constitucion. Para ello es imprescindible ana-
lizar la doctrina del propio Tribunal Constitucional. Se inicia ésta, de manera indecisa, en
la Sentencia 25/1981, de 11 de julio, que incluyo el voto particular de cuatro Magistrados,
y 84/1982, de 23 de diciembre, y se concreta, con mayor precision, en las Sentencias



Veinte aitos (1983-2003) de conflictividad constitucional...

63/1986, de 21 de mayo, y 99/1986, de 11 de julio, en las que se analizan directamente
las expresiones “puedan afectar” y “ambito propio de su autonomia”, y se afirma que no
implican que la Ley impugnada se refiera a alguna de las competencias atribuidas a la
Comunidad Autdnoma, siendo suficiente gue regule las materias en las que el ente auto-
nomico posea competencias propias distintas de las del Estado. Por ello, la Sentencia
26/1887, de 27 de febrero, senald que las Comunidades Auténomas, al interponer recur-
so de inconstitucionalidad, pueden perseguir tanto la finalidad de “... defensa de su pro-
pia competencia en la materia cuanto la depuracién objetiva del orden juridico que la
regula ...” (FJ 1%) y afadio que la interpretacion del articulo 32.2 LOTC “... no puede pro-
ducir —por via jurisdiccional- una nueva reduccién de la legitimacion de las Comunidades
Autonomas ...". En el mismo sentido, entre otras, las Sentencias TC 56/1990, de 29 de
marzo; 62/1990, de 30 de marzo y 28/1991, de 14 de febrero, efectian una nueva
ampliacion del dmbito de la legitimacion que examinamos —en la blsqueda de la inter-
pretacion conforme al articulo 162.1.a) CE- y afirman que el articulo 32.2 LOTC “... remi-
te mas ampliamente al conjunto de sus competencias y facultades y también a las garan-
tias constitucionales estatutarias que dan forma y preservan dicha autonomia ..."
(Sentencia 5971990, FJ 3°). Segun ello, es susceptible de ser impugnada por las
Comunidades Autonomas cualquier norma estatal “... que verse sobre cuestiones acerca
de las cuales los Estatutos atribuyen determinadas facultades o imponen ciertos mandatos
a las Comunidades Autdnomas ...", siendo suficiente algun ... punto de conexion entre
la regla impugnada y el interés para recurrir del gue la legitimacion emana ..." (Sentencia
62/1990, FI"). Y alun podriamos anadir, como sostuvimos al interponer la demanda de
recurso de inconstitucionalidad contra los apartados 5, 6 9 y 16 del articulo 1 de la Ley
QOrganica 8/2000, de 22 de diciembre, que dan nueva redaccion a los articulos 7.1, 8, 11
y 20.2 {nuevo 22.2) de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos vy
Libertades de los Extranjeros en Espana y su Integracion Social, que "el ambito de su auto-
nomia” a que se refiere el articulo 32.2 LOTC no se identifica estrictamente con el elenco
de competencias, facultades y también garantias que preservan su autonomia.

La cuestion expuesta no resulta baladi y, en su dia, suscité dudas que se resolvieron en
sentido afirmativo, en cuanto a extender Iz impugnacion, por ejemplo, a la defensa del
contenido del derecho de propiedad que se estimaba inconstitucionalmente afectado por
la disposicion Transitoria Tercera de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, o por la
Disposicion Transitoria Primera de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Las Sentencias
227/1988, de 29 de noviembre, recaida en el recurso de inconstitucionalidad n® 977/1985
(Ley de Aguas), y 149/1991, de 4 de julio, que puso fin al recurso de incenstitucionalidad
n° 1708/1988 (Ley de Costas), en ningun caso cuestionaron el ambito de legitimacion de
la Comunidad Autdnoma. Cuestidn distinta es que, en ambos casos, desestimaron la ale-
gacion de inconstitucionalidad, en cuanto a la cuestion de fondo expuesta.
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2. Conflictos Constitucionales de Competencia.

Con caracter previo procede advertir que no se ha producide ningun conflicto de com-
petencia con otra Comunidad Auténoma (Vide art. 59.1.b) de la LOTC, n® 2/1979, de 3
de octubre) ni tampoco conflicto negativo algunc con el Estado (Vide arts. 68 a 72 de la
LOTC). Solo ha habide lugar a conflictos constitucionales de competencia con el Eslado de
caracter positivo, con la consiguiente finalidad, por lo tanto, de sostener que la compe-
tencia correspondia a quien lo instaba.

Durante el periodo analizado se han planteado diecinueve conflictos positivas de com-
petencia, de los que el Estado ha interpuesto catorce y la Comunidad Auténoma cinco.
Veamos resumidamente su contenido y resultados.

a. Los formulados por la Comunidad Auténoma de las llles Balears han sido los siguientes:

- 1988: Conflicto positivo n® 610/1988, contra el articulo 16 del Real Decreto

1494/1987, de 4 de diciembre, y la Orden del Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo, de 12 de febrero de 1988, sobre Medidas de Financiacion de
Actuaciones Protegibles en Materia de Vivienda, que terminé mediante Auto
de 30 de junio de 1992, que acepto el allanamiento del Estado.
Conflicto positivo n® 1254/1988, en relacion a los dos altimos parrafos de la clau-
sula cuarta.3 del Convenio entre el Ministerio de Educacion y Ciencia y el de
Defensa, sobre Régimen, Promocion y Funcionamiento de Centros de
Ensefianza, aprobado por Real Decreto 295/1988, de 28 de marzo, que dic lugar
a la Sentencia de 17 de julio de 1997 que declard que la competencia controverti-
da (ensenanza de catalan en el Centro Educativo de Son Rullan) corresponde a
la Comunidad Auténoma de las llles Balears.

- 1990: Conflicto positivo n® 209/1990, contra el Real Decreto 1095/1989, de 8 de

septiembre, por el que se declaran las especies objeto de caza y pesca y se esta-
blecen normas sobre su proteccién, que se acumuld, junto con otros, al recurso de
inconstitucicnalidad —no formulado por las llles Balears- contra la Ley 4/1989, de
27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, que termind mediante la Sentencia 102/1995, de 28 de junio, que
anulo la Disposicion Adicional Segunda y declard que la competencia controverti-
da correspondia a las llles Balears.
Conflicto positiva n® 902/1990, contra determinados articulos del Real Decreto
1471/1989, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General para
desarrollo y ejecucion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, que dio lugar,
junto con otros planteados por otras Comunidades Autdnomas, a la Sentencia
198/1991, de 17 de octubre, con resultado de estimacion parcial del conflicto plan-
teado.
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1995: Conflicto positivo n® 1572/1995, interpuesto contra los articulos 1 a 6, la
Disposicién Adicional Sequnda, en conexién con la primera, y la Disposicién
Transitoria Unica del Real Decreto 2308/1994, de 2 de diciembre, por el que se
establece el Régimen y Destino del Patrimonio y Personal de las Camaras Oficiales
de la Propiedad Urbana y su Consejo Superior, que esta pendiente de senlencia.
No obstante, habra gue tener en cuenta, sin duda, la Sentencia TC 11/2002, de 17
de enero, que tuvo por abjeto el Real Decreto Ley 8/1994, de 5 de agosto, de
supresion como Corporaciones de Derecho Publico de las Camaras Oficiales de la
Propiedad Urbana.

b. Los planteados por el Estado han sido los siguientes:

- 1984: El conflicto positivo n® 406/1984 contra el Decreto 94/1983, de 21 de
diciembre, de Regulacion de Avales, termind por Sentencia de 12 de noviembre
de 1987, que declard que la competencia controvertida corresponde a las llles
Balears; el n? 553/1984, contra la Resolucion del Consejero de Agricultura y Pesca,
de 17 de tebrero de 1984, por la que se establecen [as bases de ejecucion para la
financiacian al porcicultor de la inmovilizacion de carnes de porcino deriva-
da de la campana de 1984, con idéntico resultado que el znterior, segun Sentencia
de 26 de enero de 1989; y el conflicto positivo n® 658/1984, contra el Decreto
25/1984, de 5 de abril, sobre Régimen de Computabilidad de Titulos de Renta Fija
en el Coeficiente de Fondos Publicas de las Cajas de Ahorros, que termino por
Auto de 12 de diciembre de 1988, que aceptd el desistimiento solicitado por el
Estado.

- 1985: El conflicto positivo n® 11/1985, contra el Decreto 64/1984, de 9 de agos-
to, sobre Procedimiento de Contratacion de Personal al Servicio de la
Comunidad Autdénoma, que terminé por desistimiento del Estado a la vista de la
modificacion derivada del Decreto 144/1984, de 22 de diciembre, para la adap-
tacion del anterior a la Ley 30/1984, de Medidas Urgentes para la Reforma de la
Funcién Publica. Lo mismo ocurrid con el conflicto n® 35/1985, interpueslo con-
tra el Decreto 55/1984, de 26 de julio, por la que se crea la Gerencia de la
Campana para la Normalizacién Linguistica, del que también desistio el Estado,
al ser modificado mediante el Decreto 153/1984. En cambio, el conflicto n°®
825/1985, planteado frente al Decreto 29/1985, de 18 de abril, sobre
Constitucién y Funcionamiento de Asociaciones Juveniles, dio lugar a la
Sentencia 157/1992, de 22 de octubre, que anuld el Decrsto y declaré que la
competencia correspondia al Estado.

1986: El conflicto n® 223/1986, planteado contra el Acuerdo del Consejo de
Gobierno de 5 de septiembre de 1985, sobre Operaciones Avaladas por las
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Sociedades de Garantia Reciproca, terming, por desistimiento, mediante Auto
de 13 de diciembre de 1988.

- 1987 El conflicto n® 180/1987, contra el Decreto 106/1986, de 11 de diciembre,
por el que se adscriben a la Conselleria de Interior las Competencias y Funciones
en Materia de Casinos, Juegos y Apuestas, termino también por desistimiento,
mediante Auto de 25 de mayo de 1993

- 1988: Los conflictos positivos de competencias n® 1504 y 1505/1988, interpuestos
contra los Decretos 48 y 43/1988, por los que se requlaba, respectivamente, la
Pesca de Arrastre de Fondo en Aguas de las llles Balears y la Pesca Deportiva o
Recreativa en las mismas, dieron lugar a la Sentencia de 14 de noviembre de
1996, que anuld el primera y al Auto de 13 de diciembre de 1988, que estimé ter-
minado el proceso por satisfaccién extraprocesal, al haberse producido la maodifi-
cacién reglamentaria oportuna.

- 1990: El conflicto positivo n® 1056/1990, contra el Decreto 146/1989, de 30 de
noviembre, de Sociedades Cooperativas, termino, por desistimiento, mediante
Auto de 27 de abril de 1993,

- 1991: Contra el Decrelo 103/1990, de 13 de diciembre, que aprueba el
Reglamento que desarrolla la Ley 12/1990, de 28 de noviembre, del Impuesto de
Loterias, el Estado interpuso el conflicto n® 357/1991, que se acumuld al recurso
de inconstitucionalidad n® 2902/1990, y dio lugar a la Sentencia de 16 de febrero
de 1995, que anulé dicha Ley y su Reglamento.

- 2000y 2001: Los conflictos positivos n® 367/2999 y 2055/2001, planteados por el
Estado contra los Acuerdos del Consejo de Gobierno de 12 de noviernbre de 1999
y 29 de diciembre de 2000, por los gue se aprobd la Concesion de Ayudas
Econdmicas para Determinados Beneficiarios de Pensiones Asistenciales y no
Contributivas, stan aun pendientes de sentencia. No obstante, la Sentencia TC
239/2002, de 11 de diciembre (con varios votos particulares) ha resuelto favora-
blemente a las competencias autonémicas un supuesto analogo relativo a la
Comunidad Autonoma de Andalucia.

No debo terminar este apartado sin referirme a los numeroses requerimientos de incom-
petencia cruzados entre el Estado y la Comunidad Auténoma, al amparo del articulo 63
de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, que, previos los informes y decisiones opor-
tunas, han evitado gque el nimero de conflictos se haya visto considerablemente incre-
mentado, sin que, por su volumen, resulte posible, ni siquiera conveniente, relacionarlos.
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3. Cuestiones de Inconstitucionalidad.

Sin animo de enumeracion exhaustiva, nos referiremos a cuatro cuestiones de inconsti-
tucionalidad planteadas por los Tribunales frente a Leyes de las llles Balears:

- Cuestion de inconstitucionalidad n® 278/1991, planteada por la Seccién Quinta de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo, respecto de las Leyes del Parlamento Balear
1/1984, de 14 de marzo, de Ordenacién y Proteccion de Areas Naturales de
Interés Especial, y 3/1584, de 31 de mayo, de declaracién de “Es Trenc-Salobrar
de Campos” como area natural de especial interés, que fue desestimada por la
Sentencia de 13 de febrero de 1997, al considerar que “... La carencia de compe-
tencias normativas especificas sobre medio ambiente —al aprobarse ambas Leyes-,
sin embargo, no impide que, en el marco de la competencia sobre ordenacion del
territorio se regulen aspectos del mismo con una finalidad preponderante de pro-
teccion del espacio natural, particularmente cuando, come aqui es el caso, ello se
trata de conseguir primordialmente mediante técnicas urbanisticas, materia en la
que la Comunidad Auténoma posee competencia exclusiva. La Ley en cuestion, en
efecto, no pretende abordar una proteccion integral de determinados espacios
naturales, previniendo toda suerte de agresiones externas, sino muy singularmen-
te su proteccion desde |a perspectiva de |a expansian urbanistica, en una actuacién
caracteristica de la ordenacién del territorio ... materias ambas en las que como se
ha dicho, la Comunidad Autdnoma de las llles Balears ostentd desde su inicio com-
petencia exclusiva con arreglo a la previsto en el articulo 148.1.3* CE"

- Los tres restantes, aun pendientes de sentencia, tienen por objeto analoga cues-
tion: La constitucionalidad o no del plazo legalmente establecido para la completa
homologacién del personal transferido en diversos traspasos de compe-
tencia.

A este respecto, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de las lles Balears ha planteado dos cuestiones de inconstitucionalidad
n® 4764 y 5810/2001, en relacion con el articulo 6.5 de la Ley balear 5/1996, de
18 de diciembre, de Medidas Tributarias v Administrativas, acerca del personal
transferido del INSERSO en virtud del Real Decreto 2153/1996, de 27 de septiem-
bre y en relacién con el articulo 11.1, 3 y 4 de la Ley de la Comunidad Auténoma
de las llles Balears 9/1997, de 22 de diciembre, de Medidas Tributarias y
Administrativas gque requlaba la integracién y homaologacion del personal transfe-
rido, derivada del Real Decreto 1876/1997, de 12 de diciembre, de Traspaso de
Funciones y Servicios del Estado en Materia de Ensefianzas no Universitarias, por
posible vulneracion del articulo 14 CE; y la Sala de lo Social del mismo Tribunal
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Superior de Justicia ha formulado la cuestién de inconstitucionalidad n® 2177/1998
en relacion al articulo 6.6 de la Ley balear 5/1996, de 18 de diciembre, de Medidas
Tributarias y Administrativas, en cuanto regulaba idéntica hemologacion para otro
proceso de integracion de personal transferido, por posible vulneracion de los arti-
culos 9.3, 14, 33.3y 37.1 CE.

4. Recursos de Amparo.

Con alguna frecuencia se han producido recursos de amparo derivados de actuaciones
judiciales en gue ha sido parte la Comunidad Autonoma, alegando el derecho de tutela
judicial efectiva del articulo 24.1 CE, que, en la mayor parte de los casos, no han sido
admitidos a tramite.

Mayor interés tiene dar cuenta del Unico supuesto en que la Comunidad Auténoma se
ha visto obligada a interponer recurso de amparo. Se trataba de providencias de alguna
Seccion del Tribunal Supremo (no, en cambio, de otras) que requerian a la Comunidad
Auténoma para que compareciera en el recurso de casacion mediante procurador. Se
planled recurso de amparo, al que correspondio el n® 2956/1995, en el que se sostuvo la
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (Art. 24.1 CE) y del derecho de igual-
dad en relacion al trato dispensado al Estado (Art. 14 CE). La Sentencia 211/1996, de 17
de diciembre, deneg6 el amparo afirmando: a) Que cualquiera de las dos soluciones
encuentra fundamento en el articulo 447 .2 de la Ley Organica del Poder Judicial, sin que
ninguna de ellas pueda ser considerada arbitraria y que el derecho de acceso al recurso
(contrariamente a lo que ocurre con el acceso a la justicia) debe ser satisfecho cumplien-
do los requisitos procesales establecidos por la norma, e interpretados de manera no arbi-
traria por el Tribunal competente para conocer del recurso, como asl habia acontecido sin
indefensian, al haber ofrecido ademas la oportunidad de subsanar el requisito de perso-
nacion omitido; y b) que “_ .. los entes publicos no pueden ser considerados como titula-
res del derecho fundamental a la no discriminacién amparados por el articulo 14 CE, que
se refiere a los espafnoles y no es de aplicacion a las personas juridico-pablicas en cuanto
tales” (STC 13/1996, FJ 3° y AATT 135/1985, 139/1985 y 106/1988). Anadio, ademds, que
el recurso de amparo “no constituye una via abierla a los poderes publicos para la defen-
sa de sus actos vy de las potestades en que éstos se basan, sino, justamente, un instru-
mento para la correcta limitacién de tales potestades y para la eventual depuraciéon de
aquellos actos, en defensa de los derechos fundamentales y libertades publicas de los par-
ticulares” (STC 257/1988, Fl 4° en el mismo sentido que ATC 139/1985 y la STC
126/1996).

La solucian final se produjo, no obstante, a través de la unificacion de criterio de las dis-
tintas secciones del Tribunal Supremo favorable a admitir la comparecencia en los recursos
de casacion de los letrados que sirven en los Servicios Jurfdicos de las Comunidades
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Autdnomas y de los Entes Lacales y ostentan su representacion y defensa, en virtud del
articulo 447.2 de la Ley QOrganica del Poder Judicial, sin necesidad de procurador (por
todos, Autos de la Sala Tercera del Tribunal Supremao, de 25 de junio de 1996, 5y 17 de
julio de 1996 y 10 de marzo de 1997).

Con posterioridad, la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha ido precisando, en
sentido restrictivo, el ambito de la legitimacion activa de las Comunidades Autdnomas en
relacion con el recurso de amparo. En este sentido, la Sentencia 175/2001, de 26 de julio,
con cita de otras muchas anteriores (por ejemplo, las Sentencias 64/1988, F) 1°, 197/1988,
FJ 4°, 9171995, FJ 2°; 123/1996, F) 3°y 4% y el Auto 187/2000), resalta que, tampoco, en
relacion con el derecho fundamental a la tutela judicial efecliva del articulo 24.1 CE “...
se puede efectuar una integra traslacién a las persenas juridicas de Derecho Publico de las
doctrinas jurisprudenciales elaboradas en desarrollo del citado derecho fundamental en
contemplacion directa de derechos fundamentales de los ciudadanos ...", y que, en los
supuestos en que, excepcionalmente, se ha aceptado la legitimacion en recurso de ampa-
ro de personas juridico publicas se hallaban en posicién procesal equivalente a la de las
personas privadas. Contiene, sin embargo, cuatro votos particulares que ponen de mani-
flesto que la cuestion continda abierta en el seno del Tribunal Constitucional. Desde quién
sosliene, radicalmente, gue, a pesar del articulo 162.1.b) CE, el recurso de amparo cons-
titucional estd reservado a los ciudadanos (Art. 53.1 CE y 41.2 LOTC); a quién distingue
entre derechos humanos inherentes a todos los seres humanos y derechos fundamentales
cuya litularidad puede corresponder, también, a las personas juridico-publicas; o a quién
afirma que el derecho de acceso a la jurisdiccion reconocido por las leyes procesales a las
personas juridico-publicas tiene un contenido meramente legal cuya tutela no puede ins-
tarse por la via del recurso de amparo; hasta quién resalta que lo importante es explicitar
cuando una persona juridico-publica se halla, ante la tutela judicial efectiva, en situacion
equivalente o analoga a la de un particular.

Finalmente, el reciente Auto 105/2003, de 7 de abril, recuerda el “caracter rigurosa-
mente extraordinario que reviste el recurso de amparo cuando quien lo recaba es un
sujeto publico, e inadmite el amparo porgue el supuesto examinado no puede encua-
drarse en ninguno de los tres supuestos excepcionales contenides en la Sentencia
175/2001: a) Cuando ostentan una posicion procesal analoga a la de los particulares, es
decir, cuando “se trataba de litigios donde las persenas juridico-publicas no gozaban de pri-
vilegios o prerrogativas procesales y pedian justicia como cualquier particular”; b) Cuando
se trata del derecho de acceso al proceso; v ¢) Cuando esta en juego el derecho a no pade-
cer indefension en el procese.

A la vista de lo expuesto, es claro que resulta sumamente restringida la legitimacién acti-
va de las Comunidades Autdnomas para interponer recurso de amparo.

161



162

rjib02 COMENTARIS | NOTES Pedro A. Aguild Monjo

5. Conflictos en Defensa de la Autonomia Local.

La Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, en el marco de las medidas adoptadas para el
desarrollo del gohierno local (Pacto Local), adiciond un Capitulo IV al Titulo IV (De las con-
flictos constitucionales) de la Ley Qrganica 2/1978, de 3 de octubre, del Tribunal
Canstitucional, para introducir y regular los denominados “conflictos en defensa de la
autonomia local”. No es éste momento para analizar su contenido, sino para dar cuenta
de que dieciséis municipios de las llles Balears interpusieron el primer conflicto en defen-
sa de la autonomia local, admitido z tramite bajo el n® 3179/2000, scbre el articulo 17 de
la Ley 12/1999, de 23 de dicembre, del Parlamento de las llles Balears, de Medidas
Tributarias, Administrativas y de Funcion Publica y Econémicas, en tanto anadia una
Disposicion Adicional Sexta a la Ley 8/1985, de 30 de marzo, de Atribucion de compe-
tencias a los Consells Insulars en materia de Actividades Clasificadas y Parques
Acuaticos, requladora del procedimiento y de las infracciones y sanciones, en virtud de la
cual se excluia de cuantas licencias, autorizaciones e informes contemplaba la Ley "... La
ejecucion de actividades programadas en un Plan Territorial Parcial (denominados Planes
Territoriales Insulares a partir de la Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacion
Territorial) 0 en un Plan Director Sectorial que incluya su calificacion, instalacion, apertura
y funcionamiento ...”. El referido conflicto contd con informe favorable del Consell
Consultiu de les Illes Balears (Dictamen n® 22/2000).

Acaso por ello, el Parlamento Balear aprobd la Ley 9/2000, de 27 de octubre, que en su
articulo dnico modificaba el articulo 17 de la Ley 12/1999 v, por ende, la Disposicion
Adicional Sexta de la Ley 8/1985, en el sentido de introducir dos limitaciones: Sélo era apli-
cable en materia de “residuos” y Unicamente a “... proyectos previstos expresamente en
los instrumentos de ordenacion citados, siempre que estén recogidos con el grado de
detalle suficiente para evaluar sus caracteristicas fundamentales”. En tales términas, el
Consell Consultiu de les llles Balears emitio el Dictamen n® 44/2001 en sentido desfavora-
ble al planteamiento del conflicto. A pesar de ello, dieciséis municipios de la isla de
Mallorca interpusieran un nuevo conflicto en defensa de la autonomia local, que se tra-
mita bajo el n* 3640/2001, contra el articulo Unico de la Ley 9/2000, de 27 de octubre,
del Parlamento Balear.

Il. Conclusiones generales.

Con la necesaria brevedad impuesta se ha pretendido dar cuenta del resumen de actua-
ciones llevadas a cabo por la Comunidad Autonoma ante el Tribunal Constitucional, por
cualquiera de las distintas vias de acceso al mismo, durante sus primeros veinte afos de
existencia. De su contenido cabe extraer las siguientes consideraciones generales.
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1. Importancia relativa de la conflictividad constitucional asumida por las Iiles
Balears.

El nivel de conflictividad expuesto sitia a las llles Balears en un eslabén intermedio entre
las distintas Comunidades Auténomas. Lejos de la litigiosidad de Catalufa y el Pais Vasco,
e incluso de Andalucia y Galicia, pero proximo a otras Comunidades Autonomas a las que
cabria atribuir un mayor peso especifico territorial y/o poblacional como Valencia,
Canarias, Aragon, Castilla-La Mancha y Castilla-Ledn, y por encima del resto de las
Comunidades Autonomas con las que seria mas facilmente parangonable. Entre las razo-
nes que podrian aducirse adquiere, a mi juicio, particular relevancia el hecho de que
durante los veinte afos analizados, a excepcion del periodo transcurrido entre 1996 y
1999, siempre ha existido en las llles Balears un Gobierno de color politico disonante con
el del Estado.

Basta comprobar que durante los anos 1996 a 1999 no se produjo ningun recurso de
inconstitucionalidad (el n® 3165/1999, contra la Ley balear 6/1999, de 3 de abril, de
Directrices de Ordenacion Territorial, se interpuso el 17 de julio de 1999, en fechas practi-
camente coincidentes con la constitucién del Gobierno del denominado "Pacto de
Progreso™) ni tampoce ningun conflicto positivo de competencias.

2. Disminucion progresiva de la /irigiwic[ad.

Si se deja a salvo el periodo de la legislatura pasada (1999-2003) en Iz que se incre-
mentd notablemente la conflictividad, cabria apuntar el progresivo declive del indice de
litigiosidad.

A tal finalidad coadyuvo, sin duda, que un buen namero de controversias encontraran
solucion por via de cooperacion entre los Gobiernos central y autonémico, bien sea
mediante atender requerimientos previos de incompetencia ex articulo 63 de la LOTC, con
la consiguiente evitacién del conflicto, bien sea mediante acuerdos entre ambos
Gobiernos, en muchas ocasiones facilitados por la incidencia de la doctrina constitucional
dictada en supuestos similares, que dieron lugar a la posterior terminacion del proceso
constitucional, por desistimiento, allanamiento o satisfaccion extraprocesal que ocasiona-
ba la desaparicion del objeto del litigio.

En esta linea se enmarca, también, la incorporacion a la Ley Qrganica 2/1979, de 3 de
octubre, de los apartados 2 y 3 de su articulo 33, introducidos por la Ley Organica 1/2000,
de 7 de enero. Incarporan la posibilidad de ampliar el plazo de interposicién del recurso
de inconstitucicnalidad de tres a nueve meses para que, a través de la Comision Bilateral
de Cooperacion entre la Administracion General del Estado y la respectiva Comunidad
Auténoma, se alcance acuerdo de modificacidén negociada del texto normativo. Asi ha
ocurrido en relacién con los apartados 2 y 6 del articulo 120 de la Ley estatal 53/2002, de
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30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social, por los que se
maodifican los articulos 74y 114 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Los Boletines
Oficiales del Estado y de las llles Balears, de 29 de marzo de 2003, dan noticia de haber-
se iniciado negaciaciones para resolver las discrepancias surgidas acerca de la constitucio-
nalidad de los apartados 2 y 6 del articulo 120 citado. No tengo censtancia del resultado
alcanzado mediante la negociacion.

3. La debatida diferencia entre los conflictos constitucionales de competencia y la via
de impugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

La disminucidon progresiva ha sido mas acentuada en relacion a los conflictos constitu-
cicnales de competencia y, en este caso, a las razones expuestas se suma otra que mere-
ce algun comentario: el planteamiento de la cuestién, por razones de legalidad, ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

Cuando la invasion de la titularidad competencial tiene su origen en el ejercicio de
potestad reglamentaria o en simples actuaciones de la Administracion, a la posibilidad de
conflicto constitucional, para determinar a quién corresponde |la competencia controverti-
da, se superpone la de acudir, para controlar su legalidad, a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, alegando, entre otras posibles razones, la concurrencia de vicio de incom-
petencia. El deslinde entre una y otra via ha originado intenso debate en la doctrina y en
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo. En un primer momen-
to, la Sentencia TC 88/1989, de 11 de mayo, sostuvo un camino de cierta alternatividad,
del que se deduce una dualidad jurisdiccional, al declarar de oficio su falta de jurisdiccion
por estimar que, en el caso enjuiciado, no se estaba ante un auténtico conflicto “consti-
tucional” de competencia sino ante una discrepancia que las partes pueden ventilar ante
los Tribunales ordinarios cumpliendo los requisitos legalmente establecidos. El Tribunal
Constitucional afirma que “el conflicto positivo de competencia es un proceso constitu-
cional singular y especifico del que debe conocer este Tribunal en exclusiva, para dirimir la
titularidad de las competencias que dos entes pretendan poseer uno frente a otro, por lo
que su especial naturaleza lo hace ajeno a la equiparacion con el proceso contencioso-
administrativo ...", y afade que “... cuando sobre la titularidad y limites de esa compe-
tencia no existe controversia, sino que ésta se limita a discutir el ejercicio concreto de esa
competencia en relacién a supuestos especificos, dentro de unos limites competenciales
sobre los que existe acuerdo, ha de afirmarse que falta el presupuesto para la jurisdiccion
reservada al Tribunal Constitucional ...". Conviene anotar, no abstante, que la STC citada,
se acompafa de un voto particular radicalmente discrepante. Posteriormente, las
Sentencias TC 67 y 74/1992, de las que fueron ponentes los dos Magistrados firmantes
del referido voto particular, supusieron un cambio jurisprudencial a favor de la exclusividad
de la competencia del Tribunal Constitucional para conocer de todos los conflictos positi-
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vos, tanto si la controversia se refiere directamente a la titularidad competencial como a
esta Ultima a través de su ejercicio. Finalmente, la Sentencia 195/2001, de 4 de octubre,
vuelve a la posicion inicial de la Sentencia TC 88/1989, aceptando que existen conflictos
de competencia territorial y naturaleza administrativa que pueden -y deben- sustanciarse
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

A mi juicio, la confusion deriva, al menos en gran parle, de la dificultad de identificar y
delimitar objetivamente los conflictos “constitucionales” de competencia y los que podri-
amos denominar conflictos “administrativos”, o sin relevancia constitucional, acerca de la
misma. Ni la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, ni la Ley
29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa han
ayudado a resolver la cuestion.

El Tribunal Supremo tampoco ha sido ajeno a la polémica y ha sequido, en lineas gene-
rales, el criterio de la Sentencia TC 88/1989. No obstante, en algunas ocasiones, ha inten-
lado avanzar en la linea de diferenciar los respectivos ambitos objetivos. Me parecen par-
ticularmente sugerentes las Sentencias del Tribunal Supremo de 28 de julio de 1999
(Aranz. 6620/99) y de 2 de noviembre de 1999 (Aranz. 8776/99). La primera, tras senalar
que la finalidad especifica del conflicto constitucional era la de interpretar y fijar la titula-
ridad de la competencia y no la mera solucion del conflicto suscitado en torno a su ejerci-
cio concrelo, anade que “... la diferencia sustancial entre el conflicto de competencia y el
recurso contencioso-administrativo en el que se suscitan temas competenciales entre el
Estado y las Comunidades Autdnomas estriba, sobre todo, en que el fundamento del pri-
mero ha de reducirse a un plano estrictamente constitucional, mientras que el sequndo,
ademas de admitir, sin duda, la referencia al parametro constitucicnal, permite argumen-
tos de legalidad ordinaria ...". La segunda afirma que “. .. el elemento especifico y defini-
torio del proceso constitucional consiste en la interpretacion y fijacion del orden compe-
tencial y en la determinacion de qué competencias pertenecen a qué sujetos; por ello,
cuando el anadlisis de la controversia procesal descubra que su resolucidn no exige propia-
mente esa labor de fijacion y determinacidn, bien porgue ya ha sido llevada a cabo por
quien es el maximo intérprete de la Constitucion, bien porgue la atribuciéon competencial
de la materia a uno u otro de los entes contendientes no depende en si misma de la inter-
pretacion de las normas del blogue de la constitucionalidad dictadas para delimitar sus
ambitos propios, sino méas bien de la recta valoracion y calificacion juridica de la actuacion
controvertida, le cabria al érgano jurisdiccional contencioso-administrativo entender que
el conflicto carece de la necesaria relevancia constitucional y, por ende, que su conoci-
miento no esta atribuido en exclusiva a la jurisdiccion del Tribunal Constitucional, siendo
admisible que las partes decidieran residenciarlo en la jurisdiccion ordinaria.”

La dualidad de vias expuesta ha propiciado el progresivo desvio de numerosas contro-
versias a la jurisdiccion contencioso-administrativa, en todos aquellos supuestos en que el
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objeto directo no consiste en determinar a quién carresponde la titularidad competencial.
No obstante, debe advertirse, por Ultimo, que si es necesario resolver previamente esta
ultima cuestion, el articulo 61.2 de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, establece la
preferencia del orden constitucional y regula la prejudicialidad constitucional y los efectos
suspensivos, desde la admision del conflicto, de la tramitacién del proceso ante la juris-
diccion ordinaria, normalmente contencioso-administrativa.
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l. Idees introductories

En la cinquena legislatura, el Parlament de les llles Balears va escometre una reforma de
la legislacio institucional i administrativa de gran abast’, que va culminar amb la Llei
3/2003, de 26 de marg, de régim juridic de I"’Administracié de la comunitat auténoma
(d’ara endavant, LRIACA). La conveniéncia i I'oportunitat del text, en complir-se el vinte
aniversari de |"autonomia balear, s'havien fet evidents: d'una banda, la Llei de régim juri-
dic de 1984 havia quedat obsoleta i clarament superada per diversos canvis en la legisla-
Cio estatal | autonomica i tambe per I'evolucio mateixa de |'aparell administratiu autono-
mic; d'altra banda, una vegada promulgada la Llei 4/2001, de 14 de marg, del Govern de
les llles Balears?, es feia necessari —principalment per motius técnics— completar el marc
normatiu fonamental del pader executiu autondmic. Cal recordar que el legislador havia
reservat per a aquest cos normaliu la regulacio dels aspectes de caracter estatutari | havia
volgut diferir a una altra llei I'ordenacié de I’Administraci¢ autondmica, com s'afirma expli-
citament en |'exposicio de matius®.

Fetes les consideracions anteriors, convé advertir el lector de les pretensions d'aguest
breu treball, que no sén res més que posar en relleu alguns dels trets caracteristics de la
nova llei en matéria d'organitzacio administrativa, a fi de suscitar alguna reflexio teorica
d'abast general. Per dur a terme aquest plantejament, sembla correcte referir-se, en pri-

' [n son exponents principals les disposicions legals seguents: Liel 6/2000, de 31 de maig, de reforma
de la Llei 5/1993, de 15 de juny, del Consell Consultiu; Ller 8/2000, de 27 d'octubre, de consells insu-
lars; Llei 4/2001, de 14 de marg, del Govern; Llei 82001, d*11 d'abril, de patrimoni; Llei 5/2002, de 21
de juny, de subvencions. En el tram final de la cinguena legislatura algunes propostes en matéria de
régim local | d'administracio instrumental varen quedar a les portes del Consell de Govern. La Proposta
d‘avantprojecte de la llei municipal i de régim local de les llles Balears es pot consultar & I'cora col-lec-
tiva Les perspectives del réqim local. Palma: Conselleria de Presidéncia - Institut d'Esludis Autonomics,
2001, pag. 133 1 s5. Un comentari interessant d’aguest text és la ponéncia de MAS CLADERA, PA. | DE
OLEZA | SERRA DE GAYETA, G., que es recull en I'obra esmentada (pag. 47 i ss). Vid. aixi mateix, MAS
CLADERA, PA. «Els municipis a les llles Balears». Autonomies, num, 28 (2002), pag. 14a 16

Z Publicada en el Butlloti Oficial de les liles Bafears (BOIB) num. 44, de 3 d'abril de 2003. En els inicis
de la sisena legislatura, s’ha produit la primera modificacia d’aquest text legal per obra de la Llel
10/2003, de 22 de desembre, de mesures tributaries | administratives (BOIB num. 179 ext., de 29 de
desembre). La reforma es limita a alguns aspectes de ‘'organitzacio | del funcionament de |'Advocacia
de la comunitat auténoma (Vid. art. 73 a 76).

* Publicada en el BOIB num. 35, de 22 de marg de 2001.

4 En l'exposicié de motius de la Llei 42001 es llegeix: «A diferéncia de la Llei del 1984, la Llei del
Gaovern 1é per objecte fonamental la regulacio del Govern i del president de les llles Balears... | dife-
reix a una llei especifica 'ordenaciay i 'estructuracio de I'Administracio de la comunitat autonoma, el
regim juridic de la qual ha de ser aberdat proximament pel Govern, tal com s’anuncia en una dispe-
sicié final».
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mer lloc, a la decisio del legislador d'estendre o de limitar la virtualitat de la llei a les per-
sones juridicopubliques afectades. Posteriorment, s'imposa I'observacid del model admi-
nistratiu adoptat, particularment pel que fa a la possibilitat d'estructures periférigues. Per
acabar, convé repassar algunes de les mesures meés significatives que aporta el nou text en
matéria d’organitzacio.

Il. L'ambit d'aplicacié subjectiu.

Una de les disfuncions que pot apreciar-se amb facilitat en la legislacio balear és la dis-
paritat de criteris terminologics amb relacié al concepte de comunitat autonoma i a les
peces que la integren. Des d'aguesta perspectiva, tant |a Llei del Govern com el text legal
gue és l'objecte d'aguest treball suposen un pas endavant amb efectes aclaridors. El titol
de la Llei deixa clar el nom del subjecte estatutari a qué ens referim, «I’Administracié de
la comunitat autonomas, ens dotat de personalitat juridica Unica que actua «sota la direc-
cit superior del president i del Govern» {art. 5.2 LRIACA).

Aquest és el destinatari principal de la nova regulacid, perd cal recordar immediatament
gue la LRIACA és aplicable també —parcialment, segons I'apartat 2 de I'article 1— a les
«entitats de dret public dependents de I'Administracio de la comunitat autonoma, inte-
grants de I'administracio instrumental», les quals «han de subjectar-ne I'activitat a aques-
ta llel quan actuin en |'exercici de potestats administratives». El precepte permet una lec-
tura harmonica amb la normativa que actualment disciplina aguests tipus d'entitats, que
encara té com a referent fonamental la Llei 3/1989, de 29 de marg, d’entitats autonocmes
i empreses publiques | vinculades®; una llei gue requereix modificacions d’una certa inten-
sitat a la vista de I'evolucid experimentada per les legislacions estatal i autonomica en
matéria d'entitats instrumentals.

La determinacid de I'ambit subjectiu d'aplicacié s'ha plantejat en termes d'una certa
contencit. En efecte, el legislador ha renunciat a aprovar el que es podria denominar el
regim juridic comu de les administracions territorials de les llles Balears, o bé a estendre
part de la regulacio a altres subjectes publics respecte dels quals el Parlament no ha deter-
minat encara regles suficients en matéria de régim juridic i de procediment administratiu.
Per a aguestes operacions el legislador hi esta facultat, sens dubte, en virtut de I'article 11
(apartats 2 i 3) de I'Estatut d'autonomia.

En canvi, s'ha aprofitat la regulacio del réegim juridic de I'Administracid autonomica per
estendre excepcionalment, a través de la disposicio addicional cinquena de la LRIACA, el

® Publicada en el BOIB num. 56, de 6 de maig de 1989. Per a una analisi general del contingut de la
Llei 3/1989, vid. BLASCO FSTEVE, A, «La Administracion institucional de la Comunidad Autdnoma de
las Islas Baleares», dins I'obra collectiva Administracion instrumental. Libro homenaje a Manuel
Francisco Clavero Arévalo. Madnd: Instituto Garcla Oviedo; Civitas, 1994, pag 1521 i seg.
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regim linguistic d'aquesta Administracio a la resta d'ens publics, territorials i institucionals,
incloses les carporacions de dret pablic i els concessionaris®

La tendencia a limitar I'ambit subjectiu d’aplicacio de la norma, procliu a la sectorialit-
zacio practicament absoluta, suscita dubtes des de posicions favorables a una construccio
més racional del sistema administratiu’, | a més contrasta amb |'experiéncia d’altres comu-
nitats autonomes. Sovint les lleis del Parlament balear que, des d‘un punt de vista mate-
rial, hom podria gualificar d’administratives solen limitar el seu radi d’accié a un sol tipus
d'entitats publigues, tot marginant la possibilitat d'estendre determinades regulacions al
conjunt d'entitats que integren el sistema administratiu balear. Aixo és particularment
objectable quan I'ampliacié de I"ambit subjectiu d'aplicacio pol venir exigida per raons evi-
dents de tecnica juridica i, en concret, per la necessitat d’evitar una diversitat de régims
provocadora de disfuncions o, fins | tot, contraria al principi de seguretat juridica. En
aquest context argumental i només a tall d'exemple, es pot afirmar que amb |"aprovacio
de la LRIACA s'ha perdut una bona ocasio per millorar el régim juridic | procedimental dels
consells insulars i per completar, doncs, la regulacié del seu marc normatiu actual 2.

IIl. Els trets essencials i estructurals de I’Administracié autonomica.

La configuracio essencial de I'Administracié autonomica es realitza en termes homolo-
gables als que es deriven de la legislacio estatal i als que s'observen en el dret comparat
autondmic. Els principis de direccid politica, jerarquia, departamentalitzacio | gestid
burocratica, entre d'altres, es plasmen adequadament en l'articulat de la Llei i, en linies
generals, no ofereixen aspectes dignes de ser remarcats en aguesla exposicio.

Com meés endavant es comprovara, I'aparell administratiu continua descansant sobre la
conselleria, peca clau de I'edifici administratiu, que es configura com a érgan complex,
integrat per un conjunt nombrés d'drgans i unitats que comparteixen un ambit material

5 Concretament, la disposicio addicional cinquena estableix el sequent: «Llevat que una llei disposi

una altra cosa, les determinacions linguistiques establertes en els articles 43 1 44 son també exigibles:
a) Als consells insulars.
b) A les entitats que integren I'administracid local de les llles Balears.
o) Ales entitats instrumentals que depenen de les Administracions esmentades a les lletres
anteriars.
d) A les corporacions de dret public
el Als concessionaris de serveis publics de competéncia de les administracions de les llles
Balears».
7 Un critica a la sectorialitzacio esmentada en el text es troba a SEGURA GINARD, LI «La Llei balear
de subvencions», dins Butlleti d’informacio del Col-legi Oficial de Secretarss, Interventors i Tresorers de
les llles Balears, num. 29 (nov. 2001 — agost 2002), pag. 151 16.
# Curiosament en la disposicio addicional segona de la LRIACA es completa la regulacio del recurs en
interes de la delegacio, establerta en I'article 38 de la Llel de consells insulars.
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comu. Pogues novetats també es descobreixen en 'organigrama tipic de les conselleries,
ja que en aquest punt el legislador ha aptat per una linia continuista.

Una altra cosa podem assenyalar, en canvi, pel que fa a 'estructura territorial, epigraf
que acompanya l'article 4 de la LRIACA i sota el qual es disposa que I'Administracio
autonomica «s'estructura fonamentalment en drgans amb competéenca central» i imme-
diatament s'hi afegeix el seglent: «En conseqléncia, quan les caracteristiques de la mate-
ria ho exigeixin, i d'acord amb els mecanismes legalment prevists, els consells insulars 1 els
municipis han d‘assumir, en I'ambit territorial establert, les facultats executives correspo-
nents a competéncies de I"Administracié autonomica».

El precepte expressa, en forma de principi, una opcié de politica legislativa en matéria
organilzativa que no deixa de ser coherent amb els poslulats de I'article 44 de I'Estatut |,
per tant, amb la pretensid d'una administracio indirecta o descentralitzada.” La decisio del
legislador de 2003 es basa probablement en I'experiéncia dels darrers vint anys d’autono-
mia, durant els quals no hi ha hagut practicament antecedents d'argans periférics de
caracter autonomic, fet determinat en part per la configuracid geografica de |'arxipiélag.
Com se sap, aquells apareixen amb una certa preséncia amb motiu dels traspassos esta-
tals de funcions i serveis en materia d’ensenyament no universitari, peré dificilment aques-
ta estructura periférica revesteix les caracteristiques tipigues gue <'adverteixen en general
en altres comunitats autonomes. Cal recordar que els drgans periférics de I"Administracio
educativa Unicament s'han previst per als ambits territorials de Menorca i de les Pititises'©,

% Vid. la reflexio de COLOM PASTOR, B. a Les Institucions publiques a les Balears (1977-1988). Palma;

Documenta Balear, 1998, pag. 40 | 41: «El model de I'Administracid comunitaria que dissenya
I'Estatut en els articles 5.1, 28.6, 39, 42 i 46.5 és el de ["Administracic indirecta o descentralitzada.
Segons aquest model, "Administracio exercira altres funcians, entre les guals destaquen la potestat
reglamentaria, planificacio, coordinacio i control dels consells insulars, tendra un aparell petit i pogues
competencies de gestio. L'Administracio periferica de la Comunitat i I'Administracio institucional ten-
dran un caracter imitat, per no dir excepcional, ja que la majoria de competencies agministratives,
sobretot les de gestid, seran exercides pels consells insulars... En peques paraules, I'organitzacio de
I'Administracié de la Comunitat s'ha de fonamentar en el principi de descentralitzacié territorial del
nivell superior o comunitar als inferiors locals (municipis 1, sobretot, consells insularsi». $'ha de tenir
en compte que els articles esmentals corresponen al text anterior 3 1z reforma estatutaria operada per
la Llel organica 3/1999, de 8 de gener. La versi6 caslellana de I'obra és en el llibre del mateix autor
Veinticinco anos de autonomia balear. Estudios juridicos sobre el autogobierno {1977-2000). Madrid:
Govern de les llles Balears - Institut d'Estudis Autonamics; Universitat de les llles Balears; Marcial Pons,
2001, pag. 95 i seq.

"% Un esment especial pot fer-se a I’Administracié sanitaria: en el si del Servei de Salut de les llles
Balears, entitat autonoma adscrita en I'actualitat a la Conselleria de Salut i Consum, s'ha produit una
desconcentracio territorial de gran abast. Uentitat fou creada per la Llel 5/2003, de 4 d'abril, de salut
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En qualsevol cas, la directriu plasmada en I"article 4 no posa en tensid els principis cons-
titucionals i estatutaris en matéria d’organitzacio. L'article esmentat esta en consonancia
amb els principis de descentralitzacié i de coordinacio, resulta innocu per al de jerarquia i
pot contribuir objectivament a reforcar el principi d'eficacia. Pel que fa al principi de des-
concentracio, el precepte en qiestio no s'hi oposa, entre d'altres raons perqué no impe-
deix els moviments de translacid de competencies cap als argans inferiors en el si de
I"'Administracio autondmica, encara que aquests no tenguin caracter periféric. Per una
altra banda, I'existéncia d'drgans periférics de I'Administracid autondmica no ve imposa-
da pel legislador estatutari, el qual, al contrari, prefereix —com ja s’ha dit— la reduccio o
I'eliminacid d'estructures territorials en consonancia amb la posicio dels consells insulars
en 'arquitectura de la comunitat autdbnoma.

IV. Alguns aspectes destacats de |'organitzacio.
Del titol I, dedicat a |'organitzacid administrativa, és possible extreure'n algunes deci-
sions del legislador que presenten interés per la seva novetat o per la seva rellevancia.

1. El Govern i [Administracio.

La persona juridica denominada Administracio de la comunitat autonoma apareix en la
Llei com un complex d'érgans i unitats administratives, ordenats jerarquicament, que
actuen coordinadament sota la direccié —com ja s'ha indicat— del president i del Govern
En I'esquema de la LRIACA no hi confusid: I'Administracié autonomica forma part del
poder executiu, perd, com a organitzacié per a la gestio dels serveis publics, és quelcom
diferent del president i del Govern. Aquests sén, essencialment, institucions d'autogovern,
si bé, simultaniament | de manera complementaria, també actuen com a organs motors
de I'aparell administratiu en la mesura gue duen a terme funcions de direcci6 dels serveis
publics. Perd aquest aparell és, en qualsevol cas, una organitzacid personificada, un ens
singular, que no participa de la dimensié estrictament institucional que ['article 18.1 de
I'Estatut d'autonomia confereix al president i al Govern.

El recurs a les categories doctrinals classiques és, en aquest camp, especialment pro-
blematic, si hom pretén encabir tota la realitat en conceptes predeterminats. De fet, el
Govern no és nomeés, des de |'dptica purament administrativa, I'drgan que dirigeix i impul-
sa el funcionament de I'Administracio autonomica, sind que fins i tot actua —amb el
robatge de Consell de Govern''— com a argan resolutari de caracter ordinari en aspectes

de les llles Balears {BOIB nam. 55, de 22 d'abril), en substitucié del servei Balear de la Salut. Vid. espe-

cialment |'art. 64 1 els seg.
" Larticle 15.3 de la Llei del Govern disposa que «el Govern reunit per a |‘exercici de les seves fun-
cions constilueix el Consell de Governa».
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de cert relleu (autoritzacid de subvencions, alienacié de béns, imposicid de sancions per
infraccions molt greus, etc.).

La proclamacié doctrinal de la naturalesa doble del Govern no queda desmentida per la
LRIACA, de manera que és licit defensar el caracter d’aquesta figura com a organ del més
alt nivell en I'Administracio autoncmica en consonancia amb les determinacions de la
maleixa Llei 4/2001, del Govern. Sembla oportl recordar gue I'exposicid de motius d'a-
questa afirma el segiient: «La llei acull la doble naturalesa del Govern com a organ
col-legiat que encarna essencialment el poder executiu de la comunitat autonoma, el con-
figura com a institucio d'autogovern i com a organ superior de I"Administracié que en
depén, | el dota de les atribucions politiques, executives | normatives que exigeix el text
estatutari». Per la seva banda, 'article 15.1 de la Llei 4/2001 disposa que «el Govern, d'a-
cord amb les directrius del president, estableix la politica general i dirigeix I'Administracio
de la comunilat auldnoma. Aixi mateix, exerceix la funcid executiva i la potestat regla-
mentaria en el marc de la Constitucio, de I'Estatut d'autonomia i d’aquesta llei»,

Tot i que el Govern no apareix en I'article 5 de la LRIACA formalment com a organ del
més alt nivell o com a un dels «organs superiors», no es pot menystenir la redaccié de |'a-
partat 2 d'aquell, gue estableix que «sota la direccio superior del president i del Govern,
I"Administracio de la comunitat autonoma de les llles Balears s'estructura en drgans supe-
riors i organs directius». Probablement, la influéncia de |a legislacio estatal ha estat decisi-
va a I'hora d'establir normativament que el Govern dirigeix I'Administracio, perd que els
organs superiors d'aquesta son els consellers'?,

El caracter d'drgan de direccia superior del Govern apareix confirmat, en tot cas, per
diverses dades normatives i per la realilat de les coses. D'entrada, no és dubtosa la condi-
cio administrativa del Govern. L'examen de la mateixa Llei que és I'objecte d'aquestes
notes revela un lractament del Govern com a érgan administratiu tipic i, per tant, com a
element incorporat plenament-—sens dubte, el principal— en l'estructura organica de
I"Administracié de la comunitat autdnoma. Els articles 22.2, 42, 54.1 1 58.3, entre d'altres,
de la LRIACA contenen elements de suport a les observacions anteriors.

En segon lloc, per poc gue s'examini el funcionament habitual del poder executiu, no es
dificil comprovar la posicid predominant del gabinet com a font inexhaurible de disposi-
cions, directrius i mandats que es fonamenten en les relacions administratives de jerarquia
i coordinacio i que, en consequiéncia, s'’han d’entendre dictades per un érgan de natura-
lesa administrativa de rang més alt que els destinataris de les seves decisions, fins i tot dels
drgans superiors i dels drgans directius.

ganitzacio | funcionament de

I'Administracio general de ['Estat
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A partir de les consideracions exposades, sembla correcte atribuir al Govern la condicié
d'organ de I"Administracio autonomica, més concretament la d’organ suprem de direccio
que presideix I'estructura organica. Aguesta conclusid no gueda desmentida, en bona logi-
ca, pel fet que les relacions de jerarquia de caracter interorganic, en el seu sentit més pur
(mandats, facultats d'advocacio, resolucio de recursos d’alcada, etc), s'hagin d‘aplicar
necessariament amb matisos a les relacions del Govern amb altres organs.

Tot aixo, evidentment, pot mantenir-se sense afectar la seva naturalesa d'institucié d‘au-
togovern i sense oblidar el paper rellevant que el cap de I'executiu deté en l'actuacio del
Govern.

2. El president.

Pel que fa a la figura presidencial, hi ha arguments per afirmar que, considerat en si
mateix, no apareix com un organ d’alt nivell de I’Administracio | que les funcions de direc-
cio de I'aparell administratiu les duu a terme indirectament, en general, com a orientador
I impulsor de I'actuacié del Govern. Aquesta conclusio no sembla contradita pels textos
legals, principalment pels articles 2.1, 11 i 15.1 de la Llei 4/2001, als quals s’ha d'afegir
I'article 5.2 de la LRIACA.

Ara bé, resulta dificil no traslladar a aquesta giestio el fonament de les consideracions
exposades amb relacio a la naturalesa doble, o hibrida, del Govern. El fet és que la matei-
xa LRIACA reconeix explicitament al president la facultat de dictar actes administratius, i
la practica demostra que aixo es dona amb certa freqliéncia (actes de nomenament i ces-
sament, actes de delegacio, etc.). En aguest punt sembla oportd recordar que |'article 42
de la LRIACA, relatiu a la forma dels actes administratius, determina, en I'apartat a), que
«els actes dictats pel president adopten la forma de decret».

Per una altra banda, si el president participa de la naturalesa d‘organ administratiu i,
com a tal, manté una posicid predominant —cosa que es manifesta, com a minim, en el
poder de direccid i coordinacié del Govern i dels membres que l'integren— és licit afirmar
gue es tracta d'un organ del més alt nivell en I'estructura de I'’Administracié autonomica.
Tot aixd condueix a observar en la figura del president una dualitat de vessants com les
que es poden reconeixer al Govern,

3. La Vieepresidéncia del Govern.

En aquest punt de 'exposicio, s'imposen algunes observacions schre la figura de la
Vicepresidéncia del Govern, drgan que es regula basicament en I'article 25 de la Llei del

Govern'?, perd que en la LRIACA només apareix tangencialment.

3 Aquest precepte disposa el seglent: « 1. Correspon al vicepresident I'exercici de les funcions que i

encomani o li aelequi el president del Govern, Aixi mateix, | pertoca substituir-lo en els casos prevists
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La manca de referéncies probablement s'explica per un argument basat en els planteja-
ments de la Llel del Govern, gue es podria formular de la manera seglent: la
Vicepresidéncia del Govern —que, com se sap, és una figura potestativa— no constitueix
una area d’estructuracio de I'Administracio balear i tampoc no forma part dels titulars de
la potestat reglamentaria. La seva virtualitat essencial rau en la funcio institucional que
desplega com a apéndix del cap de I'executiu autonomic. Dit d’una altra manera: es con-
sidera que la Vicepresidéncia no és una cartera, sind una categoria especial entre els mem-
bres del Govern, gue pot compaginar-se o no amb la titularitat d'una conselleria.

No obstant aixo, es constata en la LRIACA que, si bé la Vicepresidencia no apareix en la
tipologia d'organs, no hi ha cap dificultat per recongixer gue pot actuar com un érgan admi-
nistratiu tipic. Novament resulta il-lustratiu citar I'article 42, que en I'apartat ¢ estableix clara-
menl que «els actes dictats pel vicepresident i pels consellers adopten |a forma de resolucios.

En I'esquema teoric del legislador, es plantegen aquestes dues alternatives: en la prime-
ra, el vicepresident no és simultaniament conseller; per tant, manté estrictament les fun-
cions estatutaries de suport al president sense constituir una drea o un departament de ges-
tio administrativa, encara gue evidentment pot estar dotat de recursos que li permetin assu-
mir alguna competéncia de gestio, 1 fins i tot amb facultats de tipus resolutori. En la sego-
na possibilitat, el vicepresident també és conseller. Aixo podria conduir légicament a limitar
la seva actuacid administrativa a I'ambit propi de la titularitat de la conselleria, de manera
que les funcions a que fa referéncia Iarticle 25 de la Llei del Govern quedarien clarament
diferenciades de les que enuncien els articles 101 11 de la LRIACA per als consellers.

Ara bé, les dades normatives probablement no deixen arribar a conclusions tan estric-
tes. De fet, un repas als decrets presidencials que conformen l'estructura basica de
I"Administracid autondmica permet constatar que el vicepresident gue és simultaniament
conseller pot assumir competeéncies executives de dos tipus: les gue les ha d'exercir el titu-
lar de la conselleria i les que s'atribueixen especificament al vicepresident com a tal.
Evidentment, agquesta darrera possibilitat no s'ajusta completament a |'esquema concep-
tual dissenyat pel legislador, que sembla partidari de limitar les tasgues merament admi-
nistratives d’aquesta figura, ja que res no s'oposa a que les assumeixi exclusivament des
del seu vessant de titulzr d'una canselleria.

4. Les conselleries.

Com succeia també amb la Llei de regim juridic de 1984, les conselleries constitueixen
la peca basica d'estructuracid de I'Administracio autonomica. Aguesta «s'organitza en

en aquesla Llel. 2. El vicepresident, quan aixi ho disposi el president, pot assumir també la titularitat
d'una conselleria. 3. Lestatut personal, el nomenament i el cessament del vicepresident s'han de regir
pel que disposa aquesta Llei per als consellers. »
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conselleries, a les quals correspon el desenvolupament d'un o de diversos sectors d'activi-
tat administrativa funcionalment homogenis» (art. 7 LRIACA)'®. El nombre, la denomina-
cio i I'ambit material d’actuacié sén decisions del president del Govern; després de la refor-
ma estatutaria de 1999 i de la Llei 2/2000, de 14 de marg, el nombre ha quedat alliberat
del limit de deu conselleries’®.

Per a 'organitzacio de les conselleries, el legislador ha pres algunes decisions que convé
subratllar. En primer lloc, ha establert un criteri d‘uniformitat pel que fa a la tipologia d‘or-
gans que les integren. Aixi, els organs principals son el conseller, els directors generals i el
secretari general, els gquals conformen una estructura que s'ha de regular en els seus
aspectes basics o fonamentals mitjancant un decret del president, | en els seus aspectes
complementaris o de desplegament amb una ordre del conseller. A més, el desenvolupa-
ment d'aquest organigrama basic s’ha de dur a terme d'acord amb la relacié de llocs de
treball vigent, amb la finalitat de determinar les funcions atribuides a les unitats adminis-
tratives de cada conselleria (art. 8 LRIACA).

La Llei comentada dedica al conseller els articles 9 a I'11. Sense alterar els plantejaments
dels articles 26.1 1 33 de la Llei del Govern, es cansolida la posicio hibrida d’aguesta figu-
ra. Aixi doncs, es disposa que «els consellers, a més de les atribucions que els corresponen
com a membres del Govern, dirigeixen i gestionen |'activitat administrativa de la conselle-
ria». Quant a la seva dimensié d’drgan que encapcala I'organitzacid de la conselleria, la
LRJACA distingeix entre les atribucions de direccié (art. 10) i les de gestid (art. 11), si bé
es tracta d'una classificacio que en alguns casos aporta poc des del punt de vista de la
interpretacio sistematica dels preceptes.

Comparant-la amb la Llei de régim juridic de 1984, la LRIACA dedica una atencid major
als argans directius: els secretaris generals'®, els directors generals i «els altres organs als
quals s'hi assimilin en rang». Aguesta darrera expressid segurament pretén donar cober-
tura a una pluralitat de figures existents, algunes amb peculiaritats dignes d’estud.

De la requlacié establerta en els articles 12-16, sembla oportd subratllar-ne els aspectes
seqguents:

- El legislador ha descartat expressament 'existéncia d'organs intermedis entre els
consellers i els gque la LRIACA denomina ara drgans directius. La possibilitat d'ins-

4 E| caracter prescriptiu de I'homoegeneitat contrasta amb la denominacid | les competéncies que

algunes conselleries han reput histdricament.

' La reforma de I'Estatut d’autonemia fou operada per la Llei organica 3/1999, de 8 de gener (BOE
num. 8, de 9 de gener). La Llei 2/2000, de 14 de marg, de modificacié de la Llei de régim juridic de
1984, fou publicada al BOIB num. 33, de 16 de marc.

1% Es produeix, dencs, un canvi terminologic digne d'esment, que fa desaparéixer les denominacions
«Secretaria General Técnicar | «secretari general técnics (i la seva forma en femeni), com recorda la
disposicio addicional lercera de la LRIACA.,
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taurar la figura de viceconsellers (amb aquesta denominacio o amb una altra) no
sembla aliena a un estadi desenvolupat de I'’Administracié de la comunitat auto-
noma, atesa 'existéncia d'algunes conselleries de gran pes politic i pressupostari.

- Els secretaris generals i els directors generals son organs necessaris de les conselle-
ries, d’acord amb ["article 8, ja esmentat. En I'article 13.2 s'insisteix en que «cada
conselleria ha de comptar amb un secretari general» 7.

- Entre secretaries generals | direccions generals no s'estableixen relacions de jerarquia, sind
Unicament de competéncia, Ambdues instancies se situen en un pla d'igualtat davant el
titular de la conselleria, que actua com a superior comu (art. 10.1, apartats d | f).

- Esreforca I'estatut personal dels titulars d’aguest organs: el nomenament dels titu-
lars ha de respondre a «criteris de competencia professional | d’experiénciax»; son
directament responsables de la seva gestio; queden sotmesos al control i a 'ava-
luacio de I'organ superior competent; i se'ls aplica plenament la legislacio d'in-
compatibilitats dels alts carrecs {art. 12).

5. Els organs administratius.

Deixant de banda ara les especificitats que poden plantejar els drgans de caracter perife-
ric —admesos, com a excepcio, per 'article 4 LRIACA—, cal referir-se en primer lloc a la
tipologia d'drgans

Amb una sistematica millorable, la Llei acull una divisio incompleta dels organs admi-
nistratius en assenyalar que I"Administracié autondmica «s'estructura en organs superiors
i organs directius», afirmacié que evidentment no aglutina altres possibilitats, com imme-
diatament es comprovara. Pel que fa al marc juridic dels 6rgans de caracter ordinari, s'ha
d'acudir preferentment a les previsions de |'article 6, en el qual s'hi troben regles de gran
transcendencia que permeten apuntar algunes consideracions d'interes:

Y La interpretacio sistematica de diversos preceptes de la LRIACA condueix a la conclusio que els

Unics argans directius admesos son els enunciats a l'article 5 («els secrelaris generals, els directors
generals i els altres drgans als quals s'hi assimilin en rangs}, als guals els és aplicable el régim de
nomenament i d'incompatibilitats establert en I'article 12. En aguest context, crida poderasament 'a-
tencio gue la Llei 10/2003, de 22 de desembre, de mesures triputaries i administratives, ha establert
una regla de caracter excepcional en modificar I'article 70.2 de la LRIACA. Aguest precepte ha pas-
sat a tenir lg redaccd segient: «la direccid de 'Advocacia de la comunital autonoma de les lles
Balears gaudira de la condicic d'organ directiu dels que es preveuen en 'article 5.4 d’aguesta llei, assi-
milat en rang a una direccid general, el litular del qual ha de ser un funcionari public del cos a’advo-
cats de I'Estat o del cos superior d'advocats de 'Administracio de la comunitat autdonoma de les llles
Balears». | s'hi afegeix: «La regulacid, les caracteristinues, el nomenament i el régim de supléncia de
la direccid de I'Advocacia de la comunitat autonoma s'ha de regir per la normativa reglamentaria de
desplegament d'aquesta llei, i no hi sera d'aplicacic el gue disposa 'article 12.1 pel que fa al nome-
nament pel Govern de les llles Balears».
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- Les conselleries estan integrades per organs i unitats. S6n organs, a més del supe-
rior {conseller) 1 dels directius, «aquelles unitats administratives a les quals s'atri-
bueixen funcions que tenen efectes juridics davant tercers o I'actuacio dels quals té
caracter preceplius (art. 6.3). S'hi aprecia facilment la influéncia de la LOFAGE'®,

- Les unitats administratives es defineixen com a «elements organitzatius basics de
I'estructura organica | comprenen els llocs de feina vinculats funcionalment per rad
de les seves comeses a un comandament superior comu=. Es classifiquen en depar-
taments, serveis, seccions i negociats. L'existéncia de divisions dins cada nivell déna
lloc a una tedrica estructura de caire piramidal, que no sempre s’ha manifestat
racionalment. Per aixd té sentit la regla establerta en I'apartat 2 de "article 6: «{...)
Els departaments, serveis | seccions s'estructuren, com a regla general, en dues o
meés unitats de nivell inferiors.

- Les diferéncies entre departaments i serveis solen anar més lligades a criteris de
rellevancia o de caracter retributiu que a raons vinculades amb les responsabilitats
de gestid. Hom pot observar, en aquest punt, que el legislador ha descartat I'e-
xisténcia generalitzada de figures intermedies (sotsdirector general, per exemple)
entre els organs directius i els organs i unitats de caracter ordinari.

Els organs administratius es creen, per regla general, mitjan¢ant la norma corresponent,
d’acord amb la legislacio basica estatal, la Llei balear del Govern i la mateixa LRIACA'®. En
canvi, segons disposa |'article 6.5, «les unitats administratives es creen, modifiquen o se
suprimeixen a través de les relacions de llocs de treball». Per aixo, 'establiment de I'es-
tructura organica de cada conselleria s'ha de coordinar amb les relacions de lloc de treball,
tal com preveu l'article 8 3 LRIACA, ja esmentat.

Finalment, és oportd destacar I'imperatiu establert a larticle 6.6: «L'inici del funciona-
ment de noves unitats previstes en la relacié de llocs de feina nomeés sera efectiu quan
s'hagin establert reglamentariament les funcions que han de desenvolupars.

En la regulacic examinada apareix —per primera vegada en la legislacio balear— la pre-
ocupacio per coordinar les funcions d'estructuracié administrativa i les de dotacio de per-
sonal. L'assignacio precisa de les tasques que corresponen a les normes organitzatives i a
les relacions de llocs de treball constitueix un pas endavant cap a la racionalitzacio de les
estructures administratives.

nament de I'Administracié general de I'Estat, disposa el seglient: «Tendran la consideracién de drga-
nos las uridades administrativas a las gue se les atribuyan funciones que tengan efectos juridicos fren-
te a terceros, 0 cuya actuacion tenga caracter preceptivos.

'% La idea apuntada en el text ha de ser considerada aixi mateix a la vista de la nova regulacio dels
organs col-legiats (art. 17 a 12 de la LRIACA).
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I. Dret civil balear

A. Sala Civil i Penal, actuant com a Sala Civil, del Tribunal Superior de Justicia.

1. SENTENCIA 1/2003, DE 12 DE MARC. Ponent: Sr Capi Dc’l’g[tda. SUBSTITUCIO
FIDEICOMISSARIA CONDICIONAL. RECLAMACIO DE QUARTA TREBEL-LIANICA. EL TERMI-
NI DE PRESCRIPCIO DE 'ACCIO COMENGA A COMPTAR DES DEL COMPLIMENT DE LA
CONDICIO. ACCIO DE SUPLEMENT DE LLEGITIMA EXERCITADA PELS HEREUS DEL LLEGI-
TIMARI.

Resum dels fets: Tracta sobre la successio del senyor J.O.F, qui va morir el 27 de
novembre de 1951, amb darrer testament atorgat el 17 de novembre de 1949, en el qual
—entre altres punts— es disposava: «Si alguno de los instituidos fallece en estado de sol-
tero, su parte del caudal hereditario paterno, o sea procedente del testador, pasaré por via
de sustitucién a sus hermanos y hermanas v a los descendientes de cualquiera de ellos pre-
muerto, por representacion en estirpes, a los hermanos y hermanas por cabezas vy a los
sobrinos y sus descendientes por estirpes. No obstante, el heredero sujeto a esta sustitu-
cidn por su estado de solteria podra vender, gravar con hipotéca y de cualquier otro modo
enajenar y transmitir bienes del caudal para atender a sus necesidades, justificadas ante
dos de los albaceas que nombrara. Es deseo del testador que los bienes de su caudal no
salgan de la familia y recomienda a sus sucesores el cumplimiento de este deseo».

Assenyalava també que «el testador establece terminantemente que si cualquiera de los
herederos promoviere contienda o reclamacion judicial guede excluido de |a herencia, perci-
biendo solamente, el que tal cosa hiciere, lo que por legitima le correspondiere, acrediendo
el exceso a todos los demas herederos, por cabezas los hermanos y por estirpes los demass.

Dos dels fills —R.O.L. i 1.O.L.— varen morir sense haver contret matrimoni, el segon dels
quals sota un testament en el qual institueix hereus per parts iguals els seus germans, els
senyors J., E. i G. O. L.

Aquests varen presentar una demanda contra I'altra germana —la senyora M.O.L.—
amb la qual pretenien substancialment que, en la seva condicid d’hereus testamentaris del
seu germa premort, 1.O.L., tenien dret a la quarta trebel-lianica que corresponia a aquest
per la seva condicio de fiduciari, | també a la llegitima que pertanyia a aguest germa pre-
mort en I'heréncia del seu pare, ja que aquella no podia estar gravada amb la substitucio
fideicomissaria disposada per aguest.

La germana demandada es va cposar a la demanda 1, aixi mateix, va reconvenir en supli-
ca que es complis la disposicio testamentaria que exclou els hereus que promoguin algun
plet sobre la successio, rad per la gual els actors just havien d'heretar el que els correspo-
nia per llegitima, i la resta dels béns eren per a la germana demandada reconvenent.
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La sentencia del Jutjat de Primera Instancia va desestimar les dues demandes i igualment
es varen desestimar els dos recursos interposats pels actors i per la demandada davant la
Seccid Quarta de 'Audiéncia Provincial.

Els germans actors varen interposar un recurs de cassacio argumentant gue la substitucio
fideicomissaria instituida era condicional, ja que els germans premorts R. i J. no varen adqui-
rir la condicia de fiduciaris fins que es va complir la condicio d*haver mort en estat de fadrins;
per aixd no concorria la prescripcio que havia estat determinant per desestimar la demanda.

Fonamentacio juridica: La senténcia no posa en dubte el caracter condicional de la
substitucio. A aquest efecte diu: «Sin duda la sustitucién fideicomisaria ordenada en el
caso por el fideicomitente es condicional, en la modalidad incertus an et incertus quando,
y tiene la misma estructura que la sustitucion si sine liberis decesserit que, seglin los auto-
res estudiosos del tema, es la mas utilizada en nuestro derecho desde el siglo XIX y tiene
ademas, su misma finalidad, que es, precisamente, la que sabemos expresd el fideicomi-
tente: el deseo de que los bienes de su caudal no salgan de la familia».

Atesa la data de la mort del testador —27 de novernbre de 1951—, el dret que havia
de regir la seva successio consistia especialment en la Reial cédula de Felip V del 31 d'a-
gost de 1736, que integra en aquest punt la tradicié juridica balear. En aguest sentit, 'ex-
posicié del Projecte d’apéndix de 1903 assenyala que «las disposiciones contenidas en Ia
Real Cédula han sido llevadas al articulado del proyecto por lo mismo que la Comisién
reconoce y recomienda la ineludible necesidad de conservarlas en nuestro derecho».

A la Reial cédula es deia, en sintesi, que en la liquidacio dels fideiscomissos les detrac-
cions legals —quarta trebel-lianica i llegitima— es devien als hereus dels fiduciari, sense
gue es poguessin restituir al fideicomissari.

En aquesl cas, el condicionament imposat pel testador que els fills venien gravats amb
substitucié si morien en estat de fadrins determina gue fins que no es va produir la mort
dels germans R. i J. no va néixer el dret a detreure la trebel-lianica. Per aquesta rad no es
pot considerar prescrita I'accié per reclamar-la —com havien assenyalat les senténcies del
Jutjat i de I"'Audiéncia— ja que el termini no ha de comencar a comptar des de la mort del
testador, sind de la del fiduciari, d'acord amb el que disposa I'article 1969 del Codi civil.

Pel que fa al requisit de l'inventari per poder detreure la quarta trebel-lianica, es consi-
dera gue a aquest efecte es valida I'escriptura pablica de manifestacio | adjudicacié de
I'herencia del senyor J.O.F. atorgada el 22 de febrer de 1952, ja que conté «un completo
inventario de bienes del caudal relicto», si bé no es va atorgar amb vista a la possibilitat
de poder detreure’n la quarta trebel-lianica. La Sentéencia assenyala que, atesa la data de
la mort del causant, el dret aplicable és el vigent amb anterioritat a la Compilacié de 1961
integrat pel Codex llibre VI til. 30 llei 22 fragments 2 i 4 i per les senténcies que es rela-
cionen al fonament de dret sise.
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Finalment, pel gue fa a la reclamacié dels germans actors respecte de la llegitima que
corresponia al germa premort a I'heréncia del seu pare, es confirma la declaracio de les
sentencies d'instancia que considerava prescrita l'accié, ja que havien transcorregut més
de trenta anys des de la mort del causant (27 de novembre de 1951} i des de I'escriptu-
ra de manifestaci¢ i adjudicacio d'heréncia atorgada pels marmessors testamentaris (22
de febrer de 1952). En aquest sentit, en el fonament de dret quart de la Senténcia reco-
rreqguda es diu que «tanto Don R. como Don J. O. L. recibieron por testamento mas de
lo que les correspondia por legitima, aungue con la carga de la sustitucion fideicomisaria
potestativa y condicional de Lransitar los bienes recibidos por herencia si fallecia en esta-
do de solteria hacia sus hermanas o hermanas y, sin embargo, la aceptaron sin utilizar
|amas la opcion de reclamar su legitima estricta con liberacién del fideicomiso, lo que
podrian haber hecho bien desde la muerte del causante o, al menos, desde la fecha de
la escritura de manifestacion y adjudicacion de herencia, ocurridas en 1851 y 1952 res-
pectivamente».

No es fan consideracions en la Senténcia que es comenta sobre la pretensid suscitada
per la demandada reconvenent, ja que aguesta no ha interposat un recurs de cassacio con-
tra la senténcia de 'Audiéncia gue confirmava la desestimacio de la seva demanda.

Comentari: Senténcia interessant gue tracta sobre dues de les institucions essencials del
dret civil balear com sén les substitucians fideicomissaries i les llegitimes.

En les substitucions fideicomissaries no sotmeses a condicio, el dret a la quarta trebel-lia-
nica es pot fer efectiu al fiduciari, bé rebent en vida i de manera definitiva una quarta part
de I'heréncia o bé optant per estar en possessio de la totalitat de I'heréncia que és I'ob-
jecte del fideicomis, fent-se a la seva mort per part dels seus hereus la detraccio de |z quar-
ta, sempre que es donin els requisits establerts legalment. En qualsevol cas, és clar que el
dret a la guarta es transmissible als hereus, com diu expressament |'article 29 de la
Compilacié, i que també es pot danar una cessio d’aquest dret inter vivos, com és el cas
tractat per la senténcia d'aquesta Sala de 28 de febrer de 1991 1, en especial, a la de
I"Audiéncia Provincial de 27 de juliol de 1990 que déna lloc a aquella.

En el cas tractat per la Senténcia, perd, el dret a la quarta no podia sorgir sing des del
compliment de la condicid de morir els fills en estat de fadrins. Per aixd la Senténcia esta-
bleix que aquest dret a la quarta no estava prescrit quan es va interpesar la demanda, ja
que el termini de prescripcid ha de comengar a comptar des de la mort del fiduciari | no
des de la del testador.

El dret a la quarta trebel-lianica i a les detraccions legals establertes per la Compilacié va
unit a la facultat de retencid dels béns integrants del fideicomis, com ha estat sempre tra-
dicional a l'illa. Aixi ho declara la Senténcia i ho estableix I'article 36 de la Compilacio,
seguint el precedent de la Reial cédula de Felip V esmentada.
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Quant a les reclamacions fonamentades en el fet que les llegitimes no podien estar gra-
vades amb la substitucié, és absolutament logica la confirmacid de la senténcia recorre-
guda, ja gue els germans premorts no havien fet cap reclamacio sobre aquest fet particu-
lar i havien transcorregut més de trenta anys des de la mort del causant | des de la mani-
festacio i I'adjudicacio de la seva heréncia.

En la senténcia comentada es fa una interessant exposicié sobre el caracter personal,
real o mixt de |'accid de suplement de llegitima —cosa que suposaria diferents terminis de
prescripcié— | sobre la transmissio de I'accio als hereus del llegitimari sense necessitat que
aquest hagi exercitat I'accio. En qualseval cas, havien passat meés de trenta anys des de la
mort del causant i des de la manifestacid i 'adjudicacio de la seva heréncia; per tant, I'ac-
cié estava fatalment prescrita.

2. INTERLOCUTORIA DE 13 DE FEBRER DE 2003. Ponent: Sr. Musioz fiménez. COMPETENCIA
PER CONEIXER DEL RECURS DE CASSACIO QUAN ES DENUNCIEN INFRACCIONS DE PRE-
CEPTES CONSTITUCIONALS | DE NORMES DEL DRET CIVIL BALEAR. INCIDENCIA DE L'ARTI-
CLE 5.4 DE LA LOPYL

Resum dels fets: Es tracta d'uns recursos de cassacio amb qué es denuncien infraccions
de preceptes de la Compilacio i també de les normes de la Constitucio. Els primers deter-
minarien la competéncia d'aquesta Sala per aplicacié dels articles 478.1 LEC | 49.1.a de
I'Estatut d'autonomia. Perd 'article 5.4 de la Llei organica del Poder Judicial diu que «en
todos los casos en que, segun la Ley, proceda recurso de casacion, serd suficiente para fun-
damentarlo la infraccién de precepto constitucional. En este supuesto, la competencia
para decidir el recurso correspondera siempre al Tribunal Supremo cualesquiera gue sean
la materia, el derecho aplicable y el orden jurisdiccional».

Fonamentacié juridica: En la resolucié comentada es comenca assenyalant que
«esta Sala comparte de llenc la idea de que la mera mencion tangencial de preceptos
constitucionales en |a formalizacidn de los motivos del recurso de casaciédn no basta para
atribuir competencia funcional al Tribunal Supremo. Asi lo ha estimado el propio Alto
Tribunal en sentencia de 22 de marzo de 1995 y en Autos de 3 de octubre de 1995 y
23 de enero y 9 de octubre de 2001. La invocacion retdrica de preceptos de la
Constitucion con la patente y sola finalidad de robustecer la denuncia de supuesta vul-
neracion de normas de legalidad ordinaria —inspiradas como todas en los principios y
valores constitucionales, clarc es— no justifica en absoluto una desviacion de compe-
tencia en menoscabo de la que la ley confiere a un determinado érgano jurisidiccional
comao regla».

Alxi | tot es considera que hi podria haver hagut una infraccié constitucional determi-
nant —de l'article 117.3— ja que s'al-lega aquest precepte per demandar la nul-litat d'una
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escriptura atorgada unilateralment pel destinatari d'un llegat de residu prenent possessio
dels béns del llegal. Es donava la particularitat que el fiduciari d'aquest llegat —integrat
per béns de la seva germana— havia atorgat un testament disposant en favor de la seva
viuda I'usdefruit vitalici sobre els béns constitutius del llegat. Aquella escriptura atorgada
pel legatari fou inscrita en el Registre de la Propietat.

En la resolucia comentada es considera que la intervencio del notari | del registrador tal
vegada podrien suposar una infraccié de l'article 117.3 de la Constitucio, atés gque esla-
bleix el principi d'exclusivitat en |'exercici de la potestat jurisdiccional. En aquest sentit es
diu que «el articulo 117.3 de la Constitucion, en definitiva, es la precisa norma sobre la
que descansa la demanda reconvencional, de suerte que en absoluto cabe tildar de gra-
tuita ni retérica la denuncia de su infraccion que incluye el recurso. Consiguientemente,
compete al Tribunal Supremo y no a esta Sala pronunciarse en punto a la admisibilidad
procesal del motivo, primero, vy, caso afirmativo, acerca de si resulta 0 no compatible con
dicho precepto constitucional que el oficio notarial y la funcion publica registral propicien
que, en lo que en sus respectivos ambitos de actuacion concierne, surta eficacia juridica la
manifestacion verificada en escritura publica por el legatario de residuo de que niega vali-
dez al usufruto sohre los bienes objeto del legado dispuesta en testamento por el fiducia-
rio a favor de otra persona, logrando con ello que el pleno dominio de tales bienes se ins-
criban a su nombre en el Registro de la Propiedad sin intervencion ni menos consenti-
miento de la persona llamada por el disponente a disfrutar de estos bienes a titulo de usu-
fructuaria».

Comentari: L'article 5.4 de la LOPJ no té rad de ser, atesa 'existéncia del Tribunal
Constitucional, que és I'drgan jurisdiccional adient per interpretar els preceptes de la
Constitucio. No té sentit que estigui vedada a les sales civils i penals dels tribunals supe-
riors la resolucid de recursos en qué s'al-leguen infraccions constitucionals, quan els jutjats
de primera instancia i les audiéncies provincials poeden pronunciar-se sobre |'existéncia o la
inexisténcia d'infraccions dels preceptes de la Constitucid. En aguest cas, precisament, la
Senténcia que és objecte del recurs —dictada per la Seccid Cinquena de I'Audiéncia
Provincial el 17 d’octubre de 2002— proclamava que «la autorizacion de la escritura por
el Notario y la subsiguiente inscripcion en el Registro no prejuzgan la interpretacién que
los Juzgados o Tribunales puedan darle z la clausula de fideicomiso de residuo, sin gue
supenga ninguna vinculacion ni infraccion del articulo 117 de la Constitucions».

A la interlocutdria que es comenta hi ha un vol particular del magistrat Sr. Masot Miguel
que —després d'expressar la seva consideracié i el seu respecte més alt als raonaments de
la majoria— es fonamenta en qué, en el motiu seté del recurs, no és l'article 117.3 I"Unic
precepte que es declara infringit, ja que s'hi al-lega també una infraccié de I'article 658 del
Codi civil —entre d'altres—, de la qual cosa el recurrent deriva I'afirmacio gue el testament
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és la llei de la successit. Per aixd | també pel tenor literal del «suplico» de la demanda
reconvencional es considera que la qiestié suscitada no és sind la de la possible validesa
dels testaments atargats pel fiduciari d'un llegat de residu en els quals, respecte dels béns
integrants d'aquest llegat, es disposa I'usdefruit vitalici a favor del cénjuge. Aquesta qiles-
tia, per tant, no es pot resoldre sind mitjancant els preceptes del dret civil balear aplicables
al cas.

En definitiva, es considera en el vot particular que la invocacit de I'article 117.3 de la
Constitucio no deixa de lenir caracter tangencial respecte de la qilestio de fons debatuda.

Hi ha també un vol parlicular concorrent del magistrat Sr. Monserrat Quintana expres-
sant el seu desacord amb els termes emprats en un paragraf de la interlocutoria, perqué
considera que «tales expresiones podrian —tal vez— inducir a pensar que se estan dando
por supuestas algunas conclusiones que afectan al fondo de la cuestion, materia en la que
—en congruencia con la remision a la Sala Primera del Tribunal Supremo— solo ésta puede
pronunciarse en virtud del precepto del articulo 5.4 de la L.O.PJ., sea cual sea la opinion
que éste merece”.

3. INTERLOCUTORIA DE 25 DE JULIOL DE 2003. Ponent Sr. Masot Miquel, COMPETENCIA
DE LA SALA CIVIL | PENAL PER CONEIXER DELS RECURSOS DE CASSACIO. VE DONADA
PER U'AL-LEGACIO D'INFRACCIO D'UN PRECEPTE DF DRET CIVIL BALEAR.

Resum dels fets: Es tracta d'un recurs de cassacié presentat a la Sala Civil | Penal
que es fonamenta en quatre motius, que son els seguents, resumidament: 1) infraccid
dels articles 7411 742 de la LEC de 1981 sobre I'adequacio del procediment incidental
per a la inclusid o I'exclusio de béns a un judici de testamentaria o per a la commuta-
cio del dret d'usdefruit vidual, 2) infraccié dels mateixos preceptes tot i haver-hi juris-
prudéncia contradictoria de diverses audiencies provincials; 3) infraccio de I'article 218
de la LEC de 2000 i dels articles 153 i 154.3 de la LEC de 1881 sobre I'acumulacio de
les accions d'exclusio de béns i la commutacio de |'usdefruit vidual; 4) infraccions dels
articles 896 de la LEC de 1881 1 398 de la LEC de 2000, perqué en el cas hi concorren
circumstancies excepcionals o pergue es plantegen dubtes que no fan escaient la con-
demna a costes.

La interlocutoria declara la falta de competéncia de la Sala Civil i Penal per conéixer del
recurs de cassacio.

Fonamentacio juridica: La resolucio que es comenta diu que «del articulo 478 de la
Ley de Enjuiciamiento Civil y 73 de la Ley Qrganica del Poder Judicial se deduce claramente
que la competencia de esta Sala de lo Civil y Penal para conocer de los recursos de casa-
cion pasa por la confluencia de los tres requisitos gue a continuacion se indican: que el
recurso de interponga contra resoluciones de los Tribunales Civiles con sede en la
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Comunidad Autonoma, gue se funde, exclusivamente o junto a otros motivos, en infrac-
cién de las normas del Derecho civil propio de la Comunidad Auténoma y que en el
Estatuto de Autonomia se haya previsto esta atribucion»,

A continuacié es detallen els quatre motius de cassacio que abans s'han indicat i se’'n
conclou la manca d'al-legacié d'infraccié de norma foral, la qual cosa és determinant per
declarar la manca de competéncia per conéixer del recurs.

En la interlocutoria comentada es fa referéncia als treballs doctrinals —del magistrat Sr.
Mufoz Jimenez—, gue expressen que «la concurrencia del requisito de la infraccion de
norma foral la produce el planteamiento del propic recurso. La competencia del Tribunal
Superior, en efecto, no deriva de la fundamentacion juridica aducida por las partes en sus
escritos delimitadores del objeto del proceso y ni tan siquiera del caracter autonémico de
las normas aplicadas efectivamente por las decisiones de instancia. Deriva solo de la natu-
raleza de la concreta norma en cuya infraccion el recurso se funda, y que ha de tener la
condicion de norma de Derecho Civil Foral o Especial propia de la Comunidad en palabras
del articulo 478.1°».

Es remarca que aquest criteri és distint de I'existent respecte del recurs de revisio, en &l
qual la competéncia del Tribunal Superior vendria donada —d’acord amb els articles
73.1.b LOPJ i 505 LEC— depenent del caracter autonomic del dret material aplicat en el
proces.

La interlocutoria conclou que «la interprelacion gramatical de los articulos 478 LEC y 73
LOPJ no permite llegar a otra conclusion que la expresiva de que la competencia de esta
Sala para el conodimiento de los recursos de casacion pasa por la denuncia en el escrito de
interposicion del recurso de la infraccion de una o mas normas del Derecho civil propio de
esta Comunidad Auténoma. Se convierte, de esta manera, al escrito de interposicion del
recurso en el elemento determinante de la atribucion de la competencia; y lo que en él se
dice —en cuanto expresivo de que se ha producido infraccion de norma de Derecho civil
propio— debe ser respetado, siempre que no oculte motivaciones de fraude procesal».

Comentari: Interlocutaria important, que necessariament han de tenir en compte els
lletrats que presentin recursos de cassacio a la Sala Civil | Penal del Tribunal Superior de
Justicia. La competéncia d'aguest Tribunal ve donada per I'al-legacié d'infraccio de norma
del dret civil propi. No necessariament s'ha de tractar d'un precepte de la Compilacio, ja
que tambeé seria adequada en aquest punt I'al-legacio d’infraccioé d'un precepte de con-
tingut civil de qualsevol llei del Parlament de les llles Balears, sempre amb |'excepcio del
frau processal, ja que no seria admissible la cita d’un precepte foral si no esta en con-
sonancia amb el gue s'ha debatut en el procés.

Amb anterioritat, la Senténcia 3/2000, de 3 de novembre, i la Interlocutoria de 25 de
novembre de 2002 establien la mateixa doctrina.
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B. Audiéncia Provincial (Seccié Tercera).

1. SENTENCIA 18712003, DF 21 DE MARG. Penent Sr. (idmez Martinez. REVOCACIO DF
DONACIONS ENTRE CONJUGES. IMPROCEDENCIA PER HAVER FSTAT LA SEPARACIO DF
COMU ACORD | EL DIVORCI BASAT EN EL CESSAMENT DE LA CONVIVENCIA DURANT EL
TERMINI DE L'ARTICLE &6.2 DEL CODI CIVIL.

Resum dels fets: En el litigi es demanava la revocacio de la donacié realitzada per 'ac-
tor en favor de la demandada quan ambdas eren casats, que tenia per objecle la nua pro-
pietat de la meitat indivisa d’una casa de Portocolom (Felanitx).

L'accid s'exercita basant-se en l'article 4.3 de la Compilacid de dret civil de les llles
Balears. Com a fonament de la revocacié s'invoca el divorci que es va decretar mitjangant
la Senténcia del Jutjat de Primera Instancia numero 4 de Manacor de 15 de novembre de
1999, per causa imputable a la donataria, segons s'afirma.

Fonamentacio juridica: Lla senténcia diu que del tenor literal de I'article 4.3 de la
Compilacio de dret civil de les llles Balears es dedueix que no basta la ruptura matrimonial
perqué es pugui demanar la revocacio de la donacid. Es necessari, a més, que hi concorri
un pressupost subjectiu com és que la causa de separacid o el divorci sigui imputable al
conjuge donatari.

Aixi mateix expressa la important consideracié que el judici sobre si aquesta causa ha
concorregut i sobre si s'ha d’atribuir @ un conjuge ¢ a un altre s’ha de fer dins la
senténcia matrimonial, ne en el procés posterior amb que es demana la revocacio de
la donacio.

| és aixi perque les senténcies de separacié o divorci tenen naturalesa constitutiva ja que
produeixen una modificacio d'una situacié juridica, i aquest canvi que no es pot produir
sense la resolucid judicial. La separacio o el divorci només existeixen a partir de la sentén-
cia; de la mateixa manera, les causes de la ruptura matrimonial tan sols existeixen en la
mesura en gue son reconegudes en la resolucio que posa fi al litigi matrimonial.

En definitiva, la senténcia diu que I'efecte positiu de la cosa jutjada obliga a tenir en
compte el contingut de Ia senténcia esmentada en aguest plet posterior, en el sentit que
no es pot variar la declaracio sobre les giestions que constitueixen necessariament el seu
objecte, entre les quals es troba la fixacid de la causa de la separacio o del divorci. Per una
altra banda, I'efecte negatiu de la cosa jutjada impedeix que ara pugui haver-hi un nou
pronunciament sobre la causa de la ruptura matrimonial.

La conclusio de la Senténcia és que I'arlicle 4.3 de la Compilacio —que considera la can-
curréncia de causa de separacio o divorc imputable al donatari com a supsil d'ingratitud
a efectes de la revocacié de la donacié— exigeix que tant la causa com la seva imputacio
al conjuge s'hagin establerl en la senténcia de separacié o divorci.
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Comentari. La solida argumentacié de la Sentencia dona lloc a la desestimacio del
recurs interposat per I'espds demandant, que havia sol-licitat la revocacié de la donacio,
Aguesta pretensid tampoc no es va estimar en la instancia, en considerar el Jutjat nume-
ro 3 de Manacor que la causa de |a revocacio era |'abando de I'esposa i que, quan es va
presentar la demanda revocatoria, havia transcorregut amb excés el termini per exercir
I'accid (un any, segons l'article 652 CC).

Segons la resolucid comentada, la senténcia matrimonial assenyalava que les parts esta-
ven d'acord a separar-se, sense que hi intervengués cap causa imputable a I'esposa
donataria.

Crec que aquesta important senténcia hauria de fer reflexionar sobre si en certes oca-
sions alguns lletrats tutelen de la manera deguda l'interés del justiciable guan es va a una
separacio per acord mutu malgrat que hi concorri una causa de separacid que suposi I'in-
compliment greu dels deures matrimonials per part d‘un dels conjuges.

Es evident que, en aquests suposits, el conjuge in bonis resulta perjudicat si no es plan-
teja judicialment en el procés matlrimonial 'existéncia de la causa de separacio, ja que
perdra la possibilitat de demandar en el futur la revocacié de les donacions efectuades en
favor de I'altre conjuge, aixi com tambeé les expectatives llegitimaries, atés el pronuncia-
ment de I'article 45 de la Compilacio.



Civil

11. Civil
A. Audiéncia Provincial

1. SENTENCIA DE LA SECCIO CINQUENA NUM. 146/2003, DE 17 DE MARC. Ponent: Sr
Oliver Barcels. NUL-LITAT D'UNA CONDICIO GENERAL D'ARRODONIMENT A L'ALCA EN
UN CONTRACTE BANCARIL LEGITIMACIO ACTIVA D'UNA ASSOCIACIO D'USUARIS.
CLAUSULA NO NEGOCIADA | ABUSIVA.

Resum dels fets: Una associacié d'usuaris de banca va interposar una demanda en gué
exercia la pretensié que es declaras la nul-litat —per ser una clausula abusiva— de la con-
dicid general que havia incorporat una entitat bancaria als contractes de préstec hipote-
cari a tipus d'interés variable formalitzats amb consumidors, amb la qual s'establia I'arro-
doniment sempre a l'alca i en un quart de punt. A més, la demandant, exercitant una accid
col-lectiva de cessacio d'aquesta condicié general, va impetrar la condemna de I'entitat
bancaria a eliminar-la d'aquests contractes de préstec hipotecari i a abslenir-se d'utilitzar-
la a partir d'aquell moment. També és va sol licitar la condemna de la demandada a tor-
nar als prestataris les quantitats que s'haguessin cobrat en virtut de I'arrodoniment a I'alca
impugnat.

El Jutjat de Primera Instancia va estimar integrament aguestes pretensions i va ordenar
que es publicas la Senténcia en el Butlleti Oficial del Registre Mercantili en un diari de difu-
sio estatal, | que s'inscrigués la Senténcia en el Registre de Condicions Generals de la
Contractacio.

Fonamentacio juridica: Motivant la confirmacio d’aquesta decisio !'Audiéncia
Provincial va reconeixer, d'entrada, la legitimacid activa de |'associacio d'usuaris deman-
dant i va considerar determinant que aquesta entitat tengués la condicio a’associacio
de consumidors i usuaris d'acord amb els seus estatuts, i que les accions exercitades en
aquest procés tenguessin relacié amb els drets que tracta de protegir la Llel general de
consumidors | usuaris. La demandant, doncs, estava legitimada activament encara gue
no constas inscrita en el registre corresponent del Ministeri de Sanitat i Consum, pel fet
gue aquesta inscripcid nomes determina els efectes que fan referéencia & la facultat d’a-
questes associacions per gaudir dels beneficis previstos en la mateixa Llei i en les dis-
posicions reglamentaries gue la despleguen, perd no se'n pot col-legir que la inscripcio
tengui caracter constitutiu i habilitant per a les accions exercitades en el procés que s'a-
nalitza.

La Senténcia també va explicitar que la clausula d'arrodoniment a I'alca s'havia de qua-
lificar com a condicié general de la contractacié que havia estat imposada als prestataris,
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perqué la demandada no havia provat —tot i que podia haver-ho fet faciiment— que s'ha-
gués negociat individualment amb cada consumidor, de manera que els prestataris es
veien limitats a adherir-s’hi. La incorporacié d'aguella clausula als contractes era una deci-
si6 exclusiva de I'entitat bancaria i els consumidors / prestataris no podien influir en el
contingut, ja que havia estat redactada | predisposada de manera unilateral per |a pres-
tadora en tots els préstecs hipotecaris a interés variable, de manera que els prestataris no
havien pogut eludir-ne I'aplicacié ni 'havien acceptada especificament. Com a conse-
gueéncia de l'aplicacio d'aquesta clausula {(que compartava un arradoniment del tipus
d'interés sempre a I'alca i en un quart de punt, mai a la baixa o al més proper), els pres-
tataris desconeixien el desenvolupament de I'abast del cost del préstec | es produia un
abus contra aquells en trencar-se 'equilibri contractual per la falta de referéncia a para-
metres de caracter objectiu, la qual cosa perjudicava els usuaris abusivament i despro-
porcionadament.

Per una altra banda, la Sala va exposar que determinades normes administratives
sobre aguesta materia regeixen en relacié amb certes obligacions classificades com a tals
{deures d'identificacid, de documentacio, d‘informacio, de transparéncia, organs de
control intern, deure de prevencid, de compliment de les normes administratives, etc.),
pero que la resclucid de les guestions de fons {entre aguestes, les clausules abusives)
queda reservada als tribunals de justicia. En la Resolucié de I'Audiéncia, finalment, es va
al-ludir & que el legislador havia regulat aquesta glestio en la disposicio addicional dot-
zena de la Llei 44/2002, 22 de novembre, de mesures de reforma del sistema financer,
que estableix que «el redondeo del tipo de interés habré de efectuarse al extremo del
intervalo pactado més proxime, sin gue éste pueda sobrepasar el octavo de puntos.
Aixd significa que, tot aplicant aquesta norma, s'ha de pactar préeviament l'interval per
a I'arrodoniment, ha d'estar al més proxim (a |'alca o a la baixa) i no es pot sobrepassar
el vuité de punt.

Comentari: La Senténcia, després d'analitzar detalladament la normativa aplicable en
el suposit de fet dilucidat | per acceptar la legitimacid activa de la demandant, va rebutjar
un criteri formalista i va restar rellevancia a la inscripcié en el registre administratiu corres-
ponent. Quant al fons del litigi, va desgranar les raons per les quals es considerava abusi-
va la clausula d'arrodoniment a I"alca i fins al quart de punt impugnada en el procés, emfa-
sitzant que havia estat imposada per I'entitat bancaria prestadora i que, a més, generava
un desequilibri desfavorable per als prestataris. La linia marcada per aquest suposit pot
incidir en molts altres que hi son analegs, ja que en els préstecs hipotecaris atorgals per
algunes entitats bancaries s'hi introduien clausules semblants.
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2. SENTENCIA DE LA SECCIO QUARTA NUM. 176/2003, DE 14 D'ABRIL. Ponent: Swa.
Ferndndez Alonso. INTERPRETACIO DE L'ARTICLE 414.2 DF LA LLEI D'ENJUDICIAMENT
CIVIL. PODER ESPECIAL.

Resum dels fets: En un judici ordinari sobre la resolucié d'un contracte de compraven-
da en el qual havia recaigut una senténcia de primera instancia integrament estimatoria
de la demanda, la part demandada va interposar un recurs d'apel-lacié amb qué sol-licita-
va, en primer lloc, que es decretas la nul-litat de les actuacions pergue |'audiéncia previa
s'havia duit a terme sense que el procurador de |'actor exercis les facultats especials que
la llei exigeix, i, en segon lloc, gue es rebutjas la pretensio del demandant amb relacio al
fons de I'assumpte. El tribunal va desestimar I'apel-lacié després d'interpretar |'article
414.2 de la Llei d'enjudiciament civil i d’analitzar el que s'havia adduit amb relacio al fons
del plet.

Fonamentacié juridica: La questio processal suscitada per I'apel-lant girava en torn a
la interpretacié de I'article 414.2 de la Llei d’enjudiciament civil de 2000, que estableix que
en l'audieéncia previa les parts es consideraran no comparegudes si no hi concorren perso-
nalment ni atorguen el poder al procurador per renunciar-hi, assentir a les condicions o
transigir. Aquest precepte s'ha de posar en relacié amb l'article 25 del mateix cos norma-
tiu, gue distingeix entre «poder general» | «poder especial» i assenyala que aquest és
necessari —a més de ser-ho en els supdsits prevists expressament en aguest precepte
(actes de disposicio sobre 'objecte del procés o actes exclosos del poder general)— «en
todos los demas casos en que asi lo exijan las leyes».

Des d'aquesta perspectiva, la Sala va entendre que el poder acompanyat amb la deman-
da podia interpretar-se com a comprensiu de les facultats que exigeix I'article 414.2 de |a
Llei d'enjudiciament civil, perd no es podia concebre com a poder especial perqué no s'hi
feia referéncia al procediment concret en qué s'havia d'utilitzar. Aquesta interpretacio és
la més concordant amb el text legal tenint en compte que en el nou procés civil el princi-
pi general és la preséncia de la part en l'audiencia prévia, mentre que la representacio a
través de procurador en aguest acte n'és I'excepcid, ja que una de les finalitats d'aquest
és que es produeixi un intent d'acord entre les parts (article 415 de la Llei d"enjudiciament
civil), la qual cosa exigeix que els mateixos litigants coneguin directament els termes en
gue s'ha plantejat el litigi.

Per aixo, per tal que I'intent d'arribar a un acord no es converteixi en un mer formalis-
me —com ha ocorregut en époques passades amb la compareixenca en judici de menor
quantia—, la Llei exigeix la presencia de les parts i, si aquestes no hi compareixen, sembla
que no és suficient amb un poder gue s'hauria pogut atorgar per a una generalitat de plets
indiferenciats, sind gue es requereix que aguest poder s'atorgui per al plet especific, ja que
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nomes aixi queda garantit que aquest s'ha concedit, efectivament, preveient la possibilitat
darribar a un acord en el plet concret de queé es tracta. Es rellevant que el precepte inter-
pretat vincula directament I'exigéncia del poder especial «al efecto del intento de arreglo
o transaccion». No obstant aixd, com que la norma analitzada admet diverses interpreta-
cions i cap d'aguestes no esta consolidada, el tribunal no va declarar la nul-litat de les
actuacions, sense perjudici de les conseqiéncies que puguin extreure's d'aquesl crileri una
vegada que se n'hagi consolidat la jurisprudéncia.

Comentari: Davant el problema hermenéutic que suscita I'article 414.2 de la Lle
d’enjudiciament civil, aquesta Resolucié propugna que per «poder especial» s'ha d’en-
tendre el que s'ha atorgat expressament per a un procés determinat. Aquesta interpre-
tacid esta més d'acord amb 'esperit de la nova llei processal, que pretén que en |'au-
digncia prévia s'exhaureixin efectivament les possibilitats d'arribar a un acord © & una
transaccio. La transcendencia d'aquesta Resolucid rau en les greus conseqguéncies gue
pot generar per a un litigant la falta d'atorgament del poder especial en els termes que
s*hi indiquen.

3. SENTENCIA DE LA SECCIO TERCERA NUM. 285/2003, DE 16 DE MAIG. Ponent: Sr.
Génez Martinez. TRANSPORT AERI. CLAUSULA CONTRACTUAL NUL-LA. INDEMNITZACIO
PER RETARD.

Resum dels fets: Els demandants varen propugnar la nullitat d'una condicid general
inserida en un contracte de transport aeri que exonerava la companyia aéria de la respon-
sabilitat pel retard, i varen sol-licitar, a més, una indemnitzacio en concepte del dany moral
derivat del retard en un vol i de la consegient pérdua de I'enllac amb un altre, El Jutjat de
Primera Instancia va declarar |'oportunitat d'ambdues pretensions, si bé va disminuir la
indemnitzacio sol-licitada pels demandants.

Fonamentacio juridica: L'organ ad quem va ratificar totalment els pronunciaments de
la Senténcia apel-lada. Pel que fa a la nul-litat de la clausula inclosa en els bitllets d'avié
com a condicio general del contracte de transport —que exonerava de responsabilitat al
transportista per incomplir I'horari indicat en el bitllet— se’n va corroborar la nul-litat tot
aplicant el que estableixen I'article 1258 del Codi civil, I'article 10 de |a Llei general per a
la defensa dels consumidars | usuaris, | I'article 8.2 de la Llei de condicions generals de la
contractacid. Aguests articles indiguen que el compliment dels horaris previstos és una
obligacio essencial contractada expressament que el transportista no pot eludir —llevat de
casos de forca major— a la seva lliure voluntat, a causa que el viatger contracta amb la
companyia confiant que aixo es compleixi, entre d'altres raons. La Senténcia va afegir que
la clausula glestionada faltava a 'equilibri just de les prestacions pel fet que el passatger
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es vela obligat a pagar per avangat I'import del transport, mentre que el transportista
declinava tola responsabilitat de complir amb exactitud, i per aixd aquesta condicié
general s’havia de considerar nul-la. A més, en relacié amb el que preveuen els articles
19 i 20 del Conveni de Varsovia, de 12 d'octubre de 1929, es va raonar que el trans-
portista era responsable del dany causat pel retard en el transport de viatgers, d'equi-
patges o de mercaderies si no provava gue ell i els seus representants havien pres totes
les mesures per evitar el dany o que els havia estat impossible prendre-les, cosa que no
havien acreditat.

En el transit de fixar la indemnitzacio, la Sala va entendre que cap dels preceptes del
Conveni de Varsovia limita la indemnitzacié als danys materials, per la gual cosa el res-
cabalament ha de cobrir també el dany moral per I'afliccié o la pertorbacié ocasionada
als actors, qui, després de més de quatre hores de tensa espera, no havien pogut
enllacar amb I'altre avid que havia de conduir-los a la seva destinacid, i s"havien vist obli-
gats a suportar un retard important en el primer vol | la conseglent frustracia de I'en-
llac, amb les molésties importants i la perdua de temps gque tot aixd comporta necessa-
riament.

Comentari: Tant la decisio adoptada en aquest suposit com la seva fonamentacio tenen
interés com a precedent per als casos de retard en els vols, amb els perjudicis consegiients
—no nomes materials sind també morals—, ja que I"'Audiéncia ha entés, d'una banda, gque
una clausula exoneradora de responsabilitat per al transportista és nul-la i, per un altra,
que l'usuari té dret a ser indemnitzat fins i tot pel dany moral que ha sofert.

4. SENTENCIA DE LA SECCIO CINQUENA NUM. 311/2003, DE 26 DE JUNY. Ponent: Sr.
Ramén Homar. ACCIO FUNDADA EN L'ARTICLE 68 DE LA LLEl REGULADORA DE LES
BASES DF REGIM LOCAL. COMPETENCIA DE L'ORDRE CIVIL. LEGITIMACIO ACTIVA | PAS-
SIVA. INACTIVITAT DE L'AJUNTAMENT.

Resum dels fets: ['actor —propietari d'una finca situada al mateix terme municipal en
qué es trobava ubicat un habitatge que és propietat d'un dels demandats | que esta cons-
truida en un solar venut per I'entitat urbanitzadora codemandada— va exercitar una accié
fundada en l'article 68 de la Llei reguladora de les bases de regim local (LRBRL) en substi-
tucio de I'Ajuntament i va sol-licitar que es declaras que s'havia construit un jardi i una pis-
cina ocupant una zona destinada a proteccio viaria en un poligon de la urbanitzacio, i va
demanar també la condemna a la demolicio, a costa dels demandats, de tot allo construit
a la superficie esmentada.

Fonamentacio juridica: La Sala va exposar, en primer lloc, gue ens trobam davant una
accio que és competeéncia de la jurisdiccio civil perqué el congixement de les accions pro-
lectores del domini correspon en exclusiva als érgans de |a jurisdiccid civil, | no als de l'or-
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dre contencios administratiu, encara que es discuteixi la naturalesa publica o privada dels
béns litigiosos. En aguest cas es tractava d'una accié reivindicativa del domini public sobre
un cami, i el fet que I'Ajuntament no hagués emprés, de manera tacita, cap accio per
defensar el domini public no significava que s'impugnas un acte administratiu d'aquest
ens local, sind que aquesta circumstancia constituia un requisit o un suposit necessari per-
qué pogués interposar-se en |'ordre civil I'accid veinal al-ludida.

Per fonamentar la legitimacio activa del demandant —que no era vel del municipi on es
trobaven els immobles, tenia una nacionalitat estrangera, només acudia a la seva finca
durant algun periode de vacances, tenia el seu domicili habitual a Alemanya i, per tant, ni
s'havia empadronat al municipi al-ludit ni estava inscrit en el cens electoral a I'efecte de
poder votar en les eleccions locals— es va tenir en compte que, a l'efecte de I'article 68
de la LRBRL, s’ha de donar al terme «vei» que utilitza la norma no una accepcid exclusi-
vament personal, sind també la real que en determinats supdsits proporciona la vinculacié
al municipi. No s'aprecia cap diferéncia entre qui resideix i esta empadronat i qui, sense
estar-ho, té un interés identic en I'exercici de |'accié de qué es tracta. Per aixd en el supd-
sit enjudiciat es va apreciar un interés legitim en el demandant: com a ftitular d'una par-
cel-la edificada a la zona —que ocupava en algun periode de vacances— pedia hipoteti-
cament veure's privat (igual que qualsevol altre vei de la zona) del pas per un cami gue es
deia que era de domini public.

La legitimacio passiva de I'empresa urbanitzadora es va basar en qué en una urbanitza-
ci6 amb obres de vials encara no concloses —perd on ja s'han venut solars i s'han fet edi-
ficacions— | gue no ha estat rebuda per |'Ajuntament la urbanitzadora també havia de res-
pondre dels costos de la demalicié en virtut del conjunt d'obligacions que la vinculaven a
I'Ajuntament en relacid amb la urbanitzacio, i encara més a causa de la seva actitud pas-
siva davant les construccions que hi havia fet el codemandat abans de la recepcit de la
urbanitzacid. Aquella empresa havia d'haver vetllat perqué les persones a qui venia solars
no construissin sobre zones destinades a vials, sense perjudici de les possibles accions entre
codemandats per |'import de les despeses de la demolicio.

Finalment, en haver-se constatat que la piscina i el jardi del sclar de I'acte s'havien cons-
truit parcialment sobre la zona de proteccio viaria relativa a una via d'accés, i en haver-se
comprovat tambeé la inactivitat de I'Ajuntament {després de certs requeriments, no hi cons-
tava que hagués fet cap activitat en defensa del bé concret del domini public objecte del
litigi), es va confirmar la Senténcia recorreguda, integrament estimatoria de la demanda.

Comentari: Atés que 'accié prevista en |'article 68 de la Llei requladora de les bases de
régim local s'ha entaulat escassament en la practica forense, agquesta Senténcia va abor-
dar diverses questions noves —o, com a minim, rarament tractades— relacionades amb
aquella. Es va justificar, doncs, la competéncia dels drgans de I'ordre jurisdiccional civil per
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conéixer aquest tipus de processos; es va aplicar una interpretacic no restrictiva en relacio
amb lz legitimacid del demandant, a causa del seu interés legitim; es varen calibrar deter-
minades dades factiques per concloure que I'empresa urbanitzadora estava legitimada
passivament encara que no hagués efectuat la construccio la demolicio de la gqual prete-
nia l'actor; i, finalment, es va comprovar que s'havia envait un bé de domini public i que
I’Ajuntament havia romas inactiu davant aguest fet.

5. SENTENCIA DE LA SECCIO TERCERA NUM. 423/2003, DE 24 DE JULIOL. Ponent: Sr.
Rossells Llaneras. PRIVACIO DE LA PATRIA POTESTAT. PROTECCIO DEL MENOR. INCOMPLI-
MENT GREU DELS DEURES PATERNS.

Resum dels fets: En un judici de separacio, I'esposa va sol-licitar la privacio de la patria
potestat del pare perque incomplia els deures que hi s6n inherents, ja que, després de la
separacio, el progenitor havia abandonat la ciutat on estava ubicada la llar familiar i havia
desatés totalment els seus deures amb el fill menor (nascut el 1999), a qui mai no havia
tengut en la seva companyia, i tampoc no havia satisfet cap quantitat en concepte d'ali-
ments, ni tan sols després que el Jutjat I'hagués fixada provisionalment. L'Audiéncia
Provincial, tot revocant el que s'havia decidit en primera instancia, va acordar privar de la
patria potestat el pare | va disposar que 'havia d’exercir exclusivament la mare, sense per-
judici gue el pare pogués instar la recuperacio de la patria potestat quan cessassin les cau-
ses motivadores de la privacié.

Fonamentaciod juridica: L'organ jurisdiccional sentenciador va recordar, en relacio amb
I'article 170 del Codi cwvil, que aguesta norma sancionadora ha de ser objecte d'una inter-
pretacio restrictiva i s'ha d'aplicar només en el cas concret en qué aparegui provat plena-
ment que el progenitor a qui es pretén privar de la patria potestat hagi deixal de complir
els deures que hi sén inherents. No obstant aixd, va precisar també que aquell precepte
implica, més gue la sancit al progenitor que ha incomplert, una mesura de proteccio del
menor que, per tant, s'ha d’adoptar en benefic seu.

Basant-se en tot aixo i esdevenint indiscutible que el pare havia abandonat totalment les
seves obligacions amb el fill menor des de la ruptura de la relacio matrimonial (s'havia tras-
lladat a viure a una ciutat llunyana i no havia mostrat cap preocupacié material i moral per
I'al-lot, qui estava sota la guarda i custodia de la mare des de I'any 2000), el Tribunal va
entendre que no hi havia cap dubte, ni legal ni de consciéncia, sobre la procedéncia de
privar de la patria potestat el pare, lal com ho havia entés el mateix demandat en contes-
tar la demanda i perqué era méas heneficios per al fill menor, que venia desenvolupant la
seu vida en I'entorn familiar de la mare, qui |'exercitaria exclusivament scbre 'al-lot en el
futur, ex article 156 del Cadi civil.

En definitiva, I'incompliment dels deures per part del pare demandat tenia caracter greu,
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ja que la separacio dels conjuges no eximeix els pares de les obligacions que tenen amb
els seus fills (article 92 del Codi cvil), de manera que 'incompliment d'aguests deures jus-
tifica la privacio de la patria potestat, atés que ha de prevaler I'interes del menor sobre el
dret / deure que suposa 'exercici de la patria potestat.

Comentari: En confrontar la persecucio del benefici del menor amb la necessaria inter-
pretacié restrictiva de la norma gue autoritza la privacic de la patria potestat per incom-
plir els deures que hi son inherents, la sala es decanta per privar de la patria potestat el
pare, gue havia desates greument el seu fill menor, ja que no li havia proporcionat aliments
i ni tan sols I'havia visitat d'enca de la separacié d'ambdos progenitors.
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lll. Contenciosa administrativa
A. Tribunal Suprem

1. SENTENCIA DE 2 DF DESEMBRE DE 2002. RECURS 101/2002. Ponent: Sr. ﬁ'uji[]a
JWmne{}'. APLICACIO DE U'ARTICLE 135.1 DE LA LLEI D'ENJUDICIAMENT CIVIL A LA JURIS-
DICCIO CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA,

Resum dels fets: £l Tribunal Suprem es planteja si és aplicable al procés contencios
administratiu —per al termini d'interposicié de recursos— I'art. 135.1 de la Llei 1/2000, de
7 de gener, d'enjudiciament civil, que precisa gue la presentacié d'un escrit subjecte a ter-
mini pot efectuar-se fins a les quinze hores del dia habil seglent al del venciment del ter-
mini en la Secretaria del Tribunal o, si n'hi ha, en I'oficina o en el servei de registre central
que s'hi hagi establert.

Fonamentacio juridica: «QUINTO. Esta Sala en sendos Autos de la Seccidn Sexta, de
fechas 16 de abril y 16 de mayo de 2002, ha declarado que «¢l cardcter supletorio de
los preceptos de la Ley de Enjuiciamiento Civil en la sustanciacian del proceso conten-
cioso-administrativo viene establecido tanto por la disposicién final primera de la Ley de
esta Jurisdiccion 29/1998 como por el articulo 4 de la Ley 1/2000, de Enjuiciamiento
Civil. De acuerdo con tal caracter supletorio, se debe aplicar en el proceso contencioso-
administrativo lo dispuesto, en cuanto al computo de los plazos, por el articulo 135.1
de esta Ley procesal comun por no existir en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa precepto alguno gque establezca el cémputo de los plazos de presenta-
cion de escritos, va que el significado del articulo 128.1 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administraliva es diferente por contemplar la rehabilitacién del plazo una
vez declarado caducado cuando el escrito que proceda se presenta dentro del dia en que
se notifica el auto», entendiendo, en definitiva, que «la prorroga legal del plazo hasta
las quince horas del dia habil siguiente al del vencimiento es una regla para el cémputo
de plazos diferente a la rehabilitacién de aquellos contemplada en la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y, por consiguiente, debe aplicarse, en defecto
de norma especifica, lo dispuesto en el articulo 135.1 de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
como lo ha aplicado también con caracter supletorio o complementario, en el proceso
laboral la Sala Cuarta de este mismo Tribunal en sus Autos de 18 y 24 de julio, 27 de
septiembre de 2001, 4 y 19 de febrero de 2002 al entender que el articulo 135 de la
Ley de Enjuiciamiento Civil tiene vigencia simultédnea con el articulo 45 de la Ley de
Procedimiento Laboral).

»SEXTO: (...) a la vista de la estructura del propio articulo 128.1 de la Ley Jurisdiccional,
nos permite sostener que parece mas proporcionada a esa estructura la tesis adoptada en
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aquellos dos autos citados. En efecto, en dicho precepto cabe establecer dos supuestos;
uno, el de rehabilitacion de plazos, que sin duda se desprende con claridad del inciso pri-
mero del parrafo segundo del indicado precepto y, otro, el del régimen gue se eslablece
para preparar o interponer recursos.

»En el primer caso, no nos cabe la menar duda de que efectivamente, el régimen esta-
blecido en nuestra Ley reguladora es completo y no hay por qué acudir ni con caracter
supleteric ni complementario a la Ley de Enjuiciamienta Civil.

»No ocurre, por el contrario, igual en el sequndo de los supuestos, en éste es posible
una integracion del régimen establecido con el de la Ley de Enjuiciamiento Civil, de forma
que no se produzca en ningun caso un acortamiento del plazo, lo que sucederia de no
aceptar esa integracién, pues devendria imposible la aplicacién del plazo establecido en el
inciso primero, por su propia especifidad, respecto de la presentacion de escritos en todos
aguellos supuestos en que no hay declaracion de caducidad, como ocurre en los plazos
para la interposicion de recursos, y se produciria ese acortamiento antes aludido {...).»

Comentari; La senténcia rescl el dificil conflicte entre I'existéncia d'unes normes proces-
sals especifiques per al cdmput de terminis en el procés contencios administratiu {art. 128.1,
sota I'epigraf «Terminis»), amb la fixacio d'uns nous criteris en I'art. 135.1 de la LEC, apli-
cable supletoriament. En concret i per a la preparacio o la interposicio de recursos, I'art. 128
de la LRICA/98 aplica el criteri que «els terminis son improrrogables i una vegada transco-
rreguts es tindra per caducat el dret | per perdut el tramit que hagués deixat d'utilitzar-se»,
Sense que per Interposar recursos es pugui aplicar la norma excepcicnal de I'admissic si es
presenta |'escrit dins el dia en qué es notifiqui la interlocutoria d'inadmissio.

La norma anterior podria entendre's com especifica i excloent de I'aplicacio supletdria
de I'art. 135.1 de la LEC, pero el TS considera que I'una i 'altra son compatibles de mane-
ra que no es produeixi en cap cas un retall del termini, cosa que succeiria si no s'acceptas
aquesta integracio, ja que si el termini ha de ser complet i ha de comprendre I'Ultim dia
sencer fins a les vint-i-quatre hores, el tancament de les oficines judicials a les quinze hores
—unit a la impossibilitat de presentar escrits mitjancant els jutjats de guardia— provoca-
ria un escurcament del termini incompatible amb la tutela judicial efectiva.

Ara bé, la Senténcia limita ['aplicacié supletdria de I'art. 135.1 de la LEC als terminis per
interposar o preparar recursos, perd no per a la resta de tramits processals, | entén que
I'art. 128.1 de la LRICA/98 si estableix una norma especifica per a aquests: I'admissia de
I'escrit que sigui procedent si es presenta dins el dia en qué es notifiqui la interlocutoria
d'inadmissié. No obstant aixo, no pareix molt encertada aquesta conclusié si consideram
que en aquests altres tramits processals {com el termini de 20 dies per presentar una
demanda), també es produeix un retall del termini en no ser complet el dia ad quem pel
tancament de les oficines judicials a les 15 hores.
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A més, si d’acord amb I'art. 128.1 de la LUCA/1998 l'escrit s'ha de presentar «dins del
dia en qué es notifigui la interlocutoria», en realitat s’hauria de presentar dins les pagues
hores o minuts gue transcorren entre la notificacia i les 15 hores del mateix diz.

Aixi doncs, el mateix argument utilitzat per aplicar I'art. 135.1 LEC a la interposicio de
recursos —evitar un retall del termini incompatible amb la tutela judicial efectiva— hauria
de servir per a la resta de tramits processals,

2. SENTENCIA DE 13 DE DESEMBRE DE 2002, RECURS 3557/1999. Ponent: Sr. Enriquez
Sancho. IMPUGNACIO INDIRECTA DE DISPOSICIONS DE CARACTER GENERAL FORMULA-
DA EN LA DEMANDA, NO EN LESCRIT DUNTERPOSICIO DFL RECURS CONTENCIOS ADMI-
NISTRATIU.

Resum dels fets: Interposat un recurs contencios administratiu contra I'acord que apro-
va definitivament un estudi de detall, la demanda es fonamenta en la il-legalitat del pla
parcial, posteriorment desenvolupat per I'estudi de detall impugnat. En la demanda, a més
de demanar-se que s'anul-li 'estudi, se sol-licita I'anul-lacio de determinats preceptes del
pla parcial, encara gue en I'escrit d'interposicid del recurs no es deia que aguest també
s'interposava indirectament contra el pla parcial.

La senténcia d'instancia rebutja la pretensio d'anul-lacio referida al pla parcial perqué
considerava que el recurrent havia incorregut en desviacid processal en pretendre un estu-
di judicial de peticions que no es varen discutir en la via administrativa.

Fonamentacié juridica: «La tesis de la sentencia recurrida no puede ser aceptada
por esta Sala. Independientemente de que la alegacion de que la norma de cobertura
del acto impugnado no es una peticién nueva sino un nuevo motivo de ataque a aguél,
no puede hablarse de desviacion procesal respecto a las pretensiones gjercitadas en via
administrativa cuando en esta via no se ha ejercitado ninguna, pues el recurso conten-
cioso-administrativo no ha sido precedido de recurso administrativo. Tampoco es preci-
so identificar en el escrito de interposicion del recurso contencioso-administrativo la dis-
posicidn general gue se considere ilegal cuando la demanda vaya a fundarse en ese
motivo de anulacion del acto dictado en ejecucion de aguélla. Incluso la LICA/1998, que
impene la declaracion de nulidad de la disposicion general aplicada en el acto adminis-
trativo impugnado, cuando se estime el recurso (articulo 27.2 y 3), no exige en el escri-
to de interposicion del mismo otro requisito que el de citar el acto impugnado (articulo
45.1), pues la nulidad de la disposicién general de cobertura no es el objeto inmediato
de la impugnacion sino el fundamento de la misma, que ha de reservarse al escrito de
demanda.»
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Comentari: De manera forca contundent el TS indica que la redaccio de I'art. 27 de la
nova LICA/1998 exigeix que, si el tribunal adverteix que la disposicio general aplicable és
disconforme a dret, 'ha de anul-lar —si ['drgan judicial té competéncia per fer-ho— o ha
de plantejar una questio d'il-legalitat davant el tribunal competent, per la qual cosa impor-
ta poc si la denuncia d'il-legalitat de la disposicié es va realitzar en I'escrit d'interposicio,
en la demanda o si s'aprecia d'ofici.

B. Tribunal Superior de Justicia de les Illes Balears

1. SENTENCIA NUM 205, DE 10 DE MARC DE 2003. Ponent: Sr. Masor Miguel. PROCEDI-
MENT ADMINISTRATIL. COMPUT DE TERMINIS. ART. 48.2 DE LA LLEI 30/1992 EN LA
REDACCIO INTRODUIDA PER LA LLEI 4/71999.

Resum dels fets: Notificada una resolucié administrativa el 22.10.1999, s'hi va inter-
posar en contra un recurs administratiu d'alcada el 23.11.1999. L'Administracio va decla-
rar inadmissible el recurs d'alcada —que s’havia de presentar en el termini d'un mes— per-
que es va interposar extemporaniament, en considerar que I'tltim dia del termini habil era
el 22.11.1999. La Senténcia es manifesta sobre la molt discutible interpretacio que s'ha de
donar a l'art. 48.2 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, despres de la modificacié efec-
tuada per la Llei 4/1999, segons el gual «si el termini es fixa en mesos o anys, aquests es
computaran a partir del dia seglUent a aquell en gué tingui lloc la notificacid o publicacio
de 'acte que es tracti».

Aquesla Senténcia resol que el termini és «de data a data», és a dir, el mateix dia de la
notificacié dins el mes segiient, que en aquest recurs era el 22.11.1999.

Fonamentacio juridica: «La ley 30/92 de 26 de Noviembre, en su redaccion originaria,
contenia sobre el particular, en su art. 48, dos normas que resolvian con claridad la cues-
tion:

- el art. 48.2, segun el cual si el plazo se fija en meses 0 anos éstos se computaran
de fecha a fecha,

- yelart. 48.4, que sefalaba el dia a partir del cual empezar a contar los plazos, con-
traponiendo los plazos expresados en dias -que se contaran a partir del dia siguien-
te a aquel en que tenga lugar la notificacion o publicacion del acto de que se trate-
a "los restantes plazos", que se contaran a partir del dia de la notificacion o publi-
cacion del correspondiente acto, salvo si en él se dispone otra cosa.
Indudablemente, can la expresién "los restantes plazos" se hacia referencia a los
contados por meses o anos.

»{...) Tras dicha ley —4/1999, de 13 de enero—, el art. 48 de la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun ha dejado en
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la mayor ambigledad la cuestidn relativa a la forma de computar los plazos fijados por
meses o anos. Y ello es asi porque:
- ha desaparecido —inexplicablemente— la norma tradicional de que los meses y
anos se computaran de fecha a fecha, y
- ha establecido en el art. 48.2 la manera de computar estos plazos diciendo que, si
el plazo se fija en meses 0 anos, éstos se computaran a partir del dia siguiente a
aquel en gue tenga lugar la notificacion o publicacién del acto de que se trate, o
desde el siguiente a aguel en que se produzca la estimacion o desestimacion por
silencio administrativo.

»A la vista de esta normativa -criticada acertadamente por la doctrina- no es extrano
que se den interpretaciones cual la realizada por el recurrente que, poniendo énfasis en el
hecho de computarse el plazo a partir del dia siguiente al de la notificacion, entiende que
el plazo de un mes finalizaria al cumplirse dicho dia en el mes inmediatamente posterior.

»Se impone, por tanto, decidir si deben prevalecer estas interpretaciones, aferradas al
tenor literal del precepto hoy en vigor, frente a la doctrina tradicional que hasta ahora ha
venido imperando sobre la forma de computar los plazos senalados por meses o anos. Y
a ello se va a dedicar el siguiente apartado.

»(...) Una primera conclusién a la que llegar -en el examen comparativo de las dos posi-
ciones interpretativas antes resefadas- es la de que el computo de los plazos senalados
por meses ¢ anos debe realizarse de fecha a fecha.

»En este sentido, no pueden caber dudas de ninguna clase sobre la vigencia, en
todos los ambitos juridices, de los principios sentados por los arts. 5.1 del Codigo civil
y 185.1 de la Ley Organica del Poder Judicial; a los cuales debe anadirse, en la actua-
lidad, en el ambito procesal, el art. 133.3 de la Ley 1/2000 de Enjuiciamiento Civil, pro-
clamador de que los plazos sefialados por meses o por afios, se computaran de fecha
a fecha.

»Por lo tanto, debe entenderse que el plazo de un mes —en el ambito administrativo—
debe sequir computandose de fecha a fecha.

»En cuanto a la cuestion que enfrenta a las partes del recurso sobre la finalizacion de
dicho plazo —si en el mismo dia de la notificacion dentro del mes siguiente o en el dia
que sigue &l de la notificacion— esta Sala considera de especial relevancia para decidir la
misma el examen de la normativa relativa al plazo para interposicion del recurso conten-
cioso-administrativo v de la interpretacion judicial que la misma ha suscitado.

»La Ley Jurisdiccional de 1.956 sefialaba —en su art. 58— que el plazo para interponer
el recurso contencioso-administrativo era de dos meses, contados desde el dia siguiente a
la notificacion del acuerdo. Y el art. 46 de la actual Ley Jurisdiccional establece que el plazo
para interponer el recurso contencioso-administrativo serd de dos meses contados desde
el dia siguiente al de la publicacion de la disposicion impugnada o al de la notificacion o
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publicacion del acto que ponga fin a la via administrativa, si fuera expreso. Si no lo fuera,
el plazo sera de seis meses y se contara a partir del dia siguiente a aquel en gue se pro-
duzca el acto presunto (art. 46.1).

»Para el caso de que se haya empleado el recurso potestativo de reposicién, el plazo se
contard desde el dia siguiente a aquel en que se notifique la resolucion expresa de dicho
recurso o en gue éste deba entenderse presuntamente desestimado (art. 46.4).

»5equn es de ver, por lanto, en todos los mencionados preceptos se expresa que el
plazo de dos meses se contara siempre "desde el dia siguiente” a la publicacién de la dis-
posicion o notificacion o publicacién del acto o de la resolucion del recurso de reposicion.

»Y, a pesar de este computo "desde el dia siguiente”, y de la evidencia de que el plazo
ha de contarse de fecha a fecha, los Tribunales han venido proclamando inalterablemen-
te que este plazo de dos meses finaliza el mismo dia de la notificacién o publicacion den-
tro del mes correspondiente.

»Asi se ha venido reiterando en multiples sentencias de la Sala 3¢ del Tribunal Supremao,
pudiéndose citar —entre ellas— las de 4 de Abril y 20 de Octubre de 1.998.»

Comentari: Reafirmant que qualsevol d‘ambdues interpretacions és discutible, ja que el
precepte diu amb claredat que el comput ho és «a partir del dia seguent» al de la notifi-
cacié | que finalitzen el dia «equivalent a aquell en quée comenca el cOmput» —que abans
s'ha indicat que és I'endema al de la notificacio—, sens dubte la decisid de la senténcia
comentada de fixar la data de I'Gltim dia habil a I'equivalent al dia de la notificacié ve
determinada per allo que el TS té reiteradament resolt quant al termini d'interposicio del
recurs contencids administratiu | per al qual considera que el comput ha de ser «de data
a data», encara que la LRICA digui que el termini de das mesos és «comptats des de I'en-
dema a la notificacio de I'acte». Es a dir, amb redaccié idéntica que el nou art. 48.3 de la
Llei 30/92.

2. SENTENCIA NUM 42, DE 24 DE GENER DE 2003. Poneni: Sr. Delfont Maza. ORDENA-
CIO DEL TERRITORI. NORMA TERRITORIAL CAUTELAR PREVIA AL PLA TERRITORIAL |
AUTONOMIA MUNICIPAL.

Resum dels fets: Davant la Norma territorial cautelar previa al Pla Territorial Insular, la
persona recurrent argumenta que aquella viola I'autonomia municipal ja que preveu la
possible suspensid de drets d'edificacio gue serien conformes al planejament municipal
vigent.

Fonamentacié juridica: «SEXTO. En la demanda se sostiene que no cabe aceptar cual-
quier incidencia de los instrumentos de ordenacion del territorio en los urbanisticos.
»La ordenacion del territorio tiene por objeto la actividad consistente en la delimitacion
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de los diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial —senten-
cias del Tribunal Constitucional nameros 77/84, 149/91 y 149/98.

»El nucleo fundamental de la ordenacion del territorio esta constituide por un conjunto
de actuaciones publicas ae contenido planificador cuyo objeto consiste en la fijacion de
los usos y el equilibrio entre las distintas partes del territorio del mismo —sentencias del
Tribunal Constitucional nimeros 36/94 y 149/98.

»La ordenacion del territorio, que comprende la delimitacion de los distintos usos del
suelo, no difiere de las materias y funciones que opera el urbanismo, bien que no atiende al
ambito local sino supralocal y sus decisiones atanen a la estructura, disposicion y composi-
cion de las actividades mas determinantes sobre el territorio, vinculando a los planes urba-
nisticos —articulos 13, 17, 18 23 y 28 de la Ley 8/87, ahora articulos 9 y 15 de la Ley de la
Comunidad Auténoma 14/2000, vy articulo 4 de la Ley de la Comunidad Auténoma 6/99.

»En ese sentido, la Ley 6/99 admite que los Planes Territoriales Parciales puedan incidir
sobre las caracteristicas basicas de las areas de desarrollo urbano —articulo 11— o que los
instrumentos de ordenacion territorial puedan establecer limitaciones en las dreas de pre-
vencion de riesgos —articulos 21 y 25— o que los Planes Territoriales Parciales entren en
el suelo urbano para crear areas de reconversion territorial con el objeto de emprender
operaciones de esponjamiento y recalificacion de zonas degradadas de los ndcleos urba-
nos, asi como para mejorar o restituir el paisaje rural o urbano —articulos 28 y 37— o que
se difiera a los Planes Territoriales Parciales la misién de controlar el crecimiento del suelo
urbano —articulo 33 y Disposicién Transitoria Cuarta— o, en fin, que el Plan Territorial
Parcial atienda en |z ordenacion de la isla a los criterios de reconversion territorial y estruc-
turacion de procesos de desarrollo urbano —articulo 42.

»La Norma Territorial Cautelar, con el fin de garantizar la efectividad de las determina-
ciones del Plan Territorial Parcial, ordena de forma cautelar el conjunte de los usos del
suelo en el territorio insular.

»Pues bien, con el punto de apoyo de todo lo anterior, debe rechazarse igualmente la
tesis de que el Consell Insular hubiese vulnerado competencias municipales, asentada la
demanda en la sola consideracion de que aquel ha actuado materialmente competencia
urbanistica al aprobar la Norma Territorial Cautelar.

»En efecto, la Ley 7/85 atribuye al municipio competencia en materia de ordenacion
urbanistica, pero en los términos fijados en la legislacion del Estado o la Leyes de la
Comunidad Auténoma, con lo gue no resulta lesién de la autonomia municipal cuando,
como aqui sucede, de la atribucion legal en materia de ordenacion del territorio resulta
incidencia en la ordenacién urbanistica».

Comentari: Si segons |'art. 42 de la Llei 6/1998, de 13 d'abril, la modificacio o la revi-
sio del planejament pot suposar I'extincio d'una llicencia concedida —amb indemnitza-
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cié—, no hi ha arguments pergué un instrument d'ordenacio territorial que preval sobre
el planejament urbanistic (STC 170/1989, de 19 d'octubre, «en la relacié entre l'interés
local i I'interés supralocal, és clarament predominant aquest Gltimy») pugui adoptar la
mateixa decisio.

Igualment una norma cautelar com la recorreguda pot acordar la suspensié de I'efecti-
vitat de la llicencia mentrestant el pla territorial es pronuncia schre el manteniment o I'ex-
tincid de la llicéncia.

3. SENTENCIA NUM 293, DE 4 D'ABRIL DE 2003. Ponent: Sr. Soctas Fuster. URBANISME.
REVISIO DEL PGOU | AUTONOMIA MUNICIPAL.

Resum dels fets: Les persones recurrents, propietaries d'uns terrenys classificats com no
urbanitzables en el planejament anterior, impugnen l'acord del Consell Insular que aprova
definitivarnent la revisio del PGOU, en el qual es decideix conservar el caracter de sol rustic
d‘aquells terrenys a pesar que I'Ajuntament havia proposat classificar-los com a sol urba-
nitzable, tant en I'Avang com en I'Aprovacié inicial i Aprovacio provisional de la revisio.

Les persanes demandants consideren que la decisié del Consell de suprimir la classifica-
cio d'urbanitzable d’'uns sectors | de mantenir-la a d'altres basant-se en criteris plantejats
ex novo en la Comissid Insular d'Urbanisme i sense marge de decisio per a I'Ajuntament
suposa atemptar contra competéncies municipals pel que fa a I'ordenacid urbanistica del
seu territori.

Fonamentacio juridica: «(...) en términos generales se puede interpretar que el crite-
rio de limitar el excesivo crecimiento urbanistico previsto en el Plan, es un criterio de opor-
tunidad ligado a la vision general del conjunto del territerio insular ya que si bien es una
medida que se proyecta sobre un solo municipio, no se puede ignorar que es el mas pobla-
do de la isla y que los porcentajes de incremento referidos al mismo tienen una indudable
dimension supralocal. En la medida en que este criterio restrictivo entronca con una linea
que tiene un reflejo en diversas Leyes, como la misma Disposicién Adicional 4% de la Ley
estatal 6/1998, de 13 de abril; 0 la autonomica 6/1998, de 23 de octubre, no hace falta
insistir que el criterio invocado por el érgano urbanistico insular, aparece justificado.

»(...) No obstante, la invasion de competencias municipales se ha de entender produci-
da cuando la Comision Insular, en lugar de remitir de nuevo la documentacion al
Ayuntamiento para que determinase qué concretos sectores urbanos o urbanizables debi-
an suprimirse, opto por indicar nominalmente aquellos que, a juicio de la Comision Insular,
debian desclasificarse con respecto a la aprobaciéon inicial. Todo ello sin informe técnico
previo que detallase la situacion de cada uno —de los suprimidos y de los que se mante-
nian- incluso en relacién a los “criterios” que se invocaban en la misma sesian.

»Dehe repetirse que si la Comision Insular entendia que las previsiones de la Revision
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colisionaban con el modelo territorial de la isla, podia no aprobarlo, pero una vez deter-
minado lo anterior y siendo preciso una eleccidn sobre los sectores a suprimir y a mante-
ner, dicha eleccidn corresponde al municipio que es a quien corresponde fijar el modelo
de ciudad en base a intereses locales. Asi por ejemplo —y para nuestro caso— corres-
ponde al Ayuntamiento de Palma precisar si es preferible completar la trama urbana en el
interior de la via de cintura y por tanto efectuar recortes de crecimiento en la periferia, o
si es preferible suprimir urbanos o urbanizables en zonas mas densas, o permitir la cons-
truccion en zonas cuyos equipamientos puedan aprovechar al entorno con déficits (...).
Desde luego, estas decisiones, como ocurre con alguno de los “criterios” utilizados por la
Comisién Insular en el caso que nos ocupa, supone clara invasion de competencias muni-
cipales.»

Comentari: El més rellevant és que, a pesar del que s'ha indicat, finalment la Senténcia
va considerar no produida la violacié de I'autonomia local a causa d'una dada determi-
nant: la posicio de I'Ajuntament, gue nc només no va impugnar |'aprovacio definitiva de
la Revisié del PGOU sind que, a més, es va presentar a les actuacions com a codemanda-
da en el recurs interposat per les persones propietaries sol-licitant que es confirmas I'acte
impugnat; és a dir, va assumir | va adoptar com a propis els criteris i les decisions de la
Comissié Insular d'Urbanisme, que a priori suposaven un atac a 'ambit de decisio exclusi-
vament municipal.
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IV. Laboral
A. Tribunal Suprem

1. SENTENCIA DE 6 DE FEBRER DE 2003, DICTADA EN EL RECURS DE CASSACIO PER A LA
UNIFICACIO DE LA DOCTRINA NUM. 1027/2002. Ponent: Sr. Rios Salmerén. PRESTACIO
D'ATUR. INEXISTENCIA DE FRAU DE LLEI: TREBALLADORA FIXA QUE DESPRES DE CAUSAR
BAIXA VOLUNTARIA ES CONTRACTADA TEMPORALMENT PER UNA ALTRA EMPRESA O
PER LA MATEIXA.

Resum dels fets: Una treballadora havia prestat servei professional per a una empresa
de distribucié | percebia 139.342 ptes. mensuals, des del 15 d'abril de 1992 fins al 20 de
juny de 1999, data en qué va causar baixa voluntaria. Després va subscriure un contracte
de treball temporal amb una segona empresa —la dedicacid economica de la qual no hi
consta— de tres mesos de durada, del 28 de juny de 1999 fins al 27 de setembre de 1999,
pel qual percebia 145.833 ptes. mensuals. Finalitzat aquest darrer contracte temporal,
demana les prestacions d'atur, que I'lNEM va rebutjar. Formulades |a reclamacio prévia i la
demanda jurisdiccional, el jutjat d'instancia també li denega la prestacio, i aquesta sentén-
cia resulta confirmada per la Sala Social del Tribunal Superior de Justicia. Contra la sentén-
ciz de suplicacio, la treballadora interposa un recurs de cassacio per a la unificacio de la
doctrina. El Tribunal Suprem estima la pretensio.

Fonamentacio juridica: « TERCERO. 1. El recurso presenta come fundamento motivador
la infraccién legal cometida por la sentencia recurrida al aplicar el articulo 6.4 del Codigo
Civil.

»2. El articulo 6.4 del Cadigo Civil habla, como es sabido, del fraude de Ley (...).

»SEXTO. 2. Conviene comenzar la reflexion con el recuerdo de un dato historico-legal
relevante, consistente en subrayar la manera y los limites con que el legislador ha admiti-
do excepcionalmente la figura del fraude en prestaciones de desempleo.

»la LGSS/1994, en su art. 208, enumera lo que tiene por “situacion legal de desem-
plec”. Segun el precepto, se consideraran en esa situacion los trabajadores cuya vincula-
cion se extinga : "por resolucién de la relacién labaoral, durante el perfodo de prueba, a
instancia del empresario, siempre que la extincion de la relacion laboral anterior se hubie-
re debido a alguno de los supuestos contemplados en esta apartado, o haya transcurrido
un plazo de tres meses desde dicha extincion o desde la sentencia que declard el despido
procedente”.

»(...) Es par ello evidente que el legislador, con el pensamiento puesto en actitudes
fraudulentas, creyd conveniente limitarse a retener como relevantes las extinciones de un
segundo contrato en periodo de prueba y a iniciativa del empresario, las cuales actuaban
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como impedimento para el acceso a la proteccion contributiva por desempleo: preven-
cion de la gue el trabajador sélo podia escapar, © bien porgue se demostraba que la extin-
cion del primero y anterior contrato es de aquéllas que, seqgun la enumeracion narmati-
va, constituye una auténtica situacion de desempleo, o bien porque han transcurrido tres
meses desde tal extincién. O lo que es lo mismo: el legislador pensaba que ahuyentaba
el peligro del fraude, y hasta la existencia del mismo, con exigirse al operario que, cuan-
do la extincion durante el periodo de prueba del segundo contrato, hubieren transcurri-
do ya tres meses desde la extincién del primer contrato; de ser asi, ya no cabia hablar de
fraude. Aspecto de interés en nuestro caso, si reparamos en que el actor se beneficia de
ese plazo purgativo.

»(...) Por consiguiente, si el legislador hubiera pensado entonces o lo pensara en la
actualidad, que la mera sucesion de dos contratos de trabajo, el primero de caracter inde-
finido y con cierta antigledad en el interesado, y el segundo de caracter temporal y con
duracion relativamente breve, constituia un claro supuesto de fraude de Ley, lo habria
incluido en alguna de las reformas llevadas a cabo en la legislacion sobre desempleo. Pero
no lo ha hecho.

»(...) La abstencion del legislador en este punto permite pensar que una sucesion de
contratos, como la aqui contemplada, no es, por si sola, fraudulenta,

»(...) 4. En efecto: la conclusion a la que se llega es la de gue la formulacién de una doc-
trina unificada es posible, en el sentido de declarar doblemente: 1°) que no existe precep-
to alguno que somete al trabajador, en los pleitos por desempleo, a justificar las razones
por las que abandond voluntariamente la anterior empresa: desde luego, ello no seria una
consecuencia del viejo art. 1214 del Cadigo Civil.- 2°) que no cabe presumir, por la mera
sucesién de contratos como lo descritos, y sin ninguna circunstancia adicional relevante, la
existencia de fraude. Ello sin perjuicio de gue en casos en gue concurran circunstancias
especiales o significativas, si guepa llevar a cabo una tal presuncién.»

Comentari: La llarga cita de la senténcia era necessaria per permetre que la solucié
adoptada pel Tribunal Suprem s'expliqui per ella mateixa amb 'exemplar diafanitat que
exhibeix el raonament del Tribunal de Cassacié. Ha estat una practica totalment abusiva
de I"Administracio de I'lNEM, encarregat de resoldre les prestacions contributives d'atur,
«imaginar» que tota persona que canvia d'ocupacio laboral i subscriu un contracte per
temps limitat {de fet, avui en dia el contracte «canonic» d'entrada o recepcid a qualsevol
empresa) ho feia pel deler d’obtenir les prestacions d'atur en finalitzar el contracte, menys-
preant del tot que la gent normal canvia d'ocupacio per millorar en I'escala técnica, o en
la retribucio, o en la perspectiva personal de progressio humana, o per fugir d'un ambient
opressiu, o senzillament com a expressia de la mobilitat sociolaboral. Aguesta visio fran-
cament conspirativa de la rotacio social era freqUentment avalada pels tribunals d'instan-
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Cia i de suplicacio, presos de la mateixa idea del deler defraudatori sospitat i presumit com
I'eix basic de tots els canvis d'ocupacid laboral. El Tribunal Suprem ha vengut a posar les
coses al seu lloc | fixa com a doctrina unificada que la conducta defraudatoria no es pre-
sumeix i que el treballador no ha de donar comptes del motiu pel qual decideix canviar
d'empresa.

2. SENTENCIA DF 25 DF FEBRER DE 2003, DICTADA EN EL RECURS DE CASSACIO PER A
LA UNIFICACIO DE LA DOCTRINA NUM. 2155/2002. Ponent: Sr. Garcia Sdnchez. JORNA-
DA LABORAL. COMPENSACIO ECONOMICA DE LES VACACIONS NO FRUIDES PER CAUSA
NO IMPUTABLE AL TREBALLADOR.

Resum dels fets: El treballador litigant prestava serveis per a una empresa i va caure en
situacio d'incapacilat temporal des del 2 d'abril fins al 9 de juny de 2001, | novament des
de "1 del mateix mes de juny fins al 29 de setembre del mateix any. L'endema, 30 de
setembre, va causar baixa a 'empresa per «prejubilacid», sense haver pogut fruir de les
vacacions corresponents a I'any 2001. Va formular una demanda reclamant la quantitat
que correspondria a la retribucié del descans no fruit, que no va ser acollida pel Jutjat
Social. En la fase de suplicacio, el Tribunal Superior de Castella i Lled revoca la senténcia
del Jutjat i va declarar la pertinéncia de la compensacio reclamada. Formulat oportuna-
ment un recurs de cassacié per a la unificacid de la doctrina, el Tribunal Suprem confirma
el criteri de la Sala territorial | desestima el recurs.

Fonamentacio juridica: «TERCERQ. El derecho al disfrute de las vacaciones anuales
tiene su asiento en el art. 40.2 CE y esté también reconocido en el Convenio nam. 132
OIT, que forma también parte ya de nuestro Derecho interno (art. 96.1 CE) como conse-
cuencia de su ratificacion por Espana y consiguiente publicacién en el BOE. Este derecho
viene concebido en atencion a la finalidad de procurar a todo trabajador el reposo nece-
sario para que pueda recuperarse del desgaste fisico y psicolégico producido por su acti-
vidad laboral, proporcionando también al empleado un tiempo, mas prolongado que los
descansos diario y semanal, con el fin de posibilitarle un periodo lo suficientemente con-
tinuado para dedicarlo al esparcimiento y desalienacion. Por ello, el art. 38.1 ET establece
la obligatoriedad de su concesion, asi como la retribucion de este periodo en la misma
forma y cuantia que si hubiera sido de trabajo efectivo y, para que no se frustre la aludi-
da finalidad, previene también este precepto que el disfrute real del descanso no sera sus-
ceptible de sustitucion por una retribucion en metélico, de tal suerte que si el trabajador
no hace uso de la vacacion dentro del afo natural no solo pierde el derecho a disfrutarla
en la anualidad siguiente, sino que tampaco le resulta posible percibir una remuneracion
dineraria a cambio de la falta de disfrute. Sin embargo, existen supuestos en los que la
relacion laboral finaliza antes de que el trabajador haya tenido ocasion de hacer uso del
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derecho al descanso anual, y ante la imposibilidad de hacer efectiva in natura la facultad
de vacar por causa no atribuible a la voluntad del operario, debe concederse a éste el dere-
cho a la correspondiente compensacion econdmica, generandose en tal caso dicha com-
pensacion, que ha de ser “proporcional al tiempo de prestacion de servicios en el afno de
referencia”, tal como razono nuestra resenada 5. 30 Abril 1996.

»Este es precisamente el supuesto contemplado por parte de la resolucion que ahora se
combate, la cual, por lo antes razonado se atuvo a la doctrina correctas.

Comentari: Es tracta d'un tema aparentment menor, perd d'amplissima transcendéncia
en la vida real | que afecta practicament tota la poblacié laboral. A causa de I'escassa valo-
racio economica d'aquest tipus de conflictes, ha esdevingut rara la possibilitat gue els tri-
bunals superiors de justicia, en fase de suplicacio, hagin tengut coneixement de les fre-
quents polemiques resoltes pels jutjats d'instancia arran de la insatisfactoria normativa
legal sobre aquesta tematica. Encara més inusual és gue s'hi pugui pronunciar el Tribunal
Suprem. Per aixd, aquesta senténcia té un valor crucial en la mesura que dona les pautes
dogmatiques per resoldre conflictes similars que, amb variada presentacio de fet, sén molt
fregients en la vida de I'empresa. Realment, una vellz orientacié prou estesa venia a resol-
dre que si resultava impossible fruir les vacacions per I'acumulacid d'impossibilitats labo-
rals connectada a I'extincio del contracte, de fet el treballador no només veia dissipar-se el
gaudi de les vacacions sino també —i al mateix temps— es frustrava tota possibilitat d'in-
demnitzacio econdmica per motivacions de «forca major» sobrevinguda que possibilitava
a I'empresari no satisfer satisfaccio de compensacions economiques correlatives.

La senténcia del Tribunal Suprem, encara que poc argumentada (de fet els dos paragrafs
transcrits sén el text complet de I'argumentacio) ne dona peu al dubte: qualsevol que sigui
el curs dels esdeveniments impeditius del gaudi de les vacacions, I'empresari esta obligat
al rescabalament pecuniari de I'oci per imperatius de I'article 38.1 de I'Estatut laboral,
interpretat conformement al Conveni 132 OIT. La solucid és encara més destacable si
advertim que el motiu de I'extincié contractual realment arrencava de la decisio lliure del
treballador: no era un cas de «jubilacié» obligatéria, siné de «prejubilacio» voluntaria.

B. Sala Social del Tribunal Superior de Justicia de Balears

SENTENCIA NUM. 194, DE 31 DE MARC DE 2003, DICTADA EN EL RECURS DE SUPLICA-
CIO NUM. 113/2003. Ponent: Sr. Suau Rossells. RELACIO LABORAL AMB EMPRESA
PUBLICA O VINCULADA DE LA COMUNITAT AUTONOMA DE LES ILLES BALEARS. NATU-
RALESA DF {A RELACIO: INTERINA OBIECTIVA DE CARACTER INDEFINIT VERSUS UNA
RELACIO LABORAL FIXA | PERMANENT,
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Resum dels fets: Els litigants comencaren a prestar els seus serveis professionals en
el que es deia Serveis Forestals de Balears, SA (SEFOBASA), empresa publica de la qual
era titular la comunitat auténoma de les llles Balears. A tal efecte la relacid laboral es
revestia formalment de «contracte per a obra o servei determinat» firmat successiva-
ment any rere any, | aixod durava des de I'any 1993 0 1994, segons els casos. En substi-
tucié del SEFOBASA, I'any 1997 va ser creat 'Institut Balear de la Natura (IBANAT), enti-
tat de dret public que ajusta la seva activitat a l'ordenament juridic privat. L'IBANAT con-
tinua contractant els actors mitjangant instruments anuals concertats formalment «per
a obra o servei determinat», manifestament abusius perqué ens trobam davant una
necessitat permanent i continua. Per aquest motiu, arriba un moment, l'any 2002, que
la Geréncia de I'IBANAT motu proprio reconeix als treballadars afectats la condicid de
personal «interi objectiu de caracter indefinit». Abans d‘aguest reconeixement, tres de
les persones afectades havien interposat una demanda davant el Jutjat Social de
Ciutadella de Menorca reclamant la condicio de personal fix i permanent, que en tal
condicié no hauria de superar cap tipus de prova futura per mantenir la placa en pro-
pietat, al contrari que passaria si hi fos aplicable la figura de I'«interi objectiu de carac-
ter indefinits. El Jutjat acolli la pretensid de les persanes interessades; perd després que
I'IBANAT hagués recorrequt en suplicacio, la Sala Social del TSJ estima aquest recurs |
desestima la demanda formulada.

Fonamentacio juridica: «PRIMERC: (...) Es doctrina consolidada del Tribunal Supremao,
constituida a partir de la sentencia de 20.1.98, dictada en Sala General con diversos votos
particulares, y que en cierta forma rompié con la doctrina anterior a que aluden dichos
vatos, que las irreqularidades en la contratacién temporal por las administraciones publi-
cas no pueden dar lugar a la adquisicion de fijeza y no supone que el trabajador consoli-
de, sin superar los procedimientos de seleccion, una condicién de fijeza en la plantilla.

»Dicho criterio se mantiene en otras similares del Alto Tribunal, tales como las de 8.2.00,
27.3.00, 29500 y 20.6.00. {...) En el caso enjuiciado el Convenic Colectivo de
SEFOBASA, incorporado a los autos, dispone que la oferta de trabajo fijo en la empresa
que resulte de la plantilla aprobada por el Consejo de Administracion se regird por los
principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad y se realizard mediante concurso
oposicion, y ello se reproduce con escasas diferencias en el vigente de Ibanat.

»No cabe duda que Ibanat, creada en 1997 en sustitucion de SEFOBASA, es una Entidad
de Derecho Publico coma da por probado la juez de instancia (hecho probado segundo y
fundamento de derecho tercere), es decir se halla totalmente tutelada por la CAIB, y en el
prepio Convenio Colectivo se sigue escrupulosamente lo establecido en el art. 55 de la Ley
6/97 de 14 de abril de Qrganizaciéon y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado que exige seleccion mediante la convocatoria publica basada en los principios de
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igualdad, mérito y capacidad, por todo lo cual debe estimarse el recurso y revocarse la sen-
tencia de instancia, pues como antes se ha expuesto y estimo esta Sala en reciente sen-
tencia de 18.12.02 en caso similar de trabajador del Instituto Balear del Agua vy la Energia
(IBAEN), el caracter indefinido del contrato, reconocido en el caso de autos en los actos de
conciliacion celebrados ante el SMAC, sin superar los procedimientos de seleccidn, no
supone que el trabajador consolide una condicion de fijeza de plantilla y 1z Administracion
esta obligada a adoptar las medidas necesarias para la provision regular de la plaza».

Comentari: Aquesta tematica esta encastada en I'extensa tirallonga de problemes
secundaris, prevists o imprevists, que arrossega la creacid jurisprudencial del «contracte
interi objectiu indefinit», dogmaticament consolidada arran de la famosa senténcia del
Tribunal Suprem de 20.01.98 que esmenta el nostre Tribunal Superior. Amb el temps s'ha
demostrat que la creacié jurisprudencial és tan polémica com problematica. Entre altres
aspectes que les resolucions posteriors a la senténcia de 20.01.98 han hagut d’afrontar, es
troba la transcendental qlestio relativa a la possibilitat d'indemnitzar aguest personal
«inter’ objectiu indefinit» que a la llarga no pugui superar les proves incloses en la convo-
catoria publica garant dels principis d'igualtat, meérit i capacilat, i sigui desplacat en la seva
ocupacio per l‘'opositor gue si ha superat les proves. A aguest dilema tan complicat va
donar resposta negativa la Senténcia del Tribunal Suprem de 27 de maig de 2002, comen-
tada en la Seleccio de Jurisprudencia Laboral del nim. 1 de la Revista, sense convencer en
absolut la majoria de la doctrina. Altres senténcies dictades per tribunals superiors d'altres
territoris (Castella | Lled / Valladolid, senténcia de 16.11.99; Cantabria, senténcia de
18.04.00) han donat una resposta distinta a la produida pel nostre TSJ, | han vengut a
declarar la naturalesa fixa d’aqguesta classe de personal, objectivament defraudat per una
contractacié indiscutiblement irregular, acudint a la tesi —també convincent— qgue si les
institucions dependents i vinculades a les comunitats autonomes «fugen del dret adminis-
tratiu» els escau, amb pura i logica consegiéncia, que siguin aplicables al personal con-
tractat per aquelles les normes classiques del dret laboral, sense fer prevaler la seva titula-
ritat publica, en la mesura que se subjecten a les regulacions del dret privat. Encara que la
questic examinada era de mera competencia d'un ordre jurisdiccional o d'un altre, el
Tribunal Suprem ja es va decantar per aquesta primacia del dret laboral a tall de la «fugi-
da voluntaria del dret administratiu» en la Senténcia de 8.03.96. Tot i aixd, cal recordar
que aguesta Senténcia del Tribunal Suprem és anterior a la Llei 6/S7, de 14 d'abril, d'or-
ganitzacio i funcionament de 'Administracié general de I'Estat, que ve a refarcar la tesi
adoptada per la nostra Sala Social del TSJ. Tanmateix, la polémica continua oberta, a l'es-
pera que el Tribunal Suprem de Justicia es pronuncii sobre la matéria, en el cas que el
recurs de cassacié per a la unificacié de la doctrina sigui admissible contra la Senténcia
comentada.
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C. Jutjats Socials

SENTENCIA NUM. 263, 27 DE JUNY DE 2003, DICTADA EN LES ACTUACIONS 285/03 PEL
TITULAR DEL JUTIAT SOCIAL NUM. 1 DE PALMA, Sr. Oliver i Reus. ACOMIADAMENT,
FORMULACIO DE LA PAPERETA DE CONCILIACIO PREVIA. ALTERNATIVA EXISTENT ENTRE
LA SEVA INTERPOSICIO DAVANT EL SERVEI ADMINISTRATIU DE MEDIACIO, ARBITRATGE |
CONCILIACIO O DAVANT EL TRIBUNAL (FUNDACIO) D'ARBITRATGE | MEDIACIO DE LES
ILLES BALEARS. LA INTERPOSICIO DAVANT L'ORGAN INADEQUAT IMPLICA LA CADUCITAT
DE LACCIO D' ACOMIADAMENT.

Resum dels fets: El problema és processal. Resulta que el treballador litigant, que tenia
un contracte aparent «per a obra o servei determinat», va rebre una comunicacié de fina-
litzacio d'obra el 9 d’abril de 2003, cosa que la seva defensa interpreta que és constituti-
va d'acomiadament improcedent per incompliment de la normativa vigent en matéria d'o-
bra o servei determinat. Aquesta discrepancia de fons no interessa per examinar la situa-
ci6 processal que s'ha produit. El problema radica en qué el treballador interposa la pape-
reta de conciliacio davant el Servei de Mediacio, Arbitratge i Conciliacié (SMAC) el 23 d'a-
bril de 2003. Es du a terme un intent de conciliacid, sense que consti la citacio al deman-
dat per comparéixer davant I'SMAC el 8 de maig. El 16 de maig —dins un termini que
seria habil | temporani si la presentacio de la papereta conciliatoria hagués produit tots els
seus efectes— es formula la demanda jurisdiccional. El Jutjat declara caducada I'accié per
interposicid de la papereta prévia davant I'SMAC i no davant la Fundacid del Tribunal
d'Arbitratge | Mediacié de les llles Balears (TAMIB).

Fonamentacio juridica: «SEGUNDO. La parte demandada opone en primer lugar que
la parte actora no interpuso la preceptiva papeleta de conciliacion ante el TAMIB, sino que
la interpuso ante el SMAC, lo que considera inadecuado, debienda entenderse por no
intentado el tramite previo, ni debe otorgarse efecto suspensivo al intentado, por lo que
la accién habria caducado (...},

TERCERO.- Ciertamente, en el art. 33 del convenio colectivo provincial para el sector
de la construccion se pacta la asuncion integra del Acuerdo Interprofesional de creacion
del TAMIB publicado en el BOCAIB de 6 feb.96 y su reglamento de aplicacion.

»En el mencionado Acuerdo v en el de 1999 que lo sustituye se pacta que el sistema de
solucion de conflictos que se instaura con el acuerdo sustituye a la instancia administrati-
va de acuerdo con lo dispuesto en los arts. 63, 64 y 154 LPL.

»Es claro, pues, que la parte actora utilizd una via inadecuada para dar cumplimiento al
requisito previo del art. 63 LPL, ya que se presentd la papelela de conciliacion ante el
SMAC, sin que conste que la empresa demandada fuera efectivamente citada para el acto
de conciliacion.
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»En tales circunstancias no procede tener por intentado el acto de conciliacién en forma,
por lo que no se produjo el efecto suspensivo del plazo de caducidad de la accion de des-
pido. Por esto, al presentarse la demanda ya no podia acudirse a |a via del art. 81 LPL para
subsanacion de defectos, pues la accion ya habia caducado.

»En consecuencia, procede apreciar la excepcidn de caducidad de la accion y absolver

en la instancia a la empresa demandada».

Comentari: La Senténcia del Jutjat suscita la pregunta immediata de si el formalisme
processal pot conduir a I'extrema conseqliéncia de declarar caducada una accio d'aco-
miadament, de viabilitat irrepetible, tot frustrant definitivament I'examen d'una qlestio de
fons tan transcendental com la pérdua d'un lloc de treball. 5'hi afegeix I'agreujant que el
formalisme frustrador no afecta una qliestio propiament processal, siné preprocessal. La
pregunta que cal fer-se és si, en definitiva, no ens trobam davant la degradacio de la
forma, exaltada al maxim nivell d'incidéncia negativa respecte del dret substantiu invocat
per I'actor. Es a dir, si amb la doctrina constitucional a la vista no era reclamable que el
Jutjat sobrevolas I'incompliment extern d'una formalitat preprocessal per salvaguardar el
dret a la tutela judicial efectiva.

Es palés que el treballador va intentar la conciliacid prévia en el temps habil | tempora-
ni. Ara bé, no ho va plantejar davant el TAMIB siné davant 'SMAC. Una reforma quasi
inadvertida va introduir una matisacio subtil en l'article 63 de la Llei de procediment labo-
ral, que passava a establir gue I'intent de conciliacio es produira «ante el servicio adminis-
trativo correspondiente o ante el organo que asuma estas funciones, que podra consti-
tuirse mediante los acuerdos interprofesionales o los convenios colectivos...». £l primer
gran interrogant és com resulta possible, atesa la perspectiva de l'article 24.1 de la
Constitucio, que una missio tan transcendental, susceptible de produir la catastrofe que
aqui es comenta, sigui substreta a I'organitzacio de I'Estat per encomanar-la a instancies
exemptes de la condicié d’organisme public {en aquest, una fundacid). ¢Es aixd compati-
ble amb el caracter de generalitat, seguretat | publicitat exigible a les normes processals?
Una segona lectura podria ser que el text literal de l'article 63 «o ante el drgano que
asuma estas funciones» formula una disjuntiva o una possibilitat alternativa d’acudir en
demanda de conciliacia davant I'SMAC i també davant el TAMIB; aquest sentit interpreta-
tiu seria, sense cap dubte, més conciliable amb I'imperatiu de tutela judicial efectiva, que
exigeix examinar les glestions substantives fent, a tal elecle, la interpretacid de les nor-
mes formals més adequada a la prioritat constitucional garantista. La garantia processal no
pot ser en aquest sentit una carrera d‘obstacles mancada de sentit rigoras (el fet és que
I'actor va intentar la conciliacio, com la llei li exigeix). | en tercer terme, jes pot explicar
com el compliment d'un requisit processal s'ha d'anar a conjecturar i recercar, com
Diogenes buscava 'home, amb una pobre llantia d'escodrinyar, els centenars d'acords
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interprofessionals i convenis col-lectius, estatals, autonomics, provincials, locals | d‘empre-
sa, esparsos, a I'atzar de si esta o no signada |'afectacio al TAMIB o gualsevol altra deno-
minacio, davant la denominacié segura i cerla d'un organ auténtic de I'administracio
plblica? ¢Es aixt compatible amb el caracter general de la norma? Estan en joc la serie-
tat, la publicitat, la generalitat i I'eficacia de la norma processal entesa com un viatic que
condueix a la resolucid de fons, i no com una exasperacio de la forma.

Post-scriptum: En data 9 de gener de 2004 la Sala Social del Tribunal Superior de Justicia
dicta la senténcia de Suplicacié, arran del recurs interposat per la representacio del treba-
llador. La senténcia, atenent a les que denomina «circunstancias particulares» del cas exa-
minat, arriba a una conclusio contraria a la del magistrat d‘instancia: «La voluntad del tra-
bajador de reaccionar en tiempo oportuno ante los tribunales contra la decision empresa-
rial de extinguir el contrato es patente, y dio a tal fin los pasos hasla hace no mucho nor-
males y correctos. Anadienda a ello que el tenor literal del art. 63 de la LPL no es tajante
y que, al cabo, se presta a interpretaciones, y que la intervencion del SMAC no ha ocasio-
nado perjuicio alguno a la parte demandada, denegar al actor en estas condiciones el exa-
men de fonda de su pretension por el mero dato de haber intentado la preceptiva conci-
liacion judicial ante el servicio administrativo y no ante el TAMIB se trata de una conclu-
sion desmesurada, poco conforme con el derecho fundamental a la tutela judicial efecti-
va que garantiza el art. 24 de Iz CE, el cual obliga siempre a aplicar de la manera mas res-
trictiva posible cuanto se oponga a obtener una resolucion judicial sobre el fondo de la
controversias.
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V. Constitucional

1. SENTENCIA DEL PLE DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL NUM. 235/2002, D11 DE
DESEMBRE. Ponent: Sr. Gay Mantalve. ENQUADRAMENT DE LA COMPETENCIA DE LACTI-
VITAT DE FOMENT CONSISTENT EN AJUTS ECONOMICS COMPLEMENTARIS DE CARACTER
EXTRAORDINARI A FAVOR DELS PENSIONISTES, £N LES SEVES MODALITATS NO CONTRI-
BUTIVES.

Resum dels fets: El conflicte de competéncies I'interposa el Govern de I'Estat contra
dos decrets de la Junta d'Andalusia, el Decret 284/1998, de 29 de desembre, que regu-
la la concessid i pagament d’ajuts econdmics complementaris, de caracter extraordina-
ri, a favor dels pensionistes residents a Andalusia, per jubilacio o minusvalidesa en les
seves modalitats no contributives, i el Decret 62/1999, de 9 de marg, de modificacié de
I'anterior, en el sentit gue suprimeix que els ajuts s'hagin d’abonar obligatoriament el
més d'abril.

Fonamentacio juridica: La discussio litigiosa se circumscriu a determinar si amb I'en-
trada en vigor d'ambdés decrets la Junta d’Andalusia va vulnerar les competéncies de
I'Estat sobre «legislacio basica i régim economic de la Seguretat Social» (art. 149.1.17 CE)
| les relatives a la «regulacié de les condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots
els espanyols en I'exercici dels seus drets | en el compliment dels deures constitucionals»
(art. 149.1.1 CE), segons raona I'advocat de I'tstat. Per arribar a la resolucié final, el
Tribunal Constitucional fa una doble argumentacio: d'una banda, a través de la delimita-
ci6 material dels ajuts que son l'objecte de la discussio a partir de 'analisi de 'art. 41 CE
I, de l'altra, a través d'un nou recordatori respecte de 'extensiod del que és basic, d'acord
amb I'art. 149.1.1 CE. L'alt tribunal va rescldre I'enquadrament competencial de les nor-
mes andaluses impugnades ubicant-les dins el marc de |'assisténcia social que es deriva de
les atribucions als poders pdblics de I'art. 41 CE i resten, per tant, com una competéncia
exclusiva de la comunitat autonoma.

Comentari: El Tribunal Constitucional se separa de la seva doctrina sobre 'abast de
I‘art. 41 CE continguda en la Senténcia 76/1986 i ho justifica en I'evolucio que des d'a-
guella data ha anat experimentant |'estat social | també la Seguretat Social. Aquesta nova
linia jurisprudencial provocad I'emissio de dos vots particulars dels magistrats Sr. Conde
Martin de Hijas y Sr. Garcia-Calvo y Montiel, als quals s'adheri el president del Tribunal, Sr.
Jiménez de Parga y Cabrera. S'hi argumenta basicament que la nova jurisprudéencia ator-
ga un contingut massa restrictiu al concepte constitucional de Seguretat Social.
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2. SENTENCIA DEL PLE DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL NUM. 3/2003, DE 16 DE GENER
DE 2003. Ponent: Sr. Gay Montalve. NATURALESA JURIDICA | CONTINGUT DE LA LLEI DE
PRESSUPQSTS.

Resum dels fets: El recurs d'inconstitucionalitat I'interposa el president del Govern con-
tra la Llei del Parlament Basc 1/2002, de 23 de gener, que no és |2 Llei de pressuposts de
la comunitat autonoma, perd ha estat tramitada seguint el procediment reservatl a agques-
ta Llei. La discussio litigiosa se circumscriu, d'una banda, a eshrinar la naturalesa juridica
de |a llei de pressuposts i, de I'altra, a analitzar la Llei impugnada.

Fonamentacié juridica: En primer lloc, el Tribunal afirma que, malgrat que el
Parlament Basc ja ha aprovat la Llei 8/2002, de 27 de desembre, de pressupostos per a
I'any 2003, aixd no significa una pérdua sobrevinguda de I'objecte de la senténcia que s'e-
met, atés que aixd suposaria negar la possibilitat que I'alt tribunal controlas la constitu-
cionalitat de determinades normes de vigéncia limitada en el temps.

El Tribunal Constitucional examina, en primer lloc, la configuracio de la Llel de pressu-
posls en el bloc de la constitucionalitat i recorda la seva jurisprudéncia emesa respecte
d'aixd, en el sentit que es tracta d'una llei singular, de contingut determinat, exponent
maxim de la demaocracia parlamentaria, atés que hi concorren les tres funcions de les Corts
Generals: legislativa, pressupostaria i de control del Govern. En segon llog, analitza la nor-
mativa pressupostaria del Pais Basc i conclou que hi ha una identitat substancial entre les
normes aplicables als pressupostos generals d’aguesta comunitat autonoma i allé que [art.
134 CE determina respecte dels de I'Estat.

En segon llog, 'interpret suprem de la Constitucio analitza la naturalesa de la Llei 1/2002
I afirma que no és la Llei de pressupostos generals de la comunitat autonoma —encara
que en va sequir els tramits del procediment pressupostari— perqué hi manca el contin-
gut propi, minim, indisponible | necessari que, d'acerd amb els art. 134.2 CE, 21.1 LOFCA
i 44 EAPV i |z legislacit del Pais Basc aplicable, ha de contenir agquesta Llel. Aquella es limi-
ta a autoritzar uns credits pressupostaris dels previstos en el Projecte de llei de pressuposts
generals del Pais Basc per a I'exercici de 2002; de manera que, contrariament al que és
propi d'una llei de pressupostos, no recull en un sol document la totalitat dels ingressos
previstos i de les despeses autoritzades. La Llei 1/2002 és una norma complementaria dels
pressuposts prorrogats, continguts en la Llei 4/1999. D'altra banda, la llei impugnada
també conviu amb la Llei 2/2002, de 21 de mar¢, que incorpora determinades autoritza-
cions de despesa gue complementen les dotacions en regim de prorroga i les aprovades
per la Llei 1/2002. Aquesta situacié provoca al Pais Basc un trencament dels principis d'u-
nitat i d'universalitat pressupostaris. A aquests trets d'inconstitucionalitat s'hi ha d'afegir
que la Llei 1/2002 no ha estat mai publicada integrament, atés que introdueix noves par-
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tides pressupostaries perd no se'n publica la quantia, la qual cosa vulnera el principi d'u-
nitat pressupostaria i, en consequéncia, el principi constitucional de seguretat juridica. A
causa de les consideracions efectuades, el Tribunal Constitucional declara la inconstitucio-
nalitat de la norma.

Comentari: Malgrat la declaracio d'inconstitucionalitat, el Tribunal considera no sus-
ceptibles de ser revisades les aplicacions de la Llel que puguin afectar els drets de tercers
de bona fe que mantenen relacions economigues amb I'Administracio. D'altra banda, els
magistrats Sr. Vives Anton, Sr. Garcia Manzano, Sra. Casas Bahamonde i Sra. Pérez Vera
formulen un vot particular en el qual consideren gue la inconstitucionalitat de la norma no
és deguda a la vulneracio de principis pressupostaris, atés que —com ha afirmat el mateix
Tribunal— no es tracta d'una llei de pressuposts, sind perqué alguns preceptes de la Llei
modulen el régim de prorroga de la Llei de pressupostos mitjancant 'aprovacio d'un
important nombre de seccions pressupostaries | aels pressupostos de dos ens publics, la
qual cosa provoca un doble régim pressupostari, cosa que vulnera l'art. 134.4 CE.

3. SENTENCIA DEL PLE DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL NUM. 109/2003, DF 5 DE JUNY.
Ponent: Sr. Vives-Antén. COMPETENCIES SOBRE SANITAT, IGUALTAT BASICA | LEGISLACIO
CIVIL | LABORAL, DRETS DE PROFIETAT, AL TREBALL, A LA LLIBERTAT PROFESSIONAL |
D'EMPRESA: INTRANSMISSIBILITAT CADUCITAT | COTITULARITAT DE LES AUTORITZA-
CIONS D'APERTURA DF FARMACIES. CADUCITAT DE LES AUTORITZACIONS.

Resum dels fets: La Sentencia resol tres recursos d'inconstitucionalitat acumulats, els
num. 3540/96, 1492/97 i 3316/97, interposats respectivament pel president del Govern
contra la Llei de la comunitat autonoma d’Extremadura 3/1996, de 25 de juny, d'atencio
farmacéutica; pel president del Gavern contra la Llei de Castella — la Manxa 4/1996, de 26
de desembre, d'ordenacid cel servei farmaceutic, | pel Consell de Govern de la Junta de
Comunitats de Castella — la Manxa contra la Llei estatal 16/1997, de 25 d'abril, de requ-
lacié dels serveis de les oficines de farmacia.

Fonamentacio juridica: Quant a les lleis autondmigues impugnades, es discuteix si s'a-
justa a la Conslitucié el regim juridic que aquestes estableixen respecte de les autoritza-
cions administratives exigides per obrir oficines de farmacia, atés que |'advocat de I'Estat
considera que s’ha vulnerat el titol competencial estatal per dictar la legislacié basica en
matéria de sanitat (art. 149.1.16 CE). Per la seva banda, Castella - la Manxa considera que
la Llei estatal impugnada vulnera la Constitucié perqué la regulacio de les autoritzacions
d'obertura d'oficines de farmacia no és normativa basica en mateéria de sanitat. El Tribunal
Constitucional emmarca, en primer lloc, I'objecte material del litigi —el régim juridic de les
oficines de farmacia— dins la competéncia basica de I'Estat sobre sanitat en els termes
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seglients: «La autorizacion administrativa exigible para la apertura de las oficinas de far-
macia constituye, sin duda un requisito de organizacion y funcionamiento de un estable-
cimiento sanitario, cuyo alcance y contenido debe ser examinado de acuerdo con la dis-
tribucion de competencias en materia de sanidad».

A continuacio, |'alt tribunal analitza | constata que la Llei estatal 16/1997 recull els requi-
sits materials | formals que la jurisprudencia constitucional exigeix a les normes basiques.
Finalment, examina I'adequacio de diversos preceptes de les lleis aulondmiques impugna-
des a la legislacid basica sanitaria de I'Estat i en conclou la declaracié d'inconstitucionali-
tat de diversos preceptes d'aquestes, concretament els que prohibeixen la transmissibilitat
dels establiments farmaceutics i la cotitularitat.

Comentari: Es produeix un vot particular del magistrat Sr. Garcia Manzano, qui discre-
pa de la decisio majaritaria perqué considera que, quan varen néixer les lleis autonomigues
impugnades, no vulneraven cap normativa basica estatal atés que cap norma declarava
basic el requisit o la condicio de la transmissibilitat de les autoritzacions d'obertura de les
oficines de farmacia. El problema sorgeix amb la promulgacié de la Llei estatal 16/1997,
de 25 d‘abril, que declara basic el precepte que estableix el seglient: «La transmision de
las oficinas de farmacia Unicamente podra realizarse a favor de otro u otros farmacéuti-
cos». El magistrat discrepant considera que aquest precepte no ha de ser considerat mate-
rialment basic per a l'ordenacio de les bases de la sanitat.

4. SENTENCIA DFL PLE DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL NUM. 124/2003, DE 29 DE JUNY.
Ponent: Sra. Pérez Vera. COMPETENCIES SOBRE COMERG INTERIOR, ORDENACIO GENERAL
DE UECONOMIA | DEFENSA DE LA COMPFTENCIA. RESERVA DE LLEI ORGANICA: GRANS
ESTABLIMENTS COMERCIALS. VENDES ESPECIALS. HORARIS COMERCIALS,

Resum dels fets: Es resolen els recursos d'inconstitucionalitat acumulats num.
1254/96 i 1255/96, promoguts per la Comunitat Foral de Navarra, el primer contra deter-
minats articles de la Llei estatal 7/1996, de 15 de gener, d'ordenacio del comerc mino-
rista, | el segon contra els art. 2 i 3 de la Llei organica 2/1996, de 17 de gener, comple-
mentaria de ["anterior.

La primera de les dues lleis es recorre perque es considera que els preceptes impugnats
excedeixen els titols competencials reservats a I'Estat; els articles impugnats de la segona
es consideren incanstitucionals perqué atribueixen caracter organic & matéries reservades
a la llei ordinaria i vulneren la reserva prevista en els articles 81.11 150.2 CE.

Fonamentacio juridica: £l TC es planteja, en primer lloc, I'enquadrament constitucio-
nal de la competéncia sobre grans establiments, i considera que els preceples de la llei
impugnada s'enquadren dins de la competéncia estatal sobre les bases i I'ordenacié de
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I'activitat econdmica general (art. 149.1.13 CE). A continuacia I'alt tribunal recorda la seva
doctrina sobre la competencia estatal en matéria d'ordenacié general de 'economia i afir-
ma que aqueslta pot abastar «tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices y
los criterios globales de ordenacion de un sector concreto como las previsiones de accio-
nes o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de
la ordenacion de cada sector», sempre amb la condicio que «el referido titulo competen-
cial no alcance a incluir cualquier accion de naturaleza economica si no posee una inci-
dencia directa y significativa sobre la actividad econdmica general».

A partir d'aquestes premisses, el Tribunal Constitucional considera justificada la defini-
it de gran eslabliment, al qual I'art. 2.3 de la Llei atorga un contingut minim i uniforme,
basada en les seves dimensions. La finalitat dels preceptes seqlents de la Llei no és requ-
lar la instal-lacio d'aquest tipus d’establiment, siné adoptar una norma basica d'ordenacié
economica respecte del sistema de distribucic fixant uns criteris globals de ordenacio d‘a-
guesl sector, el compliment dels quals I'ha de controlar I'Administracio autonomica a tra-
vés d'una llicéncia especifica.

La segona questio que resol el Tribunal és la previsio, a I'art. 6.2 de la Llei, d'un informe
preceptiu i no vinculant del Tribunal de Defensa de la Competéncia, com a tramit perqué
I'Administracio autonémica atorgui o denegui la llicencia d’obertura dels grans establi-
ments, la qual cosa suposa una intervencid de I'Estat. Si es té en compte que l'informe ha
de valorar la millora que per a |z lliure competencia suposi I'obertura d'un nou establiment
i els efectes negatius gque pogués suposar per al pelit comerg existent, aixd justifica que
s'emeti aquest informe. Per salvar la constitucionalitat d'aguest apartat del precepte i atés
que es tracta d'una activitat realitzada en I'ambit d'una comunitat autdnoma, el Tribunal
Constitucional en fa una interpretacic a la Constitucio: només correspondra al Tribunal de
Defensa de la Competéncia emetre |'informe amb relacio a la llicencia comercial especifi-
ca per a establiments que es vulguin ubicar a zones gue puguin alterar la competéncia en
un ambit supracomunitari.

A continuacic, el TC declara la constitucionalitat dels diferents tipus de vendes establerts
a la Llel, excepte aquell que regula la venda ambulant o no sedentaria. Considera que
aguesta competéncia és autonomica, atés gue disciplina aquesta modalitat de venda en
els seus aspectes estrictament publics i no es pot considerar reservada a I'Estat pels apar-
tats 61 8 de I'art. 149.1 CE.

Seguidament, el Tribunal Constitucional declara la constilucionalitat dels preceptes de la
Llel impugnada relatius a les infraccions i a les sancions.

Finalment, amb relacio als preceptes impugnats de la Llei organica 2/1996, I'un és rela-
tiu a la llibertat d'horaris (art. 2) i I'altre defereix I'entrada en vigor del primer fins que el
Govern de |'Estat | el govern de cada comunital autdnoma ho disposin (art. 3). El Tribunal
Constitucional descarta la constitucionalitat del primer precepte per la seva vinculacio amb
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I'art. 38 CE que declara la llibertat d'empresa, atés que aguest precepte constitucional no
esta afectat per la reserva de llei organica. Perd si es té en compte la vinculacio d'ambdoés
preceptes, a continuacid s'ha d'examinar si seria organica atesa que estan afectats per
I'art. 150.2 CE. Aixo no es produeix perque, segons considera el Tribunal Constitucional,
en els preceptes referits no es déna cap transferéncia a les comunitats autonomes en
matéria de comerg interior; per tant, els preceptes referits no tenen caracter organic.

Comentari: Hi ha dos vots particulars: el primer del magistrat Sr. Delgado Barrio —al
qual s'hi adhereixen el Sr. Jiménez de Parga y Cabrera, el Sr. Conde Martin de Hijas, el Sr.
Garcia-Calvo y Montiel y el Sr. Rodriguez-Zapata Pérez— i el segon del magistrat Sr.
Rodriguez-Zapata Pérez —al qual s'hi adhereix el Sr. Garcla-Calvo y Montiel.
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1. llles Balears.

1. Lleis.

A I'hora de fer un repas a I'activilat normativa de les llles Balears de 2003, hem de recor-
dar que aquest any hi va haver eleccions al Parlament de les llles Balears, per la qual cosa,
d'una banda, el periode de sessions de la Cambra legislativa ha estat meés breu del que és
habitual i, de I'altra, el Govern de les llles Balears ha actuat com a govern en funcions des
de I'endema de les eleccions al Parlament fins a la presa de possessio del nou Govern. Ara
be, aixd no ha suposat, en realitat, una minva ni en el nombre ni en la iImpartancia de les
normes aprovades.

Cinc han estat les lleis dictades pel Parlament de les llles Balears durant els sis primers
mesos de I'any 2003. Cada una d'aquestes cinc lleis, a més, pot ser considerada com una
llei de capcalera en la matéria respectiva. Consegilentment, perqué cap d‘aquestes cinc
lleis no és més important que les altres, les revisarem per ordre cronolagic.

Aixi, en primer lloc, destacarem la Llei 1/2003, de 20 de marg, de cooperatives de
les llles Balears (BOIB nim. 42). L'objectiu declarat d’aquesta Llei és «fonamentar la cons-
titucio de cooperatives | donar una resposta viable a les demandes de la societat, a més
d'aconsequir la consolidacio econdomica de les ja existents». En aquest sentit, en el pensa-
ment del legislador es pot descobrir la voluntat de combinar adequadament dues ques-
tions importants: la fidelitat als principis cooperatius (que parteixen de la denominada
Declaracio de Manchester) i, a la vegada, |'operativitat de les cooperatives, la seva flexibi-
litat | la seva funcionalitat. No podem oblidar que s'ha dit que les cooperatives sén empre-
ses singulars que, des del marc de 'economia de mercat, aporten a la societat aspectes de
I'economia social com sén ara la democracia i Iz solidaritat, fent prevaler sempre les per-
sones per damunt el capital, sense que per aixo es perdi eficiencia ni es deixin d'obtenir
beneficis.

La Llei, que és molt extensa (152 articles), s'ordena en tres titols: «De la societat coope-
rativa», «De |'administracio pablica i de les societats cooperatives» i «De I'associacionisme
cooperatiu». Aquestes disposicions —a part de regular les particularitats propies de les
cooperatives | gque ja trobam en altres normes de I'Estat o d'altres comunitats autono-
mes— incorporen algunes novetats que mereixen ser ressenyades. Entre les guestions que
podem considerar tradicionals, hem de destacar la definicio de societat cooperativa, el pro-
cediment constitutiu de la cooperativa, el régim dels socis, |'organitzacié social, les classes
de cooperatives, etc. Entre les novetats de la Llei 1/2003, podem esmentar el fons de reser-
va i reemborsament de les aportacions dels socis que puguin haver perdut valor a causa
de la inflacio, el qual es liquida en el moment de la baixa del soci de la cooperativa; aquest
fons s’ha de dotar amb el 10% dels beneficis anuals generats. També podem esmenlar
com a novetat I'anomenat «balang social», que ha de permetre avaluar 'acompliment dels
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objectius fixats, la participacid social, les col-laboracions amb d'altres cooperatives, les
apertacions a I'entorn social, aixi com el diagnostic de les fortaleses i les debilitats de la
cooperativa. Per ultim, s*ha de destacar el caracter exhaustiu del régim sancionador con-
tingut a la Llei.

La segona de les lleis aprovades durant I'any 2003 ha estat la Llei 2/2003, de 20 de
marg, d'organitzacio institucional del sistema universitari de les llles Balears (BOIB
num. 42). Aguesta norma, gue té com a marc de referéncia la Llei organica 6/2001, de 21
de desembre, d'universitats, pretén reforcar |'arquitectura institucional universitaria de les
llles Balears | es fonamenta en quatre principis basics o estructurals: a) definicio de la uni-
versitat com a servel public de titularitat autonomica; b) respecte a I'autonomia univer-
sitaria; ¢) delimitacio de les funcions i de les competencies de cada una de les institucions
i organs de govern —UIB, Consell Social de la UIB i Govern de les llles Balears— implicats
en les politiques universitaries, i d) el foment de la cultura del dialeg en el desenvolupa-
ment de les politiques universitaries de totes les institucions implicades.

A meés dels quatre principis esmentats, en la Llei 2/2003 hi podem identificar tres objec-
tius especifics, a cadascun dels quals correspondria un dels tres titols gue integren la Llei.
Sén els seguents: 1) regulacio {objecte, funcions i composicid) del Consell Social de la
Universitat com a organ col-legiat de la UIB a través del qual es canalitza la participacié de
la societat (la Llei 2/2003, conseqientment, deroga la Llei 3/2000, de 20 de marg, del
Consell Sedial de la Universitat de les llles Balears); 2) reconeixement legislatiu de I'Agéncia
de Qualitat Universitaria de les llles Balears com a institucio responsable de |'avaluacié del
sistema universitari balear, i 3) creacié de la Junta de Coordinacié Universitaria de les llles
Balears com a organ de consulta, d'assessorament i de coordinacio entre els organs i les
institucions amb compeléncies universitaries, requlant-ne, a meés, la composicio i les atri-
bucions.

Pel que fa a la Llei 3/2003, de 26 de marg, de régim juridic de I"Administracié de
la comunitat autonoma de les llles Balears (BOIB num. 44), hem de destacar, en ori-
mer lloc, que va ser una norma aprovada amb un alt grau de consens en seu parlamenta-
ria, la qual cosa, prima facie, li atorga unes bones perspectives de continuitat i estabilitat.

La Llei 3/2003 culmina (juntament amb la Llei de consells insulars, la Llei del Governii la
Llei de patrimoni) una renovacio de I'estructura institucional de la comunitat autonoma de
les llles Balears. Aquesta renovacid s'havia fet necessaria atés que, en alguns cascs, les nor-
mes que hi havia tenien ja dues décades d'existencia, i atesa, per una altra banda, I'as-
sumpcio per la comunitat autdbnoma de les llles Balears d'importantissimes competéncies
durant aquests darrers vint anys (educacio, sanitat, etc.).

Aquesta Llei regula, en el marc del régim juridic comu a totes les administracions publi-
ques (Llei 30/1992, de 26 de novembre), l'organitzacic i el funcionament de
I'Administracio de la comunitat autdnoma, com tambeé les especialitats del procediment
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que hi son aplicables. Amb aquesta finalitat, la Llei 3/2003 s'eslructura en set titols, la
denominacio dels quals és prou expressiva del seu contingut | ens allibera, per tant, de fer
un esbés de cadascun: titol I «Principis generals»; titol I, «L'organitzacié de
I'Administracio de la comunitat autdnoman; titol Ill, «La competéncia», titol IV, «Drets dels
ciutadans»; titol V, «L'activitat administrativa»; titol VI, «Serveis juridics» 1 titol VII, «De les
relacions de I"’Administracié de la comunitat autonoma amb les altres administracions
publiques».

Ara bé, no podem defugir de remarcar algunes de les navetats principals de la Llel. Aixi,
per exemple: I'autoritzacio de I'0s de les noves tecnologies en les relacions administratives;
I'agrupacio dels drets dels ciutadans en una sola llista; la definicid de les instruccions, les
circulars 1 les ordres de servei per primera vegada en el dret autonémic balear; I'Gs de la
llengua catalana com a regla general en 'activitat administrativa; el recurs especial en
matéria de contractacid administrativa i la regulacio del recurs en interés de la delegacio
(provinent de la Llei de consells insulars). Pel gue fa a les relacions de I’Administracié de la
comunitat autdnoma de les llles Balears amb la resta de les administracions publiques, s'hi
perfilen les figures dels plans d'actuacié conjunta i dels convenis de col-laboracio, matéria
en la qual s'ha de destacar com a novetat la creacio del Registre de Convenis i Acords subs-
crit per I'Administracié de la comunitat auténoma.

Una altra de les matéries seleccionades pel legislador autonomic per regular durant el
darrer periode de sessions de la 5a legislatura han estatl els museus. Malgrat que a la Lle]
12/1998, de 21 de desembre, del patrimoni historic de les llles Balears, ja trobam algunes
referéncies als museus i a alguns aspectes de la seva regulacid, és a la Llei 4/2003, de 26
de marg, de museus de les llles Balears (BOIB num. 44), on es dona plenitud a |'orde-
nament juridic balear sobre |a matéria, tant des del punt de vista conceptual com organit-
zatiu, de gestid o de planificacié.

La Llei 4/2003 parteix dels conceptes de «museus (art. 2) i de «col-leccio museograficas
(art. 3) per ordenar I'accid administrativa i de foment. Aixi, estableix les condicions perqueé
es pugui produir el reconeixement com a museu o com a col-leccié museografica, fixa el
procediment que cal desenvolupar per aconseguir aguest objectiu i atribueix en qualsevol
cas als consells insulars fer aguest reconeixement.

Pel gue fa a l'estructura organitzativa, la Llei crea les xarxes insulars de museus com a
conjunt organitzat de museus i de col-leccions museografiques. A més, es crea el Registre
General de Museus i Col-leccions Museografiques i s'atribueix als consells insulars la crea-
ci6 dels registres insulars de museus. Altres organs que crea la Llei son la Junta Interinsular
de Museus i la Comissid Técnica Insular de Museus. La Junta neix amb I'objectiu de facili-
tar l'intercanvi d’informacia, la cooperacié i la coordinacia entre els consells i el Govern de
les Illes Balears. La Comissid Técnica Insular de Museus gue ha de crear cada un dels con-
sells insulars fara funcions d‘organ consultiu tecnic en matéria de museus,
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Per ultim, mereix destacar la preocupacié de la Llei per delimitar amb claredat total les
competéncies que corresponen a les diferents administracions publiques en la politica de
museus, per & la qual cosa dedica un titol sencer & regular, successivament, les com-
peténcies de |z comunitat autdnoma de les llles Balears, les dels consells insulars i les dels
ajuntaments.

La darrera de les lleis aprovades al Parlament de les llles Balears durant el primer semes-
tre de 2003 ha estat la Llei 5/2003, de 4 d’abril, de salut de les llles Balears (BOIB
nam. 55). Aquesta Llel, d’acord amb la seva exposicio de motius, pretén recollir «totes les
accions relacionades amb la salut dels ciutadans, de manera integral i integrada, i
comencar per la farmulacia dels drets dels usuaris enfront dels processos assistencials en
I'area sanitaria, per continuar amb I'ordenacio dels recursos sanitaris de les llles, territo-
rialment i de manera funcional, | finalitzar amb les accions del sistema sanitari pablic de
les llles Balears». |, efectivament, la Llei s'ordena en un titol preliminar i sis titols, confor-
mement a la voluntat expressada.

Si els principis informadors en qué es fonamenta I'articulacio del dret a la proteccié de
la salut en el sistema sanitari public de les llles Balears es recullen en el titcl preliminar, els
drets | els deures dels ciutadans en I'ambit sanitari es reflecteixen en el titol |, que distin-
geix entre els drets basics | els drets dels usuaris dels distints serveis publics.

El titol Il de la Llei requla el sisterna sanitari public de les llles Balears com un conjunt de
recursos, normes, mitjans organitzatius i accions orientats a satisfer el dret a la proteccio
de la salut, i encarrega el funcionament del sistema al Govern i a I'administracio sanitaria.
Convé destacar d'aquest titol la regulacié que fa del Pla de Salut com a principal instru-
ment estrategic de planificacio | coordinacio sanitaria, que s'ha de complementar amb el
Pla sociosanitari i altres plans més especifics.

Després de regular les competéncies i les funcions de les diverses administracions publi-
ques que actuen en matéria sanitaria a les llles Balears (titol I} i la intervencié publica en
relacio amb la salut individual i col-lectiva (titol 1IV), la Llei se centra en el Servei de Salut de
les llles Balears com a eix principal de |'organitzacié sanitaria publica dels serveis sanitaris
(titol V). Es definit com a ens public, de caire autdnom, dotat de personalitat juridica i patri-
moni propis, amb plena capacitat d'actuar i al qual s'encomana la gestid dels serveis
publics assistencials.

Encara dins el titol V, la Llei recull I'ordenacio funcional dels serveis assistencials, estruc-
turada en els nivells d'atenci6 sanitaria primaria, especialitzada i d'urgéncies. En canvi, Ior-
denacio sanitaria territorial del sistema sanitari public de les llles se situa en el titol VI, on
es detalla I'organitzacio del Servei de Salut en arees de salut, com a estructura basica del
sistemna, en seclors sanitaris i en zones basiques de salut.
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2. Decrets.

Examinades les normes amb rang de llei aprovades pel Parlament de les llles Balears,
convé ara destacar algunes de les normes reglamentaries aprovades per I'executiu balear
durant el sis primers mesos de 2003.

Aixi, sense anim d’exhaustivitat, podem esmentar, per exemple, el Decret 9/2003, de 7
de febrer, pel qual es regulen les queixes i les iniciatives presentades a I'Administracio
de la comunitat autonoma de les llles Balears (BOIB num. 21); el Decret 17/2003, de 21
de febrer, pel qual es regula la pesca amb arts menors a les aigiies interiors de les llles
Balears (BOIB num. 28); el Decret 20/2003, de 28 de febrer, pel qual s'aprova el Reglament
de supressio de barreres arquitectoniques (BOIB num. 36), dictat per desplegar la Llei
3/1893, de 4 de maig, | per substituir 'obsolet Decret 96/1994, de 27 de juliol (i, per tant,
el deroga).

Per una altra banda, les reformes operades durant aguests ultims anys a la Llei regula-
dora del Consell Consultiu de les llles Balears han fel necessaria una modificacio del
Reglament organic d'aquest drgan superior consultiu de les llles Balears, la qual cosa
s’ha duit a terme mitjancant el Decret 24/2003, de 28 de marg (BOIB num. 51).

Mereix també la pena destacar 'aprovacio del Decret 42/2003, de 2 de maig, pel qual
es modifica el Decret 92/1989, de 19 d'octubre, de regulacié d'organs rectors de les cai-
xes d'estalvis amb domicili social a les llles Balears, | es regula I'obra social de les caixes
d'estalvis que operin a les llles Balears (BOIB num. 62), que completa el cos normatiu dic-
tat fins aleshores en aquesta matéria,

Altres normes balears de rang inferior a la llei que s'han de remarcar son: el Decret
44/2003, de 2 de maig, pel qual s'aprova el Reglament de voluntaris de proteccio civil
de les llles Balears (BOIB num. 65); el Decret 45/2003, de 2 de maig, pel qual es regulen
els acolliments familiars i I'adopcié (BOIB num. 65); I'Ordre del conseller d'Hisenda i
Pressuposts de 21 de maig de 2003 per |z qual es regula el procediment per a la presen-
tacio i el pagament telematic de tributs la gestid dels quals correspongui a
I’Administraciod de la comunitat autdnoma de les llles Balears (BOIB ndm. 75) i, finalment,
el Decret 50/2003, de @ de maig, pel qual es constitueix un centre d'intercanvi de drets
d’us agrari de I'aigua (BOIB num. 76).

Il. Estat.
Pel que fa a les normes aprovades per les institucions estatals, crida poderosament |"a-

tencid el nombros bloc de lleis en matéria penal i penitenciaria, dictades en molts de

casos com a conseqiencia de la xacra terrorista. Aixi, n'hem d’esmentar les segilents:
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Llei organica 1/2003, de 10 de marg, per a la garantia de la democracia en els ajun-
taments | la sequrelat dels regidors (ara bé, aguesta Llei t& molta més importancia
des del punt de vista del régim electoral, que des de la perspectiva penal).

Llei 2/2003, de 12 de mar¢, de modificacio de la Llei 32/1999,de 8 d'octubre, de
solidaritat amb les victimes del terrorisme.

Llei 3/2003, de 14 de marg, sobre |'ordre europea de detencié i lliurament.

Llei organica 2/2003, de 14 de marg, complementaria de la Llei sobre |'ordre euro-
pea de detencid | lliurament.

Llei 11/2003, de 21 de maig, requladora dels equips conjunts d’investigacio penal
en 'ambit de la Unié Europea.

Llei organica 3/2003, de 21 de maig, complementaria de la Llei reguladora dels
equips conjunts d'investigacié penal en |'ambit de la Unio Europea, per la qual s'es-
tableix el régim de responsabilitat penal dels membres destinats als esmentats
equips guan acluin a Espanya.

Llei 12/2003, de 21 de maig, de prevencit i bloqueig del financament del terrorisme.
Llei organica 4/2003, de 21 de maig, complementaria de la Llei de prevencio i blo-
queig del financament del terrorisme, per la qual es modifica la LO 6/1985, del
Poder Judicial, i la Llei 29/1998, requladora de la Jurisdiccio Contenciosa
Administrativa.

Liei organica 5/2003, de 27 de maig, de modificacio de la Llei organica del Poder
Judicial, general penitenciaria i de demarcacit i planta judicial.

Llei 17/2003, de 29 de maig, per la qual es regula el Fons de Béns Decomissats per
trafic il-licit de drogues i altres delictes relacionats.

Llei organica 6/2003, de 30 de juny, de modificacié de la Llei organica 1/1979, de
26 de setembre, general penitenciaria.

Llei organica 7/2003, de 30 de juny, de mesures de reforma per al compliment inte-
gre i efectiu de les penes.

Una altra materia que també ha merescut I'atencié del legislador estatal ha estat I'e-
condmica. D'entre les narmes aprovades, en destacam, en primer lloc, |a Llei 7/2003, d"1
d‘abril, de la societat limitada nova empresa, per la qual es madifica la Llei 2/1995,
de societats de responsabilitat limitada (SRL). Aquesta Llei crea dins les SRL un nou tipus
de societat simplificada | delimitada per un capital social d'un minim de 3.012 € i un
maxim de 120.200 €, amb cinc socis (persones fisiques) com a maxim | un objecte social
amplissim. Es dota aguestes societats d‘algunes mesures fiscals especifiques i s'introduei-
xen modificacions en el régim successori, per a la qual cosa es modifiquen tres articles del
Codi civil. La Llei cerca, en definitiva, remoure els obstacles administratius que dificulten la
constitucio i el desenvolupament de les activitats de les petites empreses.
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La segona de les normes econamiques gue destacam és el Reial decret llei 2/2003, de
25 d’abril, de mesures de reforma economica. Aguesta norma amb rang de llei té
incidéncia sobre les petites i les mitjanes empreses, sobre la politica d'habitatge (especial-
ment pel que fa al lloguer), sobre I'accié protectora de la Sequretat Social dels treballadors
autanoms, sobre mesures d'estimul fiscal dels que participin activament en la millora del
medi ambient i I'Us d'energies renovables (bonificacions a I'IBI} i, finalment, sobre el mer-
cat hipotecari, abaratint les novacions i subrogacions hipotecaries. Finalment, pel que fa a
la materia econdmica, no podem deixar d'esmentar també la Llei 10/2003, de 20 de
maig, de mesures urgents de liberalitzacio en el sector immobiliari i de transports.

Per una altra banda, la salut també ha estat objecte de regulacié pel legislador estatal,
La Llei 16/2003, de 28 de maig, de cohesié i qualitat del Sistema Nacional de Salut,
estableix un marc legal per a les accions de coordinacié i cooperacio de les administracions
publigues sanitaries que permeti garantir la qualitat, |'equitat i la participacio social en el
Sistema Nacional de Salut, un cop que totes les comunitats autdnomes han assumit les
competéncies en matéria de salut. Amb la finalitat d’aconseguir una homogeneitzacio
entre totes les administracions amh competéncies en matéria de salut, es regulen I'orde-
nacié de les prestacions; la planificacio i la formacid de professionals; la investigacid; la
cooperacio eritre el sector public i el privat; el sistema d'informacié i alerta de tota la xarxa
sanitaria | les actuacions coordinades entre I'Estat | les comunitats autdnomes, tant en
matéria de salut com en matéria de seguretat alimentaria.

Per ultim, en matéria de contractacid administrativa, hem d‘esmentar la Llei 13/2003,
de 23 de maig, reguladora del contracte de concessio d'obres publiques. Aguesta
Llei, des del punt de vista de la tecnica normativa, ha optat per inserir la regulaci¢ especi-
fica d'aguest tipus de contracte dins la Llei de contractes de les administracions pabliques,
text refds aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2000, de 16 de juny.
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1. RESOLUCION DE 20 DE MAYO DE 2003. Inscripcién de compraventa por testimo-
nio de acto de conciliacién. La concordancia del titulo material y el titulo formal.

Resumen de los hechos: Se presenta en el Registro de la Propiedad testimonio expe-
dido por el Secretario Judicial relativo a un acto de conciliacian entre conciliante y conci-
liada, por el que se manifiesta que ésta vende al primerc que compra una determinada
finca. Se deniega su inscripcidn por no estar consignado este acto en escritura publica de
acuerdo con el art. 3 Lh y concordantes del reglamento.

Fundamentacion Juridica: “Uno de los principios basicos de nuestro sistema regis-
tral es el llamado principio de legalidad, que, por la especial transcendencia de los efec-
tos derivados de los asientos del Registro (que gozan erga omnes de la presuncion de
exactitud y validez y se hallan bajo la salvaguardia jurisdiccional de los arts. 1y 38 Lh),
esta fundadoe en una rigurosa seleccion de los titulos inscribibles sometidos a calificacién
y asi el art. 3 Lh establece la exigencia de documento publico o auténtico para su ins-
cripcién.

Clertamente segun los arts. 1216 del Cédigo Civil y 317.7 LEC ("a efectos de prueba en
el proceso”, precisa este ultimo precepto), son documentos publicos los testimonios que
de las resoluciones y diligencias de actuaciones judiciales de toda especies expidan los
Secretarios Judiciales y haran prueba plena del hecho o acto que documentan y de la fecha
en que se produce esta documentacion. Pero también es cierto, segun reiterada doctrina
de esta Direccion General, que al exigir el art. 3 Lh para inscribir en el Registro los titulos
relativos a bienes inmuebles o derechos reales que estén consignados en escritura publica
ejecutoria o documento auténtico, no quiere decir que puedan constar en cualquiera de
estas clases de documentos indistintamente, sino en aquellos que legalmente sean los pro-
pios del acto o contrato que haya de inscribirse, de modo que la doctrina y preceptos hipo-
tecarios no reputan indiferente la especie de documento auténtico presentado en el
Registro, y exigen el congruente con la naturaleza del acto inscribible. Concretamente para
apreciar el valor y los efectos del convenio hecho en un acto de conclliacion ha de anali-
zarse cual es la verdadera naturaleza de dicho acto, que en nuestra leqgislacién procesal
constituye una actuacion de caracter preliminar que debe intentarse en general para poder
entablar el juicio declarativo, cuyos efectos determina el art. 476 LEC de 1881 (vigente,
segin la disposicion dnica, apartado 1.2° de la Ley 1/2000, de 7 de enero de
Enjuiciamiento Cwil), al prescribir gue lo convenido por las partes en acto de conciliacién
se llevara a efecto por los tramites de la ejecucion de sentencias dictadas en juicio verbal,
y en los demds casos tendra el valor y eficacia de un convenio consignado en documento
publico y solemne; si bien ello no significa que sea titulo inscribible, ya que el acuerdo
entre los interesados no es, fundamenlalmente, mas que un acuerdo entre partes y los
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convenios conciliatorios no tienen las garantias de las resoluciones judiciales ni de las tran-
sacciones U otros contratos autorizados por Notario”.

Comentario: En esta resclucion se plantea la cuesticn de la instrumentacion formal de
los titulos materiales de adquisicién o extincién de derechos. Y es que, como senala
SANCHO REBULLIDA en su "Derecho Inmaobiliario Registral”, la enumeracion de titulos for-
males del art. 3 Lh no es indistinta: cada titulo material debe ingresar en el Registro a tra-
vés del titulo formal que le asigne la respectiva ley requladora de la forma publica del acto.
La resolucion que comentamos confirma totalmente este criterio, en un caso de un acta de
conciliacién que se aprovecha instrumentalmente para otorgar indebidamente una venta.

2. RESOLUCION DE 13 DE MAYO DE 2003. Extralimitacion de las funciones del con-
tador partidor al distribuir una herencia a favor de un heredero, prelegatario con-
dicional, con imposicion de la obligaciéon de pagar en metalico sus derechos a los
restantes coherederos.

Resumen de los hechos: Un causante fallecio el 11 de octubre de 1998, bajo testa-
menlo en que dispuso un legado a favor de su esposa de la cuota viudal usufructuaria que
le correspondiera, legd a su hija los tercios de libre disposicion y mejora, si hubiera asisti-
do al testador y su esposa hasta el fallecimiento de amhos, prestandoles lo necesario para
su sustento, habitacion, vestido y asistencia médica en el domicilio del legatario o en esta-
blecimiento...; y en el remanente instituyd herederos a sus cuatro hijos por partes iguales.

El 25 de marzo de 1999, mediante escritura pablica, practicaron la particion el conyuge
viudo y los dos comisarios contadores partidores que inventariaron y valuaron los bienes,
fijando los haberes de los interesados y adjudicaron la (nica finca inventariada en usu-
fructo de una tercera parte indivisa al conyuge viudo en pago de su cuola viudal legiti-
maria y el resto, o lo que es lo mismo, la correlativa nuda propiedad de esta tercera parte
y el pleno dominio de las dos terceras partes indivisas restantes a uno de los herederos,
prelegatario condicianal de los tercios de mejora y libre disposicion e imponiéndole |z obli-
gacion de pagar en metalico sus derechos a los restantes coherederos, todos ellos legiti-
marios del causante.

Presentada al Registro competente fue suspendida la inscripcion por no haber sido rati-
ficada la particion por todos los hijos y descendientes del testadar, ratificacion que seria
necesaria para convalidar el defecto de facultades del contador partidor, al no haber sido
autorizado por dicho testador a adjudicar los bienes hereditarios a alguno de los hijos y
descendientes con obligacion de page en metalico de la porcion hereditaria de los demas
legitimarios, conforme a lo dispuesto en los arts. 843 Cc y 80.2.b del Reglamento
Hipotecario, y no tratarse de un supuesto de finca indivisible del art. 1062 Cc.

231



232

rjib02 ACTIVITAT REGISTRAL Antoni Canals Prats

Fundamentacion juridica: “La asignacion de todos los bienes de la herencia a uno de
los interesados imponiéndole la obligacion de pagar los derechos correspondientes a los
otros interesados en metalico, supone transformar los derechos de éstos, que de cotitula-
res de la masa hereditaria con cargo a la gque, previa liquidacion, han de satisfacerse sus
derechos, pasan a ser titulares de un derecho de crédito frente a otro de los participes. Y
ello implica un acto de disposicién admisible en el caso de ser los interesados con faculta-
des de libre disposicion de sus bienes los que lo convinieran (cfr. art. 1058 CC), pero que
no puede entenderse comprendida entre las de partir gue al contador partidor le vienen
asignadas por la ley en su condicion de tal. Otro tanto cabria decir del derecho de los legi-
timarios, intangible no sélo en el aspecto cuantitativo sinc también cuantitativo que no
puede el contador partidor cambiar por un crédito frente a los herederos so pena de des-
virtuarlo completamente, algo gue el legislador ni tan siquiera permite en el caso de que
el testador lo imponga o autorice (cfr. art. 841) si no es con consentimiento de los afecta-
dos o aprobacion judicial (art. 843), amen del necesario respeto de otra serie de garantias
como los plazos preclusivos de todo el proceso de particion y pago”.

Comentario: Esta resolucion confirma la doctrina tradicional sobre las facultades de los
contadores-partidores que, basada en la literalidad del art. 1057 Cc— que autoriza al tes-
tador a delegar “la simple facultad de hacer la particion™- no permite al contador parti-
dor excederse de las simples facultades distributivas, lo que ocurre en el presente caso al
adjudicar a un interesado en la herencia bienes por encima de su participacion en el cau-
dal, trasformando los derechos de los perjudicados en simples créditos contra el adjudica-
tario. Este acto excede de la simple distribucion de bienes, tomando el caracter de dispo-
sitivo y no partitivo, por lo que acertadamente en esta resolucion se le niega a los conta-
dores las facultades pertinentes para este acte y se niega la validez de tal adjudicacién.

3. RESOLUCIONES DE 9, 10 y 13 DE DICIEMBRE DE 2002. Ejercicio de derecho de
retracto por la Administracion Publica.

Resumen de los hechos: Por escritura otorgada el dia 28 de junio de 1999, los pro-
pietarios de una finca, sita en término municipal de Pozo Alcon, proceden a su venta. Con
fecha 14 de julio de 1999, la Consejeria andaluza de Medio Ambiente tuvo conocimiento
de la venta de la finca, la cual se encuentra dentro de los limites del Parque Natural de
Cazorla, Segura y las Villas. Por Resolucion de 2 de diciembre de 1999 se acuerda la adqui-
sicion de dicha finca, en virtud del ejercicio del derecho de retracto, al amparo de la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de |a Flora y Fauna
Silvestres {art. 10.3) y de la Ley 2/1989, de 18 de julio, que aprueba el inventario de espa-
cios naturales protegidos de Andalucia, que se remite en su articulo 24 a la Ley estatal.
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El 10 de octubre de 2000 se extiende acta de ocupacion y se consigna la cantidad
correspondiente en la Caja de Depositos a disposicion de la parte compradora.

Presentados los anteriores documentos en el Registro de la Propiedad, fue rechazada su
inscripcion por no constar el consentimiento de los titulares registrales (parte compradora
en la citada escritura de venta), o bien suplido dicho consentimiento mediante la corres-
pondiente resolucion judicial instada en juicio declarativo ordinario.

Fundamentacion juridica: "El hecho de que un dereche de retracte tenga su origen en
una norma administrativa, como es el que aqui se gjercita, no trae como consecuencia obli-
gada que pueda ejercitarse mediante un procedimiento meramente administrativo, pues,
como ha dicho el Tribunal Supremo (cfr. Sentencia de 10 de junio de 1988), a efectos de
compelencia atribuible a la jurisdiccion civil y a la jurisdiccion contencioso-administrativa,
deben distinguirse los llamados “actos de la Administracion” de los “actos administrativos”
pues, sentado gue solo estos Ultimos son susceptibles de la via administrativa, dicha califi-
cacién la merecen solamente aguellos actos que, junto al requisito de emanar de la
Administracion Publica, como consecuencia de un actuar de ésta con facultad de imperium
o en el gjercicio de una potestad que solo ostentaria como persena uridico-pablica, y no
como persona juridica-privada, pues cuando la Administracion contiende con el particular
sobre cuestiones atributivas de propiedad sobre un bien originariamente privado, sin base
en el ejercicio de facultades de expropiacion forzosa, y concretamente, en relacion a la titu-
laridad, adquisicién y contenido de |a propiedad y demas derechos reales, debera ser resuel-
to por el Juez ordinario, como consecuencia del principio secular basico en Derecho admi-
nistrativo de atribuirse a la jurisdiccién erdinaria la defensa del administrado frente a la inje-
rencia sobre bienes de su propiedad, salvo cuando se ejerciten potestades administrativas,
gue inexcusablemente tienen que venir atribuidas mediante norma con rango de ley, de tal
manera gue, cuando -como en el presente caso- esta atribucion no se produce, y la
Administracion actua en relaciones de Derecho privado, como es en la adquisicion de bie-
nes de tal indole, el control de esta situacion administrativa debe quedar reservada a los tri-
bunales ordinarios, cuestion que, ademas, viene reforzada al establecerse en el art. 249.7
LEC que las acciones de ejercicio del derecho de retracto de cualguier tipo deben ventilar-
se en juicio declarativo ordinario”.

Comentario: La Direccion general en esta resolucién distingue entre los actos de la
Administracién y los actos administrativos. Los primeros son un género mas amplio gue los
segundos y se rigen por el Derecho aplicable al acto en cuestian, sea publico o privado,
mientras los segundas se rigen exclusivamente por el Derecho Administrativo y son clara
consecuencia del imperium de los entes publicos. Pues bien, el ejercicio de un derecho de
retracto lo define como acto de la Administracién sujeto al Derecho Privado, aungue este
derecho sea reconocido en una ley administrativa.
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Para la defensa de esta tesis, la resolucion podria haberse acogido a la doctrina de los
actos separables que, como es sabido, distingue entre el otorgamiento del acto que queda
sujeto al Derecho privado, de todos los requisitos, condiciones y actos previos parza la for-
macion de |a voluntad en condiciones de legalidad del ente administrativo que queda suje-
ta al Derecho administrativo.

4. RESOLUCION DE 16 DE MAYO DE 2003. Declaracién de obra nueva y constitu-
cion de propiedad horizontal previas a la entrega de legados.

Resumen de los hechos: Se presenta escritura en la que, al objeto de entregar deter-
minado legado de cierto piso ordenado por el causante, todos los herederos de éste
declaran la obra nueva gue dicho titular realizo durante los afos 1957 y 1958, junto con
su esposa, y constituyen el edificio, en régimen de propiedad horizontal, adjudicando el
pisa legado a los legatarios. Se deniega su inscripcion por no determinarse los titulares
de la obra nueva ni de las entidades hipotecarias surgidas de la division herizontal, por
exigencia del art. 9.4 Lh y 51 y 54 Rh, que exigen la constancia de la persona a cuyo
favor debe inscribirse el derecho vy, en caso de ser varios, la proporcion o cuota de cada
comunero o participe.

Fundamentacion juridica: “La exigencia formal de titularidad debe cohonestarse con
la libertad que tienen los herederos para, primeramente entregar los legados y dejar para
un momento posterior la particion. La dificultad que encuentra el Registrador para reali-
zar las correspondientes inscripciones puede obviarse facilmente inscribiendo la obra
nueva y los pisos no entregados, a favor de la comunidad hereditaria surgida por el falle-
cimiento del causante, sin que, por la especial naturaleza de dicha comunidad, hayan de
reflejarse participaciones proindiviso de los herederos en cada bien concreto”.

Comentario: Esta resolucion plantea una cuestion que se suscita a menudo, a raiz sobre
todo del proceso edificatorio y su division por departamentos. Efectivamente, los testado-
res a la hora de otorgar testamento han transformado previamente terrenos, solares... en
edificaciones, que sin embargo no han declarado ni departamentalizado, y en cambio ya
disponen mortis causa de dichos elementos, o partes gue aun no tienen la autonomia de
fincas en el trafico juridico. Esto obliga a que los herederos, a la muerte del testador, tie-
nen que, como acto previo a su adjudicaciéon o entrega, otorgar los titulos adecuados
segun el Derecho vigente para convertirlos en fincas independientes.

La naturaleza de estos actos previos no es sencilla y se plantea quién deben ser los titu-
lares de estos derechos. Tradicionalmente aparecen dos corrientes: considerar que perte-
necen a los causantes e inscribirlos a su favor, gue es la orientacion clésica; y la mas moder-
na, de su inscripcién a favor de los interesados en la sucesion, sin atribucion de cuotas y
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como herencia yacente o indivisa o en comunidad hereditaria. Esta Gltima opcién es la que
sigue esta Resolucion.

Aun asi, deben tenerse en cuenta: primerc, gue en situacion de herencia yacente no se
encuentra la herencia porque consta la aceptacion previa de los herederos; segundo, que
el régimen de comunidad hereditaria no permite su acceso por medio de inscripcion en el
Registro sino solo por via de anotacion preventiva (art. 46 Lh), y que la impugnacion pos-
terior con éxito de la correspondiente adjudicacion o entrega, y su subsiguiente cancela-
cién, dejaria la titularidad de la finca publicada en un asiento instrumental y formalmente
improcedente y sin una titularidad definida ni concretada. Todas estas cuestiones no se
abordan en el presente recurso.
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NORMATIVA LINGUISTICA DEL SISTEMA EDUCATIU. Edici¢ preparada per M. SBERT
GARAU, B MOYA NIELL, F MUNAR | MUNAR | LL. J. SEGURA GINARD. Palma: Govern de
les llles Balears - Institut d'Estudis Autonomics, 2003 (Col-leccid Legistativa: 6).

El llibre que a continuacio es comenta du per titol Normativa linglistica del sistema edu-
catiu i constitueix el volum ndmero 6 de la Col-leccié Legislativa, elaborada per I'Institut
d'Estudis Autonomics, dependent del Govern de les llles Balears (si bé és el seté volum de
la Col-leccid, ja que aguesta va comencar amb el nimero 0). Es tracta, doncs, d'un volum
gue recull i sistematitza la nermativa autonomica balear reguladora de I'ensenyament de
la llengua catalana a I'ambit de les llles Balears, I'edicié del qual es va tancar el 30 d'abril
de 2003.

la de la simple observacio del seu sumari destaca la gran quantitat de normes gue inte-
gren el volum, la qual cosa ja ens permet obtenir una primera conclusié: ens trobam
davant una matéria en qué hi ha una important produccio normativa, sobretot de carac-
ter reglamentari, la qual cosa suposa un elevat grau de complexitat a I'hora del seu anali-
si i estudi. | aquest és, precisament, el problema que els autors del volum han pretés solu-
cionar: tal com ells mateixos confessen en la nota introductoria, el recull gue han elaborat
pretén ser, fonamentalment, un instrument eficag per posar a |'abast del professorat i de
la comunitat educativa de les llles Balears el conjunt de normes que regulen I'ensenyament
de la llengua catalana.

Doncs bé, s'ha d'assenyalar que aquest objectiu prioritari que han persequit els autors
d'aquest volum ha estat aconseguit plenament. Si alguna caracteristica s'ha de ressaltar
inicialment d'aquesta obra és, precisament, que constitueix un instrument de treball
imprescindible per a tots els professionals gue hagin de coneixer o utilitzar en la seva tasca
la normativa autonomica en materia d'ensenyament de la llengua catalana. Es més, la uti-
litat del recull normatiu que ara es comenta transcendeix clarament |'ambit professional al
gual va destinat inicialment, la comunitat educativa, perqué també és una eina basica per
a qualsevol altre professional que hagi d'abordar I'estudi o I'aplicacio de la normativa requ-
ladora de |'ensenyament en llengua catalana a les llles Balears.

Aquesta intencionalitat confessada dels autors ens permet destacar la primera caracte-
ristica essencial del volum: la seva completesa. Efectivament, ens trobam davant un recull
realment complet i exhaustiu de la normativa requladora de I'ensenyament en catala, que
no s'ha limitat a les normes gue d'una manera estricta regulen aguesta matéria, sind que
s*ha estés a aquelles altres normes que de manera col-lateral regulen algun aspecte con-
cret de la matéria, si bé, en aquest darrer cas, s'ha circumscrit a la reproduccié dels frag-
ments on es recull la regulacid especitica en mateéria d'ensenyament de la llengua. Fins i
tot aquest interés d'esgotar fins als darrers limits les referéncies normatives ha duit els
autors a introduir sinopsis i també alguna norma ja derogada, perd que els autors han
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decidit incloure per considerar que conserva els seus efectes amb relacié a situacions
anteriors.

La segona caracterislica que convé destacar d'aguesta obra és la seva excel-lent sis-
tematica. Aixi, el recull normatiu es troba dividit en gquatre capitols, que correlativament
son: normes generals; organitzacio dels centres docents; personal docent | ensenyaments
(llengua i literatura). Acaba I'obra amb un index analitic i un altre de cronologic, que resul-
ten summament Utils atesa la prolifica produccié normativa, tal com s'ha comentat abans

El primer capitol, dedicat a les normes generals, conté un total de nou normes, les pri-
meres de les quals san, obviament, I'Estatut d'autonomia (fragment) i la Llei 3/1986, de
29 d'abril, de normalitzacié lingUistica. La resta de normes gue completen aguest primer
capitol permeten, en definitiva, conéixer el marc general normatiu en gué se situa la nor-
mativa reguladora de |'ensenyament de la llengua catalana.

La resta de capitols entren ja en el recull de la normativa especifica dels ambits concrets
que han estat objecte de regulacio en matéria d'ensenyament en llengua catalana. El capi-
tol segon es dedica a 'organitzacié dels centres docents, amb un total de deu normes, |
es divideix en dos apartats: el primer es dedica a la planificacio lingtistica, mentre que el
segon recull les normes que afecten les plantilles dels centres. El capitol tercer recull les
normes relatives al personal docent, deu en total. Finalment el capitol quart, amb cinc nor-
mes més una sinopsi, es dedica als ensenyaments de llengua i literatura, | apareix estruc-
turat en quatre apartats: curriculums (que és una sinopsi); exempcié de ['avaluacio; hora-
ris | matéries optatives i alumnat d'incorporacié tardana.

D'aquesta manera, 'usuari del volum té un accés facil a la normativa recollida d'a-
cord amb la sistematica apuntada, que es veu reforcada pels interessants i Gtils comen-
taris | concordances a peu de pagina que es troben a l'inici de la majoria de normes |
gue faciliten en gran mesura a I'usuari la connexié dels diversos textos normatius. Son
ressaltables igualment les referéncies als processos judicials que han afectat algunes de
les normes recollides, aixi com, dbviament, que s'hagin introduit les sempre inevitables
modificacions normatives respecte d'algunes de les normes que integren el volum
comentat.

En definitiva, ens trobam davant un volum de la Colleccio Legislativa de I'Institut
d'Estudis Autonomics imprescindible per a qualsevol professional vinculat al mon de I'en-
senyament de la llengua catalana; a més, és d'una utilitat innegable per a qualsevol altre
professional que hagi d'abordar I'estudi i el coneixement d'aquesta normativa. Aquesta
sola constatacio ja justifica I'encert i el mérit de la preparacié i la publicacio d'aquesta obra.

Perd, a més de I'anterior, s'ha d'acabar ressaltant i reconeixent el fet que |'Institut
d'Estudis Autonomics decidis, dins del ja inabastable sistema normatiu autonomic, dedicar
els seus esforcos a aquest ambit de la normativa reguladora de 'ensenyament de la nos-
tra llengua propia, la qual, com és ben sabut, no sempre rep l'atencio i la dedicacié
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necessaria per part de les institucions pubiques per dotar-la dels instruments adequats de
treball per garantir i enfortir la seva existéncia en el si de |a nostra societat balear.

Aixi dancs, la nostra més sincera felicitacid tant als autors del volum com a !'Institut
d'Estudis Autonémics per la preparacio i la publicacio d'aquest recull normatiu de I'en-
senyament de la llengua catalana a les llles Balears.

ES,



LA PARTICIPACION DE LAS REGIONES EN EUROPA. GENERALITAT DE CATALUNYA —
INSTITUT D'ESTUDIS AUTCNOMICS. FUNDACIO CARLES Pl | SUNYER D'ESTUDIS
AUTONOMICS | LOCALS. Barcelona: 2003,

A la Unio Europea (UE), per poder revisar i modificar els traclats sobre els quals es fona-
menta la Unio, és necessari convocar una Conferéncia Intergovernamental. Conseglent-
ment, per adequar el funcionament de les institucions europees als canvis que implica I'ad-
hesio de deu nous paisos, la presidéncia italiana de la UE va convocar, en el segon semes-
tre de 2003, una Conferéncia Intergovernamental.

Aquesta Conferencia Intergovernemantal es diferencia de les anteriors per dues carac-
teristiques de gran rellevancia: en primer lloc, pel fet d’haver estat precedida d'un debat
public i, en segon lloc, perqué va parlar per primera vegada de «tractat constitucional» per
referir-se al text que la Conferencia havia d’aprovar.

Pel que fa a la primera novetat, el Consell Europeu reunit a Laeken el 15 de desembre
de 2001 va encomanar la posada en marxa d’'una convencio per debatre 1 presentar unes
propostes sobre els canvis que es consideren necessaris per aconseguir una Europa més
democratica, transparent | eficac. Aquestes propostes, que han adoptat la forma de
Projecte de tractat constitucional, sén les que han revisat els caps d'estat i de govern en el
si de la Conferéncia Intergovernamental.

Entre les qliestions debatudes | sobre les quals la futura Constitucié Europea es pro-
nunciara es troba el paper de les regions a la UE.

En aguest context, IInstitut d‘Estudis Autondmics de la Generalitat de Catalunya i la
Fundacié Pi i Sunyer d'Estudis Autonomics i Locals han creat una plataforma d'estudi i
debat, coneguda com EuropaFutura i a la qual es pot accedir a través de I'adreca d'Internet
www.europafutura.crg, gue efectua el seguiment del procés actual d'integracic europea.

La primera de les actuacions promogudes per aguesta plataforma va ser I'organitzacio

-juntament amb les associacions Espanyola i Catalana de Ciéncia Regional— del seminari
«La participacio de les regions a Europa» el 13 de desembre de 2001. L'objectiu del semi-
nari fou tractar sobre la intervencid de les comunitats autonomes en els afers europeus des
d'una triple vessant: la relacio directa entre les regions i les institucians europees, |'orga-
nitzacid administrativa interna de les comunitats autdnomes | la participacio autonomica
mitjancant |'estat espanyol.

Per promoure el debat i identificar les guestions més interessants, es va encomanar al
senyor Enoch Alberti, catedratic de dret constitucional & la Universitat de Barcelona, i al
seu equip I'elaboracio d'un document de treball previ. fs a partir d’aquest document gue
s'han dut a terme diverses ponencies.

El gran interés que poden tenir les diverses questions plantejades amb ocasio d'aquest
seminari per a tots els ciutadans explica que el seu contingut s'hagi publicat en un recull
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gue dur per titol La participacid de les regions a Europa | que s'estructura en dues grans
parts: la primera conté el document de treball previ i la segona comprén les ponéncies i la
clausura del seminari.

En el document de treball previ es plantegen diversos interrogants sobre les tres grans
glestions que constitueixen |'objecte del seminari.

Aixi, pel que fa a les posicions autondmiques en relacié amb el debat sobre el futur de
la UE, es posa de manifest la necessitat de tractar no tan sols |'estricta participacié regio-
nal en les institucions comunitaries, sind també qlestions més generals que afecten els
interessos de les comunitats autonomes, com ara el sistema d'atribucié competencial a
les institucions europees i la mateixa estructura institucional de la UE | de les comunitats
europees.

Quant a I'organitzacio administrativa de les comunitats autonomes per participar en els
afers eurapeus, el document enumera diferents aspectes que cal tenir en compte a I'hora
d‘avaluar-ne |'eficacia.

En relacié amb la participacié autondmica a través de |'Estat, el document convida els
participants en el seminari a valorar els diferents instruments existents per coordinar les
postures de les comunitats autonomes | la de I'Estat en els afers europeus.

La segona part del llibre inclou un total de deu ponéncies i la clausura del seminari. A
I'hora d'elegir els ponents, es va intentar que fossin persones relacionades directament
amb cadascun dels tres nivells de participacio de les comunitats autdonomes en els afers
europeus, amb posicions politiques i territarials diverses.

En aquest sentit, per tractar el primer bloc del seminari, «La participacio regional en les
perspeclives de reforma del marc europeu», hom compta amb tres ponéncies.

La primera ponéncia, «Experiéncies comparades de participacio regional», del professor
Nagel, analitza com intervenen les regions en els afers europeus en els diferents estats
membre de la UE, centrant-se en els casos alemany, austriac, belga | britanic, que son els
que permeten una major participacid de les regions.

La segona ponéncia, titulada «El Llibre Blanc sobre la governanca europes i la partici-
pacio regional», del senyor José Candela, conseller de la Secretaria General de la Comissid
Europea, explica el context en el qual es va elaborar aquest llibre blanc, el paper que les
regions hi varen tenir, aixi com la vinculacio entre les regions, la Convencio | la Conferéncia
Intergovernamental.

Pel que fa a |a tercera ponéncia, «La participacié en el Consell i I'experiéncia de la par-
ticipacié en els comités de la Comissid», a carrec del senyor Joaquim Llimona, director
general de Relacions Exteriors de la Generalitat de Catalunya, s'hi exposen les demandes
de les regions amb competéncies legislatives en I'ambit europeu.

També per tractar del segon bloc del seminari, «L'organitzacio interna de les comunitats
autonomes per als assumptes europeus», hi trobam tres ponéncies.
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En la primera ponéncia d'aquesta part, titulada «Les representacions autonomigues com
a element de participacio administrativa i socialy, el senyor Casimir de Dalmau, director del
Patronat Catala pro Eurcpa, descriu el procés d'implantacid regional a Brusselles com a
formula perqué les regions puguin desenvolupar una funcié de lobby institucional, desta-
cant-ne el cas de Catalunya.

La segona ponéncia, «L'organitzacid administrativa autondmica i la participacio en els
assumptes europeus: mitjans personals i materials», de la senyora Ana Enquidanos, cap
del Servei de Relacions Externes de la Generalitat Valenciana, s'ocupa dels objectius i dels
instruments de participacio en els afers europeus de les comunitats autbnomes, distingint
entre la fase descendent, d'execucio | desenvolupament de les normes comunitaries, i la
fase ascendent, de participacio en la formacid de la voluntat de la UE.

Quant a la tercera ponéncia, titulada «Els procediments interns de tractament d'as-
sumptes europeus», la senyora Eloisa Susaeta, técnica de la Direccié per a Afers Europeus
del Govern Basc, detalla els procediments interns de coordinacio en afers europeus que
I’Administracio de la comunitat autonoma del Pais Basc ha posat en marxa des de I'any
1982.

Finalment, en relacio amb el tercer bloc del seminari, «La participacié autonomica mit-
jancant I'Estat», s'ha de destacar la intervencid, per una banda, de tres ponents per par-
lar de la participacio en el Consell i I'experiencia de la participacié en els comités de la
Comissio i, per una altra banda, la participacid d'un ponent per tractar sobre les con-
feréncies sectorials i el processament intern de participacio.

Aixi, pel que fa al primer tema d'aguesta part, tres ponents donen a conéixer la seva
opinié. Per una banda, la senyora Montserral Riba, directora de I'Area d'Europa de la
Direccio General de Relacions Exteriors de la Generalitat de Catalunya, reclama que en els
moments de presa de decisié comunitaria les comunitats autdénomes hi estiguin represen-
tades o puguin incidir en la decisio de manera directa i efectiva. Per una altra, la senyora
Carmen Marfil, directora d'Afers Europeus de la Junta d’Andalusia, considera que la par-
ticipacid de les comunitats autonomes en els afers europeus és obligatoria i que la legisla-
cio en aquesta matéria hauria de ser més clara.

En canvi, la senyora Regina Manueco, vocal assessora juridica de la Sotsdireccid General
d'Afers Institucionals de la Secretaria d'Estat d'Afers Europeus, defensa que hi ha dificul-
tats técnigues —i fins i tot d'ordre constitucional— per a la participacio autonomica en el
Consell i que la guestid essencial és millorar els mecanismes de participacié interna.

Pel que fa a les conferéncies sectorials | el processament intern de participacio, el sen-
yor Manuel José Mordan, sotsdirector general de Relacions amb la UE de la Junta de Galicia,
recorre als seus més de quinze anys d'experiéncia professionals en afers europeus per
explicar els aspectes teorics | practics de les relacions institucionals entre les comunitats
autonomes i I'Estat espanyol des de I'any 1985 en aquesta mateéria, i per ressaltar la neces-
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sitat d'adaptar-se mentalment als nous temps, amb idees noves | maneres diferents de
veure les coses.

Finalment, per clausurar el seminari, el senyor Enoch Alberti sintetitza I'esperit de la
majoria de les intervencions en les tres idees seqlients:

1. La participacio regional en els afers europeus és no només necessaria sind també
desitjable. Es necessaria perqué la pérdua de poder de les regions que suposa el procés
d'integracié europea s'ha de compensar amb formules de participacio. Es desitjable per-
qué, entre altres motius, aporta més legitimitat democratica al procés decisori comunitari,
contribueix a fer més eficag I'accié de la comunitat | constitueix un factor important d‘in-
tegracié no tan sols dins la construccid europea sind també a I'interior dels estats membre
d‘estructura complexa.

2. Aquesta participacio necessita uns mitjans adequats, tant institucionals com perso-
nals, materials | d'organitzacid. A més, son necessaris uns mitjans adequats en la relacio
entre les comunitats autonomes, que els permeti formular posicions comunes, i posterior-
ment també en la relacié entre aquestes | I'Estat.

3. El sistema espanyol actual de participacio de les comunitats autdonomes en els afers
europeus és insuficient. Ni la configuracio actual de les conferéncies sectorials ni la parti-
cipacid autonomica en els comités de la Comissid son satisfactoris. Com a alternativa es
proposa una major concentracio dels mecanismes, dels mitjans | dels procediments de par-
ticipacio.

La claredat d'aguestes conclusions i el rigar amb qué s'ha duit a terme el seminari ha
contribuit, sens dubte, a les modificacions introduides en els comités de la Comissié un
any després, el 2 de desembre de 2002, per Acord de la Conferéncia per a Afers
Relacionats amb les Comunitats Europees, organisme presidit pel ministre d’Adminis-
tracions Publiques i integrat pels disset consellers de les comunitats autonomes responsa-
bles dels afers europeus. En aquest sentit, s’ha incrementat el nombre de comités en qué
les comunitats autdnomes poden participar i s'ha aprovat un reglament que regula aques-
ta participacio.

Enharabona, doncs, als organitzadors del seminari i als editors de la publicacio, ja que
ambdues iniciatives han permés donar a conéixer els reptes principals que planteja la par-
ticipacio de les regions a la UE, impulsant el debal i la recerca de solucions per a les defi-
ciéncies existents actualment.
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INFORME SOBRE LA REFORMA DE L'ESTATUT. Coordinat per A. BAYONA ROCAMO-
RA. Barcelona: Generalilat de Catalunya - Institut d'Estudis Autondmics, 2003

La reforma de I'Estatut d’autonomia és un tema present a I'agenda politica dels poders
publics de Catalunya. El febrer de 2001 al Parlament de Catalunya es va constituir |z
Comissié d'Estudi per a I"'Aprofundiment de I’Autogovern, que va finalitzar els seus treballs
amb un document aproval pel Ple de la cambra el desembre passat en gue es posava de
manifest la voluntat majoritaria d’explorar la via de reforma de I'Estatut d’autonomia de
Catalunya per superar I'actual nivell d’autogovern, i creava una ponéncia per fer-ne una
proposta.

Aquest és 'origen de |'informe sobre la refarma de ['Estatut que ha elaborat I'Institut
d'Estudis Autonomics amb la participacid d'una comissio academica formada per quatre
experts en la materia: Enoch Alberti Rovira, catedratic de dret constitucional de la
Universitat de Barcelona; Enric Argullol i Murgadas, catedratic de dret administratiu de la
Universitat Pompeu Fabra; Joaquim Ferret | Jacas, catedratic de dret administratiu de la
Universitat Autdnoma de Barcelona, i Carles Vives | Pi-Sunyer, catedratic de dret constitu-
cional de la Universitat Pompeu Fabra | exmagistrat del Tribunal Constitucional. Una vega-
da que s'ha acceptat la reforma de I'Estatut com a formula majoritaria per millorar |'auto-
govern, els autors fan una reflexio juridica aprofundida sobre el contingut, I'abast i les
formes d'articulacio que podria presentar aquesta reforma.

El treball esta estructurat en quatre parts. El punt de partida és ['analisi de |'aplicacié del
marc constitucional | estatuari vigent. El balang i la diagnosi dels més de vint anys de vigén-
cia de I'Estatut posen de manifest, en opinid dels autors de I'Informe, la generalitzacié —
amh tendéncia a la uniformitzacio— del procés autondmic a tot el pais i la seva consoli-
dacio. Tanmateix, detecten alguns deficits que, al seu entendre, han conduit a una auto-
nomia de «baixa qualitat» i que constitueixen |'objecte d'estudi de la primera part de
I'Informe.

La millora de I'autogovern mitjancant la reforma estatutaria té un component de garan-
tia del gual no disposen altres formules, com puguin ser I‘evolucio o I'aplicacié alternativa
del marc constitucional i estatutari vigent o la via de les lleis de transferéncia o delegacio
de l'article 150 de la Constitucié. La segona part de I'lnfarme esta precisament dedicada
a I'analisi de la naturalesa juridica i de la posicié a I'ordenament de 'Estatut d'autonomia.

La tercera part de I'Informe planteja les possibilitats de reforma de I'Estatut en el marc
constitucional actual i les estructura en deu grans ambits, que constitueixen la resposta als
deficits que s"han posat de manifest en el primer capitol.

Com a norma general es pot afirmar que les reformes que es proposen busguen una
ampliacié | una concrecio major dels titols competencials, com a garantia substancial mini-
ma. Per una banda, es tracta d'eliminar les restriccions actuals no derivades de la
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Constitucio 1, per una altra, de posar remei a la imprecisié normativa i a 'ambigtitat d'al-
guns preceptes, que donen lloc a molts marges interpretatius. Aguesta voluntat de major
precisio respon a l'objectiu de limitar I'aplicacié de la legislacio basica de I'Estat, que en
moltes ocasions deixa poc marge d'innovacio a les lleis autonomiques (apunten, per exem-
ple, el cas del régim local), i de reforcar el poder legislatiu autonomic per establir politi-
ques propies en ambits materials complerts.

Aguesta major concrecid conceptual que propugnen ha de servir ne només per reforgar
el poder legislatiu, sind també per enfortir el poder administratiu de la Generalitat. Aixi, és
basic configurar a I'Estatut ' Administracié de la Generalitat com a administracié ordinaria,
que concentra les facultats executives propies i les atribuides a I'Estat que no es conside-
rin totalment imprescindibles, i afavorir un espai propi d'autoorganitzacid administrativa
explotant al maxim els marges que permet I'article 149.1.18 amb relacio al régim juridic,
al procediment administratiu, a la responsabilitat administrativa, a la funcio pablica, a I'ex-
propiacid forcosa, als contractes | a les concessions administratives.

L'augment de les capacitats organitzatives també es pot estendre a I'ambit territorial,
per establir un model propi. El debat s'articula al voltant de les possibilitats d'afectacio de
les actuals diputacions provincials o de substitucio per altres institucions. El desenvolupa-
ment d’aspectes basics de les institucions de la Generalitat (com el conseller en cap) i la
introduccid de titols competencials vinculats a nous fenomens socials | tecnoldgics, no
prevists ni a la Constitucid ni a I'Estatut vigent, sén suggeriments de matéries gue, segons
els autors, tamhe podrien formar part del nou Estatut i permetrien una millora de I'auto-
govern.

Un dels fonaments emprats per justificar les propostes sén els drets historics de
Catalunya. Es I'argument que es proposa, per exemple, per recollir a |'Estatut un nou sis-
tema de financament autonomic que aporti estabilitat, suficiencia | garantia de recursos, i
també per introduir-hi un reconeixement més explicit de la singularitat de Catalunya, la
qual cosa es podria incloure en el preambul i amb refereéncies a la cultura, la llengua i el
dret civil.

L'existéncia de drets histdrics o fets diferencials és una de les caracteristiques del siste-
ma autondmic espanyol, com sosté també, en un altre llibre ben interessant, Eliseo AJA (E/
estado autondmico. Federalismo y hechos diferenciales. 2a ed. Madrid: Alianza, 2003). La
Constitucio espanyola recull, segons els autors de l'lnforme, elements suficients per
recongixer el caracter plurinacional de I'estat espanyol; en canvi, el desplegament consti-
tucional i estatutari no ha estal gaire reconeixedor ni potenciador d‘aquests elements dife-
rencials. L'evolucié de I'estat autonomic ha oscil-lat de manera pendular entre les fases d'a-
simetria entre unes comunitats i unes altres i els processos d'igualacio per equiparar els
nivells competencials. Els poders publics de Catalunya s'han mostrat majeritariament a
favor d’un estat de les autonomies asimetric, heterogeni, | han posat émfasi en la seva
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especificitat. Aixd queda palés, per exemple, en la preferéncia de relacions bilaterals amb
I'Estat, en detriment d’ambits de cooperacid multilateral, la qual cosa, segons alguns
autors (SUBIRATS | GALLEGQ, Veinte anos de autonomias en Esparia. Madrid: CIS, 2003),
és propia d'estats plurinacionals.

Precisament |'articulacio eficag de les relacions entre nivells de govern i el principi de
col-laboracio és, per als autors de I'Informe, una de les gliestions menys ben resoltes de
I'estat autonomic i, al mateix temps, més importants, sobretot en el context de la inte-
gracio europea, que afegeix complexitat al sistema. A Espanya s’han produit de manera
simultania un procés de supranacionalisme (transferéncia de competéncies a la Unié
Europea) | de descentralitzacio territorial, que porta a parlar de situacid de govern multi-
nivell (superposicid de competéncies | normatives, concurréncia de poders | recursos,
etc.), la qual cosa fa més necessaris encara els mecanismes de cooperacid entre adminis-
tracions.

A aguest efecte, en 'ambit intern, els elements que I'Informe considera clau sén la par-
ticipacio autonomica en les institucions de I'Estat, les relacions de col-laboracit de les
comunitats autonomes amb I'Estat i entre aquestes, i la participacio de I'administracio
autonomica en I'adopcio de les politigues de I'Estat. Tanmateix, la posada en practica d'a-
questes propostes va més enlla del que pot fer una reforma de |'Estatut. Mitjancant aques-
ta només es poden incloure certs instruments participatius de caracter no vinculant amb
relacio a algunes institucions de |'Estat; propiciar la creacié d'una comissio bilateral de rela-
cions Estat—Generalitat que permeti la participacié d'aquesta ultima en les politiques esta-
tals en qué hi tengui un interés, desenvolupar un régim normatiu per a les relacions de
col-laboracio entre ambdues administracions i incloure un mandat estatutari perqué la
Generalitat impulsi convenis entre comunitats autdnomes, un tipus de relacid poc desen-
volupat per la manca de consciencia de la seva virtualitat i per la manca de previsid cons-
titucional i estatutaria.

El diagnostic és similar amb relacio a la participacié dels ens subestatals en la construc-
¢io i el funcionament de la Unié Europea: I'Estatut no és I'instrument més idoni per fer-la
possible; tanmateix, pot recollir una previsio que asseguri a la Generalitat ['obtencié de la
informacié necessaria per coneixer el desenvolupament dels processos comunitaris | que
permeti la maxima participacio en les institucions europees que el dret comunitari conce-
deixi als ens subestatals. També es podria recollir una referéncia expressa a I'execucio direc-
ta del dret comunitari per part de la Generalitat en matéries de la seva competéncia, entre
d'altres possibilitats.

Al llarg del text, per tant, es posa de manifest que, tot i I'important espai per a la refor-
ma que es deriva de les possibilitats interpretatives del text constitucional, la posada en
practica d’algunes de les propostes exigiria recorrer a altres instruments, com ara |'article
150.2 de la Conslitucio o la reforma de determinades lleis organiques, com la del Poder
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Judicial, la del Tripunal Constitucional o la del régim electoral general. Pel que fa a la jus-
tica, d'una banda, aguesta és una mateéria estatutaria i hi ha cert marge per propiciar una
major adaptacio d'aquesta al model d'organitzacio territorial (administracia de
I'Administracio de Justicia, fixacié de les demarcacions judicials); i de 'altra, hi ha proposi-
cions (com la descentralitzacié del Consell General del Poder Judicial) que necessitarien
una reforma de la Llei organica del Poder Judicial com a mesura complementaria.

Altres propostes situades en el limit de la constitucionalitat fan referéncia a la regulacio
de les consultes populars i a la inclusi¢ de drets dels ciutadans. En aguest Gltim cas, per
evitar envair I'espai reservat a la Constitucid, I'informe suggereix incloure drets no previs-
tos a la carta magna, drets especifics de ciutadania coherents amb el context de plurina-
cionalitat de 'Estat, drets vinculats a garantir un nivell de proteccié minim amb relacio a
les competéncies de la Generalitat o principis rectors de ['accio politica a Catalunya.

En definitiva, I'Informe constata que, per a algunes matéries, la reforma de I'Estatut
d'autonomia és I'instrument adient i per aixo es posa reiteradament de manifest el marge
existent, derivat de les possibilitats interpretatives de la Constitucio, mentre que, en altres
casos, les propostes de millora de I'autogovern dificilment es poden dur a terme només
amb una reforma de I'Estatut i seran necessaris altres mecanismes. En qualsevol cas, la
possibilitat de la reforma i la forma com es materialitzin aquestes propostes dependra del
resultat de la negociacio entre les forces politiques de Catalunya i 'Estat, com exigeix una
nerma paccionada com I'Estatut, que constitueix el pacte politic entre I'Estat i una comu-
nitat autonoma.

Finalment, I"ltima part del I'Informe se centra en com dur a la practica les directrius de
reforma que proposa, és a dir, en els mecanismes de reforma de I'Estatut d’autonomia de
Catalunya. Fonamentalment, es reivindica el protagonisme de la cambra catalana en qual-
sevol procés de reforma: s'hauria d'incloure una previsié estatutaria en el sentit que no es
pugui produir cap reforma sense la seva aprovacid o el seu consentiment previ.

Es tracta, en fi, d'una analisi juridica rigorosa | minuciosa de les possibilitats que hi
ha per reformar I'Estatut d'autonomia de Catalunyz amb I'objectiu d’aconseguir una
major autogovern, i és un referent Gtil no només com a «manual» per a una possible
reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, sind també per a qualsevol comunitat
autonoma que es plantegi un procés de reforma de la seva norma institucional basica,
pergque la base d'analisi son les possibilitats gque atorga el text constitucional. Per una
altra banda, també pot ser una eina profitosa per als estudiosos i interessats en el dret
estatutari, perqué conté una reflexié entorn del procés de construccio, aplicacié i arti-
culacio de I'estat de les autonomies, que inclou des de la discussio de gran questions
—algunes ja recurrents en el debat sobre I'estat de les autonomies— fins a propostes
concretes de redaccié de preceptes estatutaris per fer possibles les diferents iniciatives
suggerides.
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Abans d'acabar volem apuntar la referéencia d‘un altre llibre, molt relacionat amb aquest
gue hem comentat | que pot servir de complement per aprofundir en aquesta mateéria. Es
tracta d'Estudis sobre l'autogovern de Catalunya (Barcelona: Parlament de Catalunya,
2003), un recull dels informes que diversos catedratics d’universitats catalanes varen pre-
sentar a la Comissio d’'Estudi per a I'Aprofundiment de I’Autogovern del Parlament de
Catalunya | que varen exercir una influéncia important en el document final que va apro-
var la Comissio.

M.EG.P.
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