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Felix Pons, lluny de I'oblit

Gabriel Llad6 Vidal
Advocat

El proper 2 de juliol fard deu anys del decés de Félix Pons Irazazabal (1942- 2010),
advocat de professio i vocacio, per a qui, segons paraules seves, la politica no fou
sind un paréntesi en la seva vida i en I'exercici de I'advocacia.

Es llicencia en dret a la Universitat de Barcelona i s’incorpora al Col-legi
d’Advocats de Balears el 30 d’agost de 1985. Tot d’una es va fer carrec del despatx
del seu pare Felix Pons Marques, advocat de reconegut prestigi qui, com a
consequeéencia d’haver assistit a I'encontre de democrates espanyols —injustament
denominat «Contubernio de Munich»— que se celebra en aquesta ciutat els dies 7
i 8 de juny de 1962, va patir represalia per part pel regim feixista del General Franco
que el confina temporalment a l'illa de Lanzarote.

Seguint I'estela de son pare comenga, doncs, la seva activitat professional com a
advocat i inicia també la seva singladura com a docent i politic. A una i altres, dona
un clar exemple d’integritat i de coheréncia vital, alhora que lluitd fermament en el
restabliment de la democracia.

Va ser professor de I'Escola d’Assistentes Socials entre 1965 i 1970, professor
de dret politic de la Facultat de Dret de Palma els cursos 1972-1973 i 1973-1974, i
professor de dret administratiu de la dita facultat els cursos 1974-1975, 1975-1976
i 1976-1977.

En el mes de marg de 1989, en el transcurs de la cerimonia d’investidura com a
doctor honoris causa per la Universitat de les llles Balears, va pronunciar el discurs
«Pensar i actuar: les idees i la practica politica», i en el mes de novembre de
I'any 2000 ingressa en I’Académia de Jurisprudéncia i Legislacio de les llles Balears,
i amb tal motiu pronuncia el discurs «Administracion y mercado: los limites de la
iniciativa econémica publica».

En els primers anys d’exercici professional i juntament amb altres companys de
professio, funda, en el si del Col-legi d’Advocats de Balears, I'«Agrupacién de
Abogados Jovenes de Baleares» de la qual fou nomenat president.

L’any 1974, Feélix Pons s’afilia al Partit Socialista Obrer Espanyol de les llles
Balears. Integrat de ple en l'activitat politica, va ser elegit diputat de les Corts
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Generals a la legislatura constituent (1977-1979), escé en el qual continua al llarg de
la primera legislatura (1979-1982).

Assumi la presidéncia de la Comissié Gestora de la Federacié Socialista Balear
i, 'any 1983, fou nomenat secretari general del PSOE a les Balears i elegit diputat
del Parlament de les llles fins I'any 1985. Fou designat conseller de Treball i Sanitat
del Consell General Interinsular.

Com a membre de la «Comissié dels Onze», participa activament en la
redaccio de I'Estatut d’autonomia de les llles Balears, aprovat mitjancant la Llei
organica 2/1983, de 25 de febrer, i posteriorment va intervenir en I'elaboracié del
text de la seva reforma que finalment s’aprova mitjangant la Llei organica 1/2007,
de 28 de febrer.

Des de juliol de 1985 a juliol de 1986 va exercir el carrec de ministre
d’Administracié Territorial del Govern que presidia aleshores Felipe Gonzéalez,
carrec que abandona per ocupar la Presidéncia del Congrés dels Diputats en les
seves Il i IV legislatures i per a la qual va ser reelegit el 29 de juny de 1993.

L’any 1996, després d’haver estat president de les Corts Generals al llarg de tres
legislatures consecutives, torna a la seva ciutat natal, Palma, i es reincorpora a
I'exercici professional de I'advocacia al despatx que compartia amb els seus antics
companys. També va recuperar la seva activitat docent com a professor associat de
dret mercantil a la Universitat de les llles Balears, activitat que va dur a terme fins
lany 2006. Va ser director de la Revista Juridica de les llles Balears des de
I'aparici6 del primer nimero, en 2003, fins a I'any 2010, contribuint decisivament a la
seva consolidacié com a publicacié de referéncia entre els estaments juridics de la
nostra comunitat autdbnoma.

Tot el que fins ara s’ha exposat, posa de manifest que Felix Pons va
desenvolupar, al llarg de la seva malauradament curta vida, les caracteristiques d’un
jurista legislador, governant, professor de dret i advocat amb vertadera vocacio i
entrega i en les quals va reeixir de forma notable. Dit aix0, cal destacar el seu bon
quefer com a articulista per a revistes i diaris diversos, i també la seva activitat com
a conferenciant i participant en taules rodones, donant sempre la seva encertada i
equanime opinié sobre temes d’actualitat i fent palés que una de les seves
preocupacions era I'organitzacié de la convivéncia dels espanyols d’acord amb els
principis i valors consagrats en la Constitucié espanyola de 1978.

Per a ell, els drets humans, la pau i la millora del sistema demaocratic tan sols es
poden aconseguir amb el perfeccionament de les formes de representacié politica,
el dialeg permanent, el consens, la tolerancia i el respecte cap al pluralisme.
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Per entendre la figura humana de Félix Pons, hem de donar a conéixer la seva
ferma posicié a favor de I'europeisme, la seva voluntat de promocié de les cultures
diverses i de fer prevaler el manteniment de la pau per sobre dinteressos
econdmics; sempre sense renunciar a les idees tradicionals de I'esquerra que, al
seu parer, son les millors per garantir el progrés social. Només aixi tendrem el perfil
d’aquest ciutada exemplar de qui ens veiérem prematurament privats.

Seguint l'ordre natural, tot el que viu ha de morir. Acabarem sent matéria de
I'oblit, pero, a hores d’ara, en Félix és encara present a les vides dels qui el varem
coneéixer, i tant de bo sigui exemple per als politics que des del Govern del pais i de
la nostra Comunitat regeixen el nostre esdevenir. Félix Pons, lluny de I'oblit.
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Aproximaciones al pacto sucesorio

de apartacion en el Derecho civil propio

de Galicia como instrumento de ordenacion
sucesoria del patrimonio familiar

José Manuel Busto Lago
Catedratico de Derecho Civil
Universidad de A Corufia

RESUMEN

La peculiaridad del pacto sucesorio de apartacion regulado en el Derecho civil propio de
Galicia radica en su objeto: a cambio de la percepcion actual de un bien o derecho, el legitimario
renuncia a esta condicion en la herencia del transmitente. Se trata por lo tanto de un anticipo de
la legitima en vida, sin que se exija correspondencia alguna entre lo recibido por el legitimario
gue deja de serlo y las expectativas legitimarias de este. El pacto sirve tanto para garantizar la
absoluta libertad dispositiva «mortis causa» del causante transmitente, como para adjudicar una
explotacion econdmica indivisa a un legitimario que asuma su titularidad y su gestion en vida del
transmitente. Comoquiera que este pacto es susceptible de causar perjuicios, cabe determinar
las posibilidades de actuacion de los afectados cuyos derechos resulten defraudados. Esta
cuestion debe resolverse con arreglo a las normas generales del Céodigo Civil.

Palabras clave: pactos sucesorios, legitima, legitimarios, renuncia a la legitima, anticipo de
la legitima, apartacion sucesoria.

RESUM

La peculiaritat del pacte successori d’apartacio regulat en el dret civil propi de Galicia rau en
el seu objecte: a canvi de la percepcio actual d’'un bé o dret, el legitimari renuncia a aquesta
condicié en I'heréncia del transmetent. Es tracta per tant d’'una bestreta de la llegitima en vida,
sense que s’exigeixi cap correspondéncia entre alldo que rep el legitimari que deixa de ser-ho i les
expectatives legitimaries d’aquest. El pacte serveix tant per garantir 'absoluta llibertat dispositiva
«mortis causa» del causant transmetent, com per adjudicar una explotacié economica indivisa a
un legitimari que assumeixi la seva titularitat i la seva gestio en vida del transmetent. Donat que
aquest pacte és susceptible de causar perjudicis, escau determinar les possibilitats d’actuacio
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dels afectats els drets dels quals resultin defraudats. Aquesta questié s’ha de resoldre d’acord
amb les normes generals del Codi civil.

Paraules clau: pactes successoris, llegitima, legitimaris, rendncia a la llegitima, bestreta de
la llegitima, apartaci6 successoria.

ABSTRACT

This paper analyses one of the agreements as to succession regulated by Galician private
law: the «separation agreement» (pacto de apartacion). The essence of this agreement has to
do with its purpose: the relative entitled to the legitime agree to waive its right to it in the other
party’s succession in exchange for a certain asset or right. Therefore this agreement provides
the person entitled to the legitime with a payment in advance of that legitime (the asset, the
right), although there is no need for what that right or asset is worth to correspond exactly with
the value of the legitme in itself. The «separation agreement» might be used for ensuring that
the testator has total freedom of choice when deciding on his succession; but it is also
frequently concluded so as to make possible to leave the family enterprise, as a whole, to one
of the testator's descendents. As this kind of agreement as to succession may cause damage
to the decedent’s creditors, as well as to the «separated’s» (apartado) creditors, it is important
to ascertain the legal remedies available for them in the event that their rights are defrauded.
These remedies must be looked for within the general rules of the Civil Code.

Key words: Agreements as to succession, legitime, persons entitled to the legitime, waiver to
the legitime right, payment in advance of the legitime, separation agreement.

SUMARIO
I. Concepto y aproximacion inicial. Il. Régimen juridico aplicable a todo pacto
sucesorio otorgado conforme al Derecho civil propio de Galicia. lll. Naturaleza

juridica del pacto de apartacion. IV. Requisitos subjetivos del apartado. 1. Condicion
de legitimario. 2. La situacion del apartado que pierde sobrevenidamente su condicion de
legitimario. 3. Eficacia subjetiva del pacto de apartacion. 4. Exclusion de la condicion de
heredero ab intestato. V. La prestacion a cargo del apartante. VI. El carécter
colacionable de lo dado en la apartacion. VII. Pérdida de eficacia sobrevenida de la
apartacion: ¢mutuo disenso y revocacion unilateral? VIII. Los acreedores y el pacto
de apartacion. 1. La posible utilizacion de la apartacion para defraudar los derechos de
los acreedores. 2. El poder de agresion de los acreedores. A. Los acreedores del
apartado. B. Los acreedores del apartante. C. ¢Los legitimarios no apartados pueden
impugnar el negocio de apartacion que perjudique sus legitimas?
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Aproximaciones al pacto sucesorio en el Derecho civil...
I. Concepto y aproximacion inicial

Los pactos sucesorios se erigen como una institucion especialmente Gtil para
enfocar la transmision sucesoria de la empresa familiar y articular, de manera
adecuada y ordenada, el relevo generacional en sus érganos de administracion y de
gobierno corporativo,® si bien, como es conocido, el Codificador civil espafiol
decimonadnico optd por asumir, como principio general acorde con lo que ha sido el
Derecho histérico en esta materia, heredero, a su vez, del Derecho romano, la
interdiccion de la delacién paccionada de la herencia. En contraste con esta
respuesta del Derecho civil territorial comin, en los Derechos civiles territoriales se
admiten los pactos sucesorios y, con ellos, la transmision gratuita en vida de bienes
que formarian parte del patrimonio hereditario, en virtud de titulos con eficacia
mortis causa. Son los Derechos civiles propios de Aragon (arts. 377 a 404 CDFAr),
de las Islas Baleares (arts. 72 a 77 CDCB), de Catalufia (arts. 431-1 a 432-5
CCcCat), de Euskadi (arts. 100 a 109 LDCV), de Galicia (arts. 209 a 237 LDCG) y de
Navarra (Leyes 172 a 183 CDCFN), que regulan distintas figuras paccionadas de
naturaleza sucesoria. Entre los pactos sucesorios tipicos que contempla la
Ley 2/2006, de 14 de junio, de derecho civil de Galicia (en adelante, LDCG),
integrando la Seccion 42 (arts. 224 a 227) del Capitulo 1l de su Titulo X, se
encuentra el llamado pacto de apartacion o «apartamento». Estamos en presencia,
sin duda, del pacto sucesorio mas paradigmatico del Derecho civil propio de Galicia.
El pacto de apartacion consiste en la exclusion irrevocable de un legitimario y de su
linaje de la condicién de heredero forzoso en la sucesién del apartante a cambio de
bienes concretos que le son adjudicados por este. El concepto de apartacion se
acoge en el art. 224 LDCG en los siguientes términos: «Por la apartacion quien
tenga la condicién de legitimario si se abriera la sucesion en el momento en que se
formaliza el pacto queda excluido de modo irrevocable, por si y su linaje, de la

1 En este sentido, resulta particularmente ilustrativa la exposicion realizada por A. BOSCH
CARRERA en «Aspectos civiles de los pactos sucesorios», en Estudios sobre Derecho de la
empresa en el Cédigo Civil de Catalufia. Barcelona: J. M.2 Bosch Ed., 2013, especialmente las
pags. 91 y ss.; asi como por ALASCIO CARRASCO, L. Los pactos sucesorios en el Derecho
civil catalan. Barcelona: Ed. Atelier, 2016, pags. 159 y ss., y por BUSTO LAGO, J. M. «Las
liberalidades en los protocolos familiares y en los pactos de socios», en EGUSQUIZA
BALMASEDA, M.2 A;; PEREZ DE ONTIVEROS BAQUERO, C. (coords.). Tratado de las
liberalidades. Libro Homenaje al Profesor E. Rubio Torrano. Cizur Menor: Aranzadi, 2017,
pags. 1745 a 1781.

17
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condicién de heredero forzoso en la herencia del apartante, a cambio de los bienes
concretos que le sean adjudicados».

La primera idea que debe ponerse de relieve al hablar de la apartacion
sucesoria, en relacién con el otro pacto sucesorio tipico conforme al Derecho civil de
Galicia, constituido por el denominado «pacto de mejora» —y su variante objetiva,
representada por la «<mejora de labrar y poseer»—, es que nos encontramos ante un
auténtico pacto sucesorio y no ante una mera liberalidad del causante, en tanto que
supone un anticipo de la legitima: el apartado recibe un bien/es determinado/s y el
causante se libera de los obsticulos derivados de la existencia del legitimario
apartado que le impedian realizar actos de liberalidad por cualquier titulo, perdiendo
el legitimario apartado —y toda su estirpe—, esta condicion respecto del causante
apartante. De aqui se puede derivar el caricter aleatorio del pacto de apartacion
para el apartado. La apartacion se ha interpretado y explicado por los comentaristas
de este pacto sucesorio en la pretérita LDCG de 1995 como un supuesto de efectiva
exclusion del apartado de la condicion de legitimario a cambio de una
contraprestacion actual a cargo del causante, sin que necesariamente la actualidad
de la prestaciéon a cargo del apartante haya de interpretarse como transmision o
transferencia inmediata de la propiedad de determinados bienes o de la titularidad
de determinados derechos, sino que la concertacion del pacto hace actual la
efectiva prestacion futura.?

A pesar de tratarse de un modo de delacién de la herencia, en el caso del pacto
de apartacion, nos encontramos en presencia de un negocio juridico con eficacia
transmisiva inter vivos, en virtud del cual, un legitimario —o varios— se excluyen
voluntariamente de la futura sucesion, tanto si esta se defiere en virtud de
testamento, como si se defiere ab intestato —posibilidad, esta Gltima, que contempla
expresamente el art. 226 LDCG, si media pacto, pero no en caso contrario—, del —
o de los— causante a cambio de la transmisidén de un bien o de un derecho.® Sin

2 BERMEJO PUMAR, M.2 M. «Pactos sucesorios en la Ley de Derecho Civil de Galicia»,
en Libro homenaje a |. Sdnchez Mera. Madrid: Ed. Colegios Notariales de Espafia, 2002,
pag. 1237.

3 La SAP de Pontevedra, Seccién 12, nim. 79/2011, de 11 de febrero [JUR 2011\115549],
sefiala, en su FD 5°, que «la apartacion es un negocio juridico inter vivos de disposicion, sin
perjuicio de su vocacion reguladora de una situacion post mortem». Esta misma naturaleza
juridica —negocio juridico con eficacia inter vivos— es afirmada, respecto del pacto de mejora
con entrega de presente por calificar el pacto de mejora con entrega de presente por la STSJ

de Galicia nim. 43/2014, de 6 de octubre (confirmando, en grado de casacion, la SAP de

18
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perjuicio de ello, la naturaleza de pacto sucesorio de la apartacién determina que su
tratamiento fiscal sea el propio de los negocios juridicos de ordenacion de la
sucesion por causa de muerte, lo que tiene especial relevancia en la (inexistente,
por no concurrir el presupuesto para la apreciacion de un incremento patrimonial)
tributacién del apartante en el IRPF.

Il. Régimen juridico aplicable a todo pacto sucesorio otorgado conforme al
Derecho civil propio de Galicia

Los arts. 209 a 213 LDCG, que integran la Seccién 12 del Capitulo Il de su
Titulo X, rubricada «Disposiciones generales», establecen las reglas sobre la
capacidad de obrar (art. 210); la exigencia de escritura publica como requisito de
forma ad solemnitatem (art. 211); el caracter personalisimo de estos pactos
sucesorios, sin perjuicio de admitir la posibilidad de su otorgamiento por medio de
representante siempre que cuente con un poder especial y en el que, ademas, se
contengan los elementos esenciales del pacto sucesorio que el representante va a
otorgar (art. 212); asi como el mandato de integrar el contenido de las disposiciones
o estipulaciones contenidas en los pactos sucesorios —aunque literalmente la
norma se refiere exclusivamente a los pactos de mejora, debe ser extensible a todos
ellos— en las que se aluda a instituciones propias del Derecho civil consuetudinario
gallego, conforme a los usos y costumbres «del lugar» (art. 213), situando asi a los
medios objetivos de interpretacion —usos y costumbres— de las estipulaciones
paccionadas por encima de la interpretacion subjetiva que preconiza el art. 675 CC
respecto de la interpretacion del testamento.*

A Corufia, Seccién 42, nim. 16/2014, de 27 de enero [JUR 2014\49856]), en relacién con la
validez de la transmision de las participaciones sociales realizada por un socio de una
sociedad limitada a favor de sus dos hijos en virtud de un pacto de mejora con entrega de
presente (irrevocable y sin reserva alguna de facultades de disposicion por la adjudicante),
previéndose en los estatutos sociales que sera libre la transmisién de participaciones sociales
realizadas «mortis causa a favor de pariente del socio fallecido hasta el cuarto grado de
consanguinidad»; mientras que para el resto de transmisiones de la titularidad de
participaciones sociales se establece un derecho de adquisicion preferente a favor de los
demas socios, estando obligado el socio que pretenda realizar una transmision de esta
naturaleza a comunicarlo al 6rgano de administracion de la sociedad.

4 Sobre estas cuestiones generales del régimen juridico de los pactos sucesorios en
Galicia puede verse BUSTO LAGO, J. M. Curso de Derecho civil de Galicia. Barcelona:
Ed. Atelier, 2015, pags. 407 y ss.
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En cuanto a los requisitos subjetivos que han de concurrir en los otorgantes de los
pactos sucesorios al de la plena capacidad de obrar que enuncia el art. 210 LDCG, ha
de afiadirse la exigencia de que el otorgante del pacto sucesorio ha de ostentar la
vecindad civil gallega en el momento de formalizarse este, cualquiera que sea el tipo
de que se trate. La duda se plantea en el caso de que concurra también a su
otorgamiento el beneficiario del mismo, en orden a si habrd de concurrir también en
este ultimo el referido requisito de la vecindad civil gallega. La respuesta afirmativa se
ha dado desde el ambito notarial, lo que restringe de manera evidente el ambito o
espectro subjetivo de los pactos sucesorios regulados en la LDCG.® Frente a este
parecer, comoquiera que el pacto sucesorio es una forma de delacion de la herencia
y esta se rige por la vecindad civil del causante, sin perjuicio de que se mantenga la
validez de los pactos sucesorios otorgados de manera valida de conformidad con la
vecindad civil del instituyente en el momento de su formalizacion (ex art. 9.8° CC), el
requisito que nos ocupa es predicable Unicamente del instituyente o transmitente.®
Por otra parte, ha de precisarse que la pérdida sobrevenida de la vecindad civil
gallega de los otorgantes no determina la ineficacia sobrevenida del negocio
paccionado. Esta afirmacion resulta, a mi juicio, incontrovertible en el caso de los
pactos sucesorios que conllevan la transmision de la propiedad del bien o de los
bienes objeto del pacto en el momento de ser otorgado y formalizado en escritura
publica, como acontece en el caso del pacto de apartacion. En el caso de un

5 Vid. ORDONEZ ARMAN, F. M., PEON RAMA, V. J.; VIDAL PEREIRO, V. M.
«Comentario de los articulos 209 a 212 de la LDCG», en Derecho de sucesiones y régimen
econdmico familiar de Galicia. Vol. I. Madrid: Consejo General del Notariado, 2007, pags. 352
y 353.

6 Este es el parecer, v. gr., de REBOLLEDO VARELA, A. L. «Comentario del art. 209 de la
LDCG», en Comentarios a la Ley de Derecho civil de Galicia. Ley 2/2006, de 14 de junio.
Cizur Menor: Ed. Aranzadi, 2008, pag. 913, y de RODRIGUEZ PARADA, A. |. «El régimen
sucesorio de la Comunidad Autobnoma gallega. Ley 2/2006, de 4 de junio, de Derecho civil de
Galicia», en GIMENO, J. L.; RAJOY, E. (coords.). Regimenes econémico-matrimoniales y
sucesiones. Derecho comun, foral y especial. T. Il. Cizur Menor: Ed. Civitas — Registradores
de Espafia, 2008, en particular, pag. 1204.

Este mismo parecer es sostenido, respecto de la exigencia de la vecindad civil del
transmitente o causante en relacién con la diffinitio balear, v. gr., por FERRER VANRELL,
M.2 P. «La “diffinitio” en el Derecho civil de Mallorca», en GETE-ALONSO Y CALERA, M.2
del C. (dir.). 8.1l del capitulo 48 del Tratado de Derecho de sucesiones. T. Il. Cizur Menor:
Ed. Civitas, 2016 (22 ed.), pags. 662 y 663.
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apartado por un apartante que pierde sobrevenidamente su vecindad civil gallega,
de manera que su sucesion hereditaria se rige por el Derecho civil territorial comin
y, en particular, las legitimas, en el caso de que el bien o los bienes recibidos en
virtud de la apartacion no resulten suficientes para el pago de estas, debe
considerarse que el apartado no ha sido preterido en el testamento del causante,
que la atribucién patrimonial recibida en virtud del pacto de apartacion se imputa a
su legitima y que, de no resultar suficiente, estara activamente legitimado para el
ejercicio de la accién de suplemento de la legitima.”

lll. Naturaleza juridica del pacto de apartacién

En el caso de la apartacion, configurado como un negocio juridico dispositivo y
de atribucién de bienes o derechos (STSJ de Galicia 26/2014, de 13 de mayo
[RJ 2014\4568]), al igual que sucede en el caso del mejorado con entrega presente
de bienes, el legitimario apartado adquiere la propiedad del bien —o de los bienes—
objeto de este negocio juridico de naturaleza traslativa, sucediendo a titulo particular
—no universal— al apartado que actia como «tradens», de manera que las deudas
de este no se transmiten al adquirente apartado, sino, en su caso y en el momento
de fallecimiento del apartante, a los herederos de este —entre los que puede
encontrarse el propio apartado, sin perjuicio de que lo ordinario sea lo contrario—.
De esta manera, como sefiala, v. gr.,, la SAP de Pontevedra, Seccion 12,
nam. 79/2011, de 11 de febrero [JUR 2011\115549], la transmision del bien por el

7 Esta solucién fue preconizada por LOIS PUENTE al amparo de la LDCG/1995 (vid. LOIS
PUENTE, J. M. «Comentario de los arts. 134 y 135 de la LDCG de 1995», en Derecho de
sucesiones de Galicia. Comentarios al Titulo VIII de la Ley de 24 de mayo de 1995. Madrid:
Colegios Notariales de Espafia, 1996, pag. 981); considerando que debe mantenerse de
conformidad con la LDCG/2006 REBOLLEDO (vid. REBOLLEDO VARELA, A. L. «Comentario
del art. 209 de la LDCG», cit., pag. 914).

También en el Derecho balear se contiene una respuesta similar en relacion con la
diffinitio, en tanto, exigiéndose, conforme a las previsiones del art. 15.4 CC que la vecindad
civil en el momento de otorgarse sea la balear (mallorquina, ibicenca y menorquina) —en tanto
que a partir de la reforma de la CDCB llevada a cabo por el art. 27 de la Ley 7/2017, de 3 de
agosto, su art. 65 dispone que «[e]n la isla de Menorca rige lo dispuesto en el libro | de esta
Compilacion, a excepcion de los articulos 54 a 63»—, que el art. 50.1Il de la CDCB dispone
que la pérdida posterior a la celebracién del negocio juridico de la vecindad civil exigida a los

sujetos del pacto no afectara a la validez y eficacia del mismo que las conserva.
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apartante al apartado no supone la transmision de titularidades pasivas de créditos
(en el caso resuelto por la referida Sentencia, la deuda nacida frente al anterior
poseedor del bien en aplicacion de lo dispuesto en el art. 453 CC). Aun cuando la
Audiencia Provincial de Pontevedra no lo dice, por evidente aplicacion de su
régimen juridico, habria que excluir del ambito de aplicacion de tal afirmacion las
obligaciones propter rem (pensemos en las deudas existentes con la comunidad de
propietarios en el caso de que el apartamiento tenga como objeto un piso o local
comercial en un inmueble en régimen de propiedad horizontal).

La adecuada y acabada respuesta a la cuestién suscitada por el poder de agresién
gue haya de reconocerse a los acreedores respecto del negocio juridico constituido
por el pacto de apartamiento, en caso de que la transmision de bienes o derechos de
naturaleza patrimonial que conlleva suponga un fraude de sus derechos de crédito,
requeriria la precision de una premisa previa que condiciona el régimen juridico al que
hayan de adecuarse las facultades de agresion de los acreedores del apartante y del
apartado y que inciden en la eficacia del pacto de apartacién, cual es la atinente a la
naturaleza onerosa o lucrativa del negocio apartacional.

El repaso de la opinion de los autores —y de la jurisprudencia— que se
pronunciaron sobre esta cuestién, tanto al amparo de las previsiones de la Ley
de 1995, como de la vigente LDCG, no nos depara un panorama alentador en orden
a la seguridad de la naturaleza que haya de darse a la apartacién. Sirvan como
ilustrativo ejemplo de esta afirmacién las siguientes opiniones doctrinales vy
pareceres jurisprudenciales vertidos en derredor de la naturaleza juridica del
negocio que nos ocupa:

1°) En su momento (inmediatamente después de la publicacion de la

LDCG/1995), DIAZ FUENTES defendié que estamos en presencia de una
renuncia onerosa del apartado por precio o recompensa, no traslativa, sino
abdicativa.® Acorde a este parecer resultaria el tenor literal del art. 224 LDCG
y, en particular, la expresion «a cambio de bienes concretos que le son
adjudicados», que presenta claras resonancias de negocios juridicos con
prestaciones reciprocas o sinalagmaticos.

2°9) Un segundo grupo de autores (LOIS PUENTE, IGLESIAS REDONDO)

considera, por el contrario, que no estamos en presencia de declaracién
unilateral de renuncia abdicativa alguna, en tanto que el apartado no
renuncia, sino que recibe antes y que no es onerosa pues no existe el doble

8 DIAZ FUENTES, A. Dereito Civil de Galicia (Comentarios & Lei 4/1995). A Corufia:
Publicaciéns do Seminario de Estudos Galegos, 1997, pag. 254.
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desplazamiento patrimonial que requiere la onerosidad.® Sin embargo, no
parece que pueda negarse la existencia de una renuncia a la legitima futura,
gue se habria alcanzado en caso de no haber renunciado y, en realidad,
parece que estamos en presencia de un precio (la entrega de determinados
bienes o derechos de contenido patrimonial) a cambio de la renuncia a la
posicion de legitimario.™°

Otros autores, por el contrario, han considerado que se trata de un negocio
dispositivo realizado a titulo gratuito, sin que el hecho de que no responda a
un puro animo de liberalidad afecte a esta consideracién (GUTIERREZ
ALLER, RODRIGUEZ PARADA Y REBOLLEDO).' En este sentido,
BERMEJO PUMAR se esfuerza en precisar, como la naturaleza paccionada
de la apartacion la aleja de la naturaleza de mera donacién y que la causa
de la apartacion no es la mera liberalidad, en tanto que los efectos
sucesorios, que traen causa del pacto, estan integrados en la justificacion del
vinculo que surge del mismo.'?

La calificacion de la apartacion como negocio dispositivo a titulo lucrativo es
el parecer asumido a efectos de la tributacién del negocio dispositivo que
nos ocupa por la Resolucidon de la Direccion General de Tributos (RDGT)
de 12 de noviembre de 1997. Naturaleza gratuita que también le han
reconocido, v. gr., las SSAP de Ourense, Seccion 123, nim. 275/2002, de 27
de junio [JUR 2002\203431] y de Pontevedra, Seccién 13, de 22 de
septiembre de 1999 [AC 1999\2255]; Seccion 6%, num. 313/2009, de 12 de
junio [JUR 2009\301419] —declarando la nulidad de una apartacion que
tenia por objeto un inmueble ganancial en la que solo habia consentido uno

9 LOIS PUENTE, J. M. «De las apartaciones», en Derecho de sucesiones de Galicia.

Comentarios al Titulo VIII..., op. cit., pag. 87; ibidem, «Comentario de los articulos 134 y 135 de
la Ley de Derecho Civil de Galicia», pags. 950 y 951; IGLESIAS REDONDO, J. I. «Pactos
sucesorios (IV). El apartamiento», en Manual de Derecho civil gallego. Madrid. Colex, 1999,
pag. 264.

10 HERRERO OVIEDO, M. «Pactos sucesorios en el CC y en la LDC de Galicia», capitulo 32

del Tratado de Derecho de Sucesiones, T. |, op. cit., pag. 1309; pag. 1351 (22 ed.).

1 GUTIERREZ ALLER, V. Réxime econémico-familiar e sucesorio na Lei de Dereito civil

op. cit.,

de Galicia. Vigo: Ir Indo, 1997, pag. 91; RODRIGUEZ PARADA, A. |. «El régimen sucesorio de

la Comunidad Autonoma gallega», en Regimenes econdmico-matrimoniales y sucesiones...,

pag. 1213.

2 BERMEJO PUMAR, M.2 M. «Pactos sucesorios en la Ley de Derecho civil de Galicia»,

cit., 2002, pag. 1241.
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de los cényuges y reputando de aplicacion lo dispuesto en los arts. 1378
y 1322 CC*¥®—; asi como el Auto de la Seccién 3?2 de la Audiencia Provincial
de Pontevedra nim. 94/2009, de 1 de octubre [JUR 2009\470149]. La
vigente LDCG aporta un argumento decisivo en orden a la calificacion de la
apartacion como un negocio juridico gratuito y es que, en su art. 244.22,
incluye de manera expresa dentro de las disposiciones a titulo gratuito la
computacion de lo recibido por el apartado en orden al calculo de las
legitimas de los herederos forzosos subsistentes, al tiempo que el
art. 251.2 LDCG prevé la reduccion de lo recibido en virtud de este pacto
sucesorio en la medida necesaria en que perjudique las legitimas de los
herederos forzosos.**

4°) No ha faltado tampoco quien lo ha equiparado a la donacién onerosa, lo que
exige el desdoblamiento y la diferenciacion entre la parte onerosa y la
liberalidad que concurren en la apartacion.’® Esta naturaleza hibrida
determina la posibilidad de conjugar las reglas propias de los negocios
onerosos con las propias de los negocios juridicos gratuitos como apunta
HERRERO OVIEDO.!®
Podemos adelantar ya que la calificacion de la apartacion como donacion
onerosa no sitda el negocio al amparo de cualquier poder de agresion de los
acreedores y, en particular, como susceptible de una accién revocatoria o

3 En el FJ 2° esta SAP de Pontevedra, se afirma que «procede estimar la pretension
anulatoria de los actos dispositivos a que se refiere la escritura de apartaciéon, que hayan de
tener efectividad sobre bienes gananciales especificos (arts. 1322, 1377 y 1378 CC), pues no
resulta posible hacer efectivo el desplazamiento patrimonial que conlleva el instituto de la
apartacion sobre unas fincas que estan sometidas a una futura liquidacion de la sociedad
de gananciales».

4 En este sentido se han pronunciado expresamente, ESPINOSA DE SOTO, J. L.
«Comentarios a los articulos 238 a 252 de la LDCG», en Derecho de sucesiones y régimen
econdémico familiar de Galicia. Comentarios a los Titulos IX y X y a la Disposicion Adicional
Tercera de la Ley 2/2006, de 14 de junio y a la Ley 10/2007, de 28 de junio. Vol. Il. Madrid:
Colegio Notarial de Madrid, 2007, pag. 689; y REBOLLEDO VARELA, A. L. «Comentario del
art. 224 de la LDCG», en Comentarios a la Ley de Derecho civil de Galicia. Ley 2/2006, de 14
de junio, op. cit., pag. 963.

15 BELLO JANEIRO, D. Los pactos sucesorios en el Derecho civil de Galicia. Madrid: Ed.
Montecorvo, S.A., Madrid, 2001, pag. 317.

16 HERRERO OVIEDO, M. «Pactos sucesorios en el CC y en la LDC de Galicia», capitulo 32
del Tratado de Derecho de Sucesiones, T. I, op. cit., pag. 1309; pag. 1351 (22 ed.).
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pauliana si existi6 &nimo fraudulento en el apartante —deudor— vy el
legitimario apartado que concertd con él el negocio de apartacion en fraude
de los derechos de los acreedores del primero.'” En el caso de concurso del
apartante, la calificacion del apartamiento como transmisibn con causa
onerosa desplazaria el supuesto de la presuncién de perjuicio para la masa
activa iuris et de iure del art. 71.2 de la Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal
(en adelante, LC), al régimen ordinario de necesaria prueba del perjuicio
patrimonial del art. 71.4 LC, cuya carga incumbe a quien ejercita la accién
rescisoria —o revocatoria— concursal.’®

59) Por ultimo, se ha sefialado también el caricter oneroso de la apartacion
poniendo de relieve que la onerosidad no exige la realizacion de
prestaciones reciprocas, sino que el negocio impligue una sinalagma
contractual y en el caso de la apartaciéon se atribuye algo porque se abdica
de la futura legitima; y acto seguido, por quien asi opina —GARCIA
RUBIO—, se pone de manifiesto el caracter injusto de las consecuencias a
gue conduce la aplicacion de las normas relativas a los contratos onerosos.*®
La calificacion del negocio de apartacion como oneroso ha trascendido
también a la jurisprudencia emanada de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del TSJ de Galicia, a propoésito de su tratamiento tributario.
En particular, en las SSTSJ de Galicia de 13 de junio de 2006
[JUR 2007\208525] y num. 529/2010, de 26 de mayo, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo declaré que el pacto de anticipo de la legitima
gue nos ocupa, «en cuanto a las relaciones entre apartante y apartado,
éstas no se regiran ya por las normas de los actos a titulo gratuito, sino
mas bien por las de los actos a titulo oneroso, ante la peculiar causa del
apartamiento». Por el contrario, mudando su anterior parecer, la STSJ de
Galicia, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, nim. 606/2013, de 2
de octubre [JUR 2013\322974], califica a la transmisién operada a través
de una apartacion como transmisién lucrativa por causa de muerte.

17 vid. ANDERSON, M. Las donaciones onerosas. Madrid: CER, 2005, especialmente las
pags. 426 a 428.

1 Asi, v. gr., ESPIGARES HUETE, J. C. La accion rescisoria concursal. Cizur Menor:
Ed. Civitas, 2011, pag. 126.

19 GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil gallego».

Anuario de Derecho Civil, vol. LIIl, nm. 4 (octubre/diciembre de 2000), pag. 1406.
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En la relacién interna entre apartante y apartado no puede desconocerse la
aplicacion de normas propias de negocios dispositivos realizados a titulo
oneroso, como el caso de la responsabilidad por eviccion, de conformidad
con lo dispuesto en los arts. 1475 a 1483 CC? y, por consiguiente, la no
aplicacion de la exoneracion de la responsabilidad por eviccion del donante
gue, a excepcién del caso de las donaciones onerosas, establece el inciso
segundo del art. 638 CC (de igual manera que establecia el art. 954 del
Proyecto de CC de 1851); o la recuperacion de la condicién de legitimario
por el apartado que no recibe el bien o los bienes objeto del pacto de
apartacion y que abrira la posibilidad del ejercicio de la accion resolutoria del
contrato sucesorio, puesto que lo que no le es posible es ejercitar las
acciones propias de proteccion de los derechos del legitimario.?* En
particular, no siendo legitimario carecera de la facultad de instar la anotacién
preventiva de su derecho ex arts. 249.3 LDCG vy art. 15y 42.1 del Decreto
de 8 de febrero de 1946 por el que se aprueba la nueva redaccidn oficial de
la Ley Hipotecaria (en adelante, LH), de legitimacién activa para el ejercicio
de acciones de complemento de la legitima y de reduccion de atribuciones
patrimoniales gratuitas que sean inoficiosas; asi como para impugnar
negocios dispositivos realizados por el causante encaminados a
proporcionar un beneficio gratuito a la contraparte, simulados en un contrato
oneroso, en cuanto perjudiquen a la legitima (piénsese, v. gr., en el contrato
de vitalicio utilizado con este propésito, en el caso resuelto por la STSJ
Galicia de 30 de julio de 2004 [RJ 2005\5282])*? y cuya nulidad, como
negocios disimulados bajo una apariencia de negocio oneroso, puede

20 REBOLLEDO VARELA, A. L. «Comentario del art. 224 de la LDCG», cit., pag. 964.

2! La SAP de Pontevedra de 27 de julio de 2005 [JUR 2006\25312] alude a la posible
nulidad de una apartacion realizada por los padres a favor de una hija cuando aquellos ya no
eran propietarios de la vivienda objeto del pacto, por haber sido embargada, subastada y
adjudicada a un tercero.

22 parece seguir esta misma doctrina jurisprudencial, aun cuando no decide sobre el fondo
del asunto por apreciar la existencia de determinados vicios procesales en el recurso de
casacion interpuesto frente a la Sentencia dictada en grado de apelacién, la STSJ de Galicia
de 18 de octubre de 2005 [RJ 2005\7543] y la rechaza, apreciando la existencia de causa
verdadera y licita del contrato de vitalicio impugnado por pretendida simulacion absoluta y
fraude de la legitima de una hija extramatrimonial, la STSJ de Galicia de 12 de septiembre
de 2011 [RJ 2011\6833].
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fundarse en la ilicitud de la causa, sin perjuicio de que autores con tanta
auctoritas en el Derecho de sucesiones como LACRUZ® y DE
LACAMARA ** cuestionando la ilicitud de la causa en estos supuestos,
consideren que se trata de negocios rescindibles si provocan un perjuicio de
las legitimas.

Sin embargo, la transmisién de bienes que se efectla entre apartante y
legitimario apartado lo es a titulo gratuito, calificacion que se compadece
plenamente, como ya he adelantado, con la previsién normativa a tenor de la
cual lo recibido por el apartado en virtud de la apartacién ha de traerse al
calculo de las legitimas de los deméas herederos forzosos. En efecto, el
art. 244.2° LDCG, al regular la conformacion del donatum, establece
expresamente dentro de las disposiciones a titulo gratuito realizadas por el
causante, la computaciéon de lo recibido por apartacion. Calificacién que se
cohonesta también con el hecho de que lo recibido por el apartado o
apartados pueda ser objeto de reduccién por inoficioso (art. 251.2 LDCG, si ho
es suficiente la reduccion de los legados y de las donaciones computables) y
con la previsiébn de que haya de traerse a colacion en la particion de la
herencia salvo, en este Ultimo caso, dispensa de apartante (art. 227 LDCG).2®
Parece claro, por lo tanto, que el legislador gallego ha optado por concebir a la
apartacion como un negocio juridico gratuito, al someterlo a un régimen similar
al de las donaciones, sin perjuicio de que no haya animus donandi —o que
este no constituya la causa del negocio traslativo— y de que se dote de una
mayor proteccion frente a la reduccion por inoficiosidad.

IV. Requisitos subjetivos del apartado

1. Condicion de legitimario

En el apartado ha de concurrir la condicion de legitimario del apartante en el
momento en que se formalice el pacto de apartacion, debiendo determinarse la

2 LACRUZ BERDEJO, J. L. Elementos de Derecho civil. Vol. V. Derecho de sucesiones.
Barcelona: Bosch, 1981, pag. 515.

2 DE LA CAMARA ALVAREZ, M. Compendio de Derecho Sucesorio. Madrid: La Ley, 1990,
pag. 220; 2011, 32 ed. actualizada por A. de la ESPERANZA MARTINEZ-RADIO, pags. 240 a 243.

25 REBOLLEDO VARELA, A. L. «Derecho civil de Galicia: presente y futuro». Revista
Juridica del Notariado, nim. 46 (julio/diciembre de 2008), pag. 37.
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concurrencia de la referida condicion de conformidad con las previsiones del
art. 238 LDCG, en el que se determinan los sujetos que tienen la condicion de
legitimarios: hijos y descendientes de hijos premuertos, justamente desheredados o
indignos para suceder; asi como el cényuge viudo no separado legalmente o de
hecho (la separacion de hecho priva al cényuge de la condicién de legitimario, como
recuerda, v. gr., la STSJ de Galicia nim. 19/2015, de 5 de mayo), debiendo ser
integrada esta prevision con lo dispuesto en la Disposicion Adicional 32 de la
LDCG.?® En efecto, los convivientes more uxorio que rednan los requisitos de la
citada Disposicién Adicional 32 de la LDCG son también legitimarios. A tenor de esta
prevision del Derecho civil propio de Galicia, a los efectos que nos ocupan —
sucesorios—?*’ y tanto en el &mbito substantivo como en el fiscal o tributario,® se

26 Sobre el significado y contenido de la DA 32 de la LDCG, vid. BUSTO LAGO, J. M.
«Elementos para una interpretacion no perturbadora de la equiparacion al matrimonio de las
relaciones “more uxorio” realizada por la Disposicion Adicional 32 de la LDCG». Actualidad
Juridica Aranzadi, nim. 726 (19 de abril de 2007), pags. 1 a 8. En particular, sobre la sucesion
contractual en favor del conviviente «more uxorio» que tienen por objeto la legitima y la
adecuacion de la institucién, se pronuncian, CANTERO NUNEZ, F. y LEGEREN MOLINA, A.
Las Parejas de Hecho y de Derecho (Régimen juridico de la convivencia more uxorio en
Espafia). Cizur Menor: Aranzadi, 2018, pag. 392. Las SSTC num. 18/2014, de 30 de enero y
nam. 127/2014, de 21 de julio, inadmitieron sendas cuestiones de constitucionalidad sobre la
referida DA 32 planteadas por la Sala de lo Civil y Penal del TSJ de Galicia.

27 Respecto de las parejas de hecho inscritas conforme a las previsiones de la DA 32 de la
LDCG, se discute si su régimen econdmico matrimonial es oponible a terceros, en esencia,
ante su falta de constancia en el Registro Civil. A estos efectos puede traerse a colacién la
discutible Resolucion de la Direccion General de los Registros y del Notariado (RDGRN) de 7
de febrero de 2013 que, referida a Andalucia (Comunidad Auténoma que, como es sabido,
carece de competencias legislativas en materia civil) declar6 no inscribible una aportaciéon a
gananciales por los siguientes argumentos: a) En los casos de ausencia de pacto entre los
convivientes, no es aplicable analégicamente el régimen econémico de gananciales. b) En los
casos de pacto entre los convivientes, seran inscribibles en el Registro de Uniones de Hecho,
pero nunca perjudicaran a terceros, por tratarse de un registro meramente administrativo. c)
En consecuencia, como tales pactos no pueden perjudicar a terceros, tampoco pueden
trasladarse al Registro de la Propiedad.

28 La equiparacion de las parejas de hecho inscritas a las matrimoniales a efectos fiscales
en el ambito sucesorio expresamente resulta del art. 12 del Decreto Legislativo 1/2011, de 28
de julio, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales de la Comunidad

Autonoma de Galicia en materia de tributos cedidos por el Estado, que, en sede del impuesto
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equiparan al matrimonio, las parejas de hecho inscritas se equiparan a las uniones
matrimoniales. En consecuencia, de conformidad con la redaccion de esta

sobre sucesiones y donaciones, prescribe que «[a] los efectos de la aplicacién del presente
texto refundido, se equiparan al matrimonio las uniones de dos personas mayores de edad,
capaces, que convivan con la intencién o vocacion de permanencia en una relacién de
afectividad andloga a la conyugal y que la inscriban en el Registro de Parejas de Hecho de
Galicia, expresando su voluntad de equiparar sus efectos a los del matrimonio». Lo que si se
discute es la extension del régimen fiscal autonémico cuando la pareja de hecho lo fuere con
arreglo a otra legislacion autonémica y, en particular, se plantea si el beneficio fiscal seria
aplicable a aquellas uniones de hecho que hayan merecido el reconocimiento de otros
Derechos civiles autondmicos. Podria sostenerse que ello dependera de que tal union de
hecho conforme a la legislacién de procedencia lo sea también con el minimo de requisitos
exigidos por la legislacion fiscal gallega de recepcion. Para esta homologacién podemos
servimos de la regla, enunciada por I. ESPINEIRA («EIl notario ante las parejas de hecho con
elemento internacional». La Notaria, junio de 2007; publicado también en
www.notariosyregistradores.com, en dos partes, tedrica y practica) e inferida de la STS de 12
de septiembre de 2005 [RJ 2005\7148], que exige la concurrencia de los siguientes requisitos:
a) Voluntariedad (la Ley gallega exige declaracion voluntaria de ambas partes): cuando la
legislacion de recepcion exija que la unién sea voluntaria y, en su caso, reconocida como tal
mediante declaracion voluntaria expresa de una o de ambas partes. b) Habilidad (la Ley
gallega exige 2 personas, mayoria de edad/emancipacion y disanguinidad minima de tercer
grado, pero no heterosexualidad ni homosexualidad): cuando la legislacion de recepcion exija
unos presupuestos de numero, edad, disanguinidad, género, etc. c) Exclusividad (la Ley
gallega la exige): cuando la legislaciobn de recepcién exija la inexistencia de vinculo
equivalente con otra persona. d) Estabilidad (la Ley gallega exige simplemente convivencia):
cuando la legislacion de recepcién exija convivencia y/o cualquier otro signo de proyeccion
vital comin (como pueda ser descendencia comuin). e) Permanencia (la Ley gallega no
supedita el reconocimiento de la uniéon de hecho a plazo alguno): cuando la legislacion de
recepcion exija un determinado plazo temporal. f) Publicidad: cuando la legislacion de
recepcion exija una determinada forma (escritura, inscripcion) habra de cumplirse este
requisito en la forma equivalente en la de procedencia.

Por el contrario, desde el punto de vista del Derecho estatal —para el caso de hechos
imponibles sujetos a este—, no les son aplicables cualesquiera regimenes previstos en la
legislacion estatal para las uniones matrimoniales. Asi lo entiende, v. gr., la RDGT de 22 de
mayo de 2015 (V1536-15), negando que quepa la tributacién conjunta en el IRPF; o la RDGT
de 10 de marzo de 2016 (V0934-16) que, a propdsito de la exencion en una liquidacion de
gananciales de una pareja gallega, entiende que no hay tal liquidaciéon porque los convivientes

adquirieron en comunidad ordinaria.
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disposicion normativa, fruto de la Ley 10/2007, de 28 de junio, lo son aquellas
uniones de dos personas mayores de edad, capaces, que convivan con intencién o
vocacion de permanencia en una relacion de afectividad analoga a la conyugal y
gue se inscriban en el Registro de Parejas de Hecho de Galicia, expresando su
voluntad de equiparar sus efectos a los del matrimonio.

En cuanto a las condiciones subjetivas que han de reunir los convivientes, la Ley
gallega no establece ningin punto de conexién, si bien el Decreto 248/2007, de 20
de diciembre, por el que se crea y se regula el Registro de Parejas de Hecho de
Galicia, exige para la inscripcion que uno de los miembros de la pareja tenga la
vecindad civil gallega y que ambos estén empadronados en el mismo domicilio de
un municipio gallego. Asimismo, se configura como elemento esencial de la pareja
de hecho la declaracién de voluntad de ambos miembros; siendo presupuestos
subjetivos de habilidad que se trate de dos personas mayores de edad (con
independencia de su género y orientacidon sexual), que no tengan limitadas sus
respectivas capacidades de obrar y la disanguinidad minima de tercer grado, pero
no la heterosexualidad ni la homosexualidad. Es presupuesto objetivo la
exclusividad en relacién con cualesquiera otros vinculos matrimoniales o de hecho
reconocidos; asi como una estabilidad manifestada en la convivencia con intencién
0 vocacion de permanencia en una relacion de efectividad anéloga a la conyugal, si
bien no se exige plazo alguno a esa permanencia.

En aquellos casos en los que el apartado sea un integrante de la estirpe del
descendiente desheredado o indigno se plantea la cuestién atinente a los efectos de
la ulterior reconciliacién entre el apartante y el hijo o descendiente desheredado, en
virtud de la que la desheredacion quede sin efecto, sin que se pueda admitir que la
apartacion de su estirpe le ha privado de su condicién subjetiva de legitimario, lo
que si acontece en el caso inverso, como resulta del art. 224 LDCG. Para estos
supuestos se postulan dos soluciones; a saber, admitir la reclamacién del
desheredado que recupera la condicién de legitimario, limitando su pretension a la
diferencia que reste para satisfacer su legitima, tras imputar lo que, en virtud de la
apartacion haya recibido su estirpe; o la consideracion de la apartacién como
ineficaz, quedando los apartados obligados a restituir al caudal relicto lo recibido del
causante en virtud del negocio de apartacién y que, pese al tenor del art. 224 LDCG
y el caracter irrevocable de la apartacion, podria argumentarse sobre el error en la
causa, con fundamento en el art. 1261 CC.%

2% Esta segunda es la solucién que para el caso planteado parecen asumir, v. gr.,
REBOLLEDO VARELA, A. L. «Comentarios al art. 224 de la LDCG», cit.,, pag. 965; vy,
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2. La situacion del apartado que pierde sobrevenidamente su condicion de
legitimario

¢Qué sucede cuando en el momento de abrirse la sucesion del apartante, el
apartado carece de la condicion de legitimario? El supuesto puede plantearse
ordinariamente respecto del conyuge —o del conviviente more uxorio— apartado,
mediando separacion matrimonial, divorcio o nulidad del matrimonio. La ineficacia de
la atribucion realizada ha sido defendida en este supuesto bajo el sistema de la Ley
de 1995, reconocidamente sin demasiada correccion técnica, sobre la aplicacién
analégica de la norma que contempla la separacion, la nulidad o el divorcio como
causas de ineficacia de las donaciones propter nuptias (art. 116.2 LDCG/1995).%°
Comoquiera que esta norma no existe en la Ley de 2006, pues ha desaparecido, con
caracter general, dicha causa de revocacién de las referidas donaciones realizadas
por razén del matrimonio, el argumento no puede utilizarse. Sin embargo, parece
razonable pensar en la posibilidad de revocacion de la apartacion por mor de la
desaparicion sobrevenida de la causa del negocio:®! apartar de la sucesién hereditaria
a un legitimario que ha dejado de serlo; a través de la aplicacion de la doctrina de la
base del negocio juridico. Claro que el caracter irrevocable que atribuye expresamente
al negocio el art. 224 LDCG parece colisionar con la conclusién aventurada.

Pero la pérdida sobrevenida de la condicién de legitimario también puede
acaecer respecto de un hijo o descendiente del apartante, lo que sucedera en
aquellos supuestos en los que aquel incurra en una causa que permita su
desheredacién justa por el apartante —ex art. 263 LDCG— o0 en una causa de

expresamente, DIAZ TEIJEIRO, C. M. La legitima de los descendientes en la Ley de Derecho
Civil de Galicia. Cizur Menor: Aranzadi, 2018, pags. 46 y 47.

30 En este sentido se pronunciaba GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en
el Derecho civil gallego», cit, pag. 1473. En sentido contrario, GUTIERREZ ALLER, V.
Réxime economico-familiar e sucesorio na Lei de Dereito Civil de Galicia. Vigo: Ed. Ir
Indo, 1997, pag. 97; y BELLO JANEIRO quien mantenia que «no causa ningun problema el
hecho de que el apartado no mantenga la condicion de legitimario a la muerte del apartante
puesto que el legislador, si bien no con la debida precisién gramatical, s6lo toma en cuenta tal
condicién “en el momento de la adjudicacion”, resultando totalmente irrelevante lo que suceda
con la misma con posterioridad a la apartacién» (cfr. BELLO JANEIRO, D. Los pactos
sucesorios en el Derecho civil de Galicia, op. cit., pag. 357).

31 Sobre la categoria juridica aludida, vid., con caracter general, DE CASTRO y BRAVO, F.
El negocio juridico. Madrid: Ed. Civitas, S.A., 1985, pags. 313 a 326, bajo la rubrica

«la continuada influencia de la causa».
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indignidad para suceder. En contra de la extensién de los efectos de alguna de
estas causas de manera sobrevenida respecto de las atribuciones patrimoniales
realizadas en vida por el causante a cambio de la renuncia a la condicion de
legitimario se pronunciaron algunos autores que han estudiado la regulacion de la
Ley de 1995,%2 sin que la nueva redaccién dada en la Ley de 2006 a la apartacion
parezca permitir conclusiones discordantes, antes al contrario, el tenor literal del
art. 224 LDCG reafirma el caracter «irrevocable» de la apartacion.

También debe plantearse el supuesto en el que el apartante crea que esta
apartando a un legitimario cuando en realidad no lo es, piénsese en el caso de la
apartacion del hijo que, en virtud del ejercicio de una accién de filiacién ejercitada
con posterioridad al negocio apartacional, resulta no serlo. El negocio incurriria en
vicio de nulidad absoluta derivado del error sobre la persona (ex art. 1266,
parrafo 2°, del CC), por cuanto no puede dudarse de que la consideracion a la
condicién de legitimario del apartado es la causa principal del negocio. No parece
acomodarse al supuesto el régimen propio de la anulabilidad, por cuanto ello
supondria la posibilidad de confirmacién del negocio por el apartante, una vez haya
desvelado la condicion del apartado y no resulta posible que se confirme como
apartacion un negocio en el que una de las partes, el apartado, carezca de la aptitud
subjetiva requerida para su validez.

3. Eficacia subjetiva del pacto de apartacion

El pacto de apartacién vincula tanto al legitimario apartante como a su estirpe o
«linaje» a tenor del término utilizado en el art. 224 LDCG —el art. 134.2 de la
LDCG/1995 disponia que «[l]a apartacidon vincula al apartado y sus sucesores y
legitimarios»—. La eficacia del negocio de apartacién es independiente tanto de las
vicisitudes que pueda experimentar el patrimonio del apartante —excepcién hecha

32 En este sentido, sin perjuicio de reconocer que «lo mas justo seria que, dado lo
reprobable de las conductas que dan lugar a la desheredacion o la indignidad, se permitiese la
revocacion unilateral por el apartante de la atribucién hecha en su dia», GARCIA RUBIO,
M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil gallego», cit., pag. 1472.

La posibilidad de revocacién en el caso de desheredacion justa es admitida en relacion
con la institucion de la definicion propia del Derecho civil balear por FERRER PONS, J.
«Comentario del art. 43 de la Compilaciéon de Derecho Civil de Baleares», en Comentarios al
Cédigo Civil y Compilaciones Forales (M. ALBALADEJO y S. DIAZ ALABART, dirs.). T. XXXI.
Vol. 1°. Madrid: Edersa, 2000, pag. 783.
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del supuesto en que suponga perjuicio de las legitimas de los no apartados—, como
de los sujetos que han intervenido en el negocio. La solucién dada por la Ley
gallega es comun en el &mbito de los Derechos civiles territoriales que contemplan
negocios de renuncia anticipada a la legitima —en todos ellos se excluye
definitivamente al apartado y a su estirpe—, incluido el caso de premoriencia del
apartado al apartante. La exclusion de los legitimarios del apartado, que les afecta
también en el caso de premoriencia de este, no requiere la intervencion de estos o
la prestacion de consentimiento en el negocio apartacional.

4. Exclusion de la condicion de heredero ab intestato

En ausencia de prevision alguna respecto de la cuestion de la que ahora me
ocupo, la mayor parte de la doctrina que estudi6 la apartacion en la Ley de 1995
consideraba que la exclusién del apartado de la condicion de legitimario no suponia
su exclusion en el caso de que la herencia se defiriese ab intestato, de manera que
el apartado seria llamado a la misma como un heredero mas y en el orden de
llamamiento que le correspondiese de acuerdo con las normas reguladoras de la
sucesion intestada, sin perjuicio de la obligaciéon de colacionar lo ya atribuido o la
posible reduccion por inoficiosidad.®® Esta apreciacion ha venido a ser confirmada
expresamente por el art. 226 LDCG, por cuanto prevé que la exclusion del apartado
del llamamiento a la sucesion intestada puede pactarse validamente. De esta
manera, el reconocimiento de la validez del pacto de exclusion de la condicién de
heredero en la sucesién intestada presupone que, con caracter general, el mero
hecho de concluirse el negocio de apartacién no supone la exclusién de la
posibilidad del llamamiento en caso de deferirse la herencia de acuerdo con las
normas de la sucesion intestada.

Es conocido que, en el Derecho civil territorial comin, la mayor parte de la
doctrina considera que el causante puede otorgar testamento en el que
simplemente se limite a eliminar o a excluir de su sucesién a alguna persona o a
algun grupo de personas que serian llamados por la ley a su sucesion o, incluso, a
todos ellos —testamento negativo— o en el que, al tiempo que instituye heredero
o designa legatarios, excluye de la sucesion legitima a determinadas personas.
Trasladada esta idea al &mbito del Derecho civil propio de Galicia, nada obsta la

33 BELLO JANEIRO, D. Los pactos sucesorios en el Derecho civil de Galicia, op. cit.,
pag. 347; NIETO ALONSO, A. «La sucesion intestada en el Derecho civil de Galicia», capitulo 42
del Tratado de Derecho de sucesiones, T. Il, op. cit., pags. 1758 a 1765.
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viabilidad de la exclusion testamentaria de herederos legales y, ademas se admite
expresamente la exclusién del apartado, en virtud de pacto incorporado al negocio
de apartacion, de su condicion de heredero ab intestato. Asi las cosas, parece que
ha de mantenerse la eficacia y validez de este pacto de exclusiéon cuando se
incorpora al pacto de apartacion, pero también —aun cuando, una vez mas, la
letra de la norma parece abogar por la solucién contraria, pues comienza diciendo
el art. 226 que «[p]odré validamente pactarse»—, si la exclusion se realiza en un
testamento posterior, con arreglo a las previsiones del Cédigo Civil. En contra de la
admision de esta posibilidad y, consiguientemente, en pro de la nulidad de una
prevision testamentaria con este contenido podria invocarse que con ello se esti
alterando por una parte del negocio paccionado —el apartante— las bases del mismo.

V. La prestacion a cargo del apartante

De conformidad con el tenor literal del art. 224 LDCG, la prestacion del apartante
consistira en la adjudicacién de «bienes concretos». No se precisa que estos bienes
hayan de integrar la herencia futura del causante, ni tampoco que sean de una
determinada naturaleza, ni siquiera se exige que sean valuables econémicamente.
En este Ultimo sentido, el legislador gallego de 2006 ha zanjado la discusion
doctrinal a que daba pébulo la Ley de 1995, estableciendo expresamente, en el
art. 225, que el pacto de apartacion puede tener como objeto cualquier bien o
derecho, independientemente de su valor.

La apartacion hace plenamente efectiva la legitima, sin perjuicio de la posibilidad
de su reduccion en cuanto sea necesaria para el pago de las legitimas, como
precisa el inciso segundo del art. 259.1 LDGC, al regular los efectos de la pretericion
no intencional. De este modo, el legitimario apartado carece de legitimacion activa
para el ejercicio de cuantas acciones amparan y protegen la legitima,®* sin perjuicio
de que obviamente goce de legitimacion activa para cuantas acciones le protejan
como parte del negocio sucesorio paccionado, en orden a garantizar su

34 Entre otros, PILLADO MONTERO, A. «Los pactos sucesorios en la Ley de Derecho Civil
de Galicia». Revista Xuridica Galega, nim. 13 (1996), pag. 65; LOIS PUENTE, J. M. «De las
apartaciones», en Derecho de sucesiones de Galicia. Comentarios al Titulo VIII de la Ley de 24
de mayo de 1995, op. cit.,, pag. 97; e IGLESIAS REDONDO, J. |. «Pactos sucesorios (V).
El apartamiento», en Manual de Derecho civil gallego. Madrid: Ed. Colex, 1999, pag. 269.
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cumplimiento o a impugnar su validez o eficacia por concurrir en él algin vicio que
determine alguna de aquellas consecuencias.®®

Sin embargo no puede afirmarse que como consecuencia de la apartacion, el
legitimario pierda de manera absoluta esta condicion, pues en el caso de que no
exista el bien objeto de la prestacion a que se obliga el apartante —o las
caracteristicas de este difieran sustancialmente del identificado como objeto del
pacto—, se frustre su percepcion o la conservacion del mismo por causas imputables
al causante —v. gr., en el caso de pérdida del bien a causa de la eviccion— o a los
herederos de este, el apartado recuperaria su condicién de legitimario.*®

Por otra parte, y a diferencia de lo que sucede en el caso de la diffinitio en el
Derecho civil balear (ex art. 51 CDCB), no ha previsto la Ley gallega ninguna
consecuencia para el caso de disposiciones testamentarias de contenido patrimonial
realizadas por el apartante a favor del apartado. Ante el silencio del legislador
gallego ha de considerarse que si aquellas disposiciones han sido realizadas con
anterioridad al negocio de apartacion y se refieren a la legitima del apartado,
pierden su eficacia —solucidn esta que concuerda con la normativamente prevista
en el parrafo 1° del citado art. 517 CDCB—, pero se mantiene la de aquellas que no

35 BELLO JANEIRO, D. Los pactos sucesorios en el Derecho civil de Galicia, op. cit.,
pag. 346.

36 En este sentido se manifiestan, GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en
el Derecho civil gallego», cit., pag. 1449; BERMEJO PUMAR, M.2 M. «Pactos sucesorios en la
Ley de Derecho Civil de Galicia», cit., padg. 1256. De esta opiniéon discrepa, al menos
parcialmente LOIS PUENTE, quien considera que en el caso de pérdida del bien objeto de la
apartacion por eviccion, el apartado tiene derecho a reclamar la indemnizacién al apartante o
a sus herederos, pero solo subsidiariamente podria admitirse el ejercicio de la accion
resolutoria con fundamento en el art. 1124 CC y la consiguiente recuperacion de la condicién
de legitimario por el apartado (vid. LOIS PUENTE, J. M. «De las apartaciones», cit., pag. 107
ibidem, «Comentario de los articulos 134 y 135 de la Ley de Derecho Civil de Galicia», cit.,
pag. 980).

37 En efecto, el primer parrafo del art. 51 CDCB —que no ha sido objeto de modificacién
por la Ley del Parlamento de las Islas Baleares 7/2017, de 3 de agosto, que si afecta a los
otros dos parrafos que integran este precepto— determina que cualquier disposicion
testamentaria atribuyendo la legitima al definido queda sin efecto, con independencia de la
fecha del testamento. El fundamento de esta prevision radica en la prohibicion de detraer dos
legitimas de una misma sucesion y ello por cuanto los derechos que le corresponderian al
definido en esta porcion ya han sido satisfechos anticipadamente, de manera que no cabe la

actio ad suplendam; al tiempo que el parrafo 2° del mismo art. 51 CDCB permite, en el caso
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se refieran a la legitima y, por supuesto, todas las atribuciones patrimoniales
realizadas en testamento de fecha posterior a la apartacion.

VI. El caracter colacionable de lo dado en la apartacién

El art. 227 LDCG establece que, como regla general —salvo dispensa expresa
por el apartante®®—, lo dado en apartacion ha de traerse a colacion si el apartado o
sus descendientes concurrieran a la herencia con otros legitimarios —no, entonces,
si no hay otros legitimarios, lo que, por otra parte, no deja de resultar una
obviedad—. La regla establecida en este precepto, apartandose del parecer
doctrinal mayoritario expuesto bajo la vigencia de la Ley de 1995 en ausencia de
una prevision correlativa,®® es razonable, pues la computaciéon que supone la
colacién de la herencia es un mecanismo de garantia de las legitimas que no debe
dejarse a voluntad del causante quien podria vulnerarlas en virtud de negocios

de la definicién limitada a la legitima, el ejercicio de la accion de peticion de los derechos
sucesorios de caracter voluntario atribuidos en virtud de herencia o legal y con cargo a la
porcion libre, sea cual fuere la fecha de otorgamiento del testamento, lo que se cohonesta
plenamente con el principio de libertad de testar; mientras que en el caso de la definicion no
limitada, solo se mantienen las disposiciones de caracter patrimonial realizadas a favor del
definido en un testamento que sea de fecha posterior a la definicion, mientras que quedaran
sin efecto las ordenadas en un testamento que sea de fecha anterior, sin que entre en juego la
sustitucion vulgar excepto la dispuesta a favor de descendientes del descendiente renunciante
gue sea hijo Gnico. Vid. FERRER VANRELL, M.2 P. «Leccién 40. La diffinitio», en FERRER
VANRELL, M.2 P. (Coord.). Lecciones de Derecho civil balear. Palma: Universitat de les llles
Balears, 2004 (32 ed.), pag. 460; FERRER VANRELL, M.2 P. «La “diffinitio” en el Derecho civil
de Mallorca», 8.1 del capitulo 48 del Tratado de Derecho de sucesiones, op. cit. (22 ed.),
pags. 666y 667.

38 La dispensa por el donante/causante de la obligacion de colacionar establecida en favor
de alguno o de todos los herederos legitimarios se contempla en el art. 1036 CC.

3% De conformidad con la LDCG/1995, se han pronunciado en contrato de que los bienes
objeto de la apartacion hubiesen de ser colacionados, entre otros, LOIS PUENTE, J. M. «De
las apartaciones», cit., pag. 101; ibidem, «Comentario de los articulos 134 y 135 de la Ley
de Derecho Civil de Galicia», cit., pag. 971; DIAZ FUENTES, A. Dereito Civil de Galicia
(Comentarios a Lei 4/1995). A Corufia: Ed. Publicacions do Seminario de Estudos
Galegos, 1997, pag. 255; y BELLO JANEIRO, D. Los pactos sucesorios en el Derecho civil
de Galicia, op. cit., pags. 359 y 360.
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apartacionales. La colacion de los bienes atribuidos al apartado se realizard de
conformidad con la regla contemplada en el ordinal 2° del art. 244 LDCG, a tenor de
la cual, en orden a su valoracion, se tendra en cuenta el momento de la transmision
de la propiedad al apartado, actualizdndose «monetariamente en el momento de
efectuarse el pago de la legitima». Debe hacerse notar que la regla que acaba de
reproducirse supone la adopcion por el legislador gallego de un criterio diverso del
previsto en el CC, en tanto que a tenor de lo dispuesto en su art. 1045, la valoracion
de los bienes colacionables no se refiere al momento de la realizacion de la
liberalidad, sino que se difiere hasta el instante en el que se proceda a valorar la
masa hereditaria en orden a su particion,*® si bien esta valoracion debera referirse al
estado fisico en que estos se encontraban en el instante de llevarse a cabo la
donacién.** La colacién habra de realizarse pues, en el &mbito del Derecho civil
propio de Galicia, teniendo en cuenta el valor de mercado del bien objeto del pacto
de apartacion en el momento de perfeccionarse este, con independencia de las
vicisitudes posteriores del mismo, que pudo haber experimentado cambios
substanciales de valor en el lapso de tiempo transcurrido entre el momento de
realizarse la apartacion y el momento en que se va a proceder al pago de las

40 En efecto, el art. 1045 CC (y asi resulta también de las prescripciones contenidas en el
art. 847 CC) establece como momento de la valoracion de los bienes colacionables, no el de la
muerte del causante, sino el tiempo en que se evallen los bienes hereditarios, que sera el mas
cercano posible al acto de adjudicacion de los bienes en la particion. La cuestién se suscitd
abiertamente en el caso resuelto por la STS de 28 de abril de 1988 [RJ 1988\3284]: en sentencia
de primera instancia devenida firme se decidi6 que los bienes donados se colacionarian «por el
valor al tiempo de practicar la valoracion actualizada». En fase de ejecucion de sentencia, la
Audiencia decidié que la frase anterior habia de entenderse por el valor «a la fecha de la
sentencia». EI TS casa la sentencia, sefialando que los bienes han de valorarse «al tiempo de
realizar su tasacion». El mismo problema, entre los mismos litigantes, vuelve a aparecer en la
Sentencia de 17 de de diciembre de 1992 [RJ 1992\10696] (el bien donado, originariamente
rustico, habia devenido urbano). La doctrina jurisprudencial es compartida por las SSTS de 29
de septiembre de 1966 [RJ 1966\4254] y de 17 de marzo de 1989 [RJ 1989\2161]. En la
doctrina, entre otros, VALLADARES RASCON, E. «Comentario al art. 1045 del CC», en
BERCOVTIZ, R. (dir.). Comentarios al CC. Cizur Menor: Ed. Aranzadi, 2009 (32 ed.), pag. 1211;
CARBALLO FIDALGO, M. Las facultades del contador-partidor testamentario. Madrid:
Civitas, 1999, pags. 156 y 157. En contra, ROCA JUAN, J. Comentarios al CC y Compilaciones
forales. T. XIV. Vol. 2°. Madrid: Edersa, 1989, pags. 57 y 58.

41 Aplicando este precepto, entre otras, la SAP de Asturias, Seccion 62, de 19 de febrero
de 2001 [JUR 2001\125801].
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legitimas a los legitimarios del apartante. En cuanto a la actualizacion «monetaria»
de la suma pecuniaria resultante de dicha valoracion, el legislador gallego de 2006
ha prescindido de la prevision del indice que haya de utilizarse en orden a realizar
tal actualizacion, siendo posible acudir tanto a la evolucién de los indices de precios
al consumo, como a la aplicaciéon de los tipos de interés legal del dinero. La
referencia a la actualizaciébn «monetaria» parece que conduce a optar por la
segunda de las posibilidades de las indicadas.

En cuanto a la dispensa de la obligacion de colacionar por el apartado, que la
LDCG contempla expresamente, con arreglo al régimen codicial, la dispensa, como
acto de disposicion mortis causa, es libremente revocable (STS de 13 de marzo
de 1989 [RJ 1989\2036; en contra de lo sefialado en la mas antigua de 21 de marzo
de 1902 [JC T. 93, § 77]), debiendo ser expresamente prevista por el causante y
pudiendo formalizarse en el propio testamento o en el titulo acreditativo del negocio
gratuito de transmisién del bien colacionable, sin que, en este Ultimo caso, la dispensa
pueda revocarse en testamento (la revocacion del testamento en el que se contempla
la dispensa, obviamente supone su revocacion), aunque si quepa su revocacion,
obviamente, en los casos de revocacion de la donacién al amparo de las previsiones
de los arts. 644 y ss. del CC. Un sector de la doctrina —sobre el fundamento de que,
admitiendo el legislador la dispensa en la donacién, nada impide su realizacion
posterior con las formalidades propias del negocio de donacion— admite, al igual que
hace la doctrina italiana, que la dispensa pueda realizarse después de la donacién y
en un negocio distinto del testamento, siempre que aquel retina los requisitos formales
de la donacién.*? Este parecer viene también avalado por el argumento que resulta de
la constatacion del hecho de que el testador —donante— conserva su plena libertad
para regular su sucesién en la forma que estime oportuna. Sin embargo, en estos
casos en que la dispensa no se ha dispuesto en el acto de donacién, como quiera que
la dispensa posterior es una disposicion mortis causa de contenido patrimonial y en el

42 De este parecer son autores tan prestigiosos en este ambito como VALLET DE
GOYTISOLO, J. B. Estudios de Derecho sucesorio, T. IV. Madrid: Ed. Montecorvo, 1982,
pag. 502; LACRUZ BERDEJO, J. L. y ALBALADEJO, M. Derecho de sucesiones. Parte
general. Barcelona: Ed. Libreria Bosch, 1961, pag. 571 (8§ 70.427); DE LOS MOZOS, J. L. La
colacion. Madrid: Revista de Derecho Privado, 1965, pag. 272; ROCA JUAN, J. en
Comentarios al CC y Compilaciones forales (dirigidos por M. ALBALADEJO y S. DIAZ
ALABART). T. XIV. Vol. 2°. Madrid: Edersa, 1989, pag. 41; VALLADARES RASCON, E.
«Comentario al articulo 1036 del CC», en BERCOVTIZ, R. (dir.). Comentarios al Codigo Civil,
op. cit., 22 ed., pag. 1240.
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Ordenamiento juridico sucesorio propio del Derecho civil territorial comin el Unico
negocio con eficacia mortis causa de contenido patrimonial que se admite es
precisamente el testamento, no parece que pueda compartirse aquel parecer en
defecto de prevision legal expresa al efecto y habiendo desaparecido las razones de
economia procesal en atencion a las que el Codificador civil admite la dispensa en el
negocio de donacion.*®* En este mismo sentido milita el argumento derivado de la
consideracion de la dispensa formando parte del negocio lucrativo aceptado de
manera global por el donatario, de forma que la revocacion de la dispensa supone una
alteracion substancial de la «base del negocio» (se acepta la donacién porque
subsistia la expectativa de recibir mas en la herencia). En todo caso, entonces, si se
aceptase la revocacion de la dispensa, habria de admitirse la posibilidad de renuncia
por el donatario a la donacién.** Esta interpretacion resulta, ademas, acorde con el
Derecho histérico espafiol, representado por las Partidas, en las que se preveia la
dispensa de la colacion de la donacion Unicamente «quando gela daba, o en
testamento» (Partida 6.15.3).

Trasladadas estas consideraciones al dmbito de interpretacién del art. 227
LDCG, la dispensa de la obligacién de colacionar por el apartado puede realizarse
formando parte del negocio apartacional, sin perjuicio de la admisibilidad de la
misma realizada en un testamento posterior. En el primer caso, comoquiera que
forma parte de la base del negocio de apartacion —el legitimario, acepta ser
apartado y la dispensa de la obligacién de colacionar— no podra ser revocada
ulteriormente, salvo en el caso de revocacion del negocio en su conjunto. En el
segundo supuesto, podra ser revocada de conformidad con las normas que rigen la
revocacion del testamento en que haya sido dispuesta.

VII. Pérdida de eficacia sobrevenida de la apartacién: ¢mutuo disenso y
revocacion unilateral?

Al amparo de la regulacién contenida en la Ley de 1995, algin autor proveniente
de la practica notarial llevo a la exasperacion el caracter «definitivo» de la exclusion
de la condicién de legitimario del apartado que predicaba su art. 134.1, hasta el

43 Vid. GARCIA-RIPOLL MONTIJANO, M. «El fundamento de la colacién hereditaria y su
dispensax». Anuario de Derecho Civil, vol. 48, nim. 3 (1995), pags. 1105 y ss., especialmente,
en este sentido, la pag. 1195.

4 DIEZ-PICAZO, L. y GULLON BALLESTEROS, A. Sistema de Derecho civil. Vol. IV.
Madrid: Tecnos, 2017 (122 edic.), pag. 588.
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punto de considerar que, aun cuando, en virtud de un nuevo pacto, apartante y
apartado acordasen el retorno de los bienes al patrimonio del apartante, en ningin
caso el apartado recuperaria la condicién de legitimario.*® Frente a este parecer, la
mayor parte de los autores que se han pronunciado sobre esta cuestion admitian el
muto disenso como modo de extincién de la apartacion®® y esta posibilidad ha de
admitirse también bajo la vigencia de la Ley de 2006, debiendo integrar el pacto
extintivo, que es posible mientras vivan apartante y apartado y ambos gocen de la
plena capacidad de obrar (ex art. 210 de la Ley 2/2006), a efectos de su validez, los
requisitos formales previstos para el otorgamiento del pacto en su art. 211. La
extincion por mutuo disenso conllevara la restitucion de las prestaciones
reciprocamente realizadas, debiendo considerarse que el pacto extintivo tiene, a
estos efectos, eficacia ex nunc.*’

Mayor dificultad entrafia la extincion de la apartacién en virtud de revocacion
unilateral, descartandose, en todo caso la viabilidad de esta por el apartado, se ha
apuntado la posibilidad del ejercicio de la referida revocacion unilateral por el
apartante. Obviamente no se esta pensando en una revocacion unilateral sometida
a la libre voluntad del apartante, que vulneraria las més elementales normas de la
vinculacién contractual entre las partes —y, en concreto, lo dispuesto, con caracter
general, en el art. 1256 CC—, sino en aquellos supuestos en los que el apartado
incurriese con posterioridad al pacto en causa de desheredacién o de indignidad
para suceder, asi como en aquellos supuestos en que su conducta pudiera ser
calificada como de ingrata respecto del apartante.*® Se trata, en definitiva, de llevar
al ambito del apartamiento las causas en virtud de las que los pactos de mejora
guedan sin efecto de conformidad con el art. 218 LDCG, excepcién hecha, claro
esta, de la relativa a la premoriencia del apartado. Precisamente el hecho de que se
contemplen aquellas causas respecto de los pactos de mejora y se omita su eficacia

4 Asi se pronunciaba GUTIERREZ ALLER, V. Réxime econémico-familiar e sucesorio na
Lei de Dereito civil de Galicia, op. cit., pag. 96.

46 Asi, entre otros, LOIS PUENTE, J. M. «Comentario de los articulos 134 y 135 de la Ley
de Derecho Civil de Galicia», cit., pag. 980; GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento
sucesorio en el Derecho civil gallego», cit., pag. 1473.

47 PEREZ ALVAREZ, M. A. «Comentario a la DA 12 de la LDCG/1995», en Comentarios al
CC y Compilaciones forales. T. XXXII. Vol. 2°, op. cit., pag. 1380.

48 En sentido afirmativo bajo la vigencia de la LDCG, se ha pronunciado expresamente
GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil gallego», cit.,
pags. 1475y 1476.
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en relacion con el apartamiento se erige como la principal barrera a su admision, al
utilizar el canon sistematico en la hermenéutica del sistema. En efecto, frente al
caracter general con el que se contemplan las causas que habilitan la revocacion
unilateral de los pactos sucesorios, como excepcién al principio general de
irrevocabilidad, en el art. 401 CDCFAr o en el § 2294 BGB, el legislador gallego del
afio 2006 ha previsto las causas de revocacion Unicamente respecto de
determinados pactos sucesorios y no respecto del apartamiento. En el caso de
admitirse la revocacion unilateral por el apartante en los casos enunciados, su
ejercicio determinaria la recuperacion por el apartado de la condicién de legitimario
sin perjuicio de que, dado el elenco de causas enunciadas, pudiese ser justamente
desheredado o incurrir en causa de indignidad para suceder.

VIIl. Los acreedores y el pacto de apartacion

1. La posible utilizacion de la apartacion para defraudar los derechos de los
acreedores

Las posibilidades que ofrece el pacto de apartacion para defraudar los derechos
e intereses, tanto del apartante, como del apartado, son facilmente imaginables y
bien conocidas.*® En efecto, puesto que el valor de los bienes o derechos de
contenido patrimonial que se transmiten al apartado es indiferente, como resulta de
lo dispuesto en el art. 225 LDCG —«independientemente del valor de la misma», si
bien el precepto se refiere, como resulta de la toma en consideracion de la version
en gallego (alude a «bens ou dereitos [...] con independencia do seu valor») de la
norma, al valor de los bienes o derechos y no, como pudiera pensarse con la mera
lectura de la traduccion castellana, al valor de la apartacion—, facilmente podrian
defraudarse los derechos de los acreedores del legitimario apartado mediante el
pacto de apartacion en el que se acuerde la entrega de bienes o derechos con un
valor inferior o muy inferior en comparacion con el valor aproximado y esperado de

4 Vid. LOIS PUENTE, J. M. «Comentario de los arts. 224 a 227 de la LDCG», en Derecho
de sucesiones y régimen econémico familiar de Galicia (Comentarios a los Titulos IXy Xy a la
Disposicién Adicional Tercera de la Ley 2/2006, de 14 de junio y a la Ley 10/2007, de 28 de
junio). Vol. |, op. cit., pags. 572 a 575. Expone también las finalidades espurias con las que, en
algunas ocasiones, se utiliza el pacto de apartacion, ESTEVEZ FERNANDEZ, M. «Mas sobre
la naturaleza juridica del apartamiento y otras cuestiones polémicas que plantea», en Libro

homenaje a |. Sdnchez Mera, op. cit., especialmente la pag. 1284.
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la legitima a que se renuncia. En todo caso, y con independencia de que se
defrauden derechos de terceros, debe compartirse la invalidez de una apartacion en
la que los bienes atribuidos al apartado tengan un valor irrisorio o
desproporcionadamente inferior respecto del valor de la legitima esperada, en lo
que podria calificarse, siguiendo la terminologia utilizada en el &mbito de la
compraventa, como apartamiento nummo uno.>® En este supuesto estariamos en
presencia de un negocio nulo y no rescindible. En este caso, la nulidad se podra
argumentar tanto en la infraccibn de una norma imperativa como resulta ser el
art. 225 LDCG vy, con més claridad en la infraccion del art. 242 LDCG, aplicando la
sancion de nulidad de pleno derecho que, con caracter general, establece el
art. 6.3 CC para los actos de contravencién de normas cogentes y como sanciona
expresamente el art. 242 LDCG la renuncia a la legitima (salvo en los casos de
apartacion);>! como, probablemente de manera mas adecuada técnicamente, en la
calificacién de la apartacion como un negocio simulado en los casos en que la
renuncia a la legitima gratuita se disimule en un pacto de apartacion. En efecto, el
art. 242 LDCG declara la nulidad de la renuncia o transaccion respecto de la
legitima salvo el caso de la apartacion, tratandose de una norma imperativa cuya
contravencion determina la nulidad absoluta del negocio de renuncia y que puede
hacerse valer por cualquiera, incluidos obviamente los acreedores del renunciante.
El fundamento de la aplicaciéon de esta norma radicaria en que no puede calificarse
como apartacion el negocio de renuncia a la legitima realizado por un legitimario
que acepta un bien o un derecho de un valor irrisorio y cuya causa no es la propia
del negocio de apartacion (renuncia a la legitima futura a cambio de recibir
determinados bienes o derechos, de naturaleza patrimonial, en vida del causante).

De igual manera, es posible defraudar los derechos de los acreedores del
apartante a través de la atribucion al apartado de bienes o derechos patrimoniales con
un valor claramente excesivo o desproporcionado respecto del valor de la legitima.

50 GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil gallego», cit.,
pag. 1478.

51 Calificacion de norma imperativa, cuya contravencion determina la nulidad de pleno
derecho del negocio de renuncia, con el efecto de la reciproca restitucion de las prestaciones
que resulta de lo dispuesto en el art. 1303 CC, realizada expresamente, v. gr., por GARCIA
RUBIO, M.2 P.; NIETO ALONSO, A. y HERRERO OVIEDO, M. «Las legitimas en la
Ley 2/2006 de Derecho civil de Galicia», en TORRES GARCIA, T. F. (Coord.). Tratado de
legitimas. Barcelona: Atelier, 2012, pag. 213.
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2. El poder de agresién de los acreedores

Partiendo de las premisas que se derivan de las consideraciones realizadas a
propésito de la naturaleza juridica del pacto de apartacion, facil es aventurar la
inseguridad en la que se sitlan las consecuencias que se derivan en cuanto a la
viabilidad de acciones impugnatorias de la apartacion ejercitadas por los
acreedores, sean estos del apartado o del apartante. La jurisprudencia ha visto
tradicionalmente con recelo los pactos renunciativos de la legitima, situandolos bajo
la sospecha de que podia utilizarse para burlar los derechos de los legitimarios,
forzados a aceptar una renuncia anticipada a su legitima a cambio de bienes de
valor inferior a la cuota legitimaria a la que tendrian derecho en el momento de
abrirse la herencia, al tiempo que pueden utilizarse para burlar los derechos de los
acreedores (v. gr., STS de 5 de noviembre de 2013 [RJ 2013\8429]).%2

El régimen juridico de las referidas acciones impugnatorias y su viabilidad en
relacion con el negocio de apartacion se expone en los epigrafes que siguen.5®

A. Los acreedores del apartado

En el caso de los acreedores del apartado se tratara de aquellos supuestos en
los que estos vean reducidas sus posibilidades de ver satisfechos sus créditos por
haber recibido menos de lo que su expectativa legitimaria representa. Razonable es
pensar que, si la prestacion recibida por el apartado representa un valor patrimonial
infimo o muy reducido en relacion con el caudal del apartante, nos podriamos situar
en el ambito de la simulacién negocial y, por lo tanto, de nulidad del negocio y no
ante un negocio susceptible de rescision por fraude de acreedores.

En otros supuestos, en los que el valor del bien adjudicado al apartado no
permita fundar una accion de nulidad por simulacién (casos de renuncia a la legitima
que no pueda calificarse de gratuita), pero represente un valor que perjudica
objetivamente a sus acreedores —que lo sean en el momento de celebrarse el
pacto—, habra de acudirse a la aplicacién de la regla general contemplada en el
art. 6.2 CC, a tenor de la cual el perjuicio de terceros se erige como una barrera a la

52 Vid. HERRERO OVIEDO, M. «Pactos sucesorios en el CC y en la LDC de Galicia»,
capitulo 32 del Tratado de Derecho de Sucesiones, T. |, 22 ed., op. cit., pag. 1350.

53 Se sigue en esencia el contenido de mi estudio «Los derechos de los acreedores frente
a los bienes objeto de los pactos sucesorios (Pactos sucesorios y proteccion de los
acreedores)», en Foro Galego. Revista Xuridica, num. 202 (2012-2013), en particular, las

pags. 35 a 49.
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eficacia de las renuncias de derechos, si es que la apartacion lo es.>* De este
precepto y de la interpretacién conjunta de lo dispuesto en los arts. 1297.1 CC
(presuncion de fraude de los negocios dispositivos realizados a titulo gratuito)
y 643 CC (presuncién de fraude del donante que no se ha reservado bienes
bastantes para hacer frente al pago de deudas anteriores) algunos autores han
derivado la posibilidad de apreciar la concurrencia de un fraude de naturaleza
objetiva en todos aquellos supuestos de negocios de naturaleza dispositiva que
tienen una causa méas débil que la que da origen al derecho del acreedor que
pretenda impugnar tal negocio dispositivo;*® en nuestro caso, la apartacion.

Sin embargo, desde la perspectiva del derecho de los acreedores del apartado
no podemos desconocer que, en el momento en que se realiza el negocio
apartacional, la expectativa legitimaria del apartado dificilmente puede calificarse de
un derecho de contenido patrimonial que engrose el patrimonio de este, pues los
acreedores carecen de cualquier derecho sobre tal expectativa (no puede ser objeto
de embargo, ni de ejecucion).

La cuestion puede tornarse mas dudosa en el caso en el que, mientras se
mantenga viva la posibilidad de ejercicio de la accién rescisoria (esto es, durante los
cuatro afios siguientes contados desde la fecha de la perfeccion de la apartacion vy,
en todo caso, del conocimiento del negocio apartacional por los acreedores o desde
la fecha de su inscripcion registral, ex art. 1299.1 CC)% fallezca el causante y se
abra su herencia, momento en el que el apartado no recibird lo que por legitima le
hubiera correspondido en caso de no mediar la apartacion. ¢Pueden en este caso los
acreedores del apartado cuyos créditos sean anteriores a la celebracion de la
apartacion ejercitar la accién rescisoria por fraude de acreedores con fundamento en
el nam. 3° del art. 1291 CC, calificando la apartacion como negocio celebrado en

54 En este sentido, GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil
gallego», cit., pag. 1478.

55 El razonamiento se encuentra en la obra de JEREZ DELGADO, C. Los actos juridicos
objetivamente fraudulentos (la accién de rescision por fraude de acreedores) [Prologo de A. M.
MORALES MORENO]. Madrid: Ed. CER, 1999, pags. 194 y ss. (donaciones modales
realizadas por el donante insolvente) y pags. 297 y ss. (en relacién con actos abdicativos o
de renuncia).

56 SSTS de 4 de septiembre de 1995 [RJ 1995\6490], de 17 de julio de 2000 [RJ 2000\5932]
y de 2 de diciembre de 2002 [RJ 2002\10407], que precisan que no puede diferirse el dies a quo
del computo del plazo cuatrienal de la accion de rescision por fraude al momento en que el

acreedor haya perseguido infructuosamente los bienes del deudor.
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fraude de acreedores que no pueden de otro modo cobrar lo que se les debe? La
respuesta sugerida por la doctrina que se ha pronunciado al respecto es afirmativa.®’

Pero, sin duda la razén fundamental por la que, desde la perspectiva de los
acreedores del apartado debe cuestionarse la rescision del apartamiento por fraude es
la representada por sus efectos. En efecto, a tenor de lo dispuesto en el art. 1295 CC,
en la rescision por fraude de acreedores no hay una disolucién o destruccion del
contrato lesivo, sino que lo que aquel precepto codicial impone es el
desconocimiento de su eficacia traslativa de bienes o derechos que habran de ser
objeto de restitucién con sus frutos o intereses, siempre que no estén en poder de
terceros adquirentes de buena fe o que hayan adquirido en virtud de titulo gratuito
(en cuyo caso la restitucion se transforma en una indemnizacién de dafios y
perjuicios a cargo del causante de la lesién —arts. 1298 CC y 37.4° LH—).5% En
puridad en estos supuestos, lo que sucede es que el acreedor que ha ejercitado la
accion rescisoria fundada en la lesion de los derechos de crédito de que es titular,
apreciada la concurrencia de los presupuestos de la rescision contractual, puede
ejecutar los bienes y derechos de contenido patrimonial objeto del negocio
rescindido, que resulta inoponible frente al mismo.%° Es por esta razén por la que la
doctrina jurisprudencial admite la rescisién parcial, en tanto que el perjuicio sufrido
por el acreedor es la medida de la rescisién (v. gr., SSTS de 28 de noviembre
de 1997 [RJ 1997\8430] y de 21 de noviembre de 2006 [RJ 2006\8077]). Con
fundamento en estas consideraciones, en derredor de los efectos de las acciones
rescisorias por fraude de acreedores, se ha sefialado la inadecuacion de las mismas
en aras a la proteccion de los acreedores del apartado que nada recibirian como
consecuencia de su estimacién.®°

Por el contrario, podrian resultar eficaces desde la perspectiva de la tutela de los
derechos de los acreedores del apartado las acciones de nulidad fundadas en la

57 GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil gallego», cit.,
pag. 1479.

58 Entre otros, ALBERRUCHE DIAZ-FLORES, M.2 M. La rescision por lesion en el Derecho
civil espafiol. Madrid: La Ley, Madrid, 2010, pags. 204 a 207.

5 Vid. JORDANO FRAGA, F. La accién revocatoria o paulina (Algunos aspectos
esenciales de su régimen en el Derecho vigente). Granada: Editorial Comares, 2001,
especialmente las pags. 174 y ss.; GARCIA VICENTE, J. R. «Comentario del art. 1295
del CC», en BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R. (dir.). Comentarios al Cédigo Civil. T. VII.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2013, pags. 9224 y 9225.

60 OIS PUENTE, J. M. «Comentario de los arts. 224 a 227 de la LDCG», cit., pag. 575.
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simulacion de la apartacion y también la que resulta del art. 643 CC. En efecto, al
igual que las donaciones realizadas en fraude de acreedores, ademas de
rescindibles pueden ser nulas de pleno derecho, tanto cuando se trata de supuestos
de simulacion absoluta sin que concurra animus donandi alguno y si solo la finalidad
de transmisién de la mera titularidad formal de los bienes o derechos objeto del
negocio traslativo para ponerlos fuera del alcance de los acreedores del donante
(v.gr., STS de 27 de febrero de 2001 [RJ 2001\2554], SAP de Guiplzcoa,
Seccién 22, de 22 de diciembre de 2008 [JUR 2009\47454]), como cuando concurre
en ellas causa ilicita (art. 1275 CC), también en el caso de la apartacion realizada
con este propésito o finalidad, sin que concurra la causa propia del negocio de
apartacion, debe ampararse el ejercicio de la accion por los acreedores no de
rescision por fraude de acreedores, sino por nulidad, lo que conlleva a la
inaplicacién del plazo cuatrienal de caducidad del art. 1299 CC (en este sentido,
STS de 27 de marzo de 2007 [RJ 2007\1616], a propdsito de una donacion
realizada por los padres a un hijo, condenados aquellos por un delito de alzamiento
de bienes).®*

En lo que respecta a la virtualidad que podemos derivar de la previsiéon del
art. 643 CC, claro estd que si pretendemos dotar de una verdadera utilidad al
referido precepto en sede de efectos y limites de las donaciones —y si se considera
de aplicacion analdgica la norma que contiene al ambito de la apartacion realizada
en fraude de acreedores, partiendo de la calificacién de este como negocio juridico
dispositivo realizada a titulo gratuito—, debemos rechazar la doctrina jurisprudencial
asumida por la STS de 17 de julio de 2000 [RJ 2000\5932] que, por otra parte, es la
Unica en la que la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo ha fijado el alcance de esta
norma. En esta Sentencia, el TS declara que el art. 643 CC no concede al acreedor
defraudado por la donaciéon —presumiéndose el fraude si como consecuencia de la
liberalidad el patrimonio del donante no fuese suficiente para satisfacer las deudas
contraidas antes de perfeccionarse la misma, con independencia de la fecha de su
vencimiento— una accién diversa de la rescisoria, cuya naturaleza es similar a la
que resulta de los arts. 1291.3, 1297 e inciso final del art. 1111 CC. Argumenta
el TS que no encuentra razon por la que la donacién debiera tener un régimen
distinto al que resulta del art. 1297.1 CC y que consistiera en una asuncién ex lege

61 vid. SABORIDO SANCHEZ. P. La causa ilicita: delimitacién y efectos. Valencia: Tirant
lo Blanch, 2005, pags. 250 a 260; y, respecto de la donaciéon sin causa donandi»
REBOLLEDO VARELA, A. L. «Problemas practicos en la transmisién de bienes a titulo

gratuito de padres a hijos». Aranzadi civil-mercantil, nm. 2 (2011).
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por el donatario de las deudas del donante, sin consentimiento de los acreedores de
aquel y que pudieran resultar perjudicados precisamente por esta razén. Para el TS
los arts. 1297-1 y 643 CC son normas complementarias, pudiendo los acreedores
invocar cualquiera de ellas para ejercitar la accion rescisoria de la donacion por
fraude de acreedores. Esta interpretacion supone que el donatario no puede estar
pasivamente legitimado en la accion que ejerciten los acreedores del donante
exigiendo el pago de sus créditos, sino solo en la accidn rescisoria, previa excusion
de los bienes del donante, de manera que, en ultimo caso, el donatario perderia el
bien recibido a titulo lucrativo, pero su patrimonio no se veria afectado.5?

Sin embargo, el art. 643 CC es susceptible de otra interpretacion que permite
dotarlo de un contenido diferente de las normas que regulan la rescision por
fraude de acreedores y de su complemento, representado por la presuncién de
fraude que respecto de los negocios traslativos gratuitos establece el art. 1297.1 CC;
esto es, dotarlo de autonomia frente a estas normas. En efecto, el parrafo 1° del
art. 643 CC establece que, no existiendo estipulacién en la donacién que imponga

62 parecer doctrinal asumido, entre otros, v. gr., por ALBALADEJO, quien afirma que el
art. 643 CC supone que los bienes que recibi6 y que hizo suyos el donatario, en virtud de la
donacion, pueden resultar afectos al pago de las deudas del donante a través de la
impugnacion de la donacion por los acreedores del donante por medio de la accion rescisoria
(vid. ALBALADEJO, M. «Comentario de los arts. 642 y 643 del CC», en Comentario del
Cédigo Civil. T. I. Madrid: Ministerio de Justicia, 1991, pags. 1631 y 1632; también,
ALBALADEJO, M. y DIAZ ALABART, S. La donacién. Madrid: Colegio de Registradores de la
Propiedad y Mercantiles, 2006, pag. 501; por DIEZ-PICAZO, L. y GULLON BALLESTEROS, A.
Sistema de Derecho civil. Vol. Il. Madrid: Tecnos, 1999 (82 ed.), pag. 310; por PEREZ
CONESA, C. «La donacién», en BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R. (Coord.). Manual de
Derecho civil (Contratos). Madrid: Ed. Bercal, 2011 (32 ed.), pag. 158; por DOMINGUEZ
LUELMO, A. «Comentario del art. 643 del CC», en DOMINGUEZ LUELMO, A. (dir.).
Comentarios al Cddigo Civil. Valladolid: Lex Nova, 2010, pag. 754; ibidem, DOMINGUEZ
LUELMO, A. «Comentario del art. 37 de la LH», en DOMINGUEZ LUELMO, A. (dir.).
Comentarios a la Ley Hipotecaria. Valladolid: Lex Nova, 2013, pag. 387; y por PEREZ
GARCIA, M. J. «Comentario del articulo 643 del CC», en CANIZARES LASO, A; DE PABLO
CONTRERAS, P.; ORDUNA MORENO, J.; VALPUESTA FERNANDEZ, R. (dirs.). C4digo Civil
Comentado. Vol. Il. Cizur Menor: Ed. Civitas, 2011, pag. 181. En relacion, precisamente, con
la posible aplicacion del art. 643 CC en el ambito de la proteccion de los acreedores del
mejorado, asumen la referida interpretaciéon doctrinal, ORDONEZ ARMAN, F. M.; PEON
RAMA, V. J.; VIDAL PEREIRO, V. M. «Comentario de los articulos 214 a 218 de la LDCG», en

Derecho de sucesiones y régimen econdmico familiar de Galicia. Vol. |, op. cit., pag. 454.
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al donatario el pago de las deudas del donante, de estas deudas solo respondera
el donatario cuanto la donacion se haya hecho en fraude de acreedores. Entonces
puede considerarse que lo que este precepto establece es una accién directa de
los acreedores del donante, titulares de créditos constituidos antes de la donacion,
dirigida al pago de estos, siempre que la donacién se haya hecho en fraude de
acreedores y solo en su defecto se podria instar la rescision de la donacion,
conforme a las normas generales de los arts. 1291.3° y concordantes del CC. Esta
interpretacion ha sido asumida por algunos comentaristas del art. 643 CC, que se
apoyan en afirmaciones de LACRUZ® y también es seguida por algunas
Audiencias Provinciales.
Los argumentos que avalan esta interpretacién del art. 643.1 CC, que es un
precepto carente de antecedentes histéricos, son sustancialmente los que siguen:
1°) El argumento sistematico, en tanto que el precepto debe interpretarse
conjuntamente con su precedente, el art. 642 CC, que permite imponer al
donatario el pago de las deudas del donante, incluso las posteriores a la
donacién. El art. 643 CC disciplina el régimen de responsabilidad del
donatario por deudas del donante en defecto de prevision convencional
alguna al respecto.

63 LACRUZ afirma que el art. 643 CC contiene una medida mas dura que la rescision, cual
es la posibilidad del acreedor de dirigirse contra el donatario para hacer efectivo su crédito
sobre todos los bienes de este y que ello hace innecesaria, en principio, la rescision por fraude
(cfr. LACRUZ BERDEJO, J. L. Elementos de Derecho civil. T. Il. Vol. 3° Barcelona:
Bosch, 1986, pags. 143 y 144). Por su parte, ESPIGARES HUETE sefiala que el art. 643 CC
implica un medio distinto de la accion de rescision por fraude de acreedores (vid. ESPIGARES
HUETE, J. C. «¢ Rescision de donaciones realizadas en fraude de acreedores?: el articulo 643
del Cédigo Civil». Revista de Derecho Privado, nim. 3 (2002), pag. 267). ALBIEZ entiende que
se trata de una interpretacion que tiene argumentos solidos (vid. ALBIEZ DOHRMANN, K. J.
«Comentario del art. 643 del CC», en BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R. (dir.).
Comentarios al Cédigo Civil. T. IV. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013, pags. 4904 y 4905).
Precisamente en relacion con las acciones que pueden ejercitar los acreedores del apartante
frente al apartado, LOIS PUENTE, a la pregunta acerca de si resulta de aplicacion lo
dispuesto en el art. 643 del CC, responde afirmativamente sefialando que el apartado no
responde, en principio de las deudas del apartante, pero si este no se reservd bienes
bastantes para satisfacerlas, sus acreedores deben tener accién directa contra el apartado
(cfr. LOIS PUENTE, J. M. «Comentario de los arts. 224 a 227 de la LDCG», cit., pag. 574).
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2°) La carencia de virtualidad del art. 643 CC si se le otorga la interpretacion a
tenor de la cual solo permite la rescisiobn de la donacion por fraude de
acreedores.

3°) Se trata de una interpretacién que, en determinados supuestos, puede ser
tuitiva de los intereses del donatario, en tanto que le permitira mantener la
propiedad del bien donado, pagando las deudas del donante, de manera que
optard por esta solucion cuando el valor del bien, contemplado tanto en
términos objetivos o de valor de mercado, como en términos estrictamente
subjetivos, sea superior a la deuda o deudas a las que haya de hacer frente.
Por otra parte, comoquiera que es posible que el apartado pueda ser
heredero, voluntario o legal, y, en consecuencia, puede recibir bienes o
derechos de la herencia del causante/apartante, en el caso de que, ademas
de haber renunciado anticipadamente a la legitima, renuncie a la herencia
tras la apertura de la sucesion, sus acreedores podran ejercitar la facultad
que les atribuye el art. 1001 CC. Esto es, podran pedir al Juez que les
autorice para aceptar la herencia en nombre del apartado/heredero que la
repudia, aprovechandoles la aceptacién en cuanto sea necesario para cubrir
el importe de sus respectivos créditos.

Algun comentarista de los arts. 224 a 227 LDCG ha ido un poco mas lejos en
la virtualidad que pudiera otorgarse al art. 1001 CC en este ambito,
afirmando que, una vez abierta la sucesion del apartante, los acreedores del
apartado podrian pretender que el apartamiento no ha tenido lugar en orden
a permitir la aplicacion de la norma que se contiene en este precepto y cuya
aplicacién se ha tratado de eludir.* EI argumento es la proscripcion del
fraude de ley ex art. 6.4 CC, de manera que la utilizacion de una norma de
cobertura como es la que permite la renuncia a la legitima en el caso de la
apartacion, no puede amparar la exclusion de la norma que se pretende
defraudar: la aplicacion del art. 1001 CC y la facultad de los acreedores del
legitimario, formalmente apartado, de aceptar la herencia de su causante en su
nombre. Con todo, parece que la accidon que mejor se adecua a este supuesto
es la accién revocatoria contemplada en el inciso final del art. 1111 CC, habida
cuenta de que también exige la concurrencia de fraude de los derechos de
los acreedores del apartado, facilitandose la prueba de su concurrencia a
través del juego de las presunciones de fraude aplicables a los negocios

64 En este sentido, LOIS PUENTE, J. M. «Comentario de los arts. 224 a 227 de la LDCG»,
cit., pag. 574.
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juridicos gratuitos; al tiempo que la subsidiariedad requerida para el éxito de
la accion revocatoria no dista mucho del hecho de que el art. 1001 CC
permita la aceptacion de la herencia por los acreedores hasta el limite
necesario para satisfacer el importe de sus créditos.

B. Los acreedores del apartante

Desde la perspectiva del apartante y de sus acreedores —siempre que la fecha de
constitucion de las obligaciones o de la constitucion de los derechos de crédito de los
gue estos sean titulares activos sea anterior al negocio apartacional,® excluyendo a
los que adquieran esta condicion en un momento posterior a la perfeccion del negocio
apartacional—, la adjudicacién de bienes o derechos que representen un valor
notablemente superior al que por legitima le corresponderia al apartado habilitaria
objetivamente el ejercicio de acciones rescisorias por estos acreedores.

Si se admite la naturaleza gratuita de la apartacién, que se presenta como
evidente desde la perspectiva de los acreedores del apartante, estos podran
impugnar la disposiciéon que esta conlleva a través de la accion que contempla el
art. 1291.3° CC, en relacion con la presuncion iuris e de iure de fraude de los
negocios de esta naturaleza que acoge el art. 1297.1 CC,% habida cuenta de la
inexistencia de argumentos para proteger al adquirente a titulo lucrativo en
detrimento del acreedor perjudicado o defraudado; al tiempo que la referida
naturaleza de la presuncién se cohonesta con la regla general que establece el
art. 385.3 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

Lo que no resulta procedente es pretender que el apartado se subrogue
directamente en la posicion juridica del apartante en un proceso de ejecucién
seguido frente el patrimonio de este Ultimo. Asi lo pretendia la parte ejecutante en el
supuesto resuelto, en primera instancia, por el Auto del Juzgado de Primera
Instancia nim. 1 de Caldas de Reis de 14 de noviembre de 2008 [JUR 2010\65824]
y confirmado, en grado de apelacién, por el Auto de la Seccién 32 de la AP de
Pontevedra nim. 94/2009, de 1 de octubre [JUR 2009\470149], precisando que la
transmision de un bien por el deudor ejecutado en virtud de una apartacién no

65 IMAZ ZUBIAUR, L. La sucesion paccionada en el Derecho civil vasco.
Madrid/Barcelona: Ed. La Notaria — Col-legi Notaris de Catalunya, 2006, pag. 479.

66 | a aplicacion de estas normas es afirmada expresamente, respecto de la impugnacién
de la apartacion por los acreedores del apartante, v. gr., por LOIS PUENTE, J. M.
«Comentario de los arts. 224 a 227 de la LDCG», cit., pag. 575.
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supone la existencia de una sucesion hereditaria del Unico obligado frente al que se
sigue el procedimiento de ejecucion, no otorgando la transmision del bien realizada
al apartado, adquirente del mismo, la condiciobn de ejecutado, sefialando en su
razonamiento juridico 4° que «[l]a situacién entonces viene a ser la equivalente a la
resultante en el caso de cualquier negocio, oneroso o gratuito, de disposicion de
bienes del ejecutado que como el aqui realizado pueda llegar a resultar fraudulento,
penal o civilmente, siendo por ello sancionable y rescindible de resultar en perjuicio
del acreedor ejecutante (Arts. 1111, 1291 CC y Arts. 257 y ss. C Penal). Resulta
entonces necesario concluir la necesaria confirmacion de la resolucion de la
instancia denegatoria de la ampliacién de la ejecucion solicitada por la ejecutante,
remitiendo a la parte al cauce civil o penal que entienda le corresponde conoce y ha
hecho reserva expresa de Ios mismos».

En el caso de concurso de acreedores, la disposicion que conlleva la apartacién
podra impugnarse en virtud del ejercicio de las acciones de reintegracion o
rescisorias concursales ex arts. 71 y ss. LC, que se fundan en la existencia de
perjuicio para la masa activa del concurso (del apartante o de la herencia),
presumiéndose este iuris et de iure respecto de los negocios juridicos a titulo
gratuito realizados por el deudor cuyo concurso se declare dentro de los dos afios
inmediatos a la celebracién del negocio dispositivo rescindible (en el caso que nos
ocupa, la apartacion).

Pero aun, admitiendo que no estemos en presencia de un negocio gratuito, su
caracter oneroso no vedaria la impugnacion del mismo por los referidos acreedores
ni se reduciria a aquellos supuestos en los que resulte viable la accion revocatoria o
pauliana por resultar posible la acreditacion de la concurrencia del consilium fraudis
entre el deudor apartante y el apartado, con la finalidad de defraudar los derechos
patrimoniales de los acreedores del primero.

En efecto, aun si se admite la naturaleza onerosa de la apartacion, la rescisién
de este negocio es posible al amparo de la previsién del art. 1292 CC: pagos
hechos por el deudor en estado de insolvencia por cuenta de obligaciones a cuyo
cumplimiento no podia ser compelido.®” En efecto, el apartante no tiene obligacion

57 GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento sucesorio en el Derecho civil gallego», cit.,
pag. 1479. Por otra parte, también lo seria en los supuestos en los que la apartacion sea
posterior a la fecha en que se hubiese dictado sentencia en virtud de la que se condene al
apartante al pago o, desde luego, se hubiese trabado embargo de sus bienes y derechos,
siendo notoria entonces la presencia de acreedores impagados y de dificultades econémicas

gue permiten subsumir el supuesto en la presuncion de fraude que se aplica a las
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alguna de satisfacer en vida las legitimas, de manera que, si voluntariamente decide
hacerlo, detrae activos patrimoniales sin que concurra ninguna obligacion, pudiendo
encontrarse una evidente eadem ratio entre este supuesto y el de fraude objetivo
por pago de obligaciones no vencidas por el deudor insolvente. Los acreedores del
apartante, titulares de créditos en el momento de realizarse el negocio apartacional,
podran ejercitar la accion rescisoria de este con el referido fundamento normativo.

Por otra parte, la doctrina ha intentado construir la presunciéon de fraude en el
ambito de las transmisiones realizadas a titulo oneroso en aquellos casos en los que
exista una notable desproporcién entre el valor del bien que sale del patrimonio del
transmitente y la contraprestacion pactada, si como consecuencia se produce una
lesion de los derechos de crédito de que sean titulares los acreedores del primero.®®
En este supuesto, a través del poder de configuracion de la realidad que ampara la
autonomia privada, se trataria de transformar en un acto dispositivo oneroso a un
negocio realizado a titulo gratuito, precisamente con el propésito de que, mediante
el velo de esta naturaleza, se ponga al amparo de las facultades rescisorias de los
acreedores respecto de los negocios dispositivos a titulo gratuito. Evidente resulta
que los limites de la autonomia privada y, en particular, el orden puablico, imponen
que tal transformacion tipica no pueda resultar amparada por el Derecho.

Si esta presuncion de fraude opera, el apartado podria verse sometido a los
efectos de la accion rescisoria, de manera que podria optar por restituir el bien o
bienes recibidos en virtud de la apartacion o por pagar los créditos del apartante; al
tiempo que si se acreditarse que actud de mala fe (con conocimiento de la intencién
fraudulenta del negocio apartacional) los acreedores del apartante podrian interesar
la indemnizacién de los dafios y perjuicios que hubiesen padecido en el caso de que
el apartado no pudiera restituir el bien al patrimonio del apartante (art. 1298 CC).

enajenaciones a titulo oneroso que contempla el art. 1297.11 del CC y que es extensible a los
adquirentes a partir de la fecha de la sentencia condenatoria o del auto acordando el
embargo. En este sentido, MARTIN PEREZ, J. A. «Comentario del art. 1297 del CC», en
DOMINGUEZ LUELMO, A. (dir.). Comentarios al Cédigo Civil, op. cit., pags. 1426 y 1427.

68 La construccion se encuentra en JEREZ DELGADO, C. Los actos juridicos
objetivamente fraudulentos (la accién de rescision por fraude de acreedores), op. cit.,
pags. 273 y ss. (capitulo rubricado expresivamente «la falta de equivalencia de las
prestaciones en los contratos onerosos como posible manifestacion del fraude»). En
particular, respecto del pacto de apartacién, GARCIA RUBIO, M.2 P. «El apartamiento

sucesorio en el Derecho civil gallego», cit., pag. 1480.

52



Aproximaciones al pacto sucesorio en el Derecho civil...

En el caso de procedimientos concursales o universales de ejecucion
derivados de la situacion de insolvencia del apartante, aun calificandose como un
negocio oneroso, se presumird iuris tantum el perjuicio patrimonial de la
apartacion y ello de conformidad con la prevision del art. 71.3.1° LC, por tratarse
necesariamente de un acto dispositivo a titulo oneroso realizado a favor de una
persona especialmente relacionada con el concursado (los legitimarios, cualquiera
gue sea, se encuentran dentro de las personas que contempla el art. 93.1 LC
especialmente relacionadas con el concursado persona fisica, en tanto que se
incluye el conyuge o la persona que conviva con el concursado con anéloga
relacion de afectividad o haya convivido durante los dos afios anteriores a la
declaracién de concurso, asi como los descendientes). Por otra parte, si tomamos
en consideracion la posibilidad que brinda el art. 1292 CC, en sede concursal el
pago o cumplimiento de obligaciones no vencidas, en tanto que supone una lesién
del principio de la par conditio creditorum, el art. 71.3.3° LC establece la
presuncién iuris tantum de perjuicio para la masa activa del concurso respecto de
los pagos y otros actos de extincion de obligaciones con garantia real cuyo
vencimiento fuere posterior a la declaracion del concurso.

En cuanto a los requisitos de la accién revocatoria o paulina que han decantado
jurisprudencia y doctrina se encuentran los que siguen:®®

1°) El ejercicio de la accion pauliana se admite solo en relaciébn con negocios

juridicos que tienen funciones dispositivas (traslativas), contenido patrimonial
y eficacia inter vivos. No parece presentarse dificultad alguna en relacion con
los dos primeros aspectos, puesto que el negocio de apartacién es
tipicamente dispositivo y, como ya he sefialado, el objeto del mismo son
bienes o derechos de naturaleza patrimonial. Mas problemas puede suscitar
la exigencia de que se trate de negocios juridicos inter vivos.

A proposito de esta Ultima cualidad, las Sentencias de la Audiencia Provincial
de Pontevedra, Seccion 62, de 12 de junio de 2009 [JUR 2009\301419] v,
Seccion 12, de 11 de febrero de 2011 (dictada en el recurso de apelacién

% Vid., entre otros, CRISTOBAL MONTES, A. La via pauliana. Madrid: Tecnos, 1997,
pags. 85 y ss.; ORDUNA MORENO, J. La accién rescisoria por fraude de acreedores en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo (Andlisis de su concepto y de los presupuestos y
requisitos para el ejercicio de la accién). Barcelona: Ed. J. M.2 Bosch, 1992 (22 ed.),
especialmente las pags. 117 y ss.; y MUNIZ ESPADA, E. La accién revocatoria como una

vicisitud del concurso. Madrid: Ed. CER, 2006, especialmente las pags. 172y ss.
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691/2010) [JUR 2010\115549], asi como el Auto de la misma Audiencia
Provincial, Seccion 3%, de 1 de octubre de 2009 [JUR 2009\470149],
consideran que, en el caso de la apartacion, la transmision se produce a
través de un negocio juridico inter vivos de disposicion, sin perjuicio de su
vocacion reguladora de una situacion post mortem.

Este parecer de la jurisprudencia del orden jurisdiccional civil no es
compartido en el ambito contencioso-administrativo, como ya se ha sefialado
en el momento en que se expuso esta cuestion en relacion con el pacto de
mejora con entrega de presente. En este Ultimo la calificacion de la
apartacion como negocio juridico mortis causa permite la aplicacion de la
excepcion del gravamen previsto en el art. 33.3.b de la Ley del IRPF, en
relacioén con las ganancias patrimoniales, que se reputan no existentes en el
caso de transmisiones lucrativas por causa de muerte del contribuyente. En
relacion con esta cuestion, las SSTSJ de Galicia, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, de 22 de marzo de 2006 (recursos nums. 743/2003)
y 549/2012, de 24 de septiembre [JT 2012\1130], consideran necesario
conciliar la naturaleza inter vivos de la adquisicion patrimonial con la de
pacto de no suceder, en cuanto que ambos integran la apartacion, lo que
solo se consigue otorgando la naturaleza de titulo mortis causa a la
apartacion. Este parecer no fue compartido por la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria (AEAT). A esta diferencia de criterio le vino a poner
finla STS, Sala Tercera, de 9 de febrero de 2016 [RJ 2016\1365] resolviendo
un recurso de casacién en interés de Ley promovido por la AEAT,
pronunciandose en sentido contrario al interesado por la Administracion
tributaria recurrente, al declarar que en el caso de la apartaciéon «no estamos
ante dos negocios uno inter vivos y otro mortis causa», sino ante un solo
negocio en el que existe una Unica voluntad y finalidad comun, sin que sea
procedente descomponer su contenido econémico para, desvirtuando su
naturaleza juridica y su funcionalidad, otorgarle un tratamiento tributario en
funcién del impuesto que haya de resultar de aplicacion. La apartacion,
afirma el TS, es un pacto sucesorio y su tratamiento fiscal es el que se deriva
de esta naturaleza juridica, cualquiera que sea el impuesto del que se trate,
cuando, como es el caso, no existe un tratamiento especifico en la
regulaciéon de uno u otro impuesto. En consecuencia, la apartaciéon, como
pacto sucesorio, es una transmision lucrativa por causa de muerte del
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contribuyente, comprendida dentro del art. 33.3.b) de la Ley del IRPF.”® En
este mismo sentido, en fecha 2 de marzo de 2016, el Tribunal Econémico-
Administrativo Central (TEAC) resolvié un recurso de alzada interpuesto por
la propia AEAT contra una resolucion del Tribunal Econdmico-Administrativo
Regional (TEAR) de Gallicia, sefialando que «la apartacion es una institucion
propia del Derecho civil de gallego, y, como indica el TEAR de Galicia en su
resolucién recurrida, el TSJG, [en distintas sentencias] dictadas en esta
materia, y corrobora el TS, la apartacion gallega, como pacto sucesorio, es
una transmision lucrativa por causa de muerte del contribuyente,
comprendida dentro del art. 33.3.b) de la LIRPF». En esta Resolucion el
TEAC se hace eco también de una proposicién no de ley aprobada por el
Parlamento Gallego, por unanimidad, en el mes de noviembre de 2014 en
virtud de la que instaba a la Xunta de Galicia a «que demande a la AEAT
gue tenga en cuenta los pronunciamientos del TSJ [...] para los efectos de
su no tributacién en el IRPF».

Ha de tratarse de negocios dispositivos de contenido patrimonial. Respecto
de la concurrencia de este presupuesto en el caso del negocio de
apartacion, sirva para acreditarlo la toma en consideracion de lo dispuesto
en el art. 225 LDCG, que si bien excluye cualquier exigencia de equivalencia
entre los bienes que recibe el apartado y el valor de lo que por legitima
pudiera corresponderle, se excluyen atribuciones meramente simbdlicas o
con un valor vil o irrisorio.” Es cierto que podria admitirse la atribuciéon de
bienes no evaluables econémicamente, pero en este caso obvio resulta que
los acreedores del apartante careceran de cualquier interés en la rescisién
del negocio apartacional.

Ha de producirse un perjuicio o lesiébn del derecho del acreedor. Este
perjuicio se conecta con las posibilidades de satisfaccién del crédito por el
acreedor y, por esta razon, se vincula con la subsidiariedad legal de la

70 Sobre esta cuestién, puede verse, v. gr., GOMEZ TABOADA, J. «IRPF y pactos

sucesorios ¢punto final?». El Notario del Siglo XXI, nim. 66 (marzo-abril de 2016), pags. 152
y 153; y MARTORELL GARCIA, V. «La mejora y apartacién gallega en la practica: STS de 9

de febrero de 2016x», en http://www.notariosyregistradores.com.

" Entre otros, PILLADO MONTERO, A. «Los pactos sucesorios en la Ley de Derecho Civil

de Galicia». Revista Xuridica Galega, nim. 13 (1996), pag. 64; y REBOLLEDO VARELA, A. L.
«Comentario del art. 225 de la LDCG», cit., pag. 972.
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accion rescisoria. Esta subsidiariedad presenta, a su vez, dos perspectivas;
a saber: la insuficiencia del patrimonio del apartante/deudor para satisfacer
sus deudas; y la inexistencia de otros recursos legales a disposicion del
acreedor para lograr el cobro (v. gr., existencia de terceros garantes
solidarios o de garantias o privilegios para el cobro prestadas por terceros o
por el propio deudor, pero en posesién de un tercero) asi como la
imposibilidad de acudir a otros mecanismos que el Ordenamiento juridico
ponga a su disposicion para privar de validez o eficacia al negocio cuya
rescision se pretenda.

La concurrencia del consilium fraudis entendido como conocimiento 0 como
ignorancia negligente por el apartado de que el apartamiento causa un
perjuicio a los acreedores del apartante. Precisamente es respecto de la
prueba de la concurrencia de este presupuesto respecto del que se
establecen las presunciones de fraude, iuris et de iure respecto de los
negocios realizados a titulo gratuito (art. 1297.1 CC y 37.4.a LH). Sin
embargo, este requisito requiere de una inmediata precision a la luz de la
regulacion de las acciones rescisorias en la LC y de la jurisprudencia de la
Sala de lo Civil del TS. En efecto, el régimen de la accidn rescisoria por
fraude de acreedores se ha objetivado de manera progresiva,
desplazandose el centro de gravedad desde el elemento intencional de
defraudar al elemento objetivo representado por el perjuicio que el acto o
negocio dispositivo supone para el acreedor. En ocasiones, el fraude se
presume (art. 1297 CC) y en otros casos basta con la concurrencia del
elemento del perjuicio como acontece en las acciones rescisorias
concursales (art. 71 LC). En estos supuestos, el fraude de acreedores no
radica en el propésito o en la intencion comudn de los contratantes que, como
tal, se eleve a la categoria de causa del contrato y que por su ilicitud
determina su nulidad; si no que el contrato es valido, pero, al tener como
consecuencia el fraude de los acreedores —o de alguno de ellos—, puede
ser objeto de rescision si, dentro del plazo previsto en la norma, se ejercita la
accion pauliana por el sujeto activamente legitimado.

Consecuencia de la anterior afirmacion es que la defraudacién que comete el
deudor al disponer de sus bienes en perjuicio de sus acreedores no tiene por
gué ser dolosa o intencional, bastando para el éxito de la accion rescisoria
que se produzca el perjuicio por mera negligencia o de manera no
premeditada. En definitiva, no se requiere la concurrencia de un animus
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nocendi o de perjudicar a los acreedores, como han precisado, v. gr., las
SSTS nuims. 657/2005, de 19 de julio [RJ 2005\5342] y 575/2015, de 3 de
noviembre [RJ 2015\4939]. De este modo, se advierte como la exigencia del
requisito del consilium fraudis para el éxito de la accion rescisoria por fraude
de acreedores ha sido flexibilizada por la doctrina jurisprudencial en el
sentido de que no se requiere malicia en el vendedor o transmitente ni
intencion de causar un perjuicio en el adquirente, siendo suficiente la mera
conciencia de que se puede ocasionar dicho perjuicio a los intereses
econdémicos de la parte acreedora. Asi las cosas, el consilium fraudis se
entiende de manera amplia como conciencia en el deudor del
empobrecimiento, real o fingido, que causa al acreedor, de manera que
basta que el deudor enajenante haya conocido, o debido conocer, la
eventualidad del perjuicio para que este requisito concurra; requiriéndose
la complicidad o el conocimiento de la persona con la que se contrata, si
bien para que se entienda acreditada su concurrencia, resulta suficiente la
conciencia de causar un dafio o un perjuicio (scientia fraudis), de manera
tal que resulta mas relevante la diligencia que se despliegue para conocer
las consecuencias del negocio dispositivo, que el exacto grado de
conocimiento de estas consecuencias que concurra. En consecuencia, el
elemento central de las acciones rescisorias pasa a estar constituido por el
dafio, consistente en el perjuicio del acreedor derivado de la minoracion de
la solvencia del deudor, que le impide cobrar lo que este le debe,
produciéndose la frustracion de su derecho de crédito, no requiriendo el
éxito de la accién rescisoria la prueba de la actividad intencionada y
directamente dolosa, siendo suficiente la referida conciencia de causar el
dafio patrimonial al acreedor.

En cuanto a la eficacia restitutoria derivada del éxito de la accion rescisoria,
de conformidad con lo dispuesto en el art. 1295 CC y para el caso de la
rescisoria 0 revocatoria concursal, en el art. 73.1 LC, ha de tenerse en
cuenta la posibilidad de que el bien o bienes objeto de la apartacién
rescindida hayan sido transmitidos, por el apartado, a un tercero de buena
fe. El art. 1295.11 CC, acorde con el art. 37 LH, prescribe que en el caso de
gue los bienes se hallen en poder de terceros de buena fe, no procedera la
rescision, pudiendo reclamarse la indemnizacion de perjuicios al causante de
la lesion (art. 1295.1lI CC) y, para el caso de la rescisoria concursal, el
art. 73.2 LC dispone que si los bienes no pudieran reintegrarse a la masa por
pertenecer a un tercero que hubiese procedido de buena fe o gozase de
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irreivindicabilidad o de proteccion registral, se condenard a quien hubiese
sido parte en el negocio rescindido (en nuestro caso, al apartado) a entregar
el valor que tuviera el bien cuando sali6 del patrimonio del apartante
concursado,’ incrementado con el interés legal del dinero y en caso de que
la sentencia que estima la accion rescisoria apreciase mala fe en el
apartado, se le condenara, ademas, a indemnizar la totalidad de los dafios y
perjuicios causados en la masa activa del concurso.

A estos efectos ha de tenerse en cuenta que el art. 37.4 LH establece que
las acciones rescisorias de enajenaciones hechas en fraude de acreedores
perjudicaran a los adquirentes a titulo gratuito y también a los adquirentes a
titulo oneroso cémplices en el fraude, pero no a los adquirentes a titulo
oneroso de buena fe.

C. ¢Los legitimarios no apartados pueden impugnar el negocio de apartacion que
perjudique sus legitimas?

De alguna manera pudiera pensarse que, en tanto que de lo dispuesto en el
art. 249 LDCG, los legitimarios carecen de accion real para perseguir los bienes del
causante, reconduciéndose su naturaleza a la de acreedores de una cuarta del
haber hereditario liquido (pars valoris ex art. 243 LDCG) y, en consecuencia,
encontrdndose activamente legitimados para el ejercicio de una accidon de
naturaleza personal frente al heredero, pueden ejercitar acciones de nulidad de la
apartacion fundada en la simulacién de este negocio, en orden a la tutela de sus
derechos legitimarios.

En vida del causante/apartante, la respuesta es negativa, pudiendo traerse a
colacion la doctrina jurisprudencial que acoge la STS de 23 de septiembre de 1992
gue rechazé de manera clara que la accion de simulacién pueda ejercitarse por los
legitimarios con la finalidad de defensa de sus expectativas sucesorias. La solucion
diversa se acoge, v. gr., en el Cédigo Civil portugués de 1966/1976, cuyo art. 242.2
declara que la nulidad por simulacién puede también ser invocada por los herederos
legitimarios que pretendan actuar en vida del causante y parte del negocio simulado,
en orden a impugnar estos negocios dispositivos realizados simuladamente con la
finalidad de perjudicar su expectativa legitimaria. El precepto ha de completarse con
la prevision del art. 605 de mismo CC portugués, a tenor del cual los acreedores,
tanto respecto de actos de disposicion anteriores, como posteriores a la constitucion

72 Sobre los efectos restitutorios de las acciones rescisorias concursales en estos
supuestos puede verse, v. gr., la STS de 9 de abril de 2014 [RJ 2014\2316].
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de su derecho de crédito, si tienen interés en la declaracion de nulidad de dichos
actos, estan legitimados activamente para su impugnacién siempre que hayan
producido o agravado la insolvencia; precisando su apartado 2° que la impugnacion
aprovecha a todos los acreedores y no solo al que la invoca.™

Tras el fallecimiento del causante/apartante la tutela de los derechos de los
legitimarios que vean mermados sus derechos legitimarios por la disposicion
realizada a favor del legitimario apartado se articula en el Derecho civil propio de
Galicia a través de la accién de reduccion contemplada en el art. 251.2 LDCG.

A diferencia de lo que sucede en el caso de los descendientes que hayan sido
mejorados en virtud del pacto de este nombre en el supuesto en que todos los bienes
del causante se hayan distribuido en virtud de negocios de esta naturaleza, al que
algunos comentaristas de la LDCG han reputado aplicable la norma codicial que
contempla el caso de distribucién de toda la herencia en legados (el art. 891 CC)
atribuyendo a los legatarios la responsabilidad por las deudas del causante, en
proporcion a sus respectivas cuotas y salvo prevision en otro sentido del testador;™
no parece que esta solucion, consistente en la aplicacion analdgica de dicha norma,
pueda asumirse en el caso de distribucidn de todos los bienes y activos hereditarios
en virtud de pactos de apartacion, que habran de ser objeto de reduccion o, en su
caso, de rescision a instancia de los acreedores perjudicados.

Los legitimarios si tienen legitimacion activa para el ejercicio de acciones de
nulidad —fundadas en causas que determinen la nulidad de pleno derecho o en la
inexistencia— y también de anulabilidad de los pactos sucesorios, a diferencia de
los herederos voluntarios cuya legitimacion activa se restringe a las primeras. En
este sentido se pronuncié la STSJ de Galicia, Sala de lo Civil y Penal, nim. 5/2009,
de 6 de marzo [JUR 2003\294867], en relacion con una accién de impugnacion de
un pacto de apartacion ejercitada por un legitimario fundada en el hecho de que el
objeto era un bien de naturaleza ganancial y no habia concurrido el consentimiento
de uno de los cényuges.

73 Por su parte, a tenor de lo dispuesto en el art. 394.2 del Cadigo civil portugués, quienes
han sido parte en el negocio simulado, no pueden invocar la simulacion para impugnar
el negocio.

74 Aplicacion analégica del art. 891 CC propugnada por ORDONEZ ARMAN, F. M.; PEON
RAMA, V. J.; VIDAL PEREIRO, V. M. «Comentario de los articulos 214 a 218 de la LDCG»,
cit., pags. 451, 459 y 460.
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RESUMEN

La Ley 10/2019, de cambio climético y transicion energética de las llles Balears, articula una
serie de medidas innovadoras para hacer efectiva la estrategia de transicion energética y la
accion climética, en consonancia con el marco normativo y las exigencias internacionales y
europeas. En el estudio se considera el encuadre competencial de Ley y la forma en que se
proyectan las competencias autondmicas en el &mbito de la energia. Finalmente se analiza, de
forma especifica, la fundamentacion de las normas que regulan el cierre de centrales térmicas
no solo por su originalidad juridica, sino por su caracter esencial para asegurar la transicion
energética en términos reales.

Palabras clave: cambio climético, transicion energética, cierre centrales térmicas, Islas
Baleares.

* Este trabajo ha sido desarrollado dentro del proyecto de investigacion Constitucion climatica
global: gobernanza y Derecho en un contexto complejo, financiado por el Ministerio de Economia
y Competitividad para el trienio 2017-2019 (proyecto DER2016-80011-P; investigadores
principales: Jordi Jaria-Manzano y Susana Borras Pentinat). El estudio, en todas sus partes, es el
resultado de una reflexion compartida por ambos autores. La aportacion del Dr. Jordi Jaria-
Manzano, corresponde a los epigrafes I, II, Ill, y IV, mientras el epigrafe V ha sido elaborado por el

Dr. Endrius Cocciolo. Finalmente, el epigrafe VI ha sido desarrollado de forma conjunta.
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RESUM

La Llei 10/2019, de canvi climatic i transicio energética de les llles Balears, articula una série
de mesures innovadores per fer efectiva l'estratégia de transicié energética i I'accié climatica,
d’acord amb el marc normatiu i les exigencies internacionals i europees. En I'estudi es considera
'enquadrament competencial de Llei i la forma en qué es projecten les competéncies
autonomiques en 'ambit de I'energia. Finalment s’analitza, de forma especifica, la fonamentacio
de les normes que regulen el tancament de centrals termiques no només per la seva originalitat
juridica, siné pel caracter essencial que tenen de cara a assegurar la transicié energetica en
termes reals.

Paraules clau: canvi climatic, transicié energética, tancament centrals termiques, llles
Balears.

ABSTRACT

Law 10/2019, on climate change and energy transition of the Balearic Islands unfolds a series
of innovative measures to make effective the energy transition strategy as well as climate action,
in line with the international and European regulatory framework and requirements. The study
considers the powers of the autonomous community in this area and the way in which they are
projected in the field of energy. Finally, it specifically analyses the legal basis of regulatory
provisions for the closure of thermal power plants, not only because of their legal novelty, but also
because they are essential to ensure the energy transition in effective terms.

Key words: climate change, energy transition, power plant closure, Balearic Islands.

SUMARIO

I. Introduccién. Il. La reaccion ante el cambio climatico y la politica energética. lll. La
ley balear y su encuadramiento competencial. 1. El hecho insular y el desarrollo
sostenible. 2. Las competencias de la Comunidad Auténoma en relacion con el cambio
climético y su proyeccién sobre el régimen juridico de la energia. IV. La proyeccion de las
competencias autondmicas en el &mbito energético. V. La transicidn energética de la
teoria a la préactica: el procedimiento para el cierre de las centrales eléctricas de
combustibles fésiles de las llles Balears. VI. Conclusiones. VII. Bibliografia.
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I. Introduccién

La Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climético y transicion energética
(LCCTE), constituye una importante novedad legislativa en el ordenamiento juridico
de las llles Balears, en la medida que formula una estrategia comprehensiva en
cuanto al cambio climatico en la comunidad auténoma. La Ley incluye normas que
se refieren a aspectos diversos de la actividad econdmica y hace suyos los objetivos
derivados tanto del Derecho internacional como de la estrategia de la Union
Europea en relacion con la neutralidad climéatica. En linea con otras normas
autonomicas y anticipandose a la accion del Estado, la Ley balear afronta el reto del
cambio climético de una manera ambiciosa e integral.

Obviamente, el aspecto central de cualquier politica dirigida a afrontar el cambio
climatico es el abordaje de la transicién energética, entendido como un marco
complejo de transformacion social que conlleva, entre otros factores, el avance
hacia una economia hipocarbdnica, que sea cada vez menos dependiente de los
combustibles fésiles. En este sentido, la Ley 10/2019, como no podia ser de otro
modo, incluye un paquete de medidas encaminadas en esa direccién, entre las que
destaca la promocion del cierre de centrales térmicas, que justamente generan
energia eléctrica a través del uso de combustibles fésiles, siendo, por lo tanto, un
tipo de instalaciébn claramente desintonizado de una estrategia energética
hipocarbénica. El presente trabajo contextualiza la Ley 10/2019 como estrategia
normativa para promover la transicion energética y analiza seguidamente las
medidas que prevé en relacion con las centrales térmicas.

Il. Lareaccion ante el cambio climatico y la politica energética

El cambio climéatico antrépicamente inducido es el aspecto més relevante del
proceso geolégico que marca la transicion del Holoceno, la época geoldgica en la
que ha vivido la humanidad durante los udltimos milenios, y el Antropoceno, una
nueva era geolégica en la que el planeta estaria entrando y que vendria definida por
un impacto tan significativo de la actividad humana en el Sistema Tierra que estaria
provocando una modificacion global del mismo.! En este contexto, desde que las

1 El cambio climatico seria uno de los nueve limites planetarios, cuya superacion definiria
una transformacion comprehensiva del Sistema Tierra. Vid. ROCKSTROM, J. [et al.].
«Planetary boundaries: Exploring the safe operating space for humanity». Ecology and

Society, vol. 14, nim. 2 (2009), pp. 32 y ss. El cambio climatico constituiria, en este contexto,
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advertencias de los expertos se fueron produciendo a partir de la década de los
ochenta,? se ha producido una reaccién internacional ante el fendmeno, que
empieza con la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético
(CMNUCC), adoptada en Nueva York el 9 de mayo de 19922 El régimen
internacional del cambio climético culmina, de momento, en el Acuerdo de Paris,
adoptado en el marco de la 21.2 Conferencia de las Partes (COP21), que se celebr6
en la capital francesa en 2015,* acuerdo histérico en el que se establecen
compromisos destinados a disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero
con el objetivo de mitigar el cambio climatico y que afectan particularmente al uso de
los combustibles fésiles, cuya combustién es fundamental en la causacion de la
modificacion del sistema climatico.®

uno de los marcadores fundamentales del transito geol6gico que experimenta en este
momento el Sistema Tierra. Vid., en relacion con ello, LOWE, T. [et al.]. «Does tomorrow ever
come? Disaster narrative and public perceptions of climate change». Public Understanding of
Science, vol. 15, num. 4 (2006), pp. 435-457.

2 El World Climate Research Programme fue iniciado en 1980.

3 El texto en castellano esta disponible en http://unfccc.int/ files/essential_
background/background_publications_htmlpdf/application/pdf/convsp.pdf [Gltima visita el 24 de
abril de 2020]. Sobre los principios fundamentales de la CMNUCC, vid. DOLZER, R. «Die
internationale Konvention zum Schutz des Klimas und das allgemeine Volkerrecht».
BEYERLIN, U.; BOTHER, M.; HOFMANN, R.; PETERSMANN, E.U. (eds.). Recht zwischen
Umbruch und Bewahrung. Festschrift fir Rudolf Bernhardt. Berlin, Heidelberg, Nueva York:
Springer, 1995, pp. 957-973.

4 El texto en castellano esta disponible en https://unfccc.int/files/essential_background/
convention/application/pdf/spanish_paris_agreement.pdf [Ultima visita el 24 de abril de 2020].

5 El uso intensivo de los combustibles fésiles define el metabolismo de las sociedades
industriales, habilitando las innovaciones tecnoldgicas y organizativas que las definen. Hasta
la generalizacién del uso de los combustibles fésiles que definen la era industrial, la
humanidad habia utilizado energias renovables. Vid., en relacion con ello, FISCHER-
KOWALSKI, M.; HABERL, H. «Sustainable Development: socio-economic metabolism and
colonization of nature». International Social Science Journal, vol. 50, nim. 158 (1998), p. 581.
El tema ha sido desarrollado ampliamente por MALM, A. en Fossil Capital. The Rise of Steam
Power and the Roots of Global Warming. Londres: Verso, 2016. El vinculo entre el uso de los
combustibles fosiles, la concentracion de diéxido de carbono en la atmdsfera y el aumento de la
temperatura media global esta a dia de hoy firmemente establecida a pesar de la persistencia
del escepticismo en relacion con ello. Vid. GILLINGS, M. R.; HAGAN-LAWSON, E. L. «The cost

of living in the Anthropocene». Earth Perspectives, vol. 1, nim. 2 (2014), p. 2; asi como
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En consecuencia, cualquier aproximacion global a la cuestion del cambio
climatico requiere afrontar las fuentes de energia utilizadas en una sociedad
determinada. La cuestion energética deviene asi uno de los aspectos centrales de la
politica climatica y como muestra el propio Acuerdo de Paris debe integrar cualquier
régimen juridico dirigido a afrontar el cambio climatico. En este sentido, el Informe
especial elaborado por el Panel Intergubernamental de Expertos (IPCC) y publicado
en octubre de 2018 insiste en la necesidad de una ambiciosa transicion energética
para mantener los limites del calentamiento global en curso por debajo de una
temperatura media de 1,5 °C.°

Por otra parte, esta ha sido la aproximacion de la Unién Europea a la cuestion
desde hace méas de una década, con la formulacién del Paquete de medidas sobre
clima y energia hasta 2020, formulado en 2007, y que implica un 20 % de reduccion
de las emisiones de gases de efecto invernadero (respecto a los niveles de 1990),
un 20 % de energias renovables en la UE en relacion con el conjunto de la energia
utilizada y un 20 % de mejora de la eficiencia energética.” Estos objetivos han sido
reformulados de manera ambiciosa de cara al 2020 con la adopcion del Marco sobre
climay energia para 2030, que establece una reduccion de al menos un 40 % de las
emisiones de gases de efecto invernadero (con respecto a 1990); un aumento de la
cuota de energias renovables hasta al menos un 32%; y un incremento hasta al
menos un 32,5 % en la eficiencia energética.® Aln mas recientemente, en el marco
del Green Deal europeo, la Unidn ha iniciado la elaboracion de una estrategia para
lograr la neutralidad climatica en 2050.° En definitiva, el compromiso de la Unién
Europea con las politicas de mitigacion del cambio climético y la transicion enérgica
no solo es clara, sino que tiene una ambicidn creciente.

JASANOFF, S. «Cosmopolitan Knowledge: Climate Science and Global Civic Epistemology», en
DRYZEK, J. S.; NORGAARD, R. B.; SCHLOSBERG, D. (eds.). The Oxford Handbook of Climate
Change and Society. Oxford: Oxford University Press, 2011, p. 130.

6 Vid. «Intergovernmental Panel on Climate Change». Special Report: Global Warming
of 1.5 °C. Summary for Policymakers, C2.

7 Vid. https://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/2020_es [lltima visita el 24 de abril
de 2020].

8 Vid. https://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/2030_es [Ultima visita el 24 de abril
de 2020].

% Vid. https://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/2050_en [ultima visita el 28 de abril
de 2020].
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De acuerdo con ello, la Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climatico y
transicion energética, tal como indica su propio titulo y se expone reiteradamente en
su exposicion de motivos, centra buena parte de las medidas dedicadas a la
contribucién de la Comunidad Auténoma de las llles Balears a la mitigacion y
adaptacion en relacion con el cambio climético, en linea con lo establecido en el
Acuerdo de Paris, al impulso de la transicion energética. Asi, la Ley prevé el
desarrollo de «medidas [...] para luchar eficazmente contra los efectos del cambio
climatico» entre las que se configura el «Plan de Transicion Energética y Cambio
Climético como la principal herramienta planificadora, cuyas determinaciones seran
vinculantes para el Plan Director Sectorial Energético y para otros tipos de
instrumentos».'° Evidentemente, el caracter comprehensivo de la Ley comentada,
asi como la necesidad de incidir en aspectos relativos al régimen energético,
suscitan cuestiones competenciales relevantes a la hora de justificar una legislacion
autondmica de este alcance.

lll. La ley balear y su encuadramiento competencial

Efectivamente, tal como se deriva de la propia dimensién de la materia
abordada, como se ha sefialado previamente, la Ley plantea una aproximacion
holistica y una estrategia general, que particularmente se proyecta sobre el
régimen energético. Esta visién general, que ha sido recomendada por los
expertos y que constituye la aproximacién escogida en el disefio de las politicas
climéticas en el entorno més proximo, parece la manera adecuada de abordar una
cuestién de tanta complejidad y tan significativa transversalidad como el cambio
climatico.'* En todo caso, antes de entrar a examinar concretos titulos
competenciales que habilitan la accién de la comunidad auténoma en una materia
como la que nos ocupa, cabe sefalar que determinados elementos sustantivos

10 vid. la Exposicion de Motivos de la Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climatico y
transicion energética, apartado VII.

11 Un ejemplo de ello es el Informe 4/2014 de 15 de octubre, del Consejo Asesor para el
Desarrollo Sostenible de Catalufia, en relacién, en este caso, con el anteproyecto de Ley
catalana de cambio climatico, que culminaria en la Ley 16/2017, de 1 de agosto, del cambio
climatico (DOGC num. 7426, de 3 de agosto). El informe esta disponible en http://cads.gencat.cat/
web/.content/Documents/Informes/CADS_2014_4 avantproj_llei_CC-def.pdf [Ultima visita el 24
de abril de 2020].
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que configuran el régimen de autogobierno de las llles Balears permiten
contextualizar y fundamentar una accion comprehensiva respecto al cambio
climético por parte de las instituciones autonémicas.

Asi, hay que partir de la singularidad del marco estatutario de las llles Balears
para justificar la viabilidad de la aproximacién elegida por la Ley 10/2019,
alineada, como se ha visto, con las estrategias globales y europeas en relacién
con el cambio climéatico, lo que, en Ultima instancia, justificaria la adecuacion de
los instrumentos estratégicos elegidos, asi como las medidas concretas que
enlazan con ellos, particularmente, en el desarrollo de un programa de transicién
energética. A nuestro juicio, deben considerarse dos elementos fundamentales en
la configuracion del régimen de autogobierno de las llles Balears que soportan la
aproximacion holistica y las medidas concretas tomadas en la Ley 10/2019 en
materia de transicion energética.

1. El hecho insular y el desarrollo sostenible

En primer lugar, debe considerarse la insularidad, a la que se refiere el preambulo
del Estatuto como elemento diferencial de la Comunidad Aut6noma, viniendo
reafirmada por el art. 3.1 del Estatuto de Autonomia de las llles Balears (EAIB), que
«ampara la insularidad del territorio de la Comunidad Autbnoma como hecho
diferencial y merecedor de proteccion especial». La vulnerabilidad de las comunidades
insulares esté bien establecida,'? asi como la exposicion del area mediterranea a las
consecuencias del cambio climatico.!® Esta singularidad es un sélido fundamento para

2 vid., por ejemplo, MOUCHET, V. S. [et al.]. «Vulnerability to climate change of islands
worldwide and its impact on the tree of life». Scientific Reports, num. 9 (2019), p. 14471. Por
otra parte, como sefiala la Exposicion de Motivos de la Ley 10/2019: «El 18 de mayo de 2017,
la Comisién Europea y catorce estados miembros de la Union con territorios insulares firmaron
una declaracion politica sobre energia limpia para las islas de la Unién Europea, en la que
reconocen la vulnerabilidad de estos territorios al cambio climatico y su potencial para
contribuir a reforzar el desarrollo sostenible en la Unién. Afirman también que “con su fuerte
sentimiento de comunidad y el potencial territorial, las islas de la UE pueden ser arquitectas de
su propia transicion energética”’, y se comprometen a promover y apoyar transiciones
energéticas disefiadas especificamente para los territorios insulares, preservando la seguridad
del suministro».

1 vid., por ejemplo, CRAMER, W. [et al.]. «Climate change and interconnected risks to
sustainable development in the Mediterranean». Nature Climate Change, nim. 8 (2018),
pp. 972-980.
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la aproximacion a la cuestién en la Ley, en particular, respecto a la territorializacion de
objetivos en relacion con la vulnerabilidad del territorio.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la propia Constitucion espafiola, en
su art. 138.1, se refiere expresamente a las particularidades del hecho insular,
sefialando que «[e]l Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de
solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucién, velando por el
establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas
partes del territorio espafiol, y atendiendo en particular a las circunstancias del
hecho insular».

Por otro lado, a la hora de definir y proteger la singularidad derivada de la
insularidad, hay que tener en cuenta que el Estatuto de Autonomia establece, en su
preambulo, el desarrollo sostenible como uno de los valores fundamentales que
sustenta el ejercicio del autogobierno. El art. 12.3 del Estatuto reitera el compromiso
de las instituciones autonémicas con el desarrollo sostenible. Este compromiso se
proyecta, en sede estatutaria, en relacion con las politicas de adaptaciéon y
mitigacion del cambio climéatico, de acuerdo con una perspectiva que las alinea con
las estrategias internacionales que se desarrollen. En este sentido, el art. 23.2 EIAB
establece que «la Comunidad Auténoma cooperara con las instancias nacionales e
internacionales en la evaluaciéon y en las iniciativas relacionadas con el medio
ambiente y el clima». Estas clausulas permiten desplegar una estrategia climatica
propia, de acuerdo con la singularidad que otorga la insularidad en el marco de las
competencias de la Comunidad Auténoma.

Si bien es cierto que ninguna de estas normas es, por si misma, atributiva de
competencias, todas ellas contribuyen a subrayar el caracter singular de la
Comunidad Auténoma por razones de su geografia y el compromiso de las
instituciones para sacar adelante politicas climaticas sostenibles. En este sentido, a
nuestro juicio, deben tenerse en cuenta a la hora de valorar las competencias
especificas de la Comunidad Auténoma para regular cuestiones relativas al cambio
climatico y para hacer efectivas en su territorio las estrategias que se siguen, tanto
en el ambito internacional como en el de la Unién Europea, para reaccionar ante un
fenémeno tan crucial en la evolucidn futura de las comunidades humanas insulares.

2. Las competencias de la Comunidad Autébnoma en relacion con el cambio
climatico y su proyeccion sobre el régimen juridico de la energia

A la hora de fijar el marco competencial que permite a la Comunidad Autbnoma
de las llles Balears el disefio de una estrategia global en relacién con el cambio
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climatico como la contenida en la Ley 10/2019, hay que referirse, en primer lugar, a
los diferentes titulos competenciales que, explicitamente, permiten politicas publicas
autonomicas de alcance amplio en este &mbito. En concreto, cabe citar como
competencias relevantes en este ambito las siguientes:

a) Organizacion, régimen y funcionamiento de sus instituciones propias en el
marco de este Estatuto (art. 30.1 EAIB, configurada como una competencia
exclusiva).

b) Estadisticas de interés para la Comunidad Auténoma (art. 30.32 EAIB,
configurada como competencia exclusiva).

c) Servicio meteorolégico de la Comunidad Auténoma (art. 30.38 EAIB,
asimismo, competencia exclusiva).

d) Investigacion, innovacion y desarrollo cientifico y técnico, asi como el
establecimiento de lineas propias de investigacion y seguimiento, control y
evolucién de los proyectos (art. 30.44 EAIB, también una competencia
exclusiva).

e) Proteccion del medio ambiente y ecologia, sin perjuicio de la legislacion
bésica del Estado, con la facultad de dictar normas adicionales de proteccion
(art. 30.46 EAIB).

Es esta Ultima competencia, sin embargo, la mas relevante para articular las
diferentes medidas que definen la estrategia energética prevista en la Ley 10/2019.
Nos hallamos ante un titulo competencial complejo, de caracter fundamentalmente
teleol6gico, que ampara tanto medidas residuales en relacién con titulos
competenciales especificos como medidas de caracter general que toman los
diferentes poderes publicos para garantizar, en Ultima instancia, el contenido del
articulo 45 de la Constitucién, persiguiendo «una politica global de proteccion
ambiental».* En la medida en que la Ley analizada define una estrategia
comprehensiva en relacién con el cambio climatico, es este Ultimo titulo
competencial el mas relevante a la hora de encuadrarla.

En este sentido, debe recordarse que el legislador estatal, a la hora de regular el
mercado de emisiones, que constituye un aspecto crucial en las politicas de

1 vid., en este sentido, la STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ 4 (BOE nim. 296, de 10
de diciembre), refiriéndose a la competencia estatal sobre legislacion basica en esta materia,
concepcion que debe proyectarse, por su propia naturaleza a las normas adicionales de
proteccion que se dictan en relacion con ella y su complemento a través del desarrollo

legislativo autondmico.
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mitigacion del cambio climético, sefiala que lo hace en ejercicio de su competencia
en relacion con la legislacion bésica en materia de proteccién del medio ambiente.
En este sentido la exposicion de motivos de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la
que se regula el régimen del comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero,*® afirma:
«En primer lugar, esta Ley es una norma sustancialmente medioambiental. Asi,
tanto su objetivo —contribuir a la reduccién de las emisiones antropogénicas
de efecto invernadero— como su origen —los compromisos asumidos con
arreglo al Protocolo de Kioto y la propia directiva—, le otorgan ineludiblemente
este caracter.»'®

Por otra parte, en el momento de la aprobacion de la Ley aqui comentada, cabe
sefialar que no existia una legislacion béasica especifica en buena parte de las
materias que regulaba, lo que legitimaba la intervencion del legislador autonémico,
dentro del ambito definido por el art. 30.46 EAIB.Y” En todo caso, la cuestion del

15 BOE ntim. 59, de 10 de marzo.

16 E| apartado XIV de la Exposicion de Motivos de la Ley 13/2010, de 5 de julio, por la que
se modifica la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero, para perfeccionar y ampliar el régimen
general de comercio de derechos de emisién e incluir la aviacion en el mismo (BOE num. 163,
de 6 de julio), plantea la cuestion exactamente en los mismos términos. En todo caso, hay que
tener en cuenta que, en relacion con la accion de los poderes publicos sobre la atmésfera, el
Tribunal Constitucional ha considerado que puede trascender la proteccién del medio
ambiente, como sucedi6 en relacion con el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a
la mejora de la calidad del aire (BOE num. 25, de 29 de enero). En concreto, en la
STC 53/2016, de 17 de marzo (BOE num. 97, de 22 de abril), en la que resolvia el conflicto de
competencias suscitado en relacién con la citada norma, el Tribunal Constitucional consideré
la norma desde un punto de vista finalista y, en consecuencia, establecié que perseguia una
serie de objetivos mas alla de la proteccién del medio ambiente, considerando, en ultima
instancia que la norma venia apoyada en la competencia estatal en materia de servicio
meteoroldgico, esto es, el art. 149.1.20 CE, dado su «alcance mucho mas ambicioso que el de
la exclusiva proteccion medioambiental».

17 En el momento de redactar estas lineas, el Ministerio para la Transicion Ecolégica y el
Reto Demogréafico estaba tramitando un anteproyecto de Ley de Cambio Climatico y
Transicion Energética, después de que decayera la tramitacién en el Congreso de los

Diputados de la proposicion de Ley de Cambio Climatico y Transicién Energética en la
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encuadre competencial de la norma dentro de la materia relativa a la proteccién del
medio ambiente es importante para justificar la existencia de normas adicionales de
proteccion, ya que la Comunidad Autbnoma no puede alterar el contenido de las
bases estatales en ninguna otra materia.'® Efectivamente, las normas adicionales de
proteccion, como es sabido, modifican el sentido de la legislacion basica en esta
materia especifica, en la medida que permiten al legislador autonémico introducir
vélidamente normas que aumentan la proteccion del bien juridico, esto es, el medio
ambiente, por lo que las bases aqui funcionan no como una regulacién uniforme,
sino como una legislacién de minimos.°

El Tribunal Constitucional ha reiterado en su jurisprudencia que la legislacion
bésica del Estado en materia de proteccidon del medio ambiente permite no solo su
desarrollo, sino el establecimiento de normas adicionales de proteccién, por lo que
las bases fijadas por las autoridades centrales del Estado «no impiden que las
Comunidades Autonomas desarrollen normativamente las prescripciones basicas
0 establezcan niveles de proteccion mas altos».?° Esto es importante porque
permite al legislador autonémico definir estandares mas elevados de proteccion en
relacion con la normativa estatal, en caso de que esta exista, por lo que, para
justificar una inconstitucionalidad eventual, seria necesario no solo que la
regulacién autonodmica fuera diferente de la legislacion béasica del Estado, sino que
implicara el establecimiento de estandares de proteccién inferior en relacion con el
medio ambiente.

A todo ello, cabe afiadir las facultades implicitas que la comunidad auténoma
adquiere para el ejercicio de estas competencias, ya que, de acuerdo con el
Estatuto de Autonomia, «[e]n el ambito de las competencias que en este Estatuto se
le atribuyen, corresponden a las llles Balears, ademas de las facultades
expresamente contempladas, todas aquellas que resulten inherentes a su pleno
ejercicio» (art. 38 EAIB).

Por dltimo, recordando la alineacion del proyecto con las estrategias
comunitarias en la materia, hay que tomar en consideraciéon que las competencias
afectadas por el Anteproyecto se proyectan en relacién con la transposicion del
Derecho de la UE en las condiciones que fija el propio Estatuto de Autonomia

legislatura anterior. El texto de esta Ultima puede consultarse en el Boletin Oficial de las
Cortes Generales (Congreso de los Diputados) Serie B, nim. 48-1.

8 Vid. la STC 214/2015, de 22 de octubre, FJ 4 (BOE nGm. 284, de 27 de noviembre).

19 vid. la STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 9 (BOE nim. 181, de 31 de julio).

20 Vid. la STC 53/2017, de 11 de mayo, FJ 6 (BOE nim. 142, de 15 de junio).
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(art. 109 EAIB). Aungue, ciertamente, no se trata de una transposicién en sentido
propio, hay gque tener en cuenta que las politicas europeas en materia de cambio
climédtico implican también las instituciones regionales y locales, como pone de
manifiesto la Decision nim. 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus
emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos
adquiridos por la Comunidad hasta 2020.%*

En este sentido, la legislacion balear vendria cubierta por los objetivos fijados en
el ambito de la Unién Europea, asi como justificada por la actitud proactiva que
exige la mencionada decision, que afirma, en la 29.2 de sus consideraciones
preliminares:

«Ademés de los diferentes Estados miembros, los Gobiernos centrales, las

autoridades y organizaciones locales y regionales y los agentes del mercado (junto

con los hogares y los consumidores particulares) deben contribuir a la realizacion
del compromiso de reduccion de la Comunidad, independientemente del nivel de
emisiones de gases de efecto invernadero que se les pueda atribuir.»??

El apoyo competencial de la norma balear parece en consecuencia, bastante
sélido. Sin embargo, cabe plantearse la posible afectacidn del titulo competencial de
las instituciones centrales del Estado respecto a las bases del régimen energético y
minero, de acuerdo con el art. 149.1.25 CE, competencia estatal que afecta,
particularmente a las medidas adoptadas en la Ley balear en relaciéon con la
transicion energética. A ello dedicamos el siguiente apartado de este trabajo.

IV. La proyeccién de las competencias autonémicas en el &mbito energético

La cuestion energética ha motivado una parte importante de la conflictividad
competencial en materia de medio ambiente a lo largo de la Ultima década, como

2! DOUE nam. L 140, de 5 de junio.

22 Hay que notar que las instituciones centrales del Estado aceptan la posibilidad de que una
comunidad autbnoma tome como referencia la normativa europea a falta de legislacion basica
estatal. Vid., en este sentido, la Resolucion EXI/596/2017, de 8 de marzo, por la que se hace
publico un Acuerdo de la Subcomision de Seguimiento Normativo, Prevencion y Solucion de
Conflictos de la Comision Bilateral Generalidad-Estado en relacion con el Decreto ley 3/2016,
de 31 de mayo, de medidas urgentes en materia de contratacion publica (DOGC nim. 7337,

de 27 de marzo).
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muestran los contenciosos suscitados en cuestiones como la fractura hidraulica o
las energias renovables. Podria afirmarse, en definitiva, que «la probleméatica
energética habria sustituido al debate hidraulico en los Ultimos afios como cuestion
central en la jurisprudencia constitucional en materia de proteccién del medio
ambiente».?® Destaca particularmente en cuanto a ello, la jurisprudencia
constitucional en relacién con diferentes prohibiciones autonémicas de la fractura
hidraulica, tecnologia que permite la obtencion de hidrocarburos y, por lo tanto,
favorece la perpetuacion de una economia basada en el consumo de energias
fosiles, con los consiguientes efectos para el cambio climatico.?

Por otra parte, cabe sefialar que el Tribunal Constitucional ha sido particularmente
deferente en relacién con el cambio de la estrategia energética del Gobierno central,
consistente fundamentalmente en revertir la politica de fomento de las energias
renovables con el refuerzo consiguiente de la presencia de energias fésiles en la
oferta, lo que, en definitiva, promueve una regresion clara referente a la mitigacion del
cambio climatico.?® En definitiva, parece concluirse que el Tribunal Constitucional ha
adoptado la agenda proclive al uso de energias fésiles promovida desde el Gobierno
central desde 2012 y ha sido particularmente restrictivo respecto a las politicas
autonémicas enfocadas a la promocién de una transicion energética alineada con la
Unidn Europea, basada en la reduccion de los combustibles que producen la emision
de gases de efecto invernadero en la atmosfera.

Esta posicion del Tribunal Constitucional se ha visto reafirmada respecto a la
materia que nos ocupa en el conflicto competencial suscitado a raiz de la Ley del
Parlamento de Catalufia 16/2017, de 1 de agosto, del cambio climatico.?® Asi, en la

23 Vid. JARIA-MANZANO, J. «Constitucion, desarrollo y medio ambiente en un contexto de
crisis». Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. 8, nim. 1 (2017), p 25.

24 Cabe citar aqui las STC 106/2014, de 24 de junio (BOE num. 177, de 22 de julio);
134/2014, de 22 de julio (BOE num. 199, de 16 de agosto); 208/2014, de 15 de diciembre
(BOE num. 17, de 20 de enero de 2015), y 260/2015, de 3 de diciembre (BOE num. 10, de 12
de enero de 2016).

25 Cabe citar aqui las STC 96/2014, de 12 de junio (BOE nim. 162, de 4 de julio); 109/2014,
de 26 de junio (BOE nam. 177, de 22 de julio); 270/2015, de 17 de diciembre (BOE num. 19,
de 22 de enero de 2016); 19/2016, de 4 de febrero (BOE nim. 57, de 7 de marzo); 29/2016,
de 18 de febrero (BOE num. 71, de 23 de marzo); 30/2016, de 18 de febrero (BOE nuam. 71,
de 23 de marzo), y 42/2016, de 3 de marzo (BOE num. 85, de 8 de abril).

26 DOGC nlm. 7426, de 3 de agosto.
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Sentencia 87/2019, de 20 de junio,? el juez de la constitucionalidad insistia en un
posicionamiento que, més alla de avalar las tesis del Gobierno central, implicaba
asimismo asumir una banalizacién de la competencia relativa a la proteccion del
medio ambiente en relacion con el cambio climatico, asumiendo que no podia
tomarse como punto de referencia para definir una estrategia comprehensiva en la
materia. En definitiva, el Tribunal asumia una «aproximaciéon conservadora» que
abonaba «el bloqueo de iniciativas autonémicas que promuevan la transicion
energética», haciendo caso omiso de la evolucién reciente del Derecho internacional
del cambio climético, asi como de la progresiva evidencia cientifica producida en los
Gltimos arios.?®

Sin embargo, debe notarse, asimismo, que el mismo Tribunal Constitucional ha
considerado los objetivos de la UE en materia energética como un criterio que sirve
para dar contorno a las competencias autonémicas —si bien es cierto que el titulo
afectado en la Sentencia era el correspondiente al art. 149.1.22 CE—, con la
consecucion de los «objetivos de eficiencia energética y medioambientales en linea
con los establecidos por la Directiva 2009/28/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de abril de 2009, relativa al fomento del uso de energia procedente
de fuentes renovables; la Directiva 2010/31/UE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 19 de mayo de 2010, relativa a la eficiencia energética de los edificios;
o la Directiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre
de 2012, relativa a la eficiencia energética».?®

En este sentido, hay que subrayar que, efectivamente, la regulacién contenida
en la Ley 10/2019, aparte de alinearse con el enmarcamiento competencial que
realiza el legislador basico en la materia, como se ha podido ver anteriormente, es
subsumible en las competencias implicitas de la Comunidad Auténoma en esta
materia —art. 38 EAIB en relacion con el art. 30.46 EAIB— y las estrategias
energéticas previstas se alinean con la normativa europea que las apoya. Por ello,
hay que concluir, en definitiva, que, de entrada, el apoyo estatutario a la
aproximacién elegida por la Ley es notorio.®® Sin embargo, dados los

27 BOE num. 177, de 25 de julio.

28 vid. JARIA-MANZANO, J. «Jurisprudencia constitucional en materia de proteccion del
medio ambiente (segundo semestre 2019)». Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. 10,
ndam. 1 (2019), p. 5.

2% Vid. la STC 68/2017, de 25 de mayo, FJ 6 (BOE nium. 156, de 1 de julio).

30 Esta seria la consecuencia de una interpretacion a contrario de la jurisprudencia del

Tribunal Constitucional para los casos en que se produce una contradiccion entre la
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antecedentes en cuanto a la incidencia de las comunidades autonomas en el
régimen energético, asi como el precedente del pronunciamiento del Tribunal
Constitucional en relaciébn con la Ley catalana de cambio climéatico, podian
albergarse dudas sobre el encaje constitucional de las disposiciones de la
Ley 10/2019 que se refieren a cuestiones energéticas.

Ahora bien, por una parte, no todas las disposiciones de la Ley catalana en
relacién con cuestiones vinculadas al régimen energético recibieron un reproche de
constitucionalidad por parte del Tribunal Constitucional, lo que permite concluir la
existencia de un cierto margen para las comunidades auténomas. Ello refuerza la
argumentacion anterior en relacion con las disposiciones estatutarias que enmarcan
la Ley 10/2019. Ademas, cabe sefialar que, a pesar de que el Gobierno central
discutié, de entrada, el encaje de la Ley balear en el &mbito competencial reservado
a la comunidad auténoma, ambos ejecutivos llegaron a un acuerdo el pasado 20 de
noviembre, lo que evitd que el contencioso llegara al Tribunal Constitucional.!

En conclusion, las disposiciones relativas al régimen energético que se analizan a
continuacion pueden considerarse compatibles con el marco competencial derivado
del Estatuto de Autonomia. Por otra parte, el acuerdo referido, aparte de anunciar una
nueva actitud del Gobierno central en materia de transicibn energética, permite
también albergar esperanzas respecto a las posibilidades de las comunidades
auténomas en relacion con el disefio de estrategias ambiciosas para afrontar el
cambio climético, lo que, por otra parte, parece derivar del propio Derecho de la Unidn
Europea y, en particular, de la ya citada Decision 406/2009/CE.*2

legislacion autondmica y la béasica del Estado, sea una contradiccion sin matices, sea una
contradiccion que incorpora una disminucién de la proteccién del bien juridico —para el caso
especifico de las competencias en materia de proteccion del medio ambiente—. Vid., en este
sentido, la STC 205/2016, de 1 de diciembre (BOE nim. 7, de 9 de enero de 2017).

31 Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado —
Comunidad Auténoma de llles Balears en relacién con la Ley 10/2019, de 22 de febrero, de
cambio climatico y transicién energética (BOIB num. 170, de 19 de diciembre de 2019).

32 En relacion con el cambio de actitud del Gobierno central en esta materia cabe citar
un conjunto reciente de normas que incluye el Real Decreto-ley 15/2018, de 5 de octubre,
de medidas urgentes para la transicion energética y la proteccién de los consumidores
(BOE nuam. 242, de 6 de octubre); el Real Decreto-ley 25/2018, de 21 de diciembre, de
medidas urgentes para una transicién justa de la mineria del carbén y el desarrollo sostenible
de las comarcas mineras (BOE num. 308, de 22 de diciembre); el Real Decreto-ley 20/2018,

de 7 de diciembre, de medidas urgentes para el impulso de la competitividad econémica en

75



I‘jib18 ESTUDIS Jordi Jaria-Manzano y Endrius Cocciolo

V. La transicion energética de la teoria a la préactica: el procedimiento para el
cierre de las centrales eléctricas de combustibles fésiles de las llles Balears

Ante el contexto de instabilidad y degradacién ecolégica del Sistema Tierra,
caracteristico de la nueva era geol6gica del Antropoceno, las instituciones publicas y
los gobiernos, en todos los niveles, estdn desplegando una serie de programas o
marcos socio-tecnoldgicos para hacer frente a la transicion ecoldgica.®® Segln
GARCIA, la dilucidacién del concepto de transicion ecoldgica permite identificar su
nlcleo esencial, es decir, la transicion energética.®* Ademas, tal como acertadamente
subraya GALERA RODRIGO, no debe cometerse el error de considerar coincidentes
los conceptos de descarbonificacién y de transicion energética.®

En efecto, las politicas de transicién energéticas, correctamente entendidas, son
mucho mas ambiciosas y tienen dos componentes: uno de caracter tecnolégico (la

el sector de la industria y el comercio en Espafia (BOE nam. 296, de 8 de diciembre); el
Real Decreto 244/2019, de 5 de abril, por el que se regulan las condiciones administrativas,
técnicas y economicas del autoconsumo de energia eléctrica (BOE nim. 83, de 6 de abril), y
el Real Decreto-ley 17/2019, de 22 de noviembre, por el que se adoptan medidas urgentes
para la necesaria adaptacion de parametros retributivos que afectan al sistema eléctrico y
por el que se da respuesta al proceso de cese de actividad de centrales térmicas de
generacion (BOE num. 282, de 23 de noviembre). Sobre estas medidas, vid. los siguientes
trabajos de PRESICCE, L.: «El periplo de la regulaciéon del autoconsumo energético y
generacion distribuida en Espafia: la transicion de camino hacia la sostenibilidad». Revista
Vasca de Administracion Puablica, nim. 113 (2019), pp. 181-222; «Legislacion basica de
proteccion del medio ambiente (primer semestre de 2019)». Revista Catalana de Dret
Ambiental, vol. 10, nim. 1 (2019), pp. 1-24, y «Legislacion basica de proteccién del medio
ambiente (segundo semestre 2019)». Revista Catalana de Dret Ambiental, vol. 10, nim. 2,
pp. 1-11.

33 JENKINS, K.; SOVACOOL, B. J.; MCCAULEY, D. «Humanizing sociotechnical transition
through energy justice: An ethical framework for global transformative change». Energy Policy,
nam. 117 (2018), p. 66.

34 GARCIA, E. «La transicion ecoldgica: definicion y trayectorias complejas». Ambienta,
nam. 125 (2018), p. 95. Disponible en: https://www.mapa.gob.es/ministerio/pags/Biblioteca/
Revistas/pdf AM%2FPDF_AM_Ambienta_2018 125 completa_2.pdf.

35 GALERA RODRIGO, S. «Transicion energética en Espafia: retos juridicos mas alla del
Mercado», en GALAN VIOQUE, R.; GONZALEZ RIOS, I. (eds.). Derecho de las energias
renovables y la eficiencia energética en el horizonte 2020. Pamplona: Thomson Reuters
Aranzadi, 2017, p. 499.
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sustitucion de la tecnologia basada en la explotacion de los recursos energéticos
fosiles por otras energias renovables o con emisiones de carbono y contaminantes
muy bajas o nulas); y otro de caracter social, en la medida en que implica un cierto
grado de transformacion de la organizacion y el comportamiento social, asi como
de las instituciones publicas y privadas. Esta segunda vertiente de la transicion
energética abarca una serie de cuestiones inherentes a la justicia, a la
descentralizacion del mercado, a la fragmentacién del poder econdmico y la
realizacién de derechos humanos que, en su conjunto, deberian conducir hacia
una nueva concepcion de democracia energética.®®

Ahora bien, tomar en serio la transicién energética y pasar de la teoria a la
practica requiere una operacion que parece obvia: la disminucién progresiva de la
explotacién intensiva de energia derivada de los combustibles fésiles. Sin
embargo, llevar a cabo esta reduccién de recursos energéticos fosiles no ha sido
ni simple ni real. En efecto, tal como han sefialado BONNEUIL y FRESSOZ, la
leccion histérica que hay que aprender es que nunca ha habido una verdadera
transicion energética, sino una serie de adiciones de nuevas fuentes de energia
primaria.®” Por otra parte, HELDEWEG y SAINTIER, han denominado «primera
transicion» al cambio de paradigma econdémico y de gobernanza que se ha
producido en la transformacién de un sistema energético caracterizado por el rol
de los monopolios publicos a un sistema de mercado competitivo y regulado.
Mientras que las reformas actualmente en marcha constituirian la «segunda
transicion», es decir, una transformacidon hacia un modelo econémico bajo en
carbono, ademas de un sistema energético descentralizado, con un mayor control
ciudadano y mas equitativo.

La Ley balear 10/2019 es especialmente innovadora, en la medida en que no
se limita a fijar entre sus objetivos tanto la progresiva descarbonificiacién como el
fomento de la democratizacion de la energia (art. 2 LCCTE), sino que contempla
un amplio abanico de medidas para alcanzarlos. A continuacién, se prestara
atenciéon a aquellas que van dirigidas a la descabornizacion real del sistema

36 Sobre estas cuestiones, vid. COCCIOLO, E. «Estado garante, energia y transicion justa:
(re)formulacion tedrica y despliegue préactico», en DARNACULLETA GARDELLA, M. M,;
ESTEVE PARDO, J.; IBLER, M. (coords.). Nuevos retos del Estado garante en el sector
energético. Madrid: Marcial Pons, 2020, pp. 211-243.

37 BONNEUIL, C.; FRESSOZ, J. B. The shock of the Anthorpocene. Londres: Verso, 2017,
p. 101.
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energético de las islas.® Por ello, parece especialmente importante que la LCCTE
contenga una disposicion especifica, en el art. 56, sobre la reduccion de la
generacion eléctrica de origen fosil. Mas alld del loable objetivo, la norma en
cuestion articula una original solucion a la cuestion del procedimiento de cierre de
oficio de las centrales térmicas o la sustitucibn por combustibles menos
contaminantes, segln los objetivos especificados en la Disposicion Adicional Cuarta
de la Ley.

Estas cuestiones merecen ser analizadas, en la medida en que el procedimiento
de cierre de centrales térmicas es necesario para hacer efectivo el objeto de la Ley:
«el cumplimiento de los compromisos internacionales que emanan del Acuerdo de
Paris mediante el ordenamiento de las acciones encaminadas a la mitigacién y la
adaptacion al cambio climatico en las llles Balears, asi como la transiciébn a un
modelo energético sostenible, socialmente justo, descarbonizado, inteligente,
eficiente, renovable y democratico» (art. 1).

De acuerdo con los principios de la transicion justa® (art. 2 in fine), el Gobierno
de las llles Balears podra adoptar, en colaboracion y cooperaciéon con las
administraciones publicas competentes y las empresas afectadas, las medidas
necesarias para llevar a cabo de forma eficaz las actuaciones previstas en el
art. 56, a saber: la determinacion, por el Plan Director Sectorial Energético, de
«las condiciones 6ptimas para el funcionamiento de las centrales térmicas de las
lles Balears, asi como los criterios, el procedimiento y los plazos para su
transicion, el cierre o la sustitucion por combustibles menos contaminantes, en
consonancia con los objetivos de reduccidon de emisiones establecidos en el
marco de la normativa basica estatal y del Plan de Transicion Energética y
Cambio Climatico» (art. 56.1). Las condiciones mencionadas en este primer
apartado seran de referencia para revisar las autorizaciones ambientales
integradas de las que son beneficiarias las centrales térmicas (art. 56.2), de tal
manera que «cuando las condiciones impuestas no se puedan cumplir, el
Gobierno podra revocar las autorizaciones concedidas y ordenar el cierre total o
parcial de las instalaciones de generacién térmica» (art. 56.3).

38 Para un estudio de las medidas de transicion justa, vid. COCCIOLO, E. «Estado
garante, energia y transicion justa...», cit.

3% La LCCTE ha sido la primera norma en Espafia en incorporar en su texto articulado los
«principios de transicion justa», siguiendo la elaboracién de la doctrina mas avanzada en la
materia: SOVACOOL, B.; DWORKIN, M. H. «Energy justice: Conceptual insights and practical
applications». Applied Energy, nam. 142 (2015), pp. 438-440.
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A la vista de las citadas disposiciones normativas, resulta de interés desarrollar
una serie de consideraciones sobre la viabilidad juridica del procedimiento de cierre
de oficio de las centrales eléctricas para que de dicha actuacién administrativa no
derive un derecho de compensacién a favor de las empresas que explotan las
correspondientes instalaciones.

El art. 3 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico (LSE) otorga
al Estado la facultad de autorizar instalaciones de produccion de electricidad con
una potencia eléctrica instalada de mas de 50 MW situadas en territorios no
peninsulares, cuando sus sistemas eléctricos estén efectivamente integrados en el
sistema peninsular. Este Ultimo requisito no se cumple en el caso de las llles
Balears; de hecho, no se ha dictado la Orden Ministerial en materia de integracion
efectiva en el sistema eléctrico peninsular.*® Ademas, cabe sefalar que los
territorios no peninsulares, de acuerdo con el art. 10 LSE, podran ser objeto de una
regulacion singular y que esta (RD 738/2015, art. 9)** reproduce sustancialmente la
disposicion citada en materia de competencia del art. 3 LSE. Las centrales térmicas,
a las que se refiere la Disposicién Adicional Cuarta de la LCCTE, tienen una
potencia instalada superior a 50 MW, sin embargo, al tratarse de instalaciones no
integradas en el sistema peninsular y cuyo aprovechamiento no afecta a otras
comunidades auténomas recaen en el ambito autorizatorio que corresponde al
Gobierno balear.

Por otra parte, el Decreto balear 36/2003 que regula el procedimiento
administrativo en materia de centrales eléctricas*? se refiere Unicamente a la
instalacién, ampliacion y reforma, pero no dice nada sobre su cierre de
instalaciones, por lo que es necesario referirse de nuevo en este aspecto a la

40 Al revés, la Orden vigente lo califica de sistema eléctrico aislado: véase la Orden
TEC/1172/2018, de 5 de noviembre, por la que se redefinen los sistemas eléctricos aislados
del territorio no peninsular de las llles Balears y se modifica la metodologia de calculo del
precio de adquisicion de la demanda y del precio de venta de la energia en el despacho de
produccién de los territorios no peninsulares (BOE nim. 275, de 14 de noviembre).

41 Real Decreto 738/2015, de 31 de julio, por el que se regula la actividad de produccion
de energia eléctrica y el procedimiento de despacho en los sistemas eléctricos de los
territorios no peninsulares (BOE num. 183, de 1 de agosto).

42 Decreto 36/2003, de 11 de abril, por el que se modifica el Decreto 99/1997, de 11 de
julio, por el que se regula el procedimiento administrativo aplicable en la tramitacion de las
instalaciones eléctricas de la comunidad autonoma de las llles Balears (BOIB num. 57, de 24
de abril).
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regulacion nacional basica de la LSE. La norma estatal, en el art. 53.5, establece
gue «[lJa transmision y cierre definitivo de las instalaciones de [...] produccion [...],
asi como el cierre temporal de las instalaciones de produccion requeriran
autorizacion administrativa previa en los términos establecidos en esta ley y en sus
disposiciones de desarrollo». De ello se deriva que la norma contempla solo el
supuesto de cierre a instancia de parte del titular de la instalacion, por lo que parece
haber una laguna normativa en relacion con el cierre de oficio de la instalacion de
produccion. Este vacio normativo, sin embargo, no es Obice para impedir a la
Administracién balear la revision de una autorizacion como resultado de la
aprobacion de nuevas normas o planes con los que los derechos otorgados por la
autorizacién resulten incompatibles.

Una vez alcanzada esta conclusion es necesario contrastarla con la opinién del
Consejo de Estado y con la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre la Ley
Catalana de Cambio Climatico. El Consejo de Estado consider6 de manera muy
categérica que las comunidades auténomas no pueden limitar o incluso eliminar la
existencia de determinadas instalaciones térmicas de generacién de energia,
ademas porque ello «supondria una vulneracion de los derechos de los productores
de electricidad».*® Los argumentos han sido asumidos por el Tribunal Constitucional
que en la ya citada Sentencia ha concluido que:

«Por todo lo anterior debe concluirse que no pueden las comunidades

auténomas decidir libre, aislada e individualmente si, y en su caso cémo,

afrontan esta “transicion energética”, y la fecha en que debe conseguirse ésta, a

modo de dies ad quem. Solo el Estado se encuentra en la posicién y tiene las

herramientas para decidir y planificar esa transformacion. No solo por tener
encomendadas las competencias ya sefialadas de los nims. 13, 23 y 25 del

43 Dictamen del Consejo de Estado 904/2017, del 2 de noviembre: «En consecuencia,
ninguna Comunidad Auténoma tiene competencias para implantar en su territorio “un modelo
cien por cien renovable, desnuclearizado y descarbonizado” (apartado 1), en el que “el consumo
de combustibles fosiles tienda a ser nulo” (letra c)), no solo porque tal modelo no es compatible
con el que establecen las normas estatales, sino también porque, desde una perspectiva mas
concreta, ello produciria una vulneracion de los derechos de los productores de energia eléctrica
consagrados en el articulo 26.1 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico, uno
de los cuales consiste, precisamente, en “la utilizacion en sus unidades de produccion de
aquellas fuentes de energia primaria que consideren mas adecuadas respetando, en todo caso,
los rendimientos, las caracteristicas técnicas y las condiciones de proteccion medioambiental

contenidas en la autorizacién de dicha instalacion”s.
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art. 149.1, con el contenido que resulta de la doctrina constitucional citada en el
precedente fundamento juridico 4, sino por la necesaria coordinacién con los
restantes Estados miembros de la Unidon Europea y con la propia Union, con
competencia en la materia, pues en un espacio sin fronteras interiores y libre
circulacién de mercancias, servicios personas y capitales (art. 26.2 del tratado de
funcionamiento de la Unién Europea) solo actuando de manera conjunta puede
afrontarse esa transformacion» [FJ 10].

La decision persevera en una senda criticable y desfasada, tal como ha tenido
ocasion de decir la doctrina,** y en nuestra opinién, socava el camino hacia una
verdadera transicién energética, ignora las dimensiones y las demandas de justica
energética y climatica, tiene una concepcion centralizada y limitada de democracia y,
peor aun, ignora la urgencia del problema. Ademas, los argumentos del Consejo de
Estado y del Tribunal Constitucional no convencen, y menos aln parece correcta una
eventual aplicacion analdgica al caso balear, al menos, por las dos siguientes
razones: en primer lugar, porque no parece respetar las competencias autonémicas, y
especialmente la singularidad de las llles Balears, tal como hemos argumentado en
los epigrafes anteriores. Como consecuencia, las llles Balears mantienen intactas sus
competencias en materia de generacion eléctrica, que ejerceran de acuerdo con lo
establecido en las leyes y reglamentos aplicables antes mencionados.

La segunda razon es que los derechos de las empresas operadoras de las
centrales eléctricas no son absolutos ni intangibles, especialmente si se tiene en
cuenta lo dispuesto en el art. 26.1.a) LSE, segun el cual es posible imponer «las
limitaciones al cambio de combustible y a las condiciones de contratacion que
puedan establecerse reglamentariamente para aquellas centrales de produccion con
retribucién regulada». En efecto, las centrales térmicas a las que se refiere la
Disposicién Adicional Cuarta de la LCCTE reciben una remuneracién regulada por
su actividad de generacion de electricidad. Por lo tanto, la posibilidad de intervenir
en las condiciones de operacion y cambio de combustible de las centrales de

4 Vid. ALENZA GARCIA, J. F. «Las energias renovables ante la fugacidad legislativa: la
mitificacién de los principios de (in)seguridad juridica y de (des)confianza legitima». Actualidad
Juridica Ambiental, nim. 55 (2016), pp. 7 y 8. Vid., también, NOGUEIRA LOPEZ, A. «El
demediado derecho a un medio ambiente adecuado», en PENDAS, B. (dir.); GONZALEZ, E.,
RUBIO, R. (coords.). Espafia Constitucional (1978-2018). Trayectorias y perspectivas. Vol. Ill.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2018, pp. 2465-2482, y GALERA
RODRIGO, S. «Transicion energética: un salto cualitativo en el progreso democratico».
Ambienta, nim. 125 (2018), pp. 68-85.
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generacion mediante el Plan Director Sectorial Energético debe considerarse
juridicamente correcta, de acuerdo con los objetivos de reduccién de emisiones
establecidos en el Plan de Transicion Energética y Cambio Climatico de las llles
Balears y en el marco de la normativa estatal.

También hay que sefialar que el Plan de Transicion Energética y Cambio
Climético tiene caracter reglamentario, ya que ha de ser aprobado por Decreto del
Gobierno de las llles Balears (art. 10.4 LCCTE); ademas, tiene como finalidad
general determinar «el marco integrado y transversal de ordenacion y planificacion
de objetivos, politicas y acciones que permitan cumplir con las finalidades de esta
ley» (art. 10.1 LCCTE), es decir, «la transicion a un modelo energético sostenible»
(art. 1.1 LCCTE) y la progresiva descarbonizacion de la economia y la reduccion de
las emisiones de gases de efecto invernadero (art. 2.c LCCTE).

En conclusién, de acuerdo con una interpretacion sistematica de la legislacion
aplicable, la disposicién del art. 56 LCCTE dirigida a la reduccion de la electricidad de
origen fésil mediante el cierre o la imposiciéon de un cambio de combustible, de las
centrales térmicas de generacion, por parte del Gobierno Balear debe considerarse
constitucionalmente correcta, aunque siempre sera necesario obtener, por razones de
seguridad del suministro, el informe del operador del sistema exigido por el art. 53.5
LSE,* y que justamente el legislador balear requiere en el art. 56.3 LCCTE.

La potestad de cierre de las plantas de generacion térmica depende de la
revocacion de las autorizaciones ambientales integradas.*® Cabe destacar que las

4 Art. 53.5 LSE: «En todo caso, el cierre definitivo de instalaciones de generacion
requerira el informe del operador del sistema en el que se consignaran las posibles afecciones
del cierre a la seguridad de suministro y en el que se deberd pronunciar motivadamente si
éste resulta posible sin poner en riesgo la seguridad de suministro».

46 Sobre las autorizaciones ambientales integradas y su revision, hay una amplia literatura
juridica, ex multis: PERNAS GARCIA, J. J. Estudio juridico sobre la prevencion de la
contaminacion industrial: la autorizacion ambiental integrada. Barcelona: Atelier, 2004; RUIZ
DE APODACA ESPINOSA, A. M. «La autorizacién ambiental integrada», en ALENZA
GARCIA, J. F. (coord.). Comentario a la ley foral de intervencién para la proteccién ambiental.
Pamplona: Instituto Navarro de Administracion Publica, 2006; FORTES MARTIN, A. El
régimen juridico de la autorizacién ambiental integrada. Barcelona: Ecoiuris, 2004; LOZANO
CUTANDA, B.; SANCHEZ LAMELAS, A.; PERNAS GARCIA, J. J. Evaluaciones de impacto
ambiental y autorizacibn ambiental integrada. Doctrina, textos legales anotados y
jurisprudencia. Madrid: Wolters Kluver, 2012; CASADO CASADO, L.; PERNAS GARCIA, J. J.;
DE LA VARGA PASTOR, A.; SANCHEZ GONZALEZ, J. «La ordenacion econdmica de los
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autorizaciones ambientales integradas de las centrales térmicas de las llles Balears
estdn afectadas por un régimen de exencion temporal al cumplimiento de los
valores limite de emision, debido a que forman parte de una pequefia red aislada.
En efecto, de acuerdo con la Directiva 2010/75/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de noviembre de 2010, sobre emisiones industriales (prevencion y
control integrados de la contaminacion), las centrales térmicas afectadas por las
disposiciones de la LCCTE estdn exentas del cumplimiento de los valores limite
de emisién establecidos en la parte 1 del anexo V de esta Directiva, exencién que
tiene como fecha limite el 31 de diciembre de 2019. A partir de ese momento, se
requerira una nueva autorizaciébn ambiental integrada que garantice el
cumplimiento de las posibles emisiones, una vez agotada la vigencia temporal de
la mencionada excepcion. El Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de prevenciéon y control
integrados de la contaminacion (LPCIC), prevé diferentes supuestos de revisién
de las autorizaciones ambientales integradas. En particular, el art. 26.4 establece
que la autorizacién ambiental integrada debe ser revisada de oficio en una serie
de circunstancias, entre las que cabe destacar, cuando «[a]si lo exija la legislacién
sectorial que resulte de aplicacion a la instalacion o sea necesario cumplir normas
nuevas o revisadas de calidad ambiental» (art. 26.4.e LPCIC). En este caso, la
revisién de la autorizacion ambiental integrada «no dara derecho a indemnizacién
y se tramitara por el procedimiento simplificado establecido en el reglamento de
desarrollo» (26.5 LPCIC).

Como consecuencia final, el cierre de las instalaciones de generacion
depende, segln lo establecido en el art. 56 LCCTE, de las condiciones Optimas
establecidas en el Plan Director Sectorial Energético para la operacién de las
centrales térmicas, en consonancia con los objetivos de reduccion de emisiones.
Por lo tanto, estas condiciones seran determinantes para la revision de las
autorizaciones ambientales integradas, de acuerdo con las medidas de transicion
energética, y en el caso de que no se puedan cumplir las condiciones fijadas, el
Gobierno balear podra revocar las autorizaciones y ordenar el cierre total o parcial
de las instalaciones de generacion.

proyectos con repercusion ambiental en el contexto de la crisis econdémica. Autorizacion
ambiental integrada, evaluacion del impacto ambiental de proyectos y licencia y comunicacion
previa de actividades con menor incidencia ambiental», en SANZ LARRUGA, J.; PERNAS
GARCIA, J. J.; SANCHEZ GONZALEZ, J. (coords.). Derecho ambiental para una economia
verde: informe Red Ecover. Cizur Menor: Aranzadi, 2016, pp. 49-116.
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VI. Conclusiones

La Ley 10/2019 supone una apuesta estratégica ambiciosa en relacién con el
cambio climético, que enlaza con las lineas maestras del régimen internacional en la
materia y con el Derecho actualmente vigente en la Unién Europea, asi como con
las tendencias futuras que se van definiendo en el marco del Green Deal. En este
contexto, ofrece un camino para la transicién energética que no se queda en el puro
programa, sino que prevé medidas concretas que deben tener un impacto en la
huella de carbono de las llles Balears. Ello se logra a través de una
contextualizacion competencial de la regulacion prevista que permite desarrollar una
politica propia en la materia, respondiendo al marco normativo del autogobierno
balear y, en particular, a las singularidades que lo definen, entre las que cabe
mencionar el hecho insular, de primera importancia en esta materia. Por otra parte,
la Ley se ha aprobado en un momento en que la politica energética del Gobierno
central se reajusta de cara a una descarbonizacion de la economia, lo que
seguramente rebajara la tensidon competencial que ha definido el sector energético a
lo largo de la dltima década.

Entre las medidas concretas que permiten hacer efectiva la estrategia de transicion
energética de una manera coherente con los desafios de la transicion ecoldgica y de
la emergencia derivada del cambio climético, se han analizado de forma especifica las
medidas dirigidas a la reduccién de la generacion eléctrica de origen fésil. La nueva
regulacion balear sobre el cierre de centrales térmicas articula una férmula original,
constitucionalmente no controvertida, que desmiente la orientacion de la doctrina
jurisprudencial de «petrificacion de las competencias» y refuta una politica ambiental
centralizadora, sendos obstaculos al despliegue de una politica energética y climatica
alineadas con las perspectivas y exigencias europeas e internacionales.
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I. El auge del gobierno abierto y de la transparencia

Las primeras décadas del siglo XXI han puesto de manifiesto un interés
creciente por la idea de gobernanza y por los cambios que ello conlleva en la
relacion entre poderes publicos y ciudadanos. Cada vez en mas paises y con mayor
insistencia, la ciudadania quiere conocer cdmo actlan los poderes publicos y qué
mecanismos determinan la toma de decisiones por los gobernantes. Se trata de un
movimiento global al que acomparfia el concepto del open governement, gobierno
abierto, acufiado en la etapa del presidente norteamericano Barack Obama, y regido
especialmente por los principios de buen gobierno y de transparencia.

La idea de transparencia en la actuacion de los poderes publicos v,
particularmente, de las administraciones publicas, pone de relieve la necesidad de
introducir cambios en la organizaciéon y el funcionamiento de los aparatos
administrativos a fin de que su actividad sea plenamente accesible, facilitando a los
ciudadanos la informacién y los documentos de los que disponen las autoridades.
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Este planteamiento busca el control y la rendicién de cuentas del poder publico v,
por ende, evitar abusos y comportamientos ilicitos o contrarios a la ética publica. En
este contexto, cabe referirse al «derecho a saber» como un instrumento legal puesto
en manos de la ciudadania para la mejora del ejercicio del poder publico y, en
definitiva, de la calidad del sistema democratico.

La recepcion de estas ideas en nuestro pais se produjo formalmente con la
aprobacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (LTAIPBG), cuyo predmbulo reconoce
explicitamente que estos tres conceptos deben ser los ejes fundamentales de toda
accion politica. Esta norma, mayoritariamente de caracter basico y dictada al
amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.13, 132 y 182 de la Constitucion (CE),
supone un claro avance respecto de la situacién anterior en la medida que
incrementa la transparencia de la actividad publica, reconoce y garantiza por vez
primera el derecho de acceso a la informacién pulblica y establece nuevas
obligaciones de buen gobierno para el conjunto de los entes publicos.

La Ley ha venido a operar un cambio en nuestra concepcién del poder publico,
que ya no puede seguir actuando con las dosis habituales de opacidad. Para
conseguir sus objetivos, el legislador ha arbitrado diversos mecanismos. Este
trabajo se centra en uno de ellos, el derecho de acceso a la informacién publica. Se
trata del derecho de todo ciudadano a saber como actiia el poder publico, de qué
informaciones dispone y qué documentos y datos tiene en su poder. Un derecho,
ademas, que puede ser ejercido sin tener que alegar ningiin motivo ni acreditar la
condicién de interesado en un procedimiento administrativo.

Il. Los mecanismos legales para la satisfaccion del derecho a saber
1. Ideas generales

La LTAIPBG regula, entre otros aspectos, la transparencia y el acceso a la
informacion pulblica, conceptos estrechamente relacionados. El principio de
transparencia exige determinadas obligaciones de publicidad activa a los poderes
publicos y al mismo tiempo constituye el fundamento para permitir que los
ciudadanos accedan a los contenidos que no son directamente visibles, esto es,
gue no han sido publicitados o facilitados de algin modo por dichos poderes. El
legislador ha previsto, asi pues, que aunque las organizaciones publicas
proporcionan ya mucha informacién, debe reconocerse a toda persona o entidad
la posibilidad de acceder a cualquier informacién, documento o dato que obre en
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su poder, salvo en determinados supuestos relacionados, entre otros, con la
seguridad nacional, la defensa, las relaciones exteriores, las funciones
administrativas de vigilancia, inspeccion y control, el secreto profesional, la
propiedad intelectual e industrial o la proteccion del medio ambiente. Juega
también como limite la proteccién de datos personales, aunque debe ponderarse
su virtualidad en cada caso.

La LTAIPBG dispone que todas las personas tienen derecho a acceder a la
informacion publica en los términos previstos en el art. 105.b) CE. Pero ¢,qué debe
entenderse por informacién publica? Pues bien, se incluyen en el concepto legal de
informacion publica todos los contenidos o documentos, cualquiera que sea su
formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el
ambito de aplicacion de dicha Ley y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones. Es importante subrayar que el derecho no tiene por
objeto la informacion ajena a los poderes publicos, sea porque no haya sido
elaborada por estos, sea porque no obre en su poder. Tampoco se reconoce el
derecho respecto de aquellas informaciones o datos que deban ser reelaborados
por los poderes publicos, de modo que no es posible invocar este derecho, por
ejemplo, para que una administracion realice, en respuesta a la solicitud de
informacion, una estadistica relativa a determinados datos.

Los sujetos a quienes puede exigirseles la satisfaccién del derecho no son solo
las administraciones publicas, sino también el Congreso de los Diputados, el
Tribunal Constitucional, el Defensor del Pueblo y otras instituciones autonémicas
como las Asambleas Legislativas, los Consejos Consultivos o los Consejos
Econdmicos y Sociales. El acceso a la informacién relativa a los érganos judiciales
queda fuera del radio de accién de la LTAIPBG.

Pues bien, ¢como se encauza el derecho de los ciudadanos a conocer el
contenido de una licencia de obra, el sueldo anual del alcalde o las empresas de un
concreto sector econémico que han recibido subvenciones? ¢Qué férmulas arbitra
la Ley citada para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica? La
respuesta es sencilla: el procedimiento de acceso a la informacién puablica y un
recurso especial para el caso de que con dicho procedimiento no se satisfaga
adecuadamente el derecho.

2. La solicitud de acceso a la informacion publica (SAIP)

El procedimiento se inicia mediante una «solicitud de acceso a la informacién
publica» formulada por la persona que pretende conocer datos, contenidos o
documentos que constituyen informacion publica de cualquiera de los sujetos
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obligados por la LTAIPBG. El procedimiento se tramita y resuelve por la institucion o el
organo administrativo que puede decidir sobre el acceso a la informacion solicitada.

La regla general en esta materia debe ser una respuesta favorable a facilitar el
acceso de la persona solicitante, siempre que no concurra alguno de los limites
legales a los que antes se ha hecho referencia. Tales limites presentan un caracter
abstracto y su aplicacion serd siempre relativa. Dicho de otra manera, no estamos
en presencia de una exclusién automatica del derecho de acceso en esas materias,
ni basta apelar a ellas genéricamente, sino que para que los limites sean aplicables
deberd efectuarse una ponderacibn que permita valorar, caso por caso, la
importancia del acceso a la informacion publica.

Para los casos en que no se proporcione al solicitante la informacion, la
satisfaccion sea parcial, se deniegue la solicitud o no haya pronunciamiento del
poder publico requerido, cabe la posibilidad de interposicién de una reclamacion
especial que tiene la consideracion de sustitutiva de los recursos administrativos de
conformidad con lo dispuesto hoy en el art. 112.2 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(y antes en el art. 107.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre).

3. La reclamacion de acceso a la informacion publica

Si el ciudadano no ve completamente satisfecho su derecho, la Ley pone a su
disposicion la reclamacién de acceso a la informacidon pudblica, sin perjuicio
I6gicamente de la via judicial. Se trata de un recurso especial de caracter
potestativo, y previo al recurso contencioso-administrativo, cuya resolucion se
encomienda a un érgano especifico, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
(CTBG). Se trata de un 6rgano estatal de caracter independiente con atribuciones
en materia de promocién de la transparencia y de garantia del derecho de acceso a
la informacién publica. Los arts. 23 y 24 LTAIPBG regulan el régimen de
impugnaciones en esta materia.

Cabe sefialar sin embargo que, a fin de respetar al maximo las competencias
autonomicas, la LTAIPBG prevé expresamente que el CTBG solo sera competente
respecto de aquellas comunidades autdbnomas con las que se haya firmado
convenio al efecto, de manera que, a falta de dicho instrumento de colaboracion, las
competencias en materia de reclamaciones de acceso a la informacion publica
corresponderan a los érganos especificos creados por las autoridades autondémicas
correspondientes. Algunas comunidades optaron (mayoritariamente en sus leyes de
transparencia y buen gobierno) por la creacién de un érgano propio de resolucion de
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reclamaciones. Es el caso de Andalucia, Aragon, Catalufia, Canarias, Galicia o
Regién de Murcia. Otras, como La Rioja, Cantabria, Madrid, Extremadura o Castilla-
La Mancha, encomendaron la resolucion de las reclamaciones al CTBG integrado
en la Administracion General del Estado, en algunos casos de manera transitoria.
Todos estos O6rganos deben caracterizarse por su independencia e imparcialidad,
por su especializacién y por su caracter colegiado.

[ll. La proteccién del derecho ala informacidn publica en las llles Balears
1. Antecedentes

En el afio 2016, el Gobierno de las llles Balears plante6 la posibilidad de que el
6rgano propio encargado de la resolucién de las reclamaciones fuese el Consejo
Consultivo de las llles Balears, en linea con la via adoptada con anterioridad por la
Comunidad Auténoma de Madrid. Sin embargo, la idea no fue bien acogida: un
dictamen desfavorable de este 6rgano estatutario impidié que se materializase la
pretensién gubernamental (Dictamen 27/2016, de 9 de marzo).

Poco después, se aprobd el Decreto 24/2016, de 29 de abril, de creacion y
atribucién de competencias a la Comision para la Resolucion de las Reclamaciones
en materia de Acceso a la Informacién Publica (BOIB nim. 54, de 30 de abril). Dicha
Comision estaba integrada por tres letrados miembros del Cuerpo de Abogacia de la
Comunidad Autonoma, designados por sorteo entre voluntarios para llevar a cabo
esta funcién. De entre ellos se elegia al presidente. Esta férmula, que en su
momento fue planteada como solucion provisional, cumplié suficientemente con las
exigencias de independencia, imparcialidad y preparacion técnica que se requieren
a los 6rganos de garantia del derecho de acceso.

Una nueva etapa se inicié con la aprobacién del Decreto 1/2019, de 11 de enero,
regulador de la Comisién para las Reclamaciones de Acceso a la Informacion Piblica
(BOIB num. 6, de 12 de enero), que es objeto de examen en el apartado siguiente.

2. La Comisién para las Reclamaciones de Acceso a la Informacion Publica (CRAIP).
Naturaleza del 6rgano, composicion y ambito de actuacion

La CRAIP es un 6rgano sin personalidad juridica, dotado de autonomia funcional
e independencia de criterio que, en un primer momento, estuvo adscrita a la
Consejeria de Presidencia, y en la actualidad lo estd a la Consejeria de
Administraciones Publicas y Modernizacién. Segln se establece en el Decreto
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regulador de la Comision, esta formada por tres juristas de reconocido prestigio con
mas de cinco afios de experiencia profesional en el &mbito del Derecho Publico,
nombrados por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autbnoma por un periodo
de tres afos, e inamovibles, siendo sus causas de cese objetivas. Los miembros de
la Comision, que son retribuidos por el sistema de dietas, eligen de entre ellos a su
presidente. Presta asistencia a la CRAIP, con voz pero sin voto, un secretario
designado por el titular del citado departamento autondmico entre funcionarios
publicos licenciados o graduados en Derecho pertenecientes al grupo Al.

El régimen de funcionamiento de la Comision es el previsto, con caréacter
general, para los oOrganos colegiados de la Administracién autondmica,
completandose, ademas, con reglas relativas a la asignacién de ponencias, la
adopcion de acuerdos, la posibilidad de formulacién de votos particulares y la
notificacion de las resoluciones.

Por lo que concierne a su ambito competencial, corresponden a la CRAIP la
instruccion y la resolucién de las reclamaciones que se interpongan contra las
resoluciones expresas o las desestimaciones presuntas dictadas o producidas, en
materia de acceso a la informacién publica, por la Administracién de la Comunidad
Auténoma de las llles Balears, los consejos insulares, los ayuntamientos y el resto
de entidades del sector pulblico dependientes o vinculadas con estas
administraciones, la Universitat de les llles Balears, las fundaciones del sector
publico de cualquiera de las administraciones anteriores, los consorcios, y los
colegios profesionales y otras corporaciones de derecho publico, en la medida que
la informacion solicitada tenga relacion con el ejercicio de sus funciones publicas.
En cambio, la CRAIP no es competente para resolver las reclamaciones que se
interpongan contra las decisiones que en esta materia adopten instituciones
autonémicas como el Parlamento de las llles Balears, la Sindicatura de Cuentas, el
Consejo Consultivo o el Consejo Econémico y Social, cuyas resoluciones en materia
de acceso solo son susceptibles de recurso contencioso-administrativo. Tampoco es
competente la CRAIP para conocer de las reclamaciones interpuestas contra
organos estatales radicados en las llles Balears.

3. El acceso del ciudadano a la CRAIP

En el marco de las normas generales reguladoras del procedimiento
administrativo, la practica seguida por la CRAIP en el tratamiento de las
reclamaciones es el que se desprende de lo siguiente. En primer lugar, las
reclamaciones de los ciudadanos pueden interponerse, como ya se apuntd, contra
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las resoluciones expresas o las desestimaciones presuntas de las SAIP, o bien
cuando, resuelta favorablemente la solicitud, no se produzca materialmente el
acceso. Por tanto, UOnicamente cuando la SAIP no haya sido resuelta
satisfactoriamente a juicio del solicitante, porque no se le haya facilitado la
informacion solicitada o porque no se haya resuelto en plazo su solicitud, podra
interponerse una reclamacion.

Por lo que se refiere a la legitimacion, hay que sefalar que pueden presentar
una reclamacion las personas fisicas y juridicas, tanto espafiolas como extranjeras,
gue tengan capacidad de obrar. En ninglin caso es exigible la condicion de
interesado ni ningun vinculo con el objeto de la solicitud de acceso. En cuanto a la
representacion, no existe ninguna especialidad.

Las reclamaciones dirigidas a la CRAIP deben presentarse siempre por escrito
con indicacién de la identidad del reclamante y, en su caso, del representante, asi
como del domicilio a efectos de notificaciones y el medio escogido para ellas (correo
postal o electrénico). Debe aportarse la copia de la SAIP, con especificacion de
fecha y nimero del expediente, de la informacion publica solicitada y del lugar,
fecha y firma del reclamante. Debe adjuntarse copia de la resolucion objeto de
reclamacion, si se ha producido. La SAIP puede incluir ademas la fundamentacion
de la reclamacion. En el escrito de reclamacion se puede hacer constar
expresamente la preferencia linglistica del reclamante a efectos de
comunicaciones; si no se hace asi, la CRAIP se relacionara normalmente con este
en cataldn de acuerdo con la legislacion balear en materia de cooficialidad
linglistica. La CRAIP pone a disposicion de la ciudadania un formulario con todos
los campos necesarios para la reclamacion, que obviamente no es obligatorio y que
se encuentra en la web oficial del Gobierno de las llles Balears.

4. Aspectos de procedimiento

El plazo para interponer la reclamacién es de un mes a partir de la fecha de
recepcién de la notificacion de la resolucién, o a partir de la fecha en la que se
produce el silencio administrativo o el vencimiento del plazo de diez dias previsto en
la LTAIPBG sin que se haya facilitado de manera efectiva el acceso concedido a la
informacion publica. Debe recordarse que, segun establecié la Disposicion Adicional
Tercera, punto 1, del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara
el estado de alarma para la gestion de la situacién de crisis sanitaria ocasionada por
el COVID-19 (BOE num. 67, de 14 de marzo), se suspendieron los términos y se
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interrumpieron los plazos para la tramitacion de los procedimientos de las entidades
del sector publico.

Una vez analizada y siempre que cumpla los requisitos sefialados anteriormente,
la reclamacion debe ser admitida a tramite, sin perjuicio de lo que se derive del
expediente. En caso de inadmision, la resolucién deberd ser motivada e indicar
expresamente los posibles recursos contra la misma. Admitida a tramite, la CRAIP
remitird la reclamacion en el plazo de diez dias a la Administracién que puede dar
acceso a la informacién solicitada, solicitando de la misma copia de la resolucion
objeto de la reclamacién, en su caso, e informe sobre esta Ultima, ademas de la
informacion y los antecedentes que resulten relevantes para su resolucion. El plazo
para contestar dicho requerimiento es de diez dias. La resolucion sobre la admision
a trdmite debera ser notificada en todo caso al reclamante. Si la reclamacién ha sido
admitida, se le indicara que, de conformidad con lo establecido en el art. 22.1.c) de
la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, el
procedimiento queda en suspenso hasta que la CRAIP reciba de la Administracion
competente la informacion solicitada.

En ocasiones, la Administracion, al recibir la notificacién de la CRAIP, opta por
facilitar el acceso solicitado sin mas tramites, circunstancia que debe ser
comunicada a este organismo. También puede suceder que dicha Administracion
comunique a la CRAIP que ya ha dado acceso a la informacién con anterioridad. En
ambos supuestos, la CRAIP, previa comunicacion al interesado solicitando su
conformidad con la informacién recibida, archivara el procedimiento por satisfaccion
anticipada de la pretension que conlleva la pérdida del objeto de la reclamacion.

También cabe la posibilidad de que la reclamacién sea interpuesta por un tercero
titular de un derecho o interés afectado por una resolucion de acceso a la
informacion publica. En este supuesto, la CRAIP lo comunicara en el plazo de diez
dias a la Administracion contra la cual se reclama para que se abstenga de manera
provisional de facilitar la informacién solicitada. Si la CRAIP admite a tramite la
reclamacion del tercero, la Administracion no podra facilitarla hasta que la Comision
no resuelva favorablemente al acceso y dicha resolucién sea firme. Todos estos
extremos también deberan notificarse a la persona solicitante del acceso a la
informacion publica, pues tiene derecho a formular alegaciones y presentar los
documentos que estime conveniente; se le debe advertir, no obstante, de que este
tramite no suspende el procedimiento.

En el supuesto de que la Administracion reclamada haya denegado el acceso a
la informacién solicitada en base a que no dispone de la misma porque esta en
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poder de otra Administracion, la CRAIP se dirigira a esta y le informara de la
presentacion de la reclamacion; le solicitard que compruebe que, efectivamente,
esté en su poder la informacion solicitada; y, finalmente, le propondra que permita el
acceso a dicha informacion al reclamante para evitar asi nuevas solicitudes.

Si el procedimiento de reclamacion continla su tramitacion, por no haberse
satisfecho el derecho de acceso, el secretario de la Comision dara traslado del
expediente al miembro de la misma que haya sido designado al efecto para que
redacte la ponencia correspondiente. Cuando, para la resolucion del procedimiento,
deban tenerse en cuenta hechos o documentos nuevos que no figuran en el
expediente original, deberan ser facilitados a los interesados para que puedan
formular alegaciones o presentar documentos; todo ello debera ser trasladado al
resto de interesados. El acceso al expediente puede producirse de manera
presencial o bien por medios electrénicos.

La CRAIP dispone de un plazo de tres meses para dictar la resolucién que
corresponda en derecho, plazo que comienza a contar desde el dia que la
reclamacion tuvo entrada en el registro de la Comision. Dicha resolucién debera ser
notificada a las partes, esto es, al reclamante, a la Administracidon contra la que se
reclam6 y a los terceros afectados que hayan tenido participacion en el
procedimiento, en el plazo de diez dias, a partir de la fecha en que se dict6. La
notificacion debe contener informacién sobre la posibilidad de interponer, contra la
resolucién dictada por la Comision, recurso contencioso-administrativo ante la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de las llles
Balears en el plazo de dos meses, de acuerdo con la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa.

Todas las resoluciones de la CRAIP deben comunicarse ademés a la Direccion
General de Transparencia y Buen Gobierno para su publicacién en la web, previa
supresién, en su caso, de los datos personales.

IV. Consideraciones finales

El derecho a saber es todavia un derecho escasamente interiorizado en la
sociedad espariola. Asi sucede también en las llles Baleares, comunidad en la que
se ha podido constatar el desconocimiento generalizado de las posibilidades que
ofrece la LTAIPBG a los ciudadanos y a los grupos sociales en los que estos se
integran. Aunque un namero significativo de solicitudes de informacién publica tiene
gue ver actualmente mas con el acceso a documentos y datos de interés privativo
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del solicitante (quien gracias a la informacién obtenida puede articular mejor la
defensa de sus intereses, por ejemplo, en la via administrativa o judicial), no hay
duda de que estamos ante un derecho de enorme trascendencia para el control del
poder publico y, en especial, de las administraciones publicas, del que raramente se
sirven los colectivos ciudadanos, los agentes sociales, las fuerzas politicas o los
medios de comunicacion.

En cualquier caso, merece ser destacado el papel llevado a cabo por la CRAIP
desde la entrada en vigor del Decreto que la cred. El balance correspondiente al
afo 2019 ofrece, entre otros, los siguientes datos:

Reclamaciones presentadas 51
Resoluciones dictadas (24 de reclamaciones presentadas en 2018 65
y 41 de reclamaciones presentadas en 2019)

Resoluciones de archivo (18 por pérdida de objeto 23
y 5 por desistimiento del reclamante)

Resoluciones desestimatorias (de las cuales, 2 por pérdida de objeto) 11
Resoluciones de estimacion total 18
Resoluciones de estimacion parcial

Resoluciones de inadmisién 9

Como se aprecia, en mas del 60 % de los casos los solicitantes han visto
satisfecho su derecho de acceso. Recuérdese que la pérdida de objeto equivale a la
satisfaccion anticipada de la pretension por parte de la Administracion concernida
por la reclamacion.

Los datos anteriores, clasificados por administraciones, ponen de relieve que, de
las resoluciones dictadas, 28 se refieren a entes y o6rganos de la Comunidad
Auténoma, incluyendo el sector instrumental; 5 corresponden a consejos insulares, 32
a ayuntamientos y entes locales menores y 1 a un colegio profesional.

Las reclamaciones efectuadas durante los afios 2016, 2017 y 2018 fueron,
respectivamente, 18, 17 y 38. Es decir, que el afio 2019 se ha producido un
incremento en torno al 34 % respecto del afio anterior, que ya habia sido el que
registré un mayor namero de reclamaciones.

Para terminar, parecen oportunas dos reflexiones de lege ferenda. Sefalemos,
en primer lugar, que deberia plantearse una posible ampliacién del propio
concepto de informacién publica, hoy contenido en el art. 13 LTAIPBG, para poder
dar cabida a las nuevas realidades que el avance de la tecnologia ya esta
alumbrando a una velocidad asombrosa. Se trataria asi de afiadir al concepto
actual de informacion publica otros aspectos tales como algoritmos o ficheros
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audiovisuales, que ya existen en poder de los sujetos obligados a facilitar dicha
informacioén o lo estardn proximamente.

En segundo y Ultimo lugar, cabe constatar que, en ocasiones, tras la intervencion
de los 6rganos de garantia del acceso a la informacion publica que finaliza con una
resolucion favorable al reclamante, este no ve satisfecho su derecho de manera real
y efectiva, puesto que el sujeto obligado a facilitarselo, no lo hace. En definitiva, se
trata de intentar evitar la inactividad de las administraciones y sujetos obligados por
la LTAIPBG. Dicha situacion podria quizé enervarse estableciendo legalmente, tanto
a nivel estatal como autonémico, un sistema de infracciones y sanciones en la
materia, tal como ya prevé la legislacion andaluza, y otorgando potestad
sancionadora al CTBG estatal y a los 6rganos autonémicos como la CRAIP, o bien a
otras autoridades u érganos administrativos.
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I. Introduccio

A través d’aquest text cercarem la resposta a les preguntes de per qué la
Llei 12/2019, de 12 de marg, de consultes populars i processos participatius,*
aprovada pel Parlament de les llles Balears, va regular dos tipus de consultes
populars —els referéndums municipals i les consultes ciutadanes—, i si no hagués
estat millor resoldre la questio a través d’un sol instrument de consulta. Veurem que
no va ser per caprici del legislador autonomic, siné per mor de com estan regulades,
a nivell estatal, la democracia directa i la democracia participativa, i com les

! Publicada en el Butlleti Oficial de les llles Balears nim. 36, de 16 de marg, i en el Boletin
Oficial del Estado (BOE) nim. 89, de 13 d’abril.
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interpreta el Tribunal Constitucional. Al legislador autonomic li hagués agradat poder
fer una regulacié més senzilla, que sota el paraigies d’'una sola figura, s’agrupessin
ambdos tipus de consultes.

Per analitzar la questid, en primer lloc, detallarem la normativa estatal,
seguidament veurem la doctrina del Tribunal Constitucional que resulta d’aplicacid,
per acabar analitzant les diferéncies entre els referéndums municipals i les consultes
ciutadanes, tal i com venen regulades en la legislacié balear.

Il. El marc normatiu fonamental

En relacié amb el tema que tractarem, cal destacar, de la Constitucié espanyola,
tres articles: el 9.2, que mana als poders publics «promoure [...] i facilitar la
participacié de tots els ciutadans en la vida politica, economica, cultural i social»;
el 23.1, que regula el dret dels ciutadans «a participar en els afers publics,
directament o per mitja de representants lliurement elegits en eleccions peridodiques
per sufragi universal»; i el 92, el qual disposa el seguent:

«1. Les decisions politiques de transcendéncia especial podran ser sotmeses al

referéndum consultiu de tots els ciutadans.

2. El referéendum sera convocat pel Rei a proposicid del president del Govern,

autoritzada préviament pel Congrés dels Diputats.

3. Una llei organica regulara les condicions i el procediment de les diverses

modalitats de referéendum previstes per la present Constitucié».

Aquest article fou desenvolupat al poc temps d’aprovada la Norma Fonamental,
a través de la Llei organica 2/1980, de 18 de gener, sobre regulacié de les diferents
modalitats de referéndum,? la qual, en el seu article segon, apartat primer, preceptua
que «[lJautoritzaci6 per a la convocatoria de consultes populars per via de
referendum en qualsevol de les seves modalitats és competéncia exclusiva de
I'Estat», regulacié que esta en consonancia amb el mandat de l'art. 149.1.32 CE que
determina que I'Estat t¢ competéncia exclusiva per autoritzar «la convocatoria de
consultes populars per via de referendumy.

Cal destacar que la Llei organica 2/1980, en la disposicié addicional ens indica que:

«Les disposicions d’aquesta Llei no inclouen en la seva regulacié les consultes

populars que puguin celebrar els Ajuntaments, relatives a assumptes rellevants

d’indole municipal, en els seus territoris respectius, d’acord amb la legislacio

2 Publicada en el BOE nam. 20, de 23 de gener.
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de regim local, i salvant, en tot cas, la competencia exclusiva de I'Estat per a la
seva autoritzacio».

Aquesta remissio feta per aquesta Llei organica a la legislacié local, aixi com la
menci6 a la competéncia exclusiva de I'Estat per a la seva autoritzacié, és
considerada suficient per entendre satisfet el mandat constitucional que els drets
fonamentals han de ser regulats per llei organica (art. 81.1 CE amb relacié a
l'art. 23.1 CE).

Finalment, de la normativa d’ambit estatal ens queda per citar l'art. 71 de la
Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local,® que disposa:

«De conformitat amb la legislacié de I'Estat i de la comunitat autbnoma, quan

aquesta tingui competéncia estatutariament atribuida per a aix0, els alcaldes,

amb l'acord previ per majoria absoluta del ple i autoritzacié del Govern de la

Naci6, poden sotmetre a consulta popular els assumptes de la competéncia

propia municipal i de caracter local que siguin d’especial rellevancia per als

interessos dels veins, llevat dels relatius a la Hisenda local».

En definitiva, com veiem, la normativa estatal desenvolupa només un tipus de
consulta popular, la referendaria, i deixa en mans de les comunitats autonomes, si
assumeixen la competéncia, la regulacié de les consultes populars referendaries a
I'ambit municipal i la regulacié de les consultes populars no referendaries.

lll. La doctrina del Tribunal Constitucional
1. En relacié amb les consultes populars

Des del punt de vista de la doctrina del Tribunal Constitucional les consultes
populars s6n un génere dins el qual hi caben distintes figures juridiques, les quals
podriem separar en dos grans grups: les consultes referendaries i les consultes no
referendaries. Aixi ens ho explica la Senténcia del Tribunal Constitucional
(STC) 31/2010,* en el fonament juridic 69, en resposta a la pretensio dels
recurrents que es declarés que consultes populars i referéendums eren una
mateixa cosa. La resposta que dona el Tribunal Constitucional fou la d’afirmar que

3 Publicada en el BOE num. 80, de 3 d’abril.
4 Dictada en el Recurs d’inconstitucionalitat nim. 8045-2006, interposat per noranta-nou
diputats del Grup Parlamentari Popular del Congrés contra diversos preceptes de la Llei

organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya.
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existeixen consultes populars que no son referendums, entenent per consultes no
referendaries aquelles a través de les quals «“se recaba la opinion de cualquier
colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cualesquiera
procedimientos” distintos de los que cualifican una consulta como referéndum
(STC 103/2008, FJ 2) y con los limites materiales a los que también hicimos
referencia en la STC 103/2008 (FJ 4)».

També en la STC 31/2015, de 25 de febrer,® dona la mateixa resposta,
concretament en el fonament juridic 5, quan ens ensenya que «[lJa Constitucion, al
referirse en el art. 149.1.32 a las “consultas populares por via de referéndum” ha
consentido la existencia de otras consultas populares que no fueran las
referendarias, habiendo sido el legislador organico y estatutario el que las ha
introducido en el bloque de constitucionalidad [...]. Por tanto, bajo aquella
denominacion genérica debe comprenderse la existencia de dos instituciones de
raiz diferente: el referéndum y las consultas no referendarias. La primera es
manifestacion del derecho de participacién politica directa en los asuntos publicos
(art. 23.1 CE), mientras que las segundas, en cambio, lo son del mandato dirigido a
los poderes publicos de facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social (art. 9.2 CE y concordantes).»

Aquest criteri apareix alhora ratificat en la STC 137/2015, d’11 de juny,® quan
apunta que l'art. 149.1.32 CE, en referir-se «tanto a las “consultas Populares”, en
general, como a la institucion del “referéndum”, la Constitucion ha contemplado la
posible existencia, junto a esta Ultima institucion, de otro tipo de consultas
populares, cuyo fundamento y sentido difieren de los propios del referéndum.

Veiem, doncs, com sota el nom genéric de consultes populars hi troben
cobertura distintes espécies, les consultes referendaries i les no referendaries. Dit
aixi, notem com el segon grup pren nom per negacié del primer, i aixd0 no és
casualitat, ja que, com hem pogut llegir en la cita de la STC 31/2010, les consultes

5 Dictada en resolucié del Recurs d’inconstitucionalitat nim. 5829-2014, interposat pel
president del Govern de I'Estat contra els art. 3 a 39, les disposicions transitories primera i
segona i la disposicid final primera de la Llei del Parlament de Catalunya 10/2014, de 26 de
setembre, de consultes populars no referendaries i altres formes de participacio ciutadanes.

6 Dictada en la impugnacié de disposicions autondmiques nim. 6415-2014, promoguda pel
Govern de I'Estat, contra la disposicié addicional i les disposicions finals del Decret del Govern
de Canaries 95/2014, de 25 de setembre, pel qual s’aprova el Reglament de les consultes a la
ciutadania en assumptes d’interés general de competéncia de la Comunitat Autonoma de

Canaries, aixi com contra els art. 3, 4 i 9 a 26 del mateix Reglament.
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no referendaries no poden reunir cap del requisits que es puguin predicar de les
consultes referendaries, en el benentés que, fins ara, han estat declarades
inconstitucionals totes les figures juridiques regulades a I'ambit autondmic que, amb
voluntat de ser consultes no referendaries, hagin reunit algun dels requisits
essencials dels referendums. El Tribunal Constitucional, en tots els casos ha entes
gue qualsevol consulta popular que hagi inclos algun dels elements essencials del
referendum, encara que no tots, és inconstitucional.

Per aixd ens veiem obligats a determinar puntualment que és un referéndum,
des del punt de vista del Tribunal Constitucional, i llavors, per exclusié o contrast —
que és la paraula usada per la STC 137/2015—, podrem saber com definir la resta
de consultes populars, o sigui, les no referendaries.

2. En relacié amb el concepte de referéndum

El que és una consulta referendaria, o sigui, un referéendum, ens ho explica el

Tribunal Constitucional en la Senténcia 103/2008, d’11 de setembre:”
«El referéndum es un instrumento de participacion directa de los ciudadanos en
los asuntos publicos, esto es, para el ejercicio del derecho fundamental
reconocido en el art. 23.1 CE. No es cauce para la instrumentacion de cualquier
derecho de participacién, sino especificamente para el ejercicio del derecho de
participacién politica, es decir, de aquella participacién “que normalmente se
ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede ser
directamente ejercida por el pueblo” (STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3). Es, por
tanto, una forma de democracia directa [...] El referéndum es, por tanto, una
especie del género “consulta popular” [...] cuyo objeto se refiere estrictamente al
parecer del cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008,
de 29 de enero, FJ 10) conformado y exteriorizado a través de un procedimiento
electoral, esto es, basado en el censo, gestionado por la Administracion electoral
y asegurado con garantias jurisdiccionales especificas, siempre en relacién con
los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del
poder politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del derecho
fundamental reconocido por la Constitucién en el art. 23 (asi, STC 119/1995,
de 17 de julio).»

” Dictada en el Recurs d’inconstitucionalitat nim. 5707-2008, interposat pel president del
Govern contra la Llei del Parlament Basc 9/2008, de 27 de juny, de convocatoria i regulacié
d’una consulta popular a fi de recaptar I'opinié ciutadana en la Comunitat Autonoma del Pais

Basc sobre I'obertura d’un procés de negociacié per aconseguir la pau i la normalitzacié politica.
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I, per si fos cosa que no ho hagués deixat prou clar, continua dient que:

«Para calificar una consulta como referéndum o, mas precisamente, para
determinar si una consulta popular se verifica “por via de referéndum”
(art. 149.1.32 CE) y su convocatoria requiere entonces de una autorizacion
reservada al Estado, ha de atenderse a la identidad del sujeto consultado, de
manera que siempre que éste sea el cuerpo electoral, cuya via de manifestacion
propia es la de los distintos procedimientos electorales, con sus
correspondientes garantias, estaremos ante una consulta referendaria».

Reprodueixen aquesta linia interpretativa les ja citades STC 31/2015 i
STC 137/2015.

3. En relacié amb el concepte de consultes populars no referendaries

Les consultes populars no referendaries no son expressio del dret de participacio
politica (art. 23.1 CE), no s6n una figura expressiva de la democracia directa, siné
que neixen del dret de participacio ciutadana i, per tant, son figures de democracia
participativa, a quée fa referéncia l'art. 9.2 CE, tal i com ens ve detallat en la
STC 119/1995, de 17 de juliol, FJ 4:8

«[...] el art. 23.1 C.E. no agota las manifestaciones del fenémeno participativo
que tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias actuales y
al que fue especialmente sensible nuestro constituyente. De hecho, el Texto
constitucional es rico en este tipo de manifestaciones. En unos casos, se
contiene un mandato de caracter general a los poderes constituidos para que
promuevan la participacién en distintos ambitos: asi, el art. 9.2 C.E. contiene un
mandato a los poderes publicos para que faciliten “la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social” [...]».

8 Dictada en el Recurs d’empara nim. 773/1993, de 17 de juliol, contra la Senténcia de la
Seccié Setena de la Sala Tercera del Tribunal Suprem, de 15 de desembre de 1992, que va
estimar el recurs d’apel-lacié interposat contra la dictada per la Seccié Segona de la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, de 30 de juliol
de 1990, i contra I'’Acord del ple de I'Ajuntament de Barcelona, de 12 de setembre de 1989,
que va ratificar I'aprovacioé provisional acordada per la Comissié de Govern de 12 de juliol
anterior del denominat «Pla especial de desenvolupament d’un parc urba en el sector piscines
i esports de Barcelona», aixi com contra la desestimacio tacita del recurs de reposicid

interposat contra aquest Acord.
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Es tracta d’'un criteri que comparteix i complementa la ja citada STC 31/2015,
de 25 de febrer, puntualitzant que «[a] estas previsiones del constituyente se suman
todas aquellas formulas de participacion ciudadana que instituya el legislador
ordinario —estatal o autondmico— en el marco de sus competencias [...]. Pero
siempre, en el bien entendido sentido, de que no son expresiones del derecho de
participacién que garantiza el art. 23.1 CE, sino que obedecen a una ratio bien
distinta. Se trata de manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las
formas de democracia representativa ni en la democracia directa, incardinandose
mas bien en un tertium genus que se ha denominado democracia participativa
(STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 6)».

4. En relacié amb 'ambit competencial

Finalment, amb I'objecte de deixar clar quin era 'ambit competencial de I'Estat i el
de les comunitats autdbnomes en aquesta matéria, cal destacar la STC 51/2017, de 10
de maig,® la qual, en el seu FJ 5, ens indexa la doctrina ja fixada pel propi Tribunal:

«a) El Estado ostenta, con arreglo al articulo 149.1.32 CE, competencia exclusiva
para la autorizacién de consultas populares por via de referéndum. [...] el Estado
tiene competencia exclusiva para el «establecimiento y regulacién» del referéndum
[...] el Estado es competente para regular la institucién del referéndum “cualquiera
gue sea la modalidad o ambito territorial sobre el que se proyecte” [...].
b) [...] “la Constitucion ... ha querido, en atencion a la condicién excepcional en
nuestro ordenamiento de esta forma de democracia directa, que solo mediante
normas estatales puedan preverse [..], los supuestos, tipos y formas de
referéndum, sus ambitos territoriales, los casos en que puede haber lugar a su
convocatoria, sus procedimientos de desarrollo y garantias y, en fin, el
reconocimiento juridico a dar al pronunciamiento popular” [...].

[...] los estatutos de autonomia podian “reconocer a las Comunidades Autonomas

algin género de intervencion en la ejecucion o, incluso, en el complemento

normativo de los preceptos estatales que disciplinen, en los términos sefialados,
unas u otras figuras de referéndum, siempre que ello se realizara, claro estd, sobre
asuntos de competencia de la respectiva Comunidad Auténoma” [...].

c) [...] la prevision por el constituyente de unos concretos supuestos de

referéndum “no agota el elenco de referendos admisibles en nuestro

° Dictada en el Recurs d’inconstitucionalitat nim. 8912-2010, interposat pel president del
Govern, contra els articles 1 a 30, 43 i 45 de la Llei del Parlament de Catalunya 4/2010, de 17

de marg, de consultes populars per via de referéendum.
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ordenamiento” (FJ 5), de modo que en principio el legislador puede articular —
aunque, hay que afadir ahora, no sin limites— otras figuras de consulta
referendaria. Pero tal relativa apertura de la Constitucion en este extremo queda
confiada al legislador orgénico al que llaman los articulos 81.1y 92.3 CE [...].

d) [...] el objeto de la consulta popular autonémica, ya sea referendaria o no, no
puede desbordar el &mbito material de las competencias autonémicas [...]».

Com veiem, el legislador autondmic: 1) no pot ni crear ni desenvolupar els
referendums d’ambit territorial diferent al municipal, i 2) només pot desenvolupar els
referéndums d’ambit municipal, ja que aixi esta previst en la normativa basica de
I'Estat, i sempre sense desbordar-la.

IV. Els referendums municipals i les consultes ciutadanes en la Llei
balear 12/2019, de 12 de marg, de consultes populars i processos participatius

Ens sembla innegable que el tipus de consulta més coneguda per la ciutadania
és aquella en la qual l'autoritat competent formula una pregunta i el ciutada ha de
respondre amb un si 0 un no, escrit en una papereta que diposita dins una urna.
Doncs bé, si qui és cridat a dipositar la resposta dins una urna sén totes les
persones que formen el cos electoral i la consulta es fa amb les garanties i
procediments que preveu la Llei electoral, es tracta d’'una consulta referendaria. I,
com hem vist, el legislador autonomic només pot regular els referendums
municipals, i sempre i en tot cas amb total respecte a la normativa basica estatal.
Per la qual cosa, tenint en compte que era voluntat del legislador autonomic que
l'autoritat competent pogués formular preguntes que demanessin ser respostes amb
un si 0 un no, en I'ambit insular o autonomic, paral-lelament al desenvolupament
autonomic dels referendums municipals es feia necessari crear una figura de
consulta popular que no reunis cap dels requisits essencials dels referéndums, o
sigui, que no fos cridat tot el cos electoral, que durant el desenvolupament de la
consulta no hi hagués garanties del nivell del sistema electoral i que no hi hagués
cap organ de control jurisdiccional, ni semblant al mateix, durant tot el procés. Es a
dir, una consulta sense cap garantia ni en el procés ni en el control del resultat.

1. El titol competencial en joc i la introducci6é del concepte de consulta ciutadana

Amb els antecedents, la normativa i doctrina constitucional que abans hem
exposat, s’enfrontava el legislador balear per desenvolupar la competéncia prevista
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en I'art. 31 de I'Estatut d’autonomia de les llles Balears relativa al «desenvolupament
legislatiu i I'execucié de les matéries seguents: [...] 10. Sistemes de consultes
populars a 'ambit de les llles Balears [...]».

Titol competencial suficient i necessari, tant per desenvolupar a I'ambit
autonomic els referendums municipals com per crear una figura juridica nova, les
consultes ciutadanes. Precisament per aix0, la Llei es va estructurar en dos grans
blocs. Per una banda, la part relativa a I'exercici de la democracia directa, que
desenvolupa la normativa basica de I'Estat en relaci6 amb el dret de participacio
politica, reconegut en l'art. 23.1 CE, donant forma als referéendums municipals. | per
l'altra, el bloc relatiu a la democracia participativa en compliment del mandat de
l'art. 9.2 CE, dirigit a tots els poders publics, creant diferents instruments juridics que
permetessin exercir el dret de participacié ciutadana, entre els quals, per al que ara
ens interessa, hi trobem les consultes ciutadanes.

D’aquesta manera, tenim dos tipus d’instruments que permeten a l'autoritat
competent convocar una consulta, en la qual, tot formulant una pregunta, es
demana una resposta al participant que pugui ser resposta amb un si 0 un no,
dipositant una papereta dins una urna. Aixi, en el titol 1l tenim les consultes populars
referendaries, només en I'ambit municipal, els requisits essencials de les quals s6n
que, amb la prévia autoritzacié del Govern de I'Estat, es convoca a participar tot el
cens electoral, tota la ciutadania, amb el procediment i garanties propies d’un procés
electoral. 1, en el titol Ill, entre d’altres, les consultes ciutadanes, que s6n consultes
populars no referendaries, que es poden celebrar a I'ambit infra-municipal,
municipal, infra-insular, insular o autondmic, perd que en cap cas mai es convocara
el conjunt del cens electoral de 'ambit de la consulta i, ni en el procediment de la
consulta ni en el seu control, no hi haura cap garantia administrativa ni jurisdiccional.

2. Els referendums municipals. Referéncia al seu caracter vinculant

Pel que fa a la regulacié balear dels referendums municipals, cal destacar que el
legislador autondmic va decidir que el seu resultat havia de ser vinculant, qlestié
que es va introduir durant el procés de construccié de la Llei, una vegada emes el
dictamen del Consell Consultiu de les llles Balears.’® Com diem, inicialment
I'avantprojecte no preveia que els referéndums sempre fossin vinculants, pero dins
el procés de construccié de la norma es va decidir assumir I'opinio del vot particular,
el qual s’expressa en el sentit que si en els referendums es consulta el cos electoral,

10 Dictamen num. 36/2018, de 2 de maig, del Consell Consultiu de les llles Balears, relatiu

a I'’Avantprojecte de llei de consultes populars i processos participatius.
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o0 sigui, a tots els ciutadans en el seu conjunt, amb un procediment seguit amb totes
les garanties propies d'un procés electoral, no sembla admissible que l'autoritat
convocant no faci cas a I'opinié manifestada pel conjunt de ciutadans convocats a tal
i Unic efecte. Aquest criteri va ser assumit pel Govern de les llles Balears i va ser
incorporat dins el projecte de llei que va remetre al Parlament. Aquest també va fer
propi I'argument, convertint-se aquest requisit en una diferéncia més amb les
consultes ciutadanes.

Ara bé, cal indicar immediatament que el Govern de I'Estat va considerar que el
Parlament de les llles Balears s’havia excedit competencialment en aquesta gulestio,
en el benentés que, no és que els referéndums municipals no puguin ser vinculants,
pero si ho han de ser, hauria de ser la Llei organica que regula les distintes formes
de referendum la que ho hauria de recollir, atés que la norma balear I'inic que pot
fer és desenvolupar la normativa basica de I'Estat, perd en cap cas introduir o
modificar elements essencials de la institucié referendaria.

Per resoldre aquesta questié i d’altres, amb suspensié del termini per formular
recurs d’inconstitucionalitat per part del Govern de I'Estat, la Comissié Bilateral de
Cooperacié Administraci6 General de I'Estat — Comunitat Autonoma de les llles
Balears, el 4 de juny de 2019, va acordar iniciar negociacions per resoldre les
discrepancies, concretament, en relaci6 amb els articles 2.2, 10.3,* 12, 16.4 i 19
a 36 de la referida Llei.*?

Després de les pertinents reunions i contrast d’opinions juridiques en relacié amb
el punt de si el Parlament de les llles Balears pot establir que el resultat d’un
referendum municipal ha de ser vinculant per a l'autoritat convocant, la Comunitat
Autonoma es va avenir a la posicié del Govern de I'Estat, la qual, al meu parer,
sosté una interpretacio extensiva de la normativa estatal. Aixi, es va acordar que la
Comunitat Autonoma assumia «el compromis de promoure la modificacié de
I'apartat tres [de I'art. 10], amb la finalitat d’ajustar-se a la competéncia exclusiva de
IEstat amb vista a la regulacié de la disciplina del referendum, amb I'abast
interpretat pel Tribunal Constitucional en Senténcia 137/2015, d’11 de juny, FJ 4.d),
gue estableix que “[...] només mitjangant normes estatals es poden preveure [...] el
reconeixement juridic a donar al pronunciament popular’. A aquest efecte es donara

11 Al temps de 'emissio de I'informe del Consell Consultiu era l'art. 7.3.

12 Resolucio de 21 de juny de 2019, de la Secretaria General de Coordinacié Territorial,
per la qual es publica I’Acord de la Comissi6 Bilateral de Cooperacié Administracio General de
I'Estat — Comunitat Autonoma de llles Balears en relacié amb la Llei 12/2019, de 12 de marg,

de consultes populars i processos participatius, publicada en el BOE nim. 169, de 16 de juliol.
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la redacci6 segient: El resultat d’aquest tipus de consulta sera vinculant per a
l'autoritat convocant en els suposits en qué aixi es prevegi en la legislacio estatal».

Assentiment que, a la vista del conjunt de la negociaci6é, em sembla totalment
assenyat, tenint en compte la deriva recentralitzadora a qué es veuen sotmeses les
comunitats autbnomes en molts d’ambits.

En relaci6 amb el referendum municipal, es va arribar a I'acord també d’eliminar
dues questions que havien estat introduides durant el tramit parlamentari,
consistents que no pot ser convocat per una entitat local menor, ni es pot convocar a
un ambit menor al del municipi, obligant-se la Comunitat Autdbnoma a modificar els
articles que aixi ho preveien de tal manera que, quan es convoqui un referéndum,
hagin de ser cridats tots els ciutadans i ciutadanes amb dret a vot del municipi.

La Comunitat Autonoma també va assumir el compromis de deixar
expressament escrit en la Llei que el dret de vot s’exercira d’acord amb les
previsions de la Llei organica de régim electoral general, sense que sigui possible el
«vot anticipat» ni votar sense sobre, només doblegant la papereta, ja que, encara
que suposi un estalvi importantissim en paper, implica una innovacié que només pot
dur a terme el legislador organic. Fins a aquest punt arriba I'exagerada interpretacio
restrictiva que es fa des del Govern central d’aquesta competéncia, que, no ho
oblidem, tenim reconeguda en I'Estatut d’autonomia.

I, finalment, es va assumir el compromis per part de totes dues parts, que els
art. 24, 25, 29, 35 i 36, dels capitols Il i IV del titol I, seran interpretats de
conformitat amb la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del régim electoral general,
de tal manera que s’estara als seus mandats quant a la composicié i funcionament
de les juntes electorals de zona, aprovacio de les paperetes i actes de la consulta
municipal, formacid i constitucio de les taules electorals, aixi com votacié i escrutini.

3. Les consultes ciutadanes

Des del Govern central no es va plantejar cap problema de constitucionalitat en
relacié amb les figures de democracia participativa, la qual cosa entenem que vol dir
que es va aplicar correctament la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la
gulestio. O sigui, la regulacié de les consultes ciutadanes queda intacta.

Per a la regulacié de les consultes ciutadanes, la tasca del legislador autonomic
consisti en trobar una férmula que no obligués a convocar el cos electoral, o sigui, a
tota la ciutadania i tenint en compte que tampoc servien les formules d’ampliar el vot
als majors de 16 anys, o0 a tots els residents als municipis de les llles, ja que, en
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qualsevol cas, dins d'aquests registres hi ha incloses, també, totes les persones
censades (vid. STC 31/2015, FJ 8).

D’acord amb la regulacié autondmica vigent, podem definir una consulta
ciutadana de la segient manera: una consulta popular no referendaria, un
instrument de democracia participativa i una forma d’exercir el dret de participacio
ciutadana, a través de la qual un ajuntament, un consell o el Govern de les llles
formula una pregunta a un grup de persones per tal que manifestin la seva opinié, a
través d’un si, un no o en blanc, en relacié amb qualsevol qilestié que es consideri
oportuna, dins I'ambit de la competencia de I'autoritat consultant i d’interés per a la
ciutadania, sense les garanties d'un procés electoral i sense necessitat
d’autoritzaci6 del Govern de I'Estat, el resultat de la qual no sera vinculant.

A la definicié diem que només es pot consultar un grup de persones, atés que
segons la ja citada STC 31/2015, dins I'ambit autondmic, també l'insular, només sén
possibles les consultes sectorials, 0 sigui, a un grup de persones, perd mai a la
ciutadania en general o en conjunt, en tant que només articulen «voluntades
particulares o colectivas, pero no generales, esto es, no imputables al cuerpo
electoral» (amb cita de la ja també referida STC 103/2008, d’11 de setembre, FJ 2).

Finalment, també cal destacar de la definici6 que el resultat d’'una consulta
ciutadana, en cap cas, sera vinculant per a I'Autoritat convocant. L’explicacio rau en
el fet que com que no s’han consultat tots els ciutadans, sind només un grup, un
sector de la poblacié, el resultat és només una orientacio per a I'Autoritat convocant
per prendre la decisi6 que només a aquesta li correspon, en virtut de la
responsabilitat assumida com a representant dels ciutadans. En definitiva, acudim al
que és la regla general del sistema, la democracia representativa, sens perjudici que
els nostres representants, si ho consideren oportl, demanin opinid, simple opinié, al
ciutadans en relacié amb una determinada qliestio.

4. El Registre Unic de Participacio Ciutadana

La solucié que va adoptar el Parlament balear per fer possibles les consultes
ciutadanes va ser la de crear un registre de persones que volgués ser part activa en
els processos participatius i, per tant, en les consultes ciutadanes. Se li dona per
nom Registre Unic de Participacié Ciutadana (RUPAC), en el qual s’hi pot inscriure
qualsevol persona que estigui empadronada en un municipi de les llles Balears,
sempre que hagi complit setze anys. També s’hi poden inscriure, a través de la
seccié de les entitats ciutadanes, les persones juridiques sense anim de lucre.
Aquesta inscripcio «atorga el dret a ser part activa en els instruments de participacié
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ciutadana, d’acord amb les previsions» de la Llei i el seu desenvolupament
reglamentari, destacant que «nomeés les persones inscrites poden participar en
aquests processos participatius» (art. 40 de la Llei 12/2019).

El RUPAC té quatre caracteristiques que, entenc, s’han de posar de rellevancia.
La primera és que la inscripcioé és voluntaria, ningl pot ser obligat a inscriure’s. La
segona caracteristica és que, si una persona vol participar en una consulta
ciutadana, s’ha d’inscriure en el Registre. La persona que vulgui exercir el dret de
participacioé ciutadana ha d’haver manifestat expressament la voluntat d’estar d’alta
en el Registre. Aquesta és la caracteristica que permet que la consulta ciutadana
sigui sectorial, ja que només hi podran participar aquelles persones que hagin
demanat ser consultades i, mai, en cap cas, tot el cens electoral. La tercera
caracteristica és que ha de ser un registre Unic en tot 'ambit de les llles Balears,
gestionat per la Conselleria competent en matéria de participacié ciutadana i a
disposici6 de totes les administracions de I'ambit autondmic, de tal manera que els
consells no hagin de tenir el seu propi registre ni tampoc els ajuntaments. Aixi, quan
alguna d’aquestes entitats territorials vulgui dur a terme una consulta ciutadana,
tendra a la seva disposici6 la base de dades de persones que volen ser
consultades, la base de dades Unica de persones que han manifestat expressament
voler exercir el dret de participacié ciutadana. I, finalment, és també Unic, perqué
basta una sola inscripcid. Una vegada una persona ja ha estat donada d’alta en el
Registre, pot participar a totes les consultes que es duguin a terme, no necessita
demanar l'alta cada vegada. Obviament, també podra demanar la seva baixa, Si
aquesta és la seva voluntat.

S’ha de dir que el Consell Consultiu va considerar que aixi com s’havia dissenyat
el RUPAC, malgrat que no hi estiguessin inscrites totes les persones del cens
electoral, es podrien fer consultes de caracter general (caracteristica propia del
referendum). Aquest posicionament del Consell Consultiu va fer que el sistema
s’hagués de complicar encara més, havent-lo de sectoritzar, de tal manera que quan
una persona manifesti la seva voluntat de donar-se d’alta, hagi d’indicar a quina o
quines figures de participacié vol estar d’alta; i, quan assenyali la casella de les
consultes ciutadanes, hagi de triar la llista de matéries de qué vol ser consultada.
Tot aixd amb I'objecte de donar compliment al criteri del Consell Consultiu per tal
gue la consulta no pugui ser considerada general, dirigida a totes les persones
inscrites en el Registre Unic de Participacié Ciutadana, sind només a les inscrites en
aquell sector o materia que el ciutada hagi manifestat el seu interés i voluntat de ser
consultat. Ara bé, res impedeix que una persona es doni d’alta a totes les mateéries i
sempre sera a temps d’'abstenir-se, si no li interessa la consulta concreta.
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La interpretacié del Consell Consultiu no la puc compartir en absolut, perqué
restringeix encara més i de manera innecessaria el dret de participacio ciutadana, ja
que, des del meu punt de vista, el que vol el Tribunal Constitucional és que no es
facin consultes populars no referendaries a les persones inscrites en el cens
electoral, en el seu conjunt. Per la qual cosa, tenint en compte que el RUPAC és
voluntari, les persones consultades mai i en cap cas podrien coincidir amb el cens
electoral, ja que és materialment impossible que el cent per cent de les persones
inscrites en el cens electoral es donin d’alta voluntariament al mateix, per la qual
cosa de cap de les maneres podria ser una consulta general.
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El Tribunal Constitucional atorga I'empara

per vulneracio dels drets d’intimitat, imatge i honor,
produida mitjancant la utilitzacié esbiaixada de

la técnica periodistica de camera oculta

Senténcia de la Sala Primera del Tribunal Constitucional (recurs d’empara)
nam. 25/2019, de 28 de febrer (ponent: Sr. Gonzélez Rivas).

L’any 2010, la cadena de televisi6 Antena 3 emet un programa en el qual, entre
d’altres informacions, presenta una gravacié duta a terme mitjangant la técnica de
camera oculta en un despatx o consulta professional a l'illa de Mallorca, aixi com
l'atribucié de la condicié de «sanador» a una determinada persona, informacions
que tenen igualment reproduccio en altres programes i mitjans de comunicacio.

L’afectat formulda demanda de judici ordinari contra la cadena televisiva, per
vulneracio dels seus drets a 'honor, la intimitat i la propia imatge, aixi com contra
una altra entitat associativa de prevencié sectaria que havia reproduit algunes
d’aquelles informacions. Demanda que deriva en una senténcia estimatoria parcial
dictada pel Jutjat de Primera Instancia nim. 5 de Manacor, el 25 de febrer de 2015,
en queé es condemna I'entitat Antena 3 Television S.A. per vulneracio dels tres drets
anteriors, i 'associacié Red UNE, per vulneracio del dret a la propia imatge, aixi com
al pagament de distintes indemnitzacions.

Totes les parts formularen recurs d'apel-laci6 davant la Seccid Quarta de
'Audiéncia Provincial de les llles Balears, que estima en part els recursos, tot
confirmant mitjangant Senténcia de 28 d’abril de 2016 I'existéncia d’intromissio
il-legitima en els tres drets fonamentals esmentats, i afegint, igualment, que
I'associacié6 Red UNE havia vulnerat també el dret a I'honor del demandant.

Els demandats interposaren recursos de cassacio, que s’estimaren per la Sala Civil
del Tribunal Suprem mitjangant Senténcia de 23 de novembre de 2017. En aquesta
s’entenia que prevalia, davant els drets del demandant, la llibertat d’informacio, la
finalitat essencial de la qual era denunciar una activitat de licitud dubtosa que podia
suposar riscos, tant directament per a la salut publica, com relacionats amb la propia
influencia negativa en la llibertat individual dels clients potencials.

Finalment, el demandant va deduir recurs d’empara constitucional per vulneracio
dels drets referits i tutelats per I'art. 18.1 CE, fet que acaba en una senténcia del TC
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d’estimacid parcial del recurs i, igualment, en la declaracié de nul-litat de la STS i
confirmant la de I’Audiéncia Provincial de les llles Balears, estrictament amb relacié
a l'estimacié de les vulneracions dels drets fonamentals del demandant per la
mercantil Atresmedia Corporacion de Medios de Comunicacién, S.A., i la fixacio de
la quantia d’'indemnitzacié imputable a I'entitat esmentada.

En el recurs d'empara, dbviament, es planteja el conflicte entre els drets que tutela
lart. 18.1 CE i el dret a la lliure comunicacié d’informacié verag per qualsevol mitja de
difusié que reconeix el seu art. 20.1.d). Tot i que existeix una doctrina constitucional
consolidada sobre la qlesti6, a més d’haver-hi precedents relatius a I'andlisi de la
técnica periodistica en concret denominada de «camera oculta», aquesta Senténcia
destaca per la seva extensio i recopilacié sistematica dels requisits i circumstancies
qgue modulen i perfilen ambdés drets en conflicte, potser precisament perqué al final
s’arriba al resultat estimatori de 'empara constitucional sol-licitada.

El resum d’aquesta doctrina, ampliament esmentada en els fonaments juridics de
la Senténcia, es concreta en el fet que el judici constitucional d’aquesta técnica
periodistica exigeix una analisi especifica de proporcionalitat, que es projecta sobre
I'existéncia o no de mitjans menys intrusius d’obtencié de la informacid, i no sobre
l'interés general o la rellevancia publica dels fets sobre els quals es vol informar, que
si no existissin no podria justificar la publicacié de la informacié, amb independéncia
de com s’hagués obtingut.

En aquest sentit, la rellevancia publica d’'una informacié pot justificar-ne la
publicacié, perd només la manca de mitjans menys intrusius per obtenir-la pot
justificar que s'utilitzin técniques altament intrusives en la intimitat i la imatge de les
persones. Es reforga aquesta consideracio general amb la cita extensa i detallista de
la doctrina del Tribunal Europeu de Drets Humans, i seguidament el TC passa a
considerar les circumstancies especifiques de I'exercici de la llibertat d'informacié
del cas, per confrontar-les amb els drets al-legats pel demandant.

La STC considera que la Sala Civil del TS no va ponderar adequadament els drets
en conflicte. Aixi, malgrat que la finalitat dels reportatges i programes era difondre
informacio d’interés general sobre practiques fraudulentes i d’intrusisme professional
en 'ambit de la salut, aquesta finalitat es va desnaturalitzar quan es va centrar en
I'actuacié d’'una persona en concret, sense que tampoc el material obtingut i difés amb
la gravacié clandestina no permetés concloure que el demandant estigués realitzant
practiques clarament intrusives. Més encara quan, en les imatges difoses, mai no
s’arribaren a mostrar cap tipus d’aquestes practiques i, aixi mateix, en centrar-se els
programes televisius en difondre un material que no era concloent per si mateix i
escassament rellevant per contribuir a un debat general.
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D’aquesta manera, i a part de mancar el consentiment previ per realitzar la
gravacio en la seva consulta professional, es produeix una intromissio en la intimitat
del demandant i la seva divulgaci6é va constituir un exercici desproporcionat de la
libertat d’'informacié. El TC recorda aixi que no es pot obviar la circumstancia que la
informacié s’obtingués de manera subrepticia en un ambit privat com és una
consulta professional, on es desenvolupen relacions d’aquesta naturalesa que estan
també protegides pel dret a la intimitat, i en les quals, en consequéncia, també
existeix una expectativa legitima de resguard davant una intromissio de tercers.

Per tant, aixd també afecta el dret a la propia imatge, ja que el demandant va ser
privat del dret a decidir, per consentir o impedir la seva reproduccio, tant del seu
aspecte fisic com de la seva veu que el fan identificable plenament com a persona.
Per aixo el TC va tenir en consideracié que no homés es va informar sobre la seva
identitat, sind també el fet que la seva imatge i la seva veu es varen difondre sense
cap distorsio.

La vulneracid del dret a I'nonor es declara no tant per la utilitzaci6 de camera
oculta ni per la difusié de les imatges obtingudes amb aquesta técnica, sind per la
manera en qué es va presentar la informacio i per les afirmacions que realitzaren els
autors en els programes televisius. El TC constata que I'emissié de les imatges es
va acompanyar d’informacions manipulades a través d'una veu en off, amb
afirmacions sobre un pretés intrusisme professional i sobre suposades inclinacions
sexuals del demandant. Exposa aixi que, aquestes afirmacions i expressions, al
marge de la seva veracitat 0 no, no pertocaven per transmetre informacié de
rellevancia publica i varen convertir la personalitat del demandant en el vertader eix
de la noticia.

Més enlla del vessant juridic del contrast de I'abast dels drets constitucionals en
conflicte, regulats respectivament en els art. 18 i 20 CE, aquesta Senténcia ens
serveix igualment per reflexionar sobre un altre debat des del vessant sociologic,
gue en part s’esmuny de les consideracions del fiscal en el recurs. Al nostre
entendre, molt encertadament, exposa que el caracter ocult del mitja utilitzat respon
a una provocacio previa del periodista intervinent, esdevenint el vertader motor de la
noticia. La finalitat de rellevancia publica queda molt debilitada i es potencien
contrariament, en el tractament de la noticia, altres aspectes aliens a dita finalitat,
més propis d’una informacié de naturalesa superficial caracteritzada per una certa
banalitzacio i trivialitzacié6 en I'exposicié i l'analisi del tema, més propia del
manteniment de quotes de pantalla que de la consecucié de fins democraticament
rellevants com és el de la formacié d’'una opini6 publica lliure.
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L’actuacié periodistica, a criteri del fiscal, no pot quedar emparada, en aquestes
circumstancies, en una etiqueta de «periodisme d’investigacio», i evidencia I'abséncia
de tot intent rigorés, serids i planificat, d’'investigacio periodistica. En el cas, i aixi ho
constata la Senténcia que atorga I'empara, el resultat obtingut i la finalitat perseguida
es podrien haver aconseguit mitjangant la utilitzacié d’altres mitjans alternatius més
respectuosos amb el dret a la intimitat que es trobaven a I'abast del periodista. El fiscal
arriba a posar de manifest igualment que es tergiversaren afirmacions sobre fets com
que el demandant es fes passar per metge; quan en les actuacions judicials es va
demostrar que els autors dels reportatges ocultaren I'expressid rotunda del demandant
del fet que no era metge i que es valia de I'ajuda d’aquests professionals, limitant-se a
fer tasques d’acompanyament.

En definitiva, també des d’'una perspectiva sociologica, la Senténcia permet
arribar a la conclusi6 d’acord amb la qual, per molt que es pugui tenir una
determinada opinié sobre la dubtosa practica professional d’'una persona o de les
seves inclinacions, I'art. 20 CE no empara un suposat periodisme d’investigacié
que se situa al nivell propi de qualsevol programa televisiu de xafardeig. En els
mateixos fonaments juridics de la STC s’hi troba una frase que potser resumeix,
des d’'una perspectiva constitucional, el que intentam transmetre: amb el pretext
de realitzar una dendncia o contribuir a un debat general no es pot fer escarni
d’'una persona.

Jaume Munar Fullana
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El Tribunal Constitucional avala la seleccio
i el nomenament de policies locals amb caracter
d’interinitat

Senténcia del Tribunal Constitucional nim. 106/2019, de 19 de setembre (Ple),
dictada en la questié d’inconstitucionalitat nam. 1461-2019, plantejada

per la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia

de les llles Balears (ponent: Sr. Enriquez Sancho).

Plantejament de la questié: la reserva de l'exercici d’autoritat al personal
funcionari de carrera exclou al personal funcionari interi? La funcié de policia local
només pot ser exercida pel personal funcionari de carrera?

La possibilitat que la funcié de policia local fos exercida per personal funcionari
interi havia estat pacifica a partir de la Senténcia del Tribunal Suprem (Sala Tercera)
de 12 de febrer de 1999, dictada en un recurs de cassacid en interés de llei, en la
qual es fixava com a doctrina legal que davant situacions d’urgent necessitat,
complint préviament les previsions legals, i amb el caracter temporal implicit en el
mateix concepte, es podien convocar places de policia local per ser cobertes en
regim d’interinitat.

En el moment en qué es va dictar aquella Senténcia, vigia I'apartat 2 de I'art. 92
de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local, que
disposava el seglient: «Sén funcions publiques, el compliment de les quals queda
reservat exclusivament a personal subjecte a I'estatut funcionarial les que impliquin
exercici d’autoritat [...] i, en general, aquelles que, en desplegament d’aquesta Llei,
es reservin als funcionaris per garantir I'objectivitat, imparcialitat i independéncia en
I'exercici de la funcié».

Aquest precepte es va modificar mitjancant la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzacié i sostenibilitat de I'Administracié local, i va ser substituit per
l'apartat 3 del mateix art. 92, que actualment estableix el seglent: «Correspon
exclusivament als funcionaris de carrera al servei de I’Administraci6 local I'exercici
de les funcions que impliquin la participacié directa o indirecta en I'exercici de les
potestats publiques o en la salvaguarda dels interessos generals. Igualment sén
funcions publiques, el compliment de les quals queda reservat a funcionaris de
carrera, les que impliquin exercici d’autoritat, i en general, les que en desplegament
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d’aquesta Llei es reservin als funcionaris per a la millor garantia de I'objectivitat, la
imparcialitat i la independéncia en I'exercici de la funcié.»

El fet que la nova redaccid atribueixi la reserva de funcions en exclusiva «als
funcionaris de carrera», enlloc datribuir-la «al personal subjecte a I'estatut
funcionarial», va obrir novament el debat sobre si les funcions de policia local, que
impliquen necessariament I'exercici d’autoritat, podien continuar sent exercides, en
determinades condicions, per personal funcionari interi o si, per contra, la
modificacié introduida en la Llei reguladora de les bases del regim local I'any 2013
implicava I'exclusid del personal funcionari interi de les funcions reservades al
personal funcionari de carrera i, en particular, de les que impliquen exercici
d’autoritat (policies locals).

Diverses entitats representatives del col-lectiu de policies locals varen interposar
recursos contenciosos administratius davant els jutjats i els tribunals superiors de
justicia de diverses comunitats autbnomes en queé es discutia la formacié de borses
per a la selecci6 de personal funcionari interi i, a les llles Balears, es va presentar un
recurs davant la Sala Contenciosa Administrativa contra determinats articles
(del 166 al 173) del Decret 28/2015, de 30 d’abril, pel qual s’aprova el Reglament
marc de coordinacié de les policies locals de les llles Balears, amb I'argument que
I'exercici d’autoritat havia quedat reservat al personal funcionari de carrera després
de la modificacié de la Llei reguladora de les bases del regim local de 2013.

En defensa daquesta norma reglamentaria, I'Advocacia de la Comunitat
Autonoma de les llles Balears va argumentar que l'art. 92.3 de la Llei reguladora de
les bases del régim local s’havia d’interpretar en consonancia i harmonia amb el que
disposa l'art. 10.1 de I'Estatut basic de I'empleat public, d’acord amb el qual el
personal funcionari interi es nomena, per raons expressament justificades de
necessitat i urgéncia, i quan es donen les circumstancies legalment previstes, per
complir les funcions propies del personal funcionari de carrera.

Aixi mateix, s’havia de tenir en compte que I'art. 41 de la Llei 4/2013, de 17 de
juliol, de coordinacio de les policies locals de les llles Balears, estableix la previsio
que, per al suposit en qué els llocs de feina no es puguin proveir amb personal
funcionari de carrera, i per raons expressament justificades de necessitat i urgéncia
gue s’han d’acreditar en I'expedient corresponent, aquests els pot ocupar personal
funcionari interi nomenat per realitzar funcions propies del personal funcionari de
carrera, sempre que es doni alguna de les circumstancies previstes legalment.

L’aplicacié sistematica d’aquestes normes portava el representant processal de
I'Administraci6 a considerar que, quan una norma legal atribueix en exclusiva
determinades funcions al personal funcionari de carrera, no exclou el personal
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funcionari interi, siné que exclou el personal laboral (fix o temporal) i el personal
eventual, com també la possibilitat d’externalitzar aquelles funcions. Confluia en
aquesta conclusio la previsio continguda en la Llei 3/2007, de 27 de marg, de la
funcié puablica de la Comunitat Autonoma de les llles Balears, I'art. 15.1 de la qual
estableix expressament que és personal funcionari interi el que, en virtut d’'un
nomenament legal, s’incorpora a I’Administracié de la Comunitat Autonoma de les
lles Balears mitjangant una relacié professional de caracter temporal, regulada
estatutariament i subjecta a dret pablic, per dur a terme amb caracter temporal les
funcions reservades al personal funcionari de carrera.

Els pronunciaments previs del Tribunal Superior de Justicia de les llles
Balears i dels jutjats contenciosos administratius de Palma

La Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia de les llles Balears de dia 30 de novembre de 2016 no va recollir les tesis
de I'’Administracié i va concloure que els art. 166 a 173 del Reglament marc de
coordinacié de les policies locals de les llles Balears estaven viciats de nul-litat
radical pel fet que desplegaven la previsié establerta en I'art. 41 de la Llei 4/2013,
de 17 de juliol, sense tenir en compte la reforma posterior de I'art. 92.3 de la Llei
reguladora de les bases del regim local efectuada per la Llei 27/2013, de 27 de
desembre. La tesi de la Senténcia era que I'art. 41 de la Llei autondmica quedava
tacitament derogat per aquesta reforma i que no es podia acceptar que I'exercici de
funcions d’autoritat, com sén les exercides pels agents de policia local, poguessin
ser exercides per policies locals en régim d’interinitat, atesa la reserva d’aquestes
funcions al personal funcionari de carrera.

Contra aquesta decisi6é es va presentar un recurs de cassacio, que va ser admes
pel TS. En aquell moment, també es tramitava un altre recurs de cassacié sobre la
legalitat o no de I'exercici de funcions de policia local amb caracter d’interinitat
referida a un municipi del Pais Basc, procés en el qual no resultava afectada cap llei
autonomica, per manca de regulacié de la qliestié per part de la legislacié basca, a
diferéncia de les llles Balears.

Mentrestant, el Govern de les llles Balears va aprovar el Decret llei 1/2017, de 13
de gener, de modificacié de la Llei 20/2006, de 15 de desembre, municipal i de
regim local de les llles Balears, i de la Llei 3/2007, de 27 de marg, de la funcié
publica de la Comunitat Autonoma de les llles Balears, i de mesures en matéria de
coordinacié de les policies locals de les llles Balears. En la disposicio transitoria
primera, aquest Decret llei establia un procediment extraordinari d’accés a les
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plantilles de les policies locals de les llles Balears i, en la segona, la possibilitat que
els ajuntaments creassin borses de personal funcionari interi fins a la finalitzacio6 del
procés extraordinari d’accés previst en la disposicid transitoria anterior.

A l'empara d’aquest Decret llei, durant 'any 2017 diversos municipis varen
convocar proves selectives per formar borses de policies locals per ser cridats en
réegim d’interinitat, i 'Advocacia de la Comunitat Autonoma de les llles Balears va
intervenir en procediments judicials en relaci6 amb les convocatories de diversos
municipis de les llles Balears (Binissalem, Eivissa, Llubi i Muro), com també de
I'Escola Balear d’Administracié Pudblica, que es varen tramitar davant els tres jutjats
contenciosos administratius de Palma. Les senténcies que se’n varen derivar, seguint
unanimement la doctrina del Tribunal Suprem fixada 'any 1999, entenien conforme a
dret que personal funcionari interi exercis funcions de policia local, tot i la modificacié
posterior de I'art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del régim local.

El plantejament de la questi6 inconstitucionalitat

Contra tres d’aquestes senténcies I'entitat recurrent va interposar recurs
d’apel-laci6 davant la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia de les llles Balears, amb el resultat segiient: respecte de la del municipi de
Muro, la Sala va assumir els arguments del Jutjat i dels demandats i va confirmar la
senténcia d'instancia (Senténcia de la Sala de dia 7 de gener de 2019); en canvi,
quant al municipi de Llubi i abans de dictar-ne senténcia, la Sala va plantejar una
glesti6 d’inconstitucionalitat davant el Tribunal Constitucional. Respecte del
municipi d’Eivissa, en va suspendre el procediment, en espera del resultat de la
glestié d’inconstitucionalitat formulada en I'altre procediment. Resolta la qulestio
d’inconstitucionalitat mitjangant la Senténcia que és objecte d’aquest comentari, la
Sala va dictar senténcia quant al municipi de Llubi, assumint, com no podia ser
d’altra manera, els arguments del Tribunal Constitucional (Senténcia de dia 26 de
novembre de 2019) i I'entitat recurrent va formular desistiment quant al recurs
interposat respecte del municipi d'Eivissa.

La questio d’inconstitucionalitat va tenir per objecte 'art. 41 de la Llei 4/2013, de 17
de juliol, i la disposicio transitoria segona del Decret llei 1/2017, de 13 de gener, en la
mesura que regulaven la possibilitat de prestacié interina de les funcions de policia
local, en determinades circumstancies, pel fet d’entendre que aquesta regulacié
vulnera la previsid continguda en l'art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del
regim local en la nova redacci6 feta per la Llei 27/2013, ja esmentada.
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Abans que el TC es pronuncias, el 14 de juny de 2019 el TS va dictar senténcia
en el recurs de cassacio referit al nomenament de policies interins del municipi del
Pais Basc, en la qual decidia modificar el criteri mantingut en la Senténcia de 12 de
febrer de 1999, per ra6 del canvi legislatiu, i concloia que, després de la modificacié
de l'art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del regim local per la Llei 27/2013,
de 27 de desembre, ja no resultava conforme a dret el nomenament d’agents de
policia local en régim d’interinitat, amb la qual cosa mantenia el criteri de les sales
contencioses administratives del Pais Basc i de les Balears.

Per contra, mitjangant una senténcia de dia 18 de juny de 2019 dictada en el
recurs de cassacid formulat contra la Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de
les llles Balears, atés que afectava legislacié autonomica balear, el TS va concloure
que la situacié en aquesta comunitat autbonoma no era la mateixa, i que no es podia
considerar desplagada la legislacié autonomica en virtut d’'una modificacié legislativa
estatal posterior, per la qual cosa va anul-lar la Senténcia, amb I'argument que el
que hauria estat procedent era la interposici6 prévia duna qlestid
d’inconstitucionalitat, ja que només el TC pot declarar la inaplicacié d’'una llei per
inconstitucionalitat sobrevinguda.

D’aquesta manera, els art. 166 a 173 del Decret 28/2015, de 30 d’abril, referits al
personal funcionari interi, mantenen actualment la seva vigéncia, perquée la
Senténcia de la Sala que en declarava la nul-litat radical va ser anul-lada pel
Tribunal Suprem.

La interpretacié definitiva del Tribunal Constitucional: viabilitat de la figura
dels policies interins

El debat es resol definitivament mitjancant la STC de 19 de setembre de 2019
dictada en la questio d’inconstitucionalitat num. 1461-2019, plantejada per la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears,
referida al municipi de Llubi.

El TC, a més del posicionament de la Sala de les llles Balears, analitza també la
STS de 14 de juny de 2019 referida al Pais Basc, i examina si existeix una
contradiccié efectiva i insalvable per la via interpretativa entre el precepte estatal
basic (art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del regim local) i els preceptes
autonomics enjudiciats, la qual cosa considera que depén de la interpretacié del
precepte estatal. Si s’interpreta com una reserva absoluta de determinades funcions
al personal funcionari de carrera, amb exclusié del personal interi, les normes
autonomiques glestionades serien inconstitucionals. Si, per contra, s’interpreta com
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una reserva al personal funcionari, sense excloure el personal interi, els preceptes

autonomics seran constitucionals.

La Sentencia analitzada acull les tesis de la Comunitat Autonoma de les llles

Balears i conclou el seglent:

- La interpretacio restrictiva de I'art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del
regim local seria contradictoria amb aquesta mateixa Llei, la qual, en el punt 7 de
l'art. 92 bis —introduit també per la Llei 27/2013, de 27 de desembre— preveu la
possibilitat de nomenar personal funcionari interi per a I'exercici de funcions
propies del personal funcionari de carrera amb habilitacié de caracter nacional.

- Aguesta mateixa interpretacio de I'art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del
regim local, atesa I'amplitud de funcions que aquest article reserva al personal
funcionari de carrera —que no s6n només les d’exercici d’autoritat— implicaria
establir una norma prohibitiva del nomenament de personal funcionari interi per a
totes aquelles funcions i impediria no només el nomenament de policies locals
amb caracter d’interinitat, siné en general el de personal per a qualsevol cos o
escala de les entitats que integren I’Administracio local.

- Una reforma de tanta importancia i transcendéncia per al funcionament ordinari
de I'Administracio local hauria d’anar precedida d’informes, debats i disposicions
transitories per als llocs coberts amb personal funcionari interi en el moment en
qué va comengar a vigir la modificacio, i res d'aixo no es va produir.

- Un canvi d’aquesta significacié i repercussié s’hauria d’haver plasmat en la
norma d’'una manera més clara i terminant; a més, la modificaci6 de 'art. 92.3 de
la Llei reguladora de les bases del régim local permet una explicacio sistematica,
atesa l'equiparacié general dels «funcionaris de carrera» com a «funcionaris
publics» propia de tota la regulacié continguda en aquesta Llei, sense que amb
aixo exclogui el personal funcionari interi.

D’aquesta manera, el Tribunal Constitucional recupera I'harmonia del model
funcionarial de les administracions territorials i evita que, amb una petita modificacio
legislativa que ni tan sols apareix explicitada en I'exposicié de motius, es produeixi
un canvi de model per a les administracions locals, respecte de les administracions
estatal i autonomiques, les quals, atesa la regulacié continguda en I'Estatut basic de
I'empleat public, i també en la Llei de la funcié publica de la Comunitat Autdbnoma de
les llles Balears, que reconeixen que el personal funcionari interi es nomena per
exercir funcions «propies» del personal funcionari de carrera —art. 10.1 TREBEP
(Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el Text refés de la
Llei de I'Estatut basic de I'empleat public)— o «reservades» a aquest personal —
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art. 15.1 de la Llei autondmica de funcié publica—, poden permetre, sense cap
mena de dubte, que el personal funcionari interi, estatal i autonomic, acompleixi
funcions propies dels funcionaris de carrera o reservades a aquests funcionaris,
inclos I'exercici d’autoritat.

La diferenciaci6 de model funcionarial local que suposaria la interpretacid
restrictiva de I'art. 92.3 de la Llei reguladora de les bases del regim local no només
no tindria sentit —en els termes genérics que conté el precepte esmentat—, perqué
suposaria impedir a la practica la interinitat a les administracions locals que si és
permesa a les altres administracions, sin6 que els resultaria molt perjudicial i podria
provocar greus problemes de gestié dels recursos humans, especialment les entitats
més petites. Es per aixd que la doctrina establerta per la Senténcia del Tribunal
Constitucional comentada resulta tan important per a I'organitzacid i el funcionament
de les entitats locals.

Lourdes Aguilé Bennassar
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Validacio de la potestat i causa expropiatOria prevista
en la Llei 13/2018, de 28 de desembre, de camins
publics i rutes senderistes de Mallorca i Menorca

Senténcia del Tribunal Constitucional (recurs d’inconstitucionalitat)
nam. 116/2019, de 16 d’octubre (Ple) (ponent: Sra. Roca Trias).

Un grup de diputats del grup parlamentari popular en el Congrés va promoure
recurs d’inconstitucionalitat contra 'art. 50 de la Llei 13/2018, de 28 de desembre,
de camins publics i rutes senderistes de Mallorca i Menorca (LCPRS). El precepte
impugnat conté la regulacié dels efectes dels plans especials i dels projectes de
rutes senderistes, instruments prevists en la mateixa norma legal.

El primer dels apartats de la norma determina que als efectes del que preveu la
legislaci6 en materia d’ordenacié del territori i urbanisme, I'aprovacié dels plans
especials o projectes de rutes senderistes, quan obtenen 'hnomologacié provisional,
duu implicita la declaracié d'utilitat pablica dels terrenys necessaris per a la seva
execucid, aixi com de les obres, de les instal-lacions i dels serveis que s’hagin
previst de manera concreta. Seguidament, I'apartat segon indica que, preferentment,
la disponibilitat dels terrenys necessaris derivara de I'alienacié o cessié voluntaria de
les persones titulars, mitjancant convenis, implantacié de servituds de pas,
contractes de compravenda o altres mecanismes valids en dret.

Els recurrents entenien que la norma impugnada permet il-licitament I's de la
técnica expropiatoria, considerant que la causa expropiandi que ha establert el
legislador balear no esta justificada degudament, amb infraccié dels requeriments de
lart. 33.3 CE. Aquesta és la qliestié central que aborda I'analisi de la STC, des
d’una triple perspectiva que assenyalarem a continuacio.

En primer lloc, es fa una analisi de conjunt dels objectius que declara I'exposicid
de motius de la LCPRS, per posar-los en connexié amb les definicions que conté
l'articulat de la norma sobre els camins publics i les rutes senderistes, aixi com,
naturalment, amb les previsions del precepte en concret que és objecte del recurs,
l'art. 50. A continuacié, la Senténcia dedica un extens fonament juridic a recordar la
seva doctrina constitucional sobre I'apartat 3 de 'art. 33 CE, i més particularment en
alld que es refereix a la garantia d’establiment de la causa d'utilitat pdblica o interés
social que justifiqui I's de la potestat expropiatoria.
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Tanmateix, en aquest aspecte, la Senténcia recorda que la definicio de la
concreta causa €s una competéncia que no es pot dissociar d’aquella que correspon
a cada poder public per a la determinacié i compliment de les seves politiques
sectorials. Es aquesta legislacié sectorial, sigui estatal o autondmica, la que d’acord
amb cada interés puablic defineix els suposits d’expropiacio i permet posar en marxa
el procediment expropiatori regulat en la legislacié estatal sobre la matéria.

La causa expropiandi és aixi el primer requisit legitimador, i proporciona el suport
que justifica qualsevol mesura d’expropiacié forgosa. Ara bé, la CE no imposa que
declaracié d'utilitat publica o interés social es trobi préviament i genéricament
emparada en una llei general que inclogui un cataleg taxat dels fins que legitimen
I'expropiaci6é. No és una institucié unitaria, sind que té caracter instrumental d’alld
que, en cada moment, reclami la utilitat pablica o l'interés social d’acord amb la
dimensio6 social de la propietat privada. Centrada d’aquesta manera la questid, la
STC avala la regulacié de l'art. 50 LCPRS, des del vessant del compliment dels
requisits que deriven de l'art. 33.3 CE i de la doctrina constitucional esmentada,
d’acord amb les consideracions que conté I'extens fonament juridic quart.

Aquest aval parteix de I'exposicid dels principis generals de la LCPRS que
deriven del conjunt del seu articulat. Principis relatius, entre d’altres, a la recuperacié
del patrimoni viari tradicional i el seu entorn; a la integracié dels aspectes d’oci,
socials i culturals amb els mediambientals i les activitats economiques agricola,
ramadera, silvicola i cinegética; a la definici6 d’'un marc normatiu d’Gs del camins
d’acord amb la seva naturalesa en el medi rural i la prohibicié d’'usos incompatibles;
a l'ordenacié de la practica de I'excursionisme mitjancant la proteccid i la
conservacié dels recursos naturals, culturals i etnologics, o a incentivar el gaudi del
medi natural a persones de qualsevol condicid o circumstancia personal o social.

Aixi, els plans i projectes a qué es refereix I'art. 50 de la Llei, en relacié amb els
objectius, permeten que el legislador balear defineixi una série de finalitats publiques
connectades amb l'interés general. Les finalitats es relacionen fonamentalment amb
la necessitat de garantir una utilitzacié adequada de les rutes, que permetin un Us
public compatible amb la preservacié dels valors naturals, culturals i etnoldgics
propis, i que faciliten una sensibilitzaci6 ambiental en apropar la poblacié a la
naturalesa i al medi rural en general. El legislador balear ha decidit aixi disposar
d’unes finalitats legitimes, en el si de les politiques sectorials de la seva
competéncia, que expressen uns interessos socials fixats en abstracte i que
justifiquen que, per a la seva consecucié i en els termes que preveu la norma, es
pugui fer Us de la potestat expropiatoria.
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S’ha de dir que, tot i que en els fonaments de dret la Senténcia no faci al-lusié
als titols habilitants especifics de les politiques publiques, es dedueix que concorden
amb els que va invocar 'Advocacia de la Comunitat Autbnoma en els termes que
figuren en els antecedents. En concret, es referiria a les competéncies en matéria
d’ordenacié del territori, camins, esport i oci, patrimoni cultural i paisatgistic,
ordenacié i promoci6é turistica, i protecci6 del medi ambient i espais naturals
protegits; tots ells prevists en 'art. 30 EAIB.

A tot aix0, la Senténcia afegeix algunes consideracions addicionals a la causa
principal acabada d’exposar per a la desestimacié del recurs.

En aquest sentit, al-ludeix en primer lloc al fet que la definicié o conformacié legal
de les rutes senderistes que conté la LCPRS suposa que discorren preferentment
per camins publics o finques publiques; i que, quan ho hagin de fer per terrenys
privats, opta per un Us de la potestat expropiatoria que té un caracter excepcional o
residual, conferint també preferéncia als mecanismes d’acord o concertacié amb els
particulars. Aquesta breu consideracié que recull la Senténcia és un argument
reiteratiu i extens que va utilitzar igualment I'’Advocacia de la Comunitat Autbnoma
en la defensa de la constitucionalitat de la norma, perd que al nostre entendre podra
derivar en una problematica practica en la seva aplicacio.

Certament en el nivell operatiu la conformacid legal disposa, taxativament, que
sempre és preferent articular la disponibilitat de terrenys de titularitat privada a
través de formules voluntaries, abans d’arribar a la utilitzaci6 de la potestat
expropiatoria. Aixi es dedueix de la lectura in fine de I'apartat 2, en connexié amb
l'apartat 1, de l'art. 50 de la Llei. La Senténcia afegeix, com a argument d’aval de la
seva constitucionalitat i per remissioé a la doctrina precedent ja consolidada, el fet
que és habitual i raonable que les pretensions adquisitives del poder public es
procurin articular amb els instruments juridics menys onerosos per als particulars,
utilitzant el negoci juridic privat abans que les facultats d’'imperi com és I'expropiacio,
que s’haura de desplegar només quan l'interes public ho demani raonablement.

Si les coses sbn efectivament aixi, 'opcié de regulacié autonomica que s’ha
escollit comporta una limitacié directa als organs administratius que duguin a terme
'execucid de la norma legal. Gairebé ineludiblement, se'ls veta I'Us directe de la
potestat expropiatoria sense que abans no s’acrediti, en principi a través d’algun
tipus d’expedient administratiu, que s’han dut a terme els intents de formalitzacio
amb els particulars d’alguna de les formules d’alienacié voluntaria o de concertacio
gque determina I'art. 50.2 LCPRS. Amb aix0 no estam dient que la conformacié no
sigui valida, pero potser s’ha introduit d’'una manera involuntaria pel legislador.
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Si s’hagués previst simplement la potestat expropiatoria de manera directa,
aix0 tampoc no impediria que I'd0rgan administratiu no pogués voluntariament
intentar abans mesures d’adquisicié o concertacié amb els particulars, tal com diu
la doctrina constitucional, mantenint perd la possibilitat alternativa d’iniciar
l'expedient d’expropiaci6 de manera immediata. Paradoxalment, aquest
plantejament més agil i operatiu és el que acull expressament l'art. 27 de la
mateixa Llei pel que fa als plans directors sectorials i plans especials de camins
(que no de rutes senderistes), en la qual I'opci6 d’expropiacié és directa i la
concertacié voluntaria és merament alternativa.

Per contra, la conformacié legal que acull la norma en l'article 50 per als plans
especials o projectes de rutes senderistes, implicitament o indirectament, obligara
'organ administratiu a acreditar els intents de concertacié voluntaria com a requisit
previ a la utilitzacié de la potestat d’expropiacio. D’aquest factor, potser se n’haura
de ser ben conscient, ja que com bé recorda la Senténcia, tot i que és constitucional
la declaracié d'utilitat publica que preveu la LCPRS, aixd no comporta que I'actuacié
administrativa d’aplicacid de la Llei no es pugui recérrer pels propietaris afectats, a fi
que la jurisdiccié ordinaria pugui controlar si, en un cas en concret i d’acord amb les
seves caracteristiques especifiques, s’ha fet un Us licit de la previsié legal. Al nostre
entendre, I'is licit de la previsié legal exigira en aquests casos l'acreditacio
preliminar de la impossibilitat d’haver assolit alguna de les formules preferents que
determina 'art. 50.2 de la Llei amb aquest caracter, com hem exposat.

Un altre breu argument addicional que afegeix la STC és el fet que, en el cas
dels plans especials de rutes senderistes, la finalitat d'utilitat publica es troba també
implicita atés el seu caracter d’'instrument d’ordenacié, tal com disposa la normativa
autonomica en matéria territorial i urbanistica, i que no ha estat qlestionada.
Certament la Senténcia fa una mencié expressa a aquesta legislacié autonomica, en
concret a la Llei 14/2000, de 21 de desembre, d’ordenacié territorial de les llles
Balears, i a la Llei 12/2017, de 29 de desembre, d’'urbanisme de les llles Balears.
Tot i que de manera molt subtil el TC ens indica que aquest argument addicional, al
qual tan sols hi dedica tres linies, només seria valid en el cas dels plans especials,
com a instruments d’ordenaci6; no per als projectes de rutes senderistes atés que
no estan regulats a cap de les dues normes legals abans al-ludides, sin6é en la
mateixa LCPRS.

L’argument anterior ens serveix en qualsevol cas per posar de relleu una
consideracié final sobre la importancia de la Senténcia, perd que no es pot explicar
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sense que abans no es posi de relleu un aspecte concret, i en certa forma
estrambatic, de la tramitacio parlamentaria de la norma autonomica.

Comencem per fer notar una peculiaritat en la redaccié de 'art. 50 que ha estat
objecte del recurs d'inconstitucionalitat: els seus termes literals fan que haguem
d’entendre que la potestat expropiatoria és implicita. Efectivament, la paraula
«expropiacio» o I'expressié usual que utilitzen les lleis sectorials «a I'efecte del que
preveu la legislacié sobre expropiacid forgosa» no figuren en el text. Per tant, només
podem entendre per deduccié que la «implicita declaracié d'utilitat publica» que
esmenta i que s’associa a I'aprovacié dels plans especials o projectes de rutes
senderistes, al seu torn, també es vol associar a I'efecte del que preveu la legislacio
sobre expropiacio forgosa.

La LCPRS s’aprova a partir d’'una proposicié de llei instada pel Consell Insular de
Mallorca, en el text inicial de la qual el redactor de la iniciativa deixava perfectament
clarificat, ja des de I'exposicié de motius, que les aprovacions dels plans directors
sectorials i els plans especials de camins, aixi com els plans especials i projectes de
rutes senderistes implicaven la declaracié d'utilitat piblica a I'efecte del que preveu
la legislacié sobre expropiacié forgosa. A més de I'exposicié de motius, es reiterava
aquesta expressi6 altres vegades en l'articulat de la proposicidé de llei, i en concret
en l'art. 26 (després l'art. 27 de la Llei); i en I'art. 49 (finalment I'art. 50 objecte del
recurs), a banda que en dit art. 49 es conformava l'expropiacié com a férmula
directa i no subsidiaria implicitament.

En el text finalment aprovat, s’elimina de I'exposicid de motius i dels articles
esmentats qualsevol mencié als termes «expropiacié» o «legislacid d’expropiacié
forcosa»; i aix0 pel fet que en els tramits parlamentaris el text es va esmenar,
pretesament per tal devitar que s'utilitzés aquella potestat en [I'execucid i
implementacié de la Llei. Aquesta és I'explicacié que s’ha de deduir del que ens diuen
les hemeroteques, les quals ens donen noticia que, davant les reivindicacions d’'una
influent associacié de propietaris de finques, el Consell Insular de Mallorca, promotor
de la proposici6 de llei, es va comprometre a instar la presentacié d’esmenes en els
tramits legislatius «rebaixant» l'articulat, tot suprimint la mencié6 a la legislacié
d’expropiacié, canviant-la per 'actual i estranya remissié als efectes de la legislacio
territorial i urbanistica, i apostant pels sistemes de cessié voluntaria i de convenis.

Les intervencions del Diari de Sessions palesen un debat parlamentari molt
intens sobre la qliestid6 expropiatoria. Les dels portaveus dels grups politics que
donaven suport a la iniciativa esmenada, transmetien gairebé una plena conviccio
del fet que, amb les esmenes introduides, en la practica no es faria Us de la potestat
expropiatoria. Per contra, les intervencions dels representants daltres grups
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exposaven la seva discrepancia amb I'is d’aquesta potestat, indicant que les
esmenes en realitat realitzaven una simple operacié de maquillatge sobre la glestio,
ja que I'expropiaci6 s’entenia com una potestat implicita.

Finalment la STC ha pogut aclarir de manera indirecta la questi6 tan polémica en
la tramitacié de la LCPRS. Aixi, independentment que la voluntat dels grups politics
que donaren suport a la iniciativa esmenada fos la d’eliminar l'institut expropiatori o
no, segons el TC resulta evident que la implicita declaracié d'utilitat publica dels
terrenys necessaris per executar els plans especials o projectes de rutes
senderistes a qué es refereix el seu art. 50 ho és, tal i com postulava el grup de
diputats recurrents, també implicitament, a I'efecte d’alld que preveu la legislacio
sobre expropiacié forgcosa. La Senténcia avala aixi que la LCPRS és una llei
sectorial habilitada per definir la causa d’expropiacid, i també que pel que fa als
projectes de rutes senderistes en permet I'expropiacio dels terrenys necessaris per a
la seva execucio, ja que tals projectes no tenen associada una declaracié d'utilitat
publica a dit efecte en la legislaci6 territorial i urbanistica.

Jaume Munar Fullana
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Modificacio de la capacitat i divorci. L’Alzheimer d’'un
dels membres acaba afectant tota la familia

Senténcia de la Secci6 Quarta de I'’Audiencia Provincial de Balears
nam. 82/2019, de 14 de marg (ponent: Sr. Oliver Koppen).

La Senténcia aborda un tema de rabiosa actualitat ja que es refereix a la situacio
delicada per la qual travessa una familia en qué conflueixen dues crisis: el divorci
dels progenitors i la discapacitat que afecta el pare. El pare esta divorciat en virtut
d’un conveni regulador judicialment homologat i viu amb una dona. A més a més, li
ha estat diagnosticat d’Alzheimer. La senténcia de primera instancia, dictada en un
procés d’incapacitacid, declara la seva discapacitat i nomena tutor el fill, malgrat que
durant I'acte de la vista el malalt havia manifestat la voluntat que fos una fundaci6 la
que assumis la tutela.

En apel-lacié, la persona amb la seva capacitat judicialment modificada sol-licita
gue es substitueixi la tutela per una curatela y que es nomeni tutora la fundacié que
havia designat en primera instancia ja que, entén, hi pot existir un conflicte
d’interessos amb el fill nomenat tutor que viu amb la mare i exesposa del
discapacitat en la casa que havia estat habitatge familiar.

El tribunal de I'Audiéncia fa una valoracié de la prova, especialment de I'informe
forense practicat en segona instancia, per arribar a la conclusié que la incapacitat no
és parcial, com es sosté en el recurs, siné total. Hi havia una certa contradiccié entre
l'informe forense de primera instancia i el practicat a I'algada, ja que en el primer es
feia referéncia, en certs items relatius a la malaltia, a una afectacio lleu. Perd com bé
explica la senténcia d'apel-lacio, aquesta al-legada contradiccié no seria tal des del
moment en qué el pas del temps no fa sin6 empitjorar els simptomes d’Alzheimer en
el pacient, i el temps passat entre una i altra pericial pot explicar bé la diferéncia en el
grau de desenvolupament de la malaltia detectat pels informes forenses.

Pel que fa al nomenament de tutor, la Senténcia opta per mantenir el del fill
malgrat tenir constancia de la voluntat del discapacitat que es designés una entitat,
voluntat manifestada en ocasié d’una de les compareixences del pare davant el
jutge. El discapacitat fonamentava la peticié6 en el respecte a la seva voluntat,
manifestada amb plenes garanties, en el si del procés judicial d’incapacitacio, i en el
conflicte d’'interessos que es podria produir amb el fill donat que aquest vivia amb la
seva mare en el que havia estat el domicili familiar.
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Pel que fa al primer punt, I'argumentacié denegatdria del tribunal és doble,
material i formal. Materialment el que diu I’Audiéncia és que el discapacitat havia
expressat la seva voluntat en el curs del procés judicial, quan la seva capacitat
estava ja en dubte. La validesa d’aquest argument és discutible ja que en tant no es
declaras la seva discapacitat, regia per a la persona contra la qual es seguia el
procés d’incapacitacio la presumpci6é de la seva capacitat. Aquesta presumpcio que
ja es recollia en el nostre ordenament juridic (art. 10 CE, 322 Cc i 760.1 de la Llei
d’enjudiciament civil) es veu reforgada avui en dia per la Convenci6 sobre els drets
de les persones amb discapacitat, feta a Nova York el 13 de desembre de 2006, que
en lart. 1 assenyala com a proposit de la mateixa Convencid: «[...] promover,
proteger y asegurar el goce pleno y en condiciones de igualdad de todos los
derechos humanos vy libertades fundamentales por todas las personas con
discapacidad, y promover el respeto de su dignidad inherente».

Formalment el que diu la Senténcia és que la voluntat de la persona tutelada no
s’havia manifestat mitjan¢ant document public, tal com exigeix l'art. 223 Cc al qual
es remet el 234 quan enumera l'ordre de preferéncia per al nomenament del tutor i
estableix com a primer criteri la designacio feta pel propi tutelat.

En efecte, el paragraf segon de I'art. 223 Cc recull l'autotutela quan estableix
que: «Asimismo, cualquier persona con la capacidad de obrar suficiente, en
prevision de ser incapacitada judicialmente en el futuro, podra en documento publico
notarial adoptar cualquier disposicion relativa a su propia persona o bienes, incluida
la designacion de tutor».

Pero la forma publica és aqui un requisit essencial o ad solemnitatem? En una
interpretacio teleologica del precepte es podria pensar que el requisit de forma
publica notarial t¢ com a finalitat garantir que la persona que nomena el seu futur
tutor ho faci en plenes facultats i sense influéncies indegudes. Aquesta finalitat es
podria complir quan la designacié es fa en el si d’'un procés d’incapacitacid, en
preséncia del jutge. En canvi, les possibilitats de compliment de la primera —que el
declarant es trobi en plenes facultats— serien més discutibles en el procés judicial,
ja que, per donar validesa a la designacié, el jutge hauria de fer una valoracié
provisional, semblant al judici del notari, de la capacitat de la persona la tutela de
qual se sol-licita i aixd suposaria avancar el seu parer amb el conseglient risc de
pérdua de la imparcialitat. A més a més, si la persona contra la qual es segueix el
procediment no ha estat declarada incapag, 'hem de tenir per plenament capag en
virtut de la presumpcié de la qual parlavem en el paragraf anterior.
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Sorgeix també el dubte de si hagués estat possible que la persona contra la qual
se segueix procés d’incapacitacid, ja aquest instaurat, hagués pogut compareixer
davant notari i fer designacio de tutor conformement al segon paragraf de I'art. 223 Cc
i aportar aquest document al procés. Fins a quin punt estaria vinculat el jutge a la
voluntat aixi manifestada?

Per tot aixd ens podem demanar si no hagués estat una bona solucié donar
preferéncia a la designacio6 feta pel tutelat, en compliment del que disposa I'art. 12.4
de la Convencié sobre els drets de les persones amb discapacitat, esmentada
abans: «Los Estados Partes aseguraran que en todas las medidas relativas al
ejercicio de la capacidad juridica se proporcionen salvaguardias adecuadas y
efectivas para impedir los abusos de conformidad con el derecho internacional en
materia de derechos humanos. Esas salvaguardias aseguraran que las medidas
relativas al ejercicio de la capacidad juridica respeten los derechos, la voluntad y las
preferencias de la persona [...]».

Finalment, la part apel-lant fonamenta la seva petici6 de nomenament de tutor en
el conflicte d’interessos pare-fill. Perd, tal com es diu en la Senténcia, no hi ha cap
prova que el fill, de 25 anys d'edat, que viu amb la mare, tingui interessos
contraposats als del pare.

Tota aquesta matéria es veura radicalment modificada si s’aprova |‘Avantprojecte
de llei de 21 de setembre de 2018 pel qual es reforma la legislacio civil i processal
en matéria de discapacitat que preveu un tracte preferent al «guardador de fet», en
aquest cas la dona que conviu amb la persona tutelada.

Carlos Gémez Martinez
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A voltes amb el credit «revolving»

Senténcia de la Secci6 Tercera de I'’Audiéncia Provincial de Balears
nam. 117/2019, de 22 de marg (ponent: Sr. Gibert Ferragut).

El demandant havia subscrit amb [l'entitat financera demandada un credit
«revolving» amb un interés remuneratori fixat en un 22 %. Es discuteix si aquest
interés és abusiu o usurari 0 no. La correcta comprensié d’aquesta Senténcia
requereix I'analisi de dues questions: el concepte de crédit «revolving» i la
possibilitat de control judicial de les clausules que estableixen I'interés remuneratori
d’'un préstec.

El crédit «revolving» o «revolvente» en castella (rotatiu o que torna al punt de
sortida) és aquell que concedeix I'entitat financera a un usuari, normalment sense
exhibicié de ndmina, ni prestacié d’aval ni cap altra garantia, en qué s’estableix una
quantitat maxima de la qual el prestatari pot disposar. Si no la torna en la data
fixada, anomenada «data de tall», normalment mensual, es generen interessos y es
minva correlativament la quantitat de la qual el consumidor pot disposar. Si la torna
puntualment, no es meriten interessos i el prestatari pot tornar a disposar de la
quantitat maxima (d’aqui el nhom «revolvent», que torna a la situacié de partida).
L’exemple tipic és el de les targetes de credit. Aquest tipus de contracte presenta
per al prestatari 'avantatge que no paga interessos per la quantitat de la qual no
disposa, pero té el risc d’afavorir que s’entri en un bucle d’endeutament.

En aquest tipus de contracte no hi ha interessos de demora, tots sén
remuneratoris, per aquesta rad, no es pot fer un control de les corresponents
clausules d’interessos per la via de la legislacié de proteccié de consum o de la
jurisprudéncia desenvolupada a partir de la Senténcia del Tribunal de Justicia de la
Unié Europea de 14 de juny de 2012 (Mohamed Aziz) ja que l'interés remuneratori
forma part del preu de contracte del qual n’és un element essencial subjecte al
principi d’autonomia de la voluntat de les parts. En canvi, si es pot aplicar als
interessos remuneratoris o retributius la més que centenaria Llei de 23 de juliol de
1908 sobre nul-litat dels contractes de préstecs usuraris.

Aix0 és, precisament, el que fa la Senténcia que comentem que fa aplicacio al
cas concret de la STS de 25 de novembre de 2015, de la qual es recorden les idees
principals seguents:
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Per a la consideracié d’un préstec com a usurari basta que hi concorrin els
dos requisits establers en el primer incis de I'art. 1 de la Llei d’'usura: «que se
estipule un interés notablemente superior al normal del dinero y
manifiestamente desproporcionado con las circunstancias del caso». No cal
gue es donin els altres requisits que es recullen en el mateix precepte: «o en
condiciones tales que resulte aquél leonino, habiendo motivos para estimar
gue ha sido aceptado por el prestatario a causa de su situacién angustiosa,
de su inexperiencia o de lo limitado de sus facultades mentales».

Per determinar si I'interés és superior al normal dels doblers no s’ha d’acudir
al legal sin6 al normal i habitual, per I'establiment del qual es poden utilitzar
les estadistiques publicades pel Banc d’Espanya, prenent com a base la
informacié que mensualment li faciliten les entitats de crédit sobre tipus
d’interés que apliquen a diverses modalitats d’operacions actives i passives
que inclouen crédits i préstecs personals fins a un any i fins a tres anys,
hipotecaris a més de tres anys, comptes corrents, comptes d’estalvi,
cessions temporals, etc. Quan la taxa anual equivalent (TAE) fixada en
'operacié supera el doble de l'interés mitja de les operacions de credit de
I'época a la qual es va concedir, es considera que és usurari.

La Sala rebutja la pretensié de I'entitat financera apel-lant que es prengués
en compte com a terme de comparacio els tipus d’estipulats especificament
pels «crédits revolving» en certes entitats de la seva eleccio i considera que
ha d’estar a la doctrina del Tribunal Suprem. Ara bé, I'Audiéncia entén que
també seria adequat acudir a la informacié disponible en el capitol 19.4 del
Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya, columna 7, que recull especificament
l'interés normal dels doblers especificament per a operacions de credit al
consum, pero aquesta informacié no es remunta més enlla de 2013, per la
qual cosa resulta inapropiat tenir-la en compte per establir comparacié amb
el credit objecte del procediment, concedit en 2007. En tot cas, la Sala es
reserva la possibilitat de tenir en compte aquest index més especific «en
otros pleitos cuando la fecha del contrato lo permita.

Doncs bé, si d’acord amb les estadistiques publicades pel Banc d’Espanya,
l'interés normal dels doblers era en 2007 del 8'86 %, l'interés pactat al 22,95 %
mereix clarament la consideraci6 d’usurari.

Pel que fa al segon dels requisits, aix0 és la desproporcio respecte a les
circumstancies del cas, I'apel-lant venia insistint en les poques garanties de
cobrament que els credits «revolving» presenten per al creditor, pero
'Audieéncia fa aplicacio de I'esmentada STS de 25 de novembre de 2015
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guan estableix que «La concesion irresponsable de préstamos al consumo a
tipos de interés muy superiores a los normales, que facilita el
sobreendeudamiento de los consumidores y que trae como consecuencia
gue quienes cumplen regularmente sus obligaciones tengan que cargar con
las consecuencias del elevado nivel de impagos, no puede ser objeto de
proteccion en el ordenamiento juridico».

Es important assenyalar que en dues senténcies posteriors, la nim. 343/2019,
de 17 de setembre, i la nim. 433/2019, de 5 de novembre, la mateixa Sala,
encara que distint redactor perqué es tracta de resolucions unipersonals, si
admet la tesi que, per determinar si l'interés és el normal dels doblers o no, s’ha
de tenir en compte, no I'index general, ni el de crédits al consum, ni cap altre
confeccionat pel Banc d'Espanya, siné el proposat per 'actora, confeccionat per
ella mateixa amb base a l'interés pactat en crédits «revolving» per cinc entitats
financeres de la seva eleccié. D’aquesta manera es produeix el resultat que la
primera de les esmentades resolucions considera valid un crédit de 2011
de 26’82 TAE i la segona un altre de 2013 de 24’51 TAE.

Es troba a faltar una referéncia, en aquestes dues darreres senténcies, al
que havia dit el tribunal sobre el mateix tema en la Senténcia que aqui
comentem, per explicar, mitjangant motivacié reforgcada, I'apartament
respecte de la doctrina seguida anteriorment, encara que en boca d’un jutge
Unic distint.

Carlos Gémez Martinez
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No hi ha mutatio libelli malgrat 'augment substancial
de la peticio de la demanda

Senténcia de la Secci6 Cinquena de I’Audiéncia Provincial de Balears
nam. 435/2019, de 18 de juny (ponent: Sr. Ramén Homar).

La Llei d'enjudiciament civil de 2000 (LEC) és especialment estricta en la
prohibicié de la mutatio libelli (art. 412). L'efecte combinat de lart. 400, que
concentra la carrega d'al-legar en el moment de la demanda, i de lart. 218, que
recull els principis d’exhaustivitat i congruencia de la senténcia, fa que sigui dificil
ampliar la petici6 inicial de la demanda o aconseguir que es prenguin en
consideraci6 fets nous a I'hora de resoldre el litigi.

Per aix0 és noticia una senténcia com aquesta en la qual s’admet com a
al-legaci6 complementaria, formulada en l'audiéncia prévia, un increment de més
d’'un 300 % en la quantitat sol-licitada com a indemnitzacié en la demanda (que
passa de 15.520 € a 55.997 €).

El plet té per objecte una pretensié d'indemnitzacié per danys causats en un
immoble a conseqliéncia d’'una excavacio feta al solar vei. El perjudicat sol-licita en
la seva demanda una indemnitzacié de 15.520 €, pero en el decurs del procés es
produeixen dos fets rellevants: d’'una banda, el pas del temps ha agreujat els danys,
i, d’altra banda, la realitzaci6 al solar contigu d’un mur de formigé no tan sols no ha
reduit els mals siné que els ha agreujat.

Es per aixd que a laudiéncia prévia (després, tot s’ha de dir, d’un canvi a la
direccié lletrada), la part actora, per via de les al-legacions complementaries, va
sol-licitar 'ampliacié de la demanda per tal que es tinguessin en compte aquests fets
nous i s’augmentés l'import de la pretensio dineraria a 55.997 €.

La senténcia de primera instancia no va admetre aquesta ampliacio de la pretensio
per considerar que es tractava d’'una mutatio libelli vedada en l'art. 412 LEC.

La senténcia dictada en apel-lacié considera que no hi ha alteracio dels termes
en els quals es va plantejar el litigi per dues raons:

() No hi ha variacié de la causa petendi ja que es mantén el fet que dona
fonament a la demanda, com és que la realitzacié d’obres al solar contigu ha
produit danys a I'immoble de I'actor.

(i) No hi ha hagut indefensi6.
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Pel que fa al primer dels arguments, I'art. 426 LEC ha de ser interpretat en el
sentit que s6n admissibles les al-legacions de modificacié de pretensions sempre
gue reuneixin alguna de les caracteristiques seguents: 1) Consistir en una supressio
o reducci6 de les pretensions interposades, o bé, 2) suposar I'extensié o ampliacio,
qualitativa i quantitativa, de les pretensions, sempre que no alterin la peticio inicial,
sin6é que acompanyin a la mateixa per via d’aclariment, connexié o deduccié.

En el cas contemplat en la Senténcia hi va haver una extensio, perd no per via
d’aclariment ni de deducci6 sind, més aviat, per connexié. Si bé aix0 és clar pel que
fa a 'augment dels danys que va ser conseqiiéncia del pas del temps, no ho és tant
pel que fa al danys que tenien el seu origen en una nova obra duita a terme pels
demandats, com va ser la construccié d’'un mur de contencié que no tan sols no va
evitar els danys sind que els va incrementar.

En segon lloc, pel que fa a la indefensid, és cert que el limit a la facultat de fer
al-legacions complementaries es troba en el principi que veda la mutatio libelli,
prohibicié continguda en l'art. 412 LEC el qual, per la seva banda, es basa en un
principi estructurador del procés civil, com és el de prohibicié de tota indefensid.

Es per aixd que la Sala assenyala: «También cabe plantearse si se ha producido
indefensioén a las partes demandadas, y la respuesta debe ser negativa, puesto que
ante la introduccién de dichos hechos, las demandadas han podido efectuar las
alegaciones que han considerado oportunas y ejercitado el derecho de contradiccion
respecto de las pruebas presentadas sobre el particular, tanto en el acto de la
audiencia previa como en esta segunda instancia». Aquest darrer incis «en esta
segunda instancia» tal vegada no resulti encertat ja que I'objecte del procés, definit
per les al-legacions d’actora i demandada, ha d’haver quedat ben delimitat en
primera instancia i no es pot ampliar en 'algada —tan sols es por reduir per efecte
del principi que veda la reformatio in peius—. La segona instancia no és I'ambit
adequat per contestar al-legacions fetes en I'anterior grau jurisdiccional.

Carlos Gémez Martinez
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El retracto anastasiano del Codigo Civil en la doctrina
reciente del Tribunal Supremo

Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo num. 151/2020,
de 5 de marzo (ponente: Sr. Diaz Fraile)

Introduccion

La figura del retracto anastasiano reconocido en el art. 1535 del Cédigo Civil (CC)
siempre ha sido controvertida en nuestro ordenamiento juridico. Desde el mismo
concepto de «crédito litigioso», hasta los plazos extraordinariamente breves para su
ejercicio, la posibilidad de extinguir el crédito cedido abonando solo lo pagado por el
cesionario ha sido cuestionada practicamente desde su propia inclusion en el
ordenamiento juridico, y no pocas voces han pugnado por su desaparicion,
alegando que se trata de una figura anacrénica en desuso que no esta reconocida
en otros ordenamientos méas modernos de nuestro entorno.

No obstante, en los Ultimos afios hemos asistido a una cierta revitalizaciéon de
la institucion, que trae su origen en la necesidad de los bancos y entidades de
crédito de sanear sus balances mediante la venta «en globo» y a tanto alzado de sus
créditos dudosos. Las entidades cesionarias de dichos créditos, que han adquirido
amenudo por un precio muy inferior a su importe nominal, se han enfrentado a
las reclamaciones de los deudores de hacer valer el retracto reconocido en el
art. 1535 CC. En este punto, la escasa jurisprudencia existente sobre la referida
institucion ha determinado que las distintas Audiencias Provinciales hayan interpretado
de modo diverso si es posible y, en su caso, en qué condiciones y con qué efectos
puede mantenerse la condicion de litigioso de un crédito que ha sido vendido en globo
junto con otros, y si puede ejercitarse el retracto por el deudor frente al cesionario.

Para clarificar la cuestién —esta por ver si de manera definitiva—, la Sala 12 del
Tribunal Supremo ha dictado la Sentencia de 5 de marzo de 2020. En este articulo
trataremos de recoger cudl es la doctrina y en qué términos y con qué requisitos
puede el deudor realizar el retracto frente al comprador de su deuda.

De la Lex Anastasiana hasta nuestros dias

El retracto de los créditos litigiosos en favor del deudor tiene como antecedentes
el Derecho Romano y concretamente la Lex Anastasiana. Se trata de una
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constitucion imperial introducida por el Emperador Anastasio y recogida en el
Codigo de Justiniano® por razones de benevolencia y piedad, segln la cual, si se
hubiera producido la subrogacién del acreedor a cambio de un precio, el deudor
puede igualar las condiciones y adquirir para si el crédito, extinguiéndolo. No se
exige condicién alguna, salvo que el deudor pague la cantidad integra que aboné el
cesionario, de suerte que este no pierda con la adquisicién, pero tampoco se
beneficie con la desgracia de otro. Con esta disposicién se trataba de evitar el
negocio de los «compradores de pleitos», al parecer comunes en la época y, por lo
visto, también en la actualidad: esta es la razén por la que quedan excluidas las
cesiones a titulo gratuito. También quedan fuera del ambito de la norma las cesiones
de acciones entre coherederos por razén de la herencia, o las deudas en garantia
de una obligacidn, o las realizadas en virtud de la sucesion.?

Dicha norma tuvo acogida en el Codigo Civil francés y en otros de nuestro
entorno,® en el Proyecto de 1851 (arts. 1466 y 1467),* quedando incluido en el
vigente CAdigo de 1889 en su art. 1535, con la siguiente redaccion:

«Vendiéndose un crédito litigioso, el deudor tendra derecho a extinguirlo,

reembolsando al cesionario el precio que pagd, las costas que se le hubiesen

ocasionado y los intereses del precio desde el dia en que éste fue satisfecho.

Se tendré por litigioso un crédito desde que se conteste a la demanda relativa

al mismo.

El deudor podra usar de su derecho dentro de nueve dias, contados desde que

el cesionario le reclame el pago.»

Como en la compilacion justinianea, se exigen los siguientes requisitos:

a) Onerosidad. Se excluye por tanto de su ambito de aplicacion la donacion de
créditos.

b) Caracter litigioso del crédito cedido.

c) Completa satisfaccién del cesionario, debiendo ser restituido, ademas del
precio, de los intereses y las costas.

d) Ejercicio del retracto dentro del plazo de nueve dias desde que el deudor es
requerido de pago.

El art. 1535 se completa con el 1536, que establece las limitaciones al retracto
que ya recogia el Codigo de Justiniano:
«Se exceptlan de lo dispuesto en el articulo anterior la cesién o ventas hechas:
1.° A un coheredero o conduerio del derecho cedido.
2.° A un acreedor en pago de su crédito.
3.9 Al poseedor de una finca sujeta al derecho litigioso que se ceda.»
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¢ Qué es un crédito litigioso para el Tribunal Supremo?

La redaccion del Cdodigo Civil deja sin resolver los principales problemas que
plantea esta institucion para su ejercicio por parte del deudor. Tradicionalmente la
doctrina ha venido debatiendo sobre las siguientes cuestiones:

a) Qué se entiende como «crédito litigioso».

b) En qué momento comienza a serlo.

c) Elcomputo del plazo para su ejercicio.

d) Lanecesidad o no de consignacion.

Sin embargo, en los Ultimos afios, con la generalizacién por parte de las
entidades financieras de la venta de sus pasivos dudosos a gestoras de cobro, se
ha introducido una nueva polémica en relacién con la posibilidad de ejercitar el
retracto cuando el crédito no se ha vendido individualmente, sino como parte de un
blogque integrado por otros muchos (a menudo, cientos e incluso miles de ellos), que
forman parte de una cartera de créditos, y por lo tanto, no existe un precio concreto
al que referirse.

Veamos a continuacion el estado de la cuestién segun la jurisprudencia del
Tribunal Supremo.

A. Concepto de «crédito litigioso»

Tradicionalmente, se han contrapuesto dos interpretaciones sobre qué se
considera crédito a los efectos de la aplicacion del retracto. La doctrina del Tribunal
Supremo més consolidada se ha decantado por la tesis restrictiva, recogida en la
Sentencia nim. 690/1969, de 16 de diciembre (citando las Sentencias de 14 de
febrero de 1903; de 8 de abril de 1904; de 9 de marzo de 1934; de 4 de febrero
de 1952; de 3 de febrero de 1968; de 16 de diciembre de 1969 y de 24 de mayo
de 1987):

«[...] aunque en sentido amplio, a veces se denomina “crédito litigioso” al que es

objeto de un pleito, bien para que en este se declare su existencia y exigibilidad,

o bien para que se lleve a cabo su ejecucién, sin embargo, en el sentido

restringido y técnico que lo emplea el articulo 1.535 de nuestro Cédigo Civil,

“crédito litigioso”, es aquél que habiendo sido reclamada judicialmente la

declaracién de su existencia y exigibilidad por su titular, es contradicho o negado

por el demandado, y precisa de una sentencia firme que lo declare como
existente y exigible; es decir, el que es objeto de una “litis pendencia”, o proceso
entablado y no terminado, sobre su declaracion».
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Sin embargo, este caracter estricto del concepto fue puesto en cuestion por el
propio Tribunal en su Sentencia num. 149/1991, de 28 de febrero:

«[...] la estructura del “crédito litigioso” presupone la existencia de una relacién
juridica de naturaleza obligacional y la pendencia del cumplimiento exacto de la
prestacion, finalidad de aquélla, sea porque el pago aun no se puede exigir, sea
porque el pago no se ha efectuado voluntariamente, y un debate judicial iniciado
y no resuelto acerca de la existencia, naturaleza, extension, cuantia,
modalidades, condiciones o vicisitudes de la expresada relacion [...]».

Esta interpretacion permitiria ampliar el retracto no solo a aquellos supuestos en
los que la controversia no se centra en la existencia del crédito, sino en la
naturaleza, extensién, cuantia, modalidades, condiciones o vicisitudes. Esta
Sentencia ha sido invocada para aplicar el retracto a situaciones donde no se
discute que el crédito existe, sino determinadas clausulas del mismo. Es el supuesto
que examina la STS num. 151/2020 que comentamos, la cual parte del caracter
excepcional del retracto anastasiano frente al régimen general del art. 1112 CC, y
razona que, siendo el objetivo de la norma «desincentivar a los especuladores de
pleitos [...] y reducir la litigiosidad», la tesis extensiva no puede acogerse si no
cuestiona la propia existencia de la obligacion:

«[...] Por tanto, aplicando la interpretacion asumida por dicha doctrina

jurisprudencial, la posible existencia de un pleito que verse sobre la naturaleza,

condiciones u otras vicisitudes a que se refiere la sentencia 149/1991, de 28 de
febrero, necesitara para generar el derecho previsto en el art. 1.535 CC afectar
también a la propia existencia o exigibilidad de la obligaciéon (vid. sentencia

463/2019, de 11 de septiembre)».

Esta posicion supone la ratificacién de las tesis mas restrictivas, por lo que no es
posible invocar el retracto si no se cuestiona la propia existencia y vigencia del
crédito en si mismo, bien por no haber existido nunca, bien por haber quedado
extinguido o no ser exigible. O, dicho en otras palabras: no es suficiente discutir la
extension, cuantia y términos del crédito, sino que la controversia debe extenderse a
su propia exigibilidad para poder invocar el retracto anastasiano.

En cualquier caso, es pacifico en la doctrina que el concepto «crédito» no puede
limitarse a los estrictamente dinerarios, tal y como de modo consolidado ha asumido
el Tribunal Supremo en su Sentencia nim. 976/2008, de 31 de octubre.

B. En qué momento puede considerarse litigioso el crédito

El propio art. 1535 CC ya determina en qué momento se tiene por litigioso el
crédito, ya que asi lo indica su parrafo segundo: «desde que se conteste a la
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demanda relativa al mismo». Sin embargo, esta aparente claridad presenta algunos
claroscuros. Asi, el Tribunal Supremo ha venido considerando que debe admitirse la
eventualidad de la oposicion técita de la rebeldia ex art. 496.2 LEC por preclusion
del plazo de contestacion (asi lo recoge la STS de 13 de septiembre de 2019, citada
en la STS objeto de este comentario). Este matiz es importante: no es necesario
que el deudor conteste la demanda; pero si se requiere que exista pleito vigente
sobre el crédito cedido para ejercitar el retracto. Y ello es lo6gico: una vez declarada
su existencia en una sentencia firme, o transigidos sus términos, el crédito ya no es
discutible, sin perjuicio de que sea necesaria su exaccion mediante un
procedimiento de ejecucion.
Sobre el momento final, serd el de la firmeza de la resolucion judicial que ponga
fin al pleito, tal y como recuerda la Sentencia de 16 de diciembre de 1969:
«una vez determinada por sentencia firme, la realidad y exigibilidad juridica del
crédito, cesa la incertidumbre respecto a esos esenciales extremos, y desaparece
la necesidad de la proteccion legal que, hasta aquel momento, se venia
dispensando a la transmisién de los créditos, y pierden estos su naturaleza de
litigiosos, sin que a ello obste que haya de continuar litigando para hacerlos
efectivos y que subsista la incertidumbre sobre su feliz ejecucién, que dependera
ya, del sujeto pasivo; es decir, que el caracter de “crédito litigioso”, se pierde tan
pronto queda firme la sentencia que declaré su certeza y exigibilidad, o tan pronto
cese el proceso por algin modo anormal, como es, por ejemplo la transaccion».

C. Plazo para su ejercicio

El tercer inciso del art. 1535 CC nos dice que el deudor podra usar de su derecho
«dentro de nueve dias, contados desde que el cesionario le reclame el pago». Esta
redaccién, manifiestamente mejorable, ha dado lugar a no pocos problemas
interpretativos; no obstante, se considera que se trata de un plazo de caducidad, y
comienza a correr desde que el deudor tuvo conocimiento completo de todos los
extremos que le interesen de la cesion del derecho litigioso, y en particular, el precio
por el que se realizé, de acuerdo con el art. 1969 CC que sigue el principio de la actio
nata® (SSTS de 2 de abril de 2014 y de 20 y 28 de octubre de 2015, entre otras).

D. Necesidad de consignacién o caucion

Otra de las cuestiones debatidas sobre el retracto anastasiano es si es necesaria
0 no la prestaciéon de caucién, ya que dicho requisito no se exige en la norma
sustantiva. Como ha indicado GARCIA RODRIGUEZ,® dependera de la naturaleza
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gue le otorguemos a la institucion (como retracto o derecho puro y directo). La
jurisprudencia menor parece optar decididamente, siquiera por efectos practicos, por
el primero de los cauces. Asi parece reconocerlo implicitamente el Auto de la
Audiencia Provincial de Lleida, Seccién 22, de 9 de octubre de 2019, y de modo aun
mas concluyente, la Sentencia de la Audiencia Provincial de Madrid, Seccién 112,
de 27 de febrero de 2019:
«31. E) Consignacion del precio. Literalmente, no puede declararse el derecho
del demandante sin reembolso del precio o, ante la negativa del cesionario a
recibirlo, previa la oportuna consignacién (arts. 1176 ss. CC y 98 ss.
Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdiccion Voluntaria). Si el precio fuera
desconocido, debera acompafiarse a la demanda “el documento que acredite
[...] haberse constituido caucién que garantice la consignacion en cuanto el
precio se conociere” (art. 266-2° LEC). Al margen de la naturaleza retractual o
no, la generalidad de la doctrina y la mayoria de las decisiones judiciales
imponen el requisito de la consignhacién, aunque resoluciones aisladas lo
pongan en duda o incluso lo nieguen.»

La aplicacion del articulo 1535 CC en los casos de las ventas de créditos
«en globo»

Este es quizd el punto mas controvertido en la actualidad, debido a que la
revitalizacion de la institucion ha venido de la mano de la cesién onerosa a terceros
de carteras de créditos dudosos por parte de las entidades acreedoras. Dichos
créditos se han cedido en masa y por un precio global a tanto alzado, sin que conste
el importe individualizado de cada uno de ellos. Muchos deudores han tratado de
hacer valer el retracto anastasiano para liquidar su deuda, a menudo por una
cantidad muy inferior al importe nominal de la misma.

La respuesta de las distintas Audiencias no ha sido univoca, y si bien la mayor
parte de ellas se venia decantando por rechazar la peticién, invocando el art. 717 de
la Ley 3/2009, de 3 de abril, sobre modificaciones estructurales de las sociedades
mercantiles, y la STS nim. 165/2015, de 1 de abril , no terminaba de quedar
zanjada la cuestién en los casos en los que no concurrian las circunstancias del
caso enjuiciado, en el que la sociedad cedente habia transmitido en bloque, a titulo
universal, todos los activos y pasivos relativos a su negocio financiero.

Ya la STS ndm. 464/2019, de 13 de septiembre, marcé unas pautas a seguir,
que parecen haber quedado consolidadas en la Sentencia de 5 de marzo de 2020.
En esta Ultima resolucién se toma como punto de partida la doctrina sentada en la
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Sentencia de 1 de abril de 2015 (referida en ese caso concreto a la cesion en
bloque por sucesion universal de diversos créditos litigiosos a consecuencia de una
segregacion de una parte del patrimonio de la sociedad acreedora que conformaba
una unidad econémica, al amparo del art. 71 de la Ley 3/2009, de 3 de abril), y toma
en consideracion la finalidad teleolégica del Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio,
primero, por el que se cre6 el Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria
(FROB) vy, posteriormente, del Real Decreto-ley 11/2010, de 9 de julio, de 6rganos
de gobierno y otros aspectos del régimen juridico de las Cajas de Ahorro, que
introducen nuevos procesos de integracién como el ejercicio indirecto de la actividad
financiera a través de un banco y permiti6 la recapitalizacion de las entidades a
través de la creacién de sociedades andnimas bancarias a las que las cajas de
ahorro transfirieron su actividad de naturaleza financiera:
«En este mismo contexto hay que situar la figura de las cesiones de carteras o
conjuntos de créditos (hipotecarios o de consumo, a consumidores o empresas)
por parte de diversas entidades de crédito a terceras entidades —con frecuencia
fondos de inversién extranjeros— de baja calificacion crediticia (en situacién de
impago o riesgo de impago, en fase de ejecucién judicial o no), que responden,
como ha sefialado la doctrina especializada, a la necesidad de “limpiar balances”
a fin de ajustar el valor de los activos (crediticios en este caso) al valor real. Con
ello se persigue un triple objetivo: mejorar el ratio financiero y de morosidad de la
entidad, mejorar la liquidez con la entrada de los ingresos procedentes de la
venta de la cartera y reducir las provisiones y costes de gestion de estos activos.
Finalidades distintas de las contempladas en la ratio de la norma interpretada vy,
por el contrario, concomitante con la finalidad a que respondia el art. 36.4.b) de
la Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracion y resolucién de
entidades de crédito, cuando excluye la aplicacion del art. 1535 CC en el caso de
cesion de créditos litigiosos a la sociedad de gestion de activos.»

Con esta redaccion el Tribunal Supremo parece querer decir que, conforme a la
finalidad de la prohibicion del articulo 36.4.b)8 de la Ley 9/2012, de 14 de noviembre,
de reestructuracion y resolucion de entidades de crédito, es contraria a la finalidad
de dicha norma la aplicacién del art. 1535 CC. Sin embargo, en realidad, el Alto
Tribunal no dice tal cosa: se limita a utilizar ese argumento para confirmar que el
retracto de crédito litigioso constituye una excepcion al régimen general de la cesion
de créditos, y como tal requiere una interpretacién estricta acorde con dicho caracter
excepcional. De hecho, el recurso examinado en el caso concreto es estimado, pero
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la ratio decidendi es la consideracion de que el crédito objeto del pleito no tiene la

condicion de litigioso.

A mi modo de ver, con esta sentencia el Tribunal Supremo ha dejado pasar una

excelente oportunidad para fijar una doctrina clara sobre la aplicacion del retracto

anastasiano a los créditos litigiosos vendidos «en globo», al realizar obiter dicta las

anteriores consideraciones. En cualquier caso, no comparto dicha interpretacion: ha

de recordarse que el art. 1536 CC no introduce ninguna limitacion sobre los créditos

vendidos en esta forma plural. Por lo tanto, y bajo esta premisa, entiendo que no

existe obsticulo para invocar su aplicacion a estas operaciones si se dan las

condiciones para ello:

El crédito sea litigioso en el sentido técnico del término.

Se trate de una cesioén onerosa.

No se trate de una transmisién universal de activos.

El crédito sea individualizable a los efectos del pago del precio y los gastos.
Se realice en tiempo y forma legales.

No concurra ninguno de los casos expresamente excluidos por disposicion
legal.

Debiendo en cualquier caso interpretarse de manera estricta si tales requisitos

concurren o no en la aplicacion al caso concreto.

Conclusiones

A modo de sucintas conclusiones, podemos establecer las siguientes:

1.

El concepto de «crédito litigioso», en la Sentencia del Tribunal Supremo de 5
de marzo de 2020, se configura como aquel que, «habiendo sido reclamada
judicialmente la declaracién de su existencia y exigibilidad por su titular, es
contradicho o negado por el demandado, y precisa de una sentencia firme que
lo declare como existente y exigible». Por lo tanto, no es suficiente que se
discuta su extension, términos o clausulado para que el deudor pueda ejercitar
ese derecho si la controversia no se extiende a la propia esencia del crédito.
Debe existir un litigio pendiente de resolucion para que el crédito cedido
pueda ser considerado como tal.

El retracto podra ejercitarse no solo ante créditos dinerarios, sino con
relacion a cualquier clase de acciones y derechos.

Aunqgue la Ley no lo exija expresamente, el deudor cedido debera consignar
el importe de la cesion en los términos establecidos en el art. 266.2 LEC.
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5. En relacién con las cesiones «en globo» y por un precio alzado de una
multiplicidad de créditos, el Tribunal Supremo no ha adoptado una postura
totalmente clara, al referirse a ellos obiter dicta, aunque parece indicar que
no se podrd con caracter general invocar el retracto anastasiano.

6. No puedo compartir dichas consideraciones, por cuanto que se introducen
limitaciones al ejercicio del derecho que no aparecen en la ley ni se deducen
de ella.

7. En consecuencia, estimo que el retracto podrd ejercitarse siempre que
concurran los requisitos de onerosidad de la cesion, litigiosidad e
individualizacién del crédito a los efectos del precio y gastos del mismo, y
ejercicio en tiempo y forma legales, y siempre que no concurra alguno de los
supuestos establecidos tanto en el Codigo Civil como en la legislacion
especial.

8. En todo caso, el examen sobre el cumplimiento de los requisitos
expresados debe realizarse conforme a una interpretacion estricta, por el
caracter excepcional del retracto dentro del principio general de libre
circulacién de créditos.

José Antonio Baena Sierra

Notas

1 En el Libro 1V, Titulo XXXV, 22: «Imp. Anastasius A. Eustathio P. P. Per diversas
interpellationes ad nos factas comperimus quosdam alienis rebus fortunisque inhiantes
cessiones aliis competentium actionum in semet exponi properare hocque modo diversas
personas litigiorum, vexationibus adficere, cum certum sit pro indubitatis obligationibus eos
magis, quibus antea suppetebant, sua vindicare quam ad alios ea transferre velle. Per hanc
itaque legem iubemus in posterum huiusmodi conamen inhiberi (nec enim dubium est
redemptores litium alienarum videri eos esse, qui tales cessiones in se confici cupiunt), ita tamen,
ut, si quis datis pecuniis huiusmodi subierit cessionem, usque ad ipsam tantummodo solutarum
pecuniarum quantitatem et usurarum eius actiones exercere permittatur, licet instrumento
cessionis venditionis nomen insertum sit; exceptis scilicet cessionibus, quas inter coheredes pro
actionibus hereditariis fieri contingit, et his, quascumque vel creditor vel is qui res aliquas possidet
pro debito seu rerum apud se constitutarum munimine ac tuitione acceperit, nec non his, quas in
legatarios seu fideicommissarios, quibus debita vel actiones seu res aliae relictae sunt, pro his
fieri necesse sit: nulla etenim tali ratione intercedente redemptor, sicuti superius declaratum est,
magis existit, qui alienas pecuniis praestitis subiit actiones. Sin autem per donationem cessio
facta est, sciant omnes huiusmodi legi locum non esse, sed antiqua iura esse servanda, ut
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cessiones tam pro exceptis et specialiter enumeratis quam aliis causis factae seu faciendae
secundum actionum, quaecumgue cessae sunt vel fuerint, tenorem sine quadam imminutione
obtineant.» (Fuente: https://archivos.juridicas.unam.mx/wwwi/bjv/libros/2/603/20.pdf, Biblioteca
Virtual de la UNAM)

2 Sobre los requisitos del retracto anastasiano, CAMACHO LOPEZ, M. E. Cesi6n de
créditos: del derecho romano al trafico mercantil moderno. Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2016, pp. 250-272.

3 Sobre la recepcion de la Lex Anastasiana, CAMACHO LOPEZ, M. E. Cesion de
créditos..., op. cit., pp. 273-276 y FERNANDEZ BELZUNEGUI, P. «Recepcion de la Lex
Anastasiana en el Cédigo Civil y en la jurisprudencia estatal (y autonémica) y europea”. lura
Vasconiae, nim. 15 (2018), pp. 357-378.

4 «Articulo 1466: «Vendiéndose un crédito litigioso, el deudor tiene derecho a extinguirlo,
reembolsando al cesionario el precio que pago, las costas que se le hubieren ocasionado, y
los intereses del precio, desde el dia en que este fue satisfecho.

Entiéndese litigioso un crédito, desde que se contesta a la demanda relativa al mismo.

El deudor tendrd nueve dias para usar de su derecho, desde que el cesionario le reclame
el pago.»

Articulo 1467: «Se exceptian del articulo anterior la cesion o venta hechas:

1.° Aun coheredero o conduefio del derecho cedido.

2.° Aun acreedor, en pago de su crédito.

3.° Al poseedor de una finca sujeta al derecho litigioso que se cede.» (Fuente:
FERNANDEZ BELZUNEGUI, P. (2016): «Recepcion...», cit., p. 365 y GARCIA GOYENA, F.
Concordancias, motivos y comentarios del Codigo Civil Espafiol. Madrid: Sociedad tipogréfico-
editorial, 1852, pp. 435-438).

5 GARCIA RODRIGUEZ, M. H. La vivienda. Cesion de créditos hipotecarios y titulaciones.
El retracto de créditos litigiosos. «Vivienda y crisis econdmica: la vivienda familiar en el trafico
juridico voluntario y forzoso». Cuadernos Digitales de Formacion, Vol. 41 (2017), p. 34.

6 GARCIA RODRIGUEZ, M. H. La vivienda..., op. cit., p. 35.

7 Articulo 71: «Se entiende por segregacion el traspaso en bloque por sucesion universal
de una o varias partes del patrimonio de una sociedad, cada una de las cuales forme una
unidad econdmica, a una o varias sociedades, recibiendo a cambio la sociedad segregada
acciones, participaciones o cuotas de las sociedades beneficiarias».

8 «Para la transmisién de créditos que tengan la consideracion de litigiosos, no resultara
aplicable lo dispuesto en el articulo 1535 del Codigo Civil».
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Penal

Absolucion debidamente motivada del delito
de abusos y de agresion sexual

Sentencia de la Seccién Segunda de la Audiencia Provincial de Palma
nam. 4/2019, de 7 de enero (ponente: Sr. Gmez-Reino Delgado).

Se trata de una sentencia absolutoria de delitos de abusos, de agresion sexual y
de lesiones leves de los que venia siendo acusado Raul, por el Ministerio Fiscal y
por la Acusacion particular.
A pesar del fallo absolutorio se efectla el siguiente y minucioso relato de hechos
probados:
«En Palma en fecha 7 de diciembre de 2015, el procesado Raul, que entonces
contaba con 19 afios de edad, en cuanto nacido el dia 12 de julio de 1995, en
libertad por esta causa de la que estuvo privado un dia, y sin antecedentes
penales, tras entablar conversacién con las hermanas mellizas H y L, de 16
afos, en la plaza de Espafia alrededor de las 18 horas, las invitd a que le
acomparfasen a un sitio mas tranquilo y que les dijo que era secreto, al que iba
con sus amigos, situado en la conocida zona de la plaza de las Tortugas. Al
llegar a dicha zona las condujo hasta el Hotel Brondo, sito en la calle Can
Brondo namero 1, ubicado en una callejuela proximo al McDonald.
Una vez alli, sobre las, tras superar la puerta, tomar un ascensor y subir por
unas escaleras que daban a varias habitaciones las llevé hasta la terraza del
establecimiento. En dicha terraza habia varias sillas y hamacas dispuestas
formando un conjunto tipo chilaud.
Los tres se pusieron a conversar y Rall ofrecié a ambas hermanas un porro que
consumieron alli mismo.
Posteriormente, Rall propuso a las hermanas H y L bajar a la calle para comprar
una botella de vino Lambrusco; cosa que hicieron pagando la botella Raudl y
adquiriendo también unos vasos.
En esa segunda ocasion el acusado realiz6 varias fotos del grupo, se
intercambiaron los teléfonos y procedid a crear un grupo en WhatsApp.
Al llegar por segunda vez a la terraza y al tiempo que tomaban el vino, el
acusado Raul, con animo libidinoso y creyendo que contaba con la aprobacién
de ambas hermanas, besé a H y le realiz6 tocamientos por encima de la ropa en
pechos, culo y en la zona vaginal, asi como le llegé a bajar los pantalones por
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debajo de la zona de sus caderas, pero sin quitarle la ropa interior. Como quiera
qgue H no estaba conforme con ello, tras esas acciones, fingié que la llamaban
por el movil, para lo cual y como el celular estaba en silencio lo cogié e hizo
creer a Rall y a su hermana que le habia llamado un amigo haciendo que
hablaba con él y quedando para verse seguidamente.

Después de eso, H aproveché la excusa que habia dado a Radl, el cual cuando
le realiz6 los tocamientos pensaba que obraba con su aquiescencia y técito
consentimiento, tal que asi, en ningn momento posterior H le manifestd
oposicién, ni le hizo ningin tipo de gesto de reproche, de rechazo o
desaprobacion, ni tan siquiera su hermana se percaté de que hubiera fingido la
llamada, para marcharse del lugar dejando alli a L al darle la impresiéon de que
se encontraba bien y a gusto con Radl.

Una vez que H hubo abandonado el lugar, contando con la aquiescencia de L o
al menos asi lo entendid el acusado, Raul comenz6 a besarla y a quitarle la ropa
y creyendo en todo momento que contaba con su consentimiento y su
aprobacion, y si bien ella gritaba creia que era por el dolor que le producia y no
porque se opusiera a ello, sobre una silla, sin que haya quedado muy clara la
posicién de uno y del otro, le chupé ambos pechos y la penetrd vaginalmente sin
preservativo consiguiendo eyacular en su interior.

Finalizada la relacién sexual ambos jévenes se marcharon de la terraza juntos y
Raul acompafié a L hasta la plaza de Espafia para que tomase el autobus e irse a
su casa. En el trayecto L se encontré con unas amigas a las que saludo.

Al llegar a la Plaza de Espafia, como quiera que era muy tarde, convino con una
mujer que estaba alli esperando para tomar juntas un taxi. La mujer se apeod
primero y continud L, si bien esta le solicité al taxista que parase unos metros
antes de llegar a su domicilio. Tras bajarse del coche L se quito la ropa interior y
la arroj6 a la basura para evitar que su madre se pudiera enterar de lo ocurrido.
Nada mas llegar a su casa y al entrar en su habitacién su hermana, que salia de
la ducha, le pregunté qué tal habia ido y ella le dijo que sentia que le habian
violado. Pese a ello, ambas hermanas estuvieron entablando conversacién con
Rall por espacio de algo mas de una hora a través del WhatsApp. En esas
conversaciones el procesado les proponia mantener otro encuentro sexual, esta
vez, entre los tres. Luego de eso las dos hermanas se salieron del grupo y
bloquearon al acusado.

Dos dias mas tarde, el 9 de diciembre, en el centro escolar [...], en que las
hermanas cursaban sus estudios, L se encerr6 en el bafio con su hermana al
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sentirse mal por lo ocurrido con Raul, entrando la profesora de catalan ante su
tardanza, siendo en ese momento cuando L le relata lo ocurrido y que ha sido
agredida sexualmente y la profesora le dice que tienen que llamar a sus padres,
que ha de acudir al médico y que tiene que denunciar lo sucedido, mostrando L
su negativa a formular la denuncia.

Finalmente, L y su hermana se escapan del centro docente y acuden al médico y
es alli donde a raiz de sus manifestaciones se activa el protocolo de sospecha
de abusos y se avisa al médico forense que, juntamente con el facultativo de
guardia, realizan una exploracion ginecoldgica y fisica de L, apreciando que la
misma presentaba: una impronta en forma de U en la mama izquierda, erosiones
superficiales en mama derecha y una erosién pequefia en la zona horquilla
perineal izquierda, lesiones para las que precis6 una Unica asistencia y tardando
en curar cinco dias.

Al siguiente dia 10 de diciembre L acude a Urgencias por referir gonalgia
bilateral dolorosa en ambas piernas, aunque en la derecha habia aparecido el
dia anterior. Segun ella misma refiri6 la gonalgia empez6 tras administracién de
ceftriaxona IM.

Al dia siguiente, 11 de diciembre, el padre de L y de H formulé denuncia ante la
Policia.

L, en la medida en que percibié y sinti6 internamente la experiencia con Radl
como algo traumdtico y no querido, pero sin que conste probado que asi fuera,
fue atendida en la fundacion IRES por la psicéloga Rosalia y también por la
Unidad de Psiquiatria de Son Espases.»

Se fundamenta el fallo absolutorio en que la prueba practicada no lo ha sido en
calidad y cantidad suficiente y bastante para enervar la presuncion de inocencia del
acusado Radul. Y acaba sefialandose, respecto de la imputaciéon mas grave (la de
agresion sexual con penetracién), que no se quiere afirmar que la victima hubiera
expresamente consentido el tener relaciones sexuales completas con el acusado,
pero si que cabe esa posibilidad y ante la duda ha de prevalecer la version del
acusado en aplicacion del principio in dubio pro reo.

Curioso resulta el que se afirme ser conscientes de que la exigencia de
motivacion de las sentencias absolutorias, conforme ensefia reiterada
Jurisprudencia, es mucho menor que en el caso de las condenatorias y que para las
primeras basta y es suficiente con expresar la duda del tribunal y que esta se
exteriorice y explicite de modo razonado y razonable; y digo que es curiosa tal
afirmacién y recuerdo de esa doctrina jurisprudencial cuando a continuacion se
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contiene una exhaustiva explicacion de por qué no se ha contado con esa prueba
suficiente y bastante y por qué se duda sobre que hubiera violacion.

En el examen minucioso y critico de toda la prueba practicada se analiza, en
primer lugar, las coincidencias entre las versiones del acusado y de las
denunciantes, para luego pormenorizar todos los hechos que restaban credibilidad a
los abusos a una de las denunciantes y a la agresién a la otra. En cuanto a los
tocamientos del acusado a H, bien se dice que no hubo ninguna prueba de que
fueran unos tocamientos producidos por descuido o de modo subrepticio y no
aceptados por la chica, y de ahi que el acusado creyera que ella los aprobaba y
aceptaba; y se razona expresamente en la Sentencia que si bien no le pregunt6
expresamente para salir del posible error en cuanto a su aquiescencia, eso haria
que los tocamientos hubieran sido hechos con imprudencia y no con dolo,
resultando, por tanto, impunes; se apunta asi un error de tipo que la Sentencia no
llega, tal vez por prudencia, a afirmar que concurriera; y esa misma prudencia llevé
al Tribunal a ni siquiera mencionar la posibilidad de un error de tipo en cuanto al
delito de agresién sexual denunciado por la otra menor L; mas lo cierto es que
respecto de esa posible violacion hay un completo y critico examen de toda la
prueba practicada para concluir que no hay prueba fehaciente de que la
penetracién, que si la hubo, fuera obtenida con violencia o siquiera con intimidacion.
Y ello, basicamente, porque la declaracion de la presunta victima resulté insuficiente
para explicar la violencia que ejercio el acusado y porque no hay prueba de una
resistencia idénea o de la existencia de una negativa seria e inequivoca; no lo dijo
nunca L porque, y esto también se destaca en la Sentencia, lo que sefial6 es que se
quedoé bloqueada, que internamente no queria, que No Supo reaccionar porque
estaba en shock.

Ademas de los extensos razonamientos que fundamentan el fallo absolutorio, el
Tribunal sopesd incluso la posibilidad, tras desechar que el acceso carnal se hubiera
producido con violencia o intimidacién, que se hubiera cometido un delito de abusos
con introduccién y no de agresién sexual, atendido que ambas menores tenian 16
afos cumplidos, habian consumido un porro y alcohol y que sus facultades
intelectivas y volitivas, sobre todo las de L, pudieran haber estado gravemente
afectadas, hasta el punto de que no estuviera en condiciones de consentir la
relacién y porque el contexto ambiental pudo conceder al acusado una situacion de
ventaja o de superioridad que pudiera haber llegado a coartar la libertad y libre
autodeterminacion de ambas menores; y como es costumbre en el ponente de la
Sentencia no se deja ningln razonamiento en el tintero y explica, con harta
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suficiencia, por qué se desecha esa alternativa. A la postre, y a pesar de la

advertencia de menor exigencia de motivacion de las sentencias absolutorias, la
comentada supera con creces los estdndares usuales.

Eduardo Calderén Susin
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La caracterizacion del delito de detencién ilegal
en relacion con el de secuestro

Sentencia de la Seccion Primera de la Audiencia Provincial de Palma

nam. 7/2019, de 5 de febrero (ponente: Sra. Moya Rosell6). Confirmada por
Sentencia de la Sala de lo Civil y Penal del Tribunal Superior de Justicia de las
lles Balears, de 17 de abril de 2019 (ponente: Sr. Gomez Martinez).

El fallo de la Sentencia es absolutorio respecto de la acusada Maria Ester y de
condena al acusado, a la pena de 4 afios y 6 meses de prision por delito de
detencién ilegal y a la de 1 mes de multa, con cuota diaria de 6 euros, por delito leve
de lesiones.

El fallo de la Sentencia se sustenta en los siguientes hechos probados:

«l. El acusado José, el 25 de febrero de 2018 conocid, en la vivienda de un amigo

comun, situada en la zona de Son Cladera, a Eduardo. Desde ese dia hasta el

dia 27 de febrero salieron juntos de fiesta a instancias del acusado, quien insistia a

Eduardo, persona en tratamiento con metadona, para que consumiera alcohol. En

el transcurso de estos dias, acudieron uno a la vivienda del otro y el acusado logré

que Eduardo le entregara la cantidad de 600.-€ que Eduardo sacé de un cajero la
noche del dia 26. La mafiana del dia 27 de febrero acudieron ambos, en el coche
que usaba el acusado, modelo [...] matricula [...] a la vivienda donde residia

Eduardo siendo recibidos por su padre, quien al ver que su hijo se encontraba en

muy mal estado, sin poder casi hablar ni tenerse en pie, le pidi6 al acusado que

lo llevara a Son Llatzer, compromiso que el acusado acepto, pero que no llevo a

cabo. Asimismo, este mismo dia, conduciendo el coche el acusado, tuvieron un

accidente de trafico, sin que haya quedado acreditada la causacion de lesiones a

los ocupantes.

Il. Tras todo lo anterior, el acusado llevé a Eduardo a su casa, sita en la calle

Alfons el Magnanim de Palma, donde un vez en el interior, el acusado le quitdé a

Eduardo el mévil, un mechero Zippo y una pipa de fumar y se abalanzé sobre él

propinandole varios pufietazos en la cara para empujarle hasta el sillén del

comedor y seguir golpeandole, exigiéndole la entrega de 7.500.-€ para reparar
los dafios del accidente y la devolucion de unos cogollos de marihuana, que el
acusado le habia entregado en la noche anterior como garantia de los 600.-€. El
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acusado, agredié a Eduardo en varias ocasiones, con pufietazos y patadas en
zona de las costillas, dejandolo en el interior del salén sobre un colchén que
habia colocado expresamente el acusado, permaneciendo sentado en un sillén
junto a su victima, quien no intent6 salir ante el temor de sufrir mas agresiones,
guedandose finalmente dormido.

lll. La acusada Esther, ex pareja de José y con quien tiene una orden de
alejamiento asi como el hijo menor de la pareja, o bien estaban presentes en la
vivienda, o bien acudieron en algin momento de este mismo dia cuando estaban
en la misma Eduardo y el acusado, sin que conste acreditado que Esther
agrediera a Eduardo y/o presenciara todas las amenazas y agresiones de que
fue objeto por parte del co-acusado.

IV. Durante la mafana del dia 28 de febrero de 2018, Eduardo nada més
despertarse logré coger su mévil, que el acusado habia dejado cargando en la
cocina, y enviar un mensaje al teléfono de su padre en el que le avisaba de que
se encontraba en la vivienda del amigo de Somoza quien le habia agredido
exigiéndole dinero. También envié a su amigo Somoza un mensaje pidiéndole
que avisara a su padre. Esta accién fue vista por la co-acusada Esther quien
aviso al acusado, motivando que José, de nuevo, agrediera al perjudicado,
aumentado su agresividad al percatarse del contenido de los mensajes que este
habia enviado.

V. Esta misma mafiana, el acusado pretendia acudir a la entidad bancaria junto
al perjudicado a fin de extraer el dinero de su cuenta; y a tales efectos, bajaron a
la calle los dos acusados junto a Eduardo, donde fueron interceptados por la
policia, como consecuencia de un dispositivo policial establecido al efecto a raiz
de la denuncia del padre de Eduardo, procediendo a la detencion de José

VI. Como consecuencia de la agresion Eduardo sufrié policontusiones, fractura
reciente de 9° arco costal derecho, hematomas palpebrales bilaterales v,
traumatismo nasal, observandose varias fisuras siguiendo el eje longitudinal de los
huesos propios, sin desplazamiento, que no requirid tratamiento médico o
quirdrgico, invirtiendo en su curacion treinta dias de perjuicio basico, sin secuelas.
El perjudicado estd sometido a tratamiento médico y psicolégico, a consecuencia
de los hechos descritos y reclama la indemnizacion que pudiera
corresponderle.»

El interés de esta Sentencia estriba en la distincion entre el delito de detencién
ilegal (por el que se condena) y el de secuestro (que era el objeto de acusacién del
Ministerio Fiscal), aunque dedica un extenso fundamento primero al andlisis de toda
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la prueba practicada y a explicar el por qué se otorgd crédito al testimonio del
perjudicado Eduardo teniendo en cuenta todas las pautas o parametros ofrecidos
por la Jurisprudencia para, con base en la teoria de la valoracion del testimonio,
otorgar tal crédito.

La Sentencia en su fundamento juridico segundo califica los hechos como
constitutivos de un delito basico de detencion ilegal, del art. 163 CP, descartando
que integraran el delito de secuestro del art. 164 CP; y ello con correcta cita
recordando nutrida Jurisprudencia, tanto vigente como anterior al Cédigo de 1995,
gue exige que cuando se demanda un rescate para poner en libertad a la persona
detenida se refiere a la detencion ilegal de persona diversa de aquella a quién se
exige el rescate, por lo que el sujeto a quién se dirige la peticién del rescate no es a
la persona detenida sino a otra bien distinta, afirmandose que de exigirse el rescate
al mismo detenido constituiria una modalidad del delito de robo. Y citan, entre otras,
las Sentencias del Tribunal Supremo nims. 322/1999, 751/2015 y 674/2003 (es en
esta Ultima, por ejemplo, donde se recuerda que una cosa es el objetivo o propdsito
que se define en el art. 163.2 y otra, muy diferente la condicién para ponerla en
libertad a que se refiere el 164, de modo que esa condicion debe referenciarse a
una actividad generalmente externa, ajena al sujeto pasivo del delito y que no
dependa propiamente de una manifestacion de voluntad, sino de un comportamiento
que se exige para dar libertad al secuestrado dirigiéndose ante terceras personas).

En otro orden de ideas, para concretar la inclusion de los hechos en el art. 163,
se explica que el elemento objetivo del tipo consistente en la privacion de la libertad
ambulatoria de la persona, tanto encerrandola fisicamente como deteniéndola, es
decir, impidiéndole su libertad de movimiento sin que sea preciso entonces un fisico
encierro; y se trae a colaciéon la Sentencia de la Sala de lo Penal del TS
nam. 1049/2018 que indica que la detencién admite varias formas comisivas, no
requiriendo, necesariamente, fuerza o violencia ya que dada la amplitud de los
términos en que se expresa el art. 163.1 esta permitido cualquier medio comisivo e
incluso el intimidatorio, y los procedimientos engafiosos e incluso el de broma.
Invocacion de esta doctrina jurisprudencial para quitar importancia al hecho de si se
cerrd o no la puerta con llave.

Como se ha dicho esta Sentencia fue confirmada por la de la Sala de lo Civil y
Penal del TSJIB, de 17 de abril de 2019 (es de resefiar que se dicté poco mas de
dos meses después de la de instancia), en la que se destaca que el delito de
detencién ilegal puede consistir no solo en encerrar sino en detener; detenciéon que
estaria acreditada por el conjunto de circunstancias que se indican precisamente en
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la sentencia recurrida, cuales son: el despojo del movil, las reiteradas agresiones, la
colocacion de la victima en un colchoén, junto al cual se sent6 el acusado toda la
noche en actitud vigilante y el propio estado de debilidad en que se hallaba
Eduardo, consecuente de la falta de su dosis de metadona y la ingesta de alcohol,
qgue le colocaba en una situacion de vulnerabilidad frente a cualquier actitud o
conducta intimidatoria llevada a cabo por el acusado.

Quizés el mayor interés de esta Sentencia radique en que suple la escasa
argumentacion con que la Sentencia de instancia soslaya la aplicacion del subtipo
atenuado del punto 2 del art. 163; y al respecto se recuerda que no hay que olvidar
que la Jurisprudencia ha negado la aplicacion del tipo penal atenuado cuando es la
victima la que ocasiona la cesacién de la situacién de detencion; y se razona,
ademas, que el subtipo atenuado premia una especie de arrepentimiento en el iter
criminis en su fase comisiva, lo que es incompatible con la tesis de que la privacion
de libertad no habia existido desde un inicio.

Respecto de la denuncia de vulneracion del principio acusatorio dice la sala de
apelacién que el hecho de que el acusado cerrara con llave la puerta de la
vivienda, como sostenia la Fiscalia, no se recoge en el relato factico de la
sentencia apelada, no afecta a ninguna exigencia derivada del Principio acusatorio
porque se acaba considerando que hubo detencién y no encierro, detencién que si
se contenia en el relato de la Fiscalia, por lo que no quedé mermado, en modo
alguno, el derecho de defensa, maxime cuando la condena finalmente impuesta
no supero la pena solicitada.

Eduardo Calderén Susin
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Cultivo de cannabis y distribucion de la sustancia.
La cuestion del consumo compartido en el &mbito de
una asociacion cannabica

Sentencia de la Seccién Segunda nim. 188/2019, de 29 de abril
(ponente: Sra. Gonzalez Miro).

Interesante y muy trabajada Sentencia; interesante en cuanto se trata de unos
hechos relativos a un club cannébico con plantaciones de marihuana de las que se
llegaron a intervenir un total de 81.3733 gramos; y muy trabajada porque recoge y
selecciona de modo acertado muy variada Jurisprudencia.

La Sentencia declara, como hechos probados, los siguientes:

«[...] Biel, Bartolomé y Gabriel [...] sin antecedentes penales, privados de

libertad por razén de esa causa un dia el segundo y no privados los otros dos,

todos ellos puestos de comuln acuerdo crearon una asociacion denominada [...]
para el estudio e investigacion del cannabis [...] en la que ostentaban los cargos
de Presidente, Secretario y Tesorero, celebrandose juntas anuales con los
socios. Esta asociacion se registré en el registro de asociaciones del Govern

Balear. A partir del afio 2011 en virtud de acuerdo de los socios adoptado en

juntas comenzaron plantaciones de marihuana alquilando fincas al efecto,

repartiéndose la sustancia entre los socios en la sede de la asociacion.

El dia 19 de septiembre de 2015 la Guardia Civil realizé la intervencién de

plantas de cannabis en fincas poseidas por la asociacion:

Finca A, donde se intervinieron 29 plantas de cannabis con peso de 17918,5 g
y riqueza del 9,3 %.

Finca B, 25 plantas, peso 24.694,2 g, riqueza 8,4 %.

Finca C, 25 plantas peso 17318,6 g, riqueza 14,1 %.

Finca D, 23 plantas, peso 11099,3 g, riqueza 9,7 %.

Finca E, 19 plantas, peso 8574,5 g, riqueza 9,2 %.

Finca F, peso 1786,569, riqueza 9 %.

El peso analitico total de las sustancias es de 81.373,66 gramos.

El valor total en el mercado es de 84.872,72 euros.

Los acusados actuaron con la conviccion no superable de que actuaban

licitamente.»
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En el fallo se absuelve a los tres acusados «de los delitos de los que venian
siendo acusados al apreciar la concurrencia de error invencible».

Se estructura la Sentencia en tres extensos fundamentos dedicados el primero a
la valoracion de la prueba, el segundo a la tipicidad de los hechos y a su calificacién
juridica y el tercero al error.

En el primero de esos fundamentos no solo se recoge una valoracion critica de
toda la prueba practicada, sino que incluye consideraciones respecto de la pureza
de la droga intervenida y las consideraciones relativas a la calidad y aptitud de las
plantas para contener el principio activo THC; y trae a colacién las Sentencias de la
Sala Segunda del TS nims. 1125/1995, 1209/1999 y otras.

Realmente, toda la Sentencia pivota sobre la dictada por la Sala de lo Penal
del TS num. 484/2015, de 7 de septiembre, que senté como doctrina,
inmediatamente seguida por otras muchas sentencias que, en relacién con los
actos de cultivo de cannabis y distribuciéon de la sustancia obtenida entre los
numerosos socios de una asociacion, tales hechos son subsumibles en el tipo
penal descrito en el art. 368 CP, descartandose que sea de aplicacion, a los
mismos, la doctrina del consumo compartido.

Se declar6 y reiteré a partir de septiembre de 2015 que la actividad desarrollada
por los conocidos clubs sociales de cannabis, asociaciones o0 grupos sociales o
similares, no sera constitutivo de delito cuando consista en proporcionar informacion,
elaborar o difundir estudios, realizar propuestas, expresar de cualquier forma
opiniones sobre la materia, promover tertulias o reuniones o seminarios sobre estas
cuestiones; pero si que traspasa las fronteras penales la conducta concretada en
organizar un sistema de cultivo, acopio o adquisicién de marihuana, o cualquier otra
droga téxica o estupefaciente o sustancia psicotropica con la finalidad de repartirla o
entregarla a terceras personas, aungue a los adquirentes se les imponga el requisito
de haberse incorporado previamente a una lista, a un club o a una asociacién o grupo
similar, también cuando la economia del ente se limite a cubrir costes.

Por supuesto que no ignoraba la Sala de lo Penal el debate social y politico sobre
la cuestién y al respecto se indicaba que no es funcién de un tribunal interferir ese
debate que sobrepasa el ambito nacional y en el que se contraponen posiciones y se
barajan argumentos, en favor y en contra, de soluciones que propugnan mayor
tolerancia en oposicién a las estrategias prohibicionistas; y menos, todavia, es misién
suya la adopcion de decisiones que estan en manos de otros poderes del Estado.

Ese debate social y politico si que se habia traducido ya, en términos juridicos,
porque habia cientos de asociaciones de este tipo y las fiscalias habrian cursado
acusaciones; ello dio lugar a posturas enfrentadas donde se mantenian criterios
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distintos, segun la Audiencia correspondiente, porque los asuntos acababan en
esa instancia ya que el enjuiciamiento, si es que se llegaba a él, lo era en un
juzgado de lo penal, de modo que las apelaciones acababan en la Audiencia
provincial. Las de Barcelona y Vizcaya fueron adalides en pronunciamientos
absolutorios. Otras lo fueron en sentido contrario. Y ello lo recoge fielmente la
Sentencia que aqui se comenta.

Da toda la impresién de que el problema llegé al Supremo por un cambio de
estrategia de algunas fiscalias, que sumaron a la acusacién por delito contra la
salud publica la de organizacion o grupo criminal del art. 570 bis CP, con un marco
penal que excedia de los cinco afios de prision.

La Sentencia que se comenta aprovecha para recapitular la doctrina del
consumo compartido y concluye que, en el caso enjuiciado, no concurria ninguno de
los requisitos exigidos para considerar atipico ese consumo; ni se habia acreditado
que se tratara de consumidores habituales o de adictos que se agrupan para
consumir esa sustancia, ni se llevaba a cabo en lugar cerrado, ni se circunscribia el
acto a un grupo reducido de adictos o de drogodependientes identificados o
identificables y se excedia con mucho las cantidades que rebasan la droga
necesaria para el consumo inmediato; siendo este ultimo requisito el que con mas
evidencia se incumple, segun la Sentencia.

Sobre como y cuando surge la llamada teoria del consumo compartido y las
limitaciones o los requisitos con las que el Supremo delimitd, restrictivamente, la
aplicacion de esta doctrina, puede verse mi intervencién en el curso de delitos
contra la salud publica y contrabando publicada en los «Cuadernos de Derecho
Judicial V/2000».

Pero establecida en la Sentencia que se comenta la tipicidad y la antijuridicidad
acaba fundamentandose el pronunciamiento absolutorio en la concurrencia de un
error de prohibicion recogido en el art. 14 CP; I6gicamente extiendo tal error, no solo
al delito contra la salud publica sino al de organizacion criminal. Y vuelve a acudir
para fundamentarlo a la Sentencia de 7 de septiembre dictada por la Sala de lo
Penal del Tribunal Supremo, en tanto que la fecha de aprehension de la marihuana
en las fincas de la asociacién lo fue el 19 de septiembre de 2015, y se extiende en
recordar la teoria Jurisprudencial sobre el error de prohibicion y sobre la
invencibilidad y la inevitabilidad del mismo para, en definitiva, concluir que siendo
los hechos anteriores a 2015, habiéndose registrado la Asociacién, contando con el
beneplacito del Concejal de Interior del Ayuntamiento, con conocimiento de la
Guardia Civil, con exteriorizacién de la propiedad de las plantaciones (habia en las
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plantaciones carteles indicativos) y lo demés explicado acaba estimando la Sala que
los hechos, aun siendo ilicitos, no podian ser sancionables en virtud del error
previsto en el art. 14 CP. Y advierte que distinto seria, claro estd, si los hechos
hubieran tenido lugar con posterioridad a la STS de septiembre de 2015, que
excluye el cultivo y la distribucion del cannabis en asociaciones cannébicas de la
doctrina del consumo compartido.

Desde luego, que puede ser discutible que se diera tal error y que esté
plenamente acreditado, sobre todo teniendo en cuenta, ademés, que la duda no es
error; sin embargo, se llega a una solucién socialmente aceptable, pues evita el
ingreso en prisién de personas socializadas y a la vez se les advierte de que no
sigan cultivando marihuana.

Eduardo Calderén Susin
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La interpretacio restrictiva de la legitimacio activa
com a obstacle al control de I'activitat administrativa
i a I'efectivitat del principi de «bona administracio»

Sentencies de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior
de Justicia de les llles Balears nim. 73/2019, de 5 de febrer (ponent: Sr. Delfont
Maza) i num. 348/2019, de 23 de juliol de 2019 (ponent: Sra. Frigola Castillon).

La Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa
administrativa (LRJCA), va recollir alguns avangos per millorar la missié6 que
correspon a aquest ordre jurisdiccional: controlar la legalitat de ['activitat
administrativa, com a manera de garantir els drets i interessos legitims dels
ciutadans enfront de les extralimitacions de ’Administraci6.

No obstant aixd, amb el pas del temps, es constata que aquesta Llei arrossega
una serie de mecanismes que dificulten al ciutada la possibilitat de recérrer, impedint
un efectiu control de l'activitat administrativa. Com a primera impressio, es podria
afirmar que aixo afavoreix I'Administracio, perd no podem coincidir que una manca de
control afavoreixi el bon funcionament de 'administracié publica, siné el contrari.

La jurisprudencia ha vingut evolucionant i de cada vegada més es fa resso del
principi de la bona administraci6 (vegeu la recent STS de 18 de desembre de 2019 en
rec. 442/2018). Al no reformar-se la LRJICA, I'entrada de la nova doctrina es realitza
mitjangant interpretacio dels preceptes legals de manera que afavoreixin el control de
’Administracié. Algunes d’aquestes interpretacions sén clarament contraries a la
literalitat de la Llei. Com la que assenyala que davant un acte administratiu presumpte
no hi ha limit de termini per interposar el recurs contenciés administratiu, malgrat que
l'art. 46.1 LRJCA fixi expressament un termini maxim de sis mesos.

Una de les classiques restriccions per recorrer I'activitat administrativa és que el
recurrent tengui un dret o interés legitim (art. 19.1 LRJCA), de manera que fora dels
casos d’acci6 popular, 'ambit subjectiu dels potencials recurrents queda restringit. Si
atenem a matéries concretes, com a contractacié administrativa, la limitacié dels
possibles recurrents es tradueix en una abséncia d’efectiu control en un ambit en el
qual precisament és molt necessari. No és estrany que s’acudeixi a la via penal —on
no hi ha limitacio a la legitimacié del denunciant— per corregir possibles actuacions
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incorrectes que haurien de poder ser controlades per la jurisdiccié natural: la
contenciosa administrativa.

Admetent que la indiscriminada accié publica per a tota actuacié administrativa
podria suposar indesitjables desviacions, si que ha d’arribar-se a interpretacions de
'ambit de la legitimacio activa, que facilitin I'accés al recurs.

La jurisprudéncia ja apunta en aquest sentit. Aixi per exemple, enfront del classic
principi segons el qual el denunciant no esta legitimat per impugnar el resultat d’un
procediment sancionador, recentment es matisa que, excepcionalment, cal admetre-
la per a les associacions que assumeixen com a finalitats estatutaries la defensa i
proteccié del medi ambient i en relacié amb infraccions en aquesta matéria; o quan
del resultat del procediment sancionador es derivi per al denunciant un
reconeixement de danys o un dret a indemnitzaci6é (STS de 16 de marc¢ de 2016).
També es reconeix legitimaci6 en aquests procediments sancionadors a qui
denuncia la realitzacié de practiques contraries a la llei de defensa de la
competéncia que afectin directament la seva capacitat competitiva, de manera que
la recerca d'aquesta actuacid i I'eventual sancié li pugui reportar avantatges
competitius en cas de suprimir-se o limitar-se aquestes practiques.

L’ampliacié de I'ambit de la legitimacio activa, com a necessari mecanisme per
evitar que determinades actuacions administratives quedin sostretes del control
jurisdiccional, ve imposada per la normativa europea que adverteix com un criteri
restrictiu sobre aquest tema és contrari als principis de transparéncia. Un exemple
d’aixd ho és el Conveni d’Aarhus sobre 'accés a la informaci6, la participacio del
public en la presa de decisions i 'accés a la justicia en matéria de medi ambient, o
les STJUE de 8 de novembre de 2016 (assumpte C-243/15 i C- 240/09). El citat
Conveni va derivar en la Llei 27/2006, de 18 de juliol, per la qual es regulen els drets
d’accés a la informacio, de participacioé publica i d’accés a la justicia en matéria de
medi ambient. Llei que estén I'accié popular en aquesta matéria.

Les senténcies de la Sala Contenciosa Administrativa que aqui es comenten, si
bé individualment considerades no introdueixen un cridaner criteri innovador, si que
constitueixen un exemple més de la linia interpretativa abans assenyalada.

L’'objecte del recurs contenciés administratiu ho eren unes resolucions de
I’Ajuntament de Palma en les quals s’aprovava un projecte de demolicid, aixi com el
plec de clausules administratives per a la contractacié de les obres necessaries per
escometre aquesta demolici6. Conformement al criteri tradicional, [Iacte
administratiu encaixaria en l'ambit de la contractaci6 administrativa pel que
Unicament els potencials contractistes i interessats en l'adjudicacié estarien
legitimats per recérrer. No obstant aix0, les senténcies comentades, revocant el
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criteri del Jutjat Contenciés Administratiu —que havia apreciat la inadmissibilitat per
falta de legitimaci6 activa— la reconeix a les associacions demandants. Associacio
veinal i associacié en defensa del patrimoni historic que no impugnaven la resolucio
en la seva dimensi6 contractual, siné quan comportava demolicié d’'un monument (a
les victimes del Crucero Baleares, a sa Faixina de Palma). En la Senténcia es
valora: «la efectividad de la tutela judicial requiere una interpretacion extensiva,
también, pues, de la legitimacion para recurrir, en definitiva, su manifestacion en
este &mbito del contencioso-administrativo, representada por el principio pro
actione, endereza a la conclusion de que en ARCA si que concurre realmente la
legitimacion precisa, es decir, la legitimacién que le ha sido negada por el Auto
ahora apelado.

Naturalmente, ARCA no toma parte en la licitacion, justamente porque es la
licitacibn misma lo que cuestiona al defender que, destinada esa licitacién a
adjudicar un contrato para proceder a la demolicién del monumento, la oposicion a
esa demoliciobn ha de poder ser defendida antes de que no tenga remedio, por
ejemplo, por la ejecucion del contrato a cuya adjudicacién se dirige el procedimiento
del que ha sido expulsada por la supuesta falta de legitimacién.»

En conclusié, només una interpretacié extensiva del requisit de la legitimacio
activa permet el correcte control jurisdiccional de I'actuacié administrativa donant
efectivitat al principi de la bona administracio.

Fernando Socias Fuster
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La resposta a una declaracié responsable

0 comunicacié prévia que no compleixi amb els requisits
materials per a I'inici de 'activitat no pot ser

«tenir-la per desistida»

Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia
de les llles Balears nim. 177/2019, de 10 d’abril (ponent: Sr. Socias Fuster).

El dret administratiu espanyol ha aprofitat unes décades d’estabilitat normativa
per arrelar institucions i principis juridics que s’han anant perfilant
jurisprudencialment. Termes com nul-litat, anul-labilitat, revocacié o desistiment,
evoquen conceptes perfectament consolidats quant al seu contingut i abast, per la
qual cosa la seva mencié ja arrossega les consequeéncies juridiques inherents a la
figura esmentada.

No obstant aixo, I'aparicié d’instruments i institucions que sén nous per al dret
administratiu espanyol, fa que alguns d'aquells conceptes juridics habitualment
utilitzats, ja no tinguin el seu perfecte encaix en les noves figures. El mateix esta
ocorrent amb la transformacio digital dels procediments administratius i els nous
mecanismes d’intercomunicacié electronica entre administracié i administrats.

D’entre les noves figures juridiques, destaquen la declaracié responsable o la
comunicacio prévia, derivades de la incorporaci6 de la Directiva de Serveis
2006/126/CE al nostre ordenament juridic i que va tenir el seu reflex en la
introduccio de I'art. 71 bis de la LRIPAC (ara art. 69 de la Llei 39/2015). Per a les
actuacions a les quals li sén aplicables, va suposar una ruptura respecte a un
sistema en el qual els operadors juridics espanyols se sentien comodes: sol-licitud
de llicencia per linteressat, seguida de la seva concessié6 o denegacié per
'administracio i, en el cas de concessié indeguda, revisié mitjancant la declaracié
de nul-litat o anul-labilitat. Totes aquestes figures —sol-licitud, llicéncia, nul-litat,
anul-labilitat— estaven perfectament perfilades per les normes de procediment
administratiu i per la jurisprudéncia. No obstant aixd, com veurem, no ocorre el
mateix amb els nous instruments juridics, generant algunes disfuncions com les
gue aqui es comentaran.

La Senténcia que motiva aquest comentari ho és en referéncia a una resolucio
administrativa que acorda el «desistiment» d’'una Declaraci6 Responsable d’Inici
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d’Activitat Turistica (DRIAT) perqué el Servei d’Inspeccid va detectar que I'activitat
desenvolupada no s’ajustava a la normativa turistica. En el sistema classic de
llicencia administrativa, I'examen previ de la sol-licitud hauria comportat la
denegaci6 de la llicencia o la seva revocacié posterior en comprovar-se
lincompliment. Perd amb la declaracié responsable o la comunicacié prévia, la
possibilitat d’inici de I'activitat sense haver d’esperar resposta de I'administracio,
comporta que el dret administratiu espanyol no tingui assolit un terme juridic
especific o figura juridica amb «nomenx» propi, per acordar la ineficacia d’aquella
declaracié responsable per a l'activitat que es detecta contraria a les normes. La
resolucié administrativa del cas comentat va resoldre tenir «per desistit» a qui havia
presentat la declaracio responsable.

Davant una declaraci6 responsable per a activitat que, malgrat el declarat, no
compleix amb la normativa reguladora de I'activitat, no pot acordar-se la nul-litat,
anul-labilitat o revocacid, conceptes aplicables a un acte administratiu que aqui no
existeix. En descarregar-se tota la responsabilitat del compliment de la normativa
en el declarant, 'administracié aplica la institucié del desistiment, en entendre que
és la que millor s’assembla, en les seves consequeéncies juridiques, al de la
sol-licitud no esmenada.

No obstant aix0, quan les deficiencies estan en la correccid formal de la
documentacio presentada, sense perjudici que ja s'inicii I'activitat, 'administracié pot
requerir l'interessat perqué esmeni tals deficiéncies i, en cas contrari, tenir-li per
desistit d’aquella declaracié defectuosa o incompleta. Perd quan la deficiéncia no és
formal respecte a la documentacié a presentar, sind que l'activitat declarada no
compleix amb la normativa reguladora de I'activitat, la conseqiiéncia juridica no pot
ser I'aplicacié de la figura del «desistiment».

La Senténcia comentada diu sobre aquest tema:

«En los procedimientos iniciados a instancia de parte —como es el caso de la

DRIAT— el desistimiento (art. 94.1° Ley 39/2015) constituye una potestativa

expresién de voluntad del interesado para que se cese en la tramitacion del

procedimiento por él promovido. Y esta expresion de voluntad no se ha
producido aqui.

Conforme al art. 68.1° de la Ley 30/2015, también es posible el desistimiento

tacito del interesado, como consecuencia de la no subsanacién de defectos

dentro del plazo concedido a tal fin. Tampoco es el caso, pues ni se ha
producido el requerimiento de subsanacién ni tampoco la causa del archivo
deriva de defectos formales subsanables.
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La declaracion responsable, entendida como “documento suscrito por un
interesado en el que éste manifiesta, bajo su responsabilidad, que cumple con
los requisitos establecidos en la normativa vigente para obtener el
reconocimiento de un derecho o facultad o para su ejercicio, que dispone de la
documentaciéon que asi lo acredita, que la pondr4d a disposicion de la
Administracion cuando le sea requerida, y que se compromete a mantener el
cumplimiento de las anteriores obligaciones durante el periodo de tiempo
inherente a dicho reconocimiento o ejercicio” (art. 69.1° Ley 39/2015) permite sin
mas el ejercicio del derecho o actividad, sin perjuicio de las facultades de
inspeccién y control de la Administracion.

Si, a resultas de estas actividades de control, la Administracion advierte que
dicha declaracion es inexacta o no se cumplen las condiciones para el ejercicio
de la actividad, procedera a dictar resolucion expresiva de tal circunstancia
cesando los efectos de aquella declaracién responsable. Por tanto,
técnicamente no es correcta la expresion “ordenar el desistimiento”, sino que lo
que procede es dictar la resolucién con la declaracién administrativa prevista
en el art. 69.4° de la Ley 39/2015 y acordar el cese de los efectos de aquella
declaracién responsable.»

En la Senténcia de la mateixa Sala nim. 353/2019, de 23 de juliol, si que es va
estimar correcta la resoluci6 que acordava el desistiment d'una declaracio
responsable incompleta i no esmenada formalment malgrat el requeriment. En la
mateixa s’explica:

«La Administracion, en el ejercicio de sus potestades de control de las
comunicaciones previas, puede efectuar requerimiento de la documentacion
(art. 69.1°) para verificar el cumplimiento de los requisitos necesarios para la
inscripcién de la ampliacién de plazas turisticas. Concretamente, interesaba que
la empresa aportase informacion relativo a los m? de parcela por plaza (exigido
en el 5 de la LGTIB) y sobre el numero maximo de unidades de alojamiento
individuales (art. 88.7° de la misma Ley). Todo ello para verificar si la actividad
comunicada se ajustaba a la Ley.

La falta de aportacion de la documentacion requerida y necesaria para el

gjercicio de la actividad de control, equivale a la falta de aportacion de la

documentacion que preceptivamente debia acompafiar a la comunicacion previa.

Su falta de aportaciéon en el plazo requerido comporta tener por desistido al

particular de los derechos pretendidos con la comunicacion previa (art. 68.1°

Ley 39/2015).»
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En conclusio, la figura del desistiment tacit inicament és possible davant la falta
d’esmena de la declaraci6 o comunicacid en els seus aspectes formals. L'abséencia
d’un terme o figura juridica, de les fins ara utilitzades, amb les quals qualificar la
consequeéencia administrativa a una declaracié responsable o comunicacié prévia
correctament presentades en el pla formal, perd per a una activitat contraria a les
normes, no ha de conduir-nos a la invocacié d’institucions inaplicables sin6 a la
creacié d’altres noves, com simplement una declaracié administrativa d’ineficacia
d’aquella declaraci6 responsable o comunicacio prévia.

Fernando Socias Fuster
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La reduccié del termini de prescripcio de les ordres
de demolicié a tan sols cinc anys, per efecte
de la reforma de l'article 1964 Cc

Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior
de Justicia de les llles Balears nim. 261/2019, de 29 de maig
(ponent: Sr. Socias Fuster).

La consequéncia immediata a la constatacié d’obres il-legals i no legalitzables en
un procediment de disciplina urbanistica és la reposicié de la realitat fisica alterada.
Normalment, mitjiancant I'ordre de demolicié.

No és infreqlient que les administracions publiques competents per instar
I'execuci6 d’aquestes ordres de demolicid facin desistiment de les seves funcions i,
després d’aconseguir el cobrament de la sancié pecuniaria, la seva actuacié per
aconseguir la reposicié material es limiti a un requeriment a l'infractor, perd sense
realitzar un seguiment puntual de les actuacions que assegurin aquesta reposicio.
No s’analitzaran aqui les raons que porten a aixd, com tampoc el canvi de
tendencia que ha suposat I'entrada en joc de les agéncies insulars de proteccié de
la legalitat urbanistica.

Similar disfuncié es presenta amb I'execucié de senténcies en les quals s’acorda la
demolicié. Si a la falta d’accié del recurrent per aconseguir I'execucid li segueix la falta
de verificaci6 del compliment per I'drgan jurisdiccional, facilment s’arriba a retards
afectats pels terminis de prescripcio.

En el procediment administratiu, el problema de l'incompliment voluntari de les
ordres de reposicié de la realitat fisica alterada ha estat corregit amb encert per la
Llei 12/2017, de 29 de desembre, d'urbanisme de les llles Balears (LUIB). Primer,
mitjangant la imposicié de multes coercitives, la qual cosa és un recurs de facil
tramitacié per a 'administracié actuant enfront de la incomoda execucié subsidiaria,;
segon, mitjan¢ant la reduccié substancial de les sancions fomentant el compliment
voluntari i puntual de les ordres de demolicié. |, en relaci6 amb l'objecte d’aquest
comentari, la LUIB ha fixat un termini maxim de quinze anys per a l'execucio
subsidiaria de I'ordre de restabliment per part de 'administracio (art. 194.4).

No obstant aix0, per naturals raons temporals, fins a I'entrada en vigor de la LUIB
s’han tramitat nombroses execucions d'ordres de reposicid, que després deriven en
contenciosos judicials en els quals s’aplicara la legislacié anterior. La disposicio
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transitoria vuitena de la LUIB estén el termini dels quinze anys a les ordres de
restabliment en tramit, perd aquesta extensié no cobreix els suposits en qué s’hagi
guanyat la prescripcié conformement amb les regles de la normativa anterior.
Especialment, i en motiu allo que afecta aquest comentari, tampoc no cobreix els
casos d’execucid judicial de senténcies que acorden la demolici6. Sobre aquests
suposits versa el present comentari de jurisprudéncia.

La Llei balear 10/1990, de 23 d’'octubre, de disciplina urbanistica, no fixava termini
de prescripcié per a l'ordre de demolici6, la qual cosa havia conduit a la Sala
Contenciosa Administrativa del TSJIB a interpretar que l'ordre administrativa de
demolicié no estava subjecta a termini de prescripci6. S'afirmava aixi en senténcies
de 15 d’'octubre de 1999 (rec. 87/1998), de 29 d’'octubre de 1999 (rec. 698/1999),
de 30 de maig de 2000 (rec. 682/1997), de 2 de juny de 2008 (rec. apel. 77/2008) i
d’11 de maig de 2009 (rec. apel. 39/2009). Aix0 en interpretar-se que els actes
posteriors a I'ordre de demolicié serien simples actes executius d’'un acte administratiu
definitiu i ferm que posava fi a la fase declarativa del procediment de restauraci6 de
la legalitat urbanistica, sense que el simple pas del temps privés d’eficacia I'ordre
de demoalicié.

Aquest criteri va ser corregit en la Senténcia de la mateixa Sala num. 381/2015,
de 3 de juny (rec. apel. 80/2015), precisant que l'accié per executar una ordre de
demolicié si que estava subjecta a termini de prescripcié. Malgrat que tal prescripcio
no estava contemplada en cap norma urbanistica autonomica o subsidiaria estatal,
com tampoc en cap norma reguladora del procediment administratiu general, es va
interpretar que els principis de seguretat juridica i interdiccié de l'arbitrarietat dels
poders publics (art. 9.3 CE) motivaven que, mancant legislacid especifica sobre
aquest tema, s’apliqués l'institut de la prescripcio.

Una vegada determinat que l'ordre de reposicid si que estava subjecta a
prescripcid, el seguent era precisar el termini a computar. Per a aix0 havia de
rebutjar-se:

i) Eltermini previst per a la prescripcio de les sancions recollit en el llavors vigent
art. 132 LRJIPAC. En aquest sentit la STS de 25 de novembre de 2002 (rec.
1017/1999) ens diu que «[n]o es aplicable a una orden de demoliciéon el
articulo 132 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun, ya
gue no nos encontramos ante una sancidn administrativa sino ante un acto
firme de restablecimiento de la legalidad vulnerada».

ii) L’aplicacié analogica del termini de cinc anys previst per promoure I'execucio
de les senténcies de l'art. 518 LEC. Encara que algun Tribunal si que el va
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aplicar (STSJ de Madrid de 25 de juny de 2009), el Tribunal Suprem, en la
Senténcia de 25 de novembre de 2009 confirmant el criteri del TSJIB, va
rebutjar aquesta interpretacié analogica.

D’aquesta manera es va consolidar la doctrina conforme a la qual el termini de
prescripcid aplicable era el general dels quinze anys previst en I'art. 1964 Cc per a les
accions personals (senténcies del TS de 18 de novembre de 2009, de 25 de
novembre de 2009 i de 29 de desembre de 2010, de 17 de desembre de 2010 i de 25
de maig de 2011).

La reforma de l'art. 1964 Cc feta per la Llei 42/2015, d'1 d’octubre, va reduir a cinc
anys el termini de prescripcid, la qual cosa en determinats suposits pot provocar la
prescripcié d’ordres de demolicié per transcurs d’'un termini excessivament breu en
relacié amb els terminis de prescripcid de la infraccié. La disposici6 transitoria vuitena
de la LUIB serveix per als expedients administratius en tramitacié, perd no per als
suposits en que l'ordre de demolicié deriva d’execucid de senténcia judicial. Per a
aquests Ultims, recordem que la STS de 25 de novembre de 2009 havia descartat el
termini processal dels cinc anys de 'art. 518 LEC, sens dubte per ser més convenient
el dels quinze anys de l'art. 1964 Cc. Pero en quedar aquest igualment reduit als cinc
anys, s’enfonsen les raons que justificaven acudir al més llarg termini del Cc.

En la Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears aqui
comentada es posa de manifest que:

«La reduccién del plazo del art. 1964 CC por efecto de la Disposicion Final Primera
de la Ley 42/2015, de 5 de octubre —de 15 a 5 afios— produce una discordancia
con respecto al plazo de prescripcién de las infracciones urbanisticas (en general
de 8 afos en el art. 73.1° de la entonces vigente Ley 10/1990). No resulta
coherente que el plazo para iniciar medidas contra una actuacion presuntamente
constitutiva de infraccion urbanistica sea mayor que el plazo para atajar la
desobediencia a una orden de demolicién ya firme, adoptada en el seno de un
procedimiento administrativo contradictorio y que ha determinado la necesidad de
reponer la realidad fisica alterada.

Si el objetivo de la accidon administrativa de proteccién de la legalidad urbanistica

ha de ser la reposicion de la realidad fisica alterada con respecto a aquellas

actuaciones no susceptibles de legalizacién, el incumplimiento de la orden
administrativa de demolicion no puede quedar favorecido por unos plazos de
prescripcion mas favorables con respecto al plazo para descubrir la infraccions.

Aquests eren, entre d’altres, els arguments de la STS de 25 de novembre de 2009
per rebutjar el termini dels cinc anys de l'art. 518 LEC i aplicar els quinze anys de
l'art. 1964 Cc.
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A partir daquesta incoheréncia, la Senténcia replanteja I'aplicacié analogica del
termini de l'art. 1964 Cc, assenyalant que «de la misma forma que en nuestra
sentencia 381/2015 acudimos analégicamente al plazo del art. 1964 CC (entonces
de 15 afios), nada impide que, ante la reduccién de dicho plazo por la reforma legal
citada, acudamos al criterio de otra norma distinta —pero més cercana— en lo que
se refiere a la fijacion analégica de un plazo de prescripcion de la accién
administrativa para ejecutar la orden de demolicién acordada. Y este plazo lo es el
de los 8 afios del art. 73.1° de la entonces vigente Ley 10/1990.

Son razones de prevalencia del interés publico en la accién administrativa para
la proteccion de la legalidad urbanistica las que ahora impiden la aplicacion
analdgica del plazo de prescripcion reducido de los 5 afios para las “acciones
personales”, entendidas como acciones en las que se ejercita una pretension frente
a una obligacion personal del demandado. La orden de demolicién tiene un
componente real pues la obligacién de demoler se proyecta sobre el que sea titular
de la obra en el momento de la ejecucion de la orden. Como indica la STS de 27 de
septiembre de 2013 (rec. cas. 2674/2011) seria una obligacién propter rem.»

En conclusié, aquells suposits no coberts per la disposicié transitoria vuitena de
la LUIB i, especialment, les ordres de demolici6 derivades de senténcies judicials,
no quedarien afavorits per la reduccio del termini de prescripcié de quinze a cinc
anys de l'art. 1964 Cc. El termini al qual ha d’acudir-se analdogicament és el previst
per a la prescripcié de les infraccions urbanistiques.

Fernando Socias Fuster
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El Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears
aprecia un vici de legalitat estructural en la regulacié
de la capacitacio linguistica en 'ambit de la salut

Senténcies de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior
de Justicia de les llles Balears nim. 14/2020 i 15/2020, de 16 de gener
(ponent: Sr. Delfont Maza).

La complexitat del debat sobre I’Gs de les llenglies oficials en el sistema sanitari

La controvérsia sobre I'Gs de les llengues oficials en el sistema de salut no és una
novetat i posa en relleu els obstacles que condicionen el procés de normalitzacié del
catalda a les llles Balears. Durant la VII Legislatura (2007-2011) s’aprova el
Decret 24/2009, de 27 de marg, norma que regula per primera vegada I'exigéncia de
coneixements de catala en el sector public sanitari. El reglament norma estableix un
termini de dos anys per acreditar el nivell linglistic i configura un regim flexible
d’exempcions en els casos que la prestacié assistencial pugui quedar afectada. En
aquell moment ja es fa palés l'alt index de personal estatutari procedent altres
comunitats autbnomes que presta serveis en el Servei Balear de Salut; i també queda
constancia de la resisténcia d’'una part del sector sanitari a la nova regulacid. Durant
la VIIl Legislatura (2011-2015), i amb l'argument que el requisit del catala frena la
vinguda de bons professionals de la sanitat, el legislador deroga el Decret 24/2009,
de 27 de marg. Posteriorment, en un context més favorable per a l'impuls de la
llengua propia, la Llei 4/2016, de 6 d’'abril, de mesures de capacitacio linguistica per a
la recuperacié de I'is del catala en 'ambit de la funcié publica, fixa la competéncia
linglistica dels servidors publics per facilitar als ciutadans I'is del catala.

Al Decret 8/2018, de 23 de marg, pel qual es regula la capacitacio linglistica del
personal estatutari del Servei de Salut de les llles Balears, objecte de la Senténcia
comentada, li correspon determinar quin és el nivell que s’exigeix en els procediments
d’'ingrés i mobilitat per ocupar places de personal estatutari i la manera com s’han
d’acreditar els coneixements.

Els factors i agents que intervenen en el debat sobre I'is de les llengiies oficials
en el sistema sanitari sén singulars. La qual cosa fa incrementar la seva complexitat:

— Els usuaris del Servei de Salut tenen dret a una atencié sanitaria de qualitat

en qualsevol de les llenglies oficials; és obvi, aixi mateix, que les barreres en
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la comunicacidé afecten la seguretat i la qualitat de I'atencié que reben els
pacients i la resposta que el personal sanitari pot oferir als malats. En els
territoris en els que hi ha dues llengies oficials, les administracions
responsables han d’assegurar entre els drets dels usuaris, amb I'objectiu
d’oferir una atencié eficag i eficient, una comunicacio efectiva entre pacients i
facultatius com una part ineludible de la qualitat assistencial. Altrament, els
poders publics hauran de tenir en compte, també, la disponibilitat dels
recursos humans i la realitat del territori, que en el cas de Balears esta
sotmesa a una forta pressio poblacional i turistica.

— Per assegurar els drets linglistics dels pacients i usuaris, els professionals
del Servei de Salut han d’estar en disposicié de proporcionar atencié médica
accessible, segura i de qualitat; i per aixo, i per millorar I'assisténcia sanitaria
en igualtat de condicions, els facultatius que prestin els serveis a la
Comunitat Autdnoma, encara que procedeixin de fora de Balears, hauran de
ser competents en les dues llengies oficials i han de tenir facilitats per
adquirir una capacitacié linglistica que asseguri la competéncia
comunicativa. Tot i que no té sentit contraposar la competéncia lingiistica
amb la capacitat professional, encara hi ha qui veu les previsions sobre els
usos linglistics en I'ambit de la salut com una imposicié injustificada i
discriminatoria cap al personal sanitari. Resulta molt dificil avangar amb la
implantacié de la capacitacié linguistica del personal sanitari sense una
actitud oberta i compromesa dels destinataris de la norma.

— A Balears i ala resta de I'Estat, les revisions periodiques del regim legal de la
llengua —més encara quan afecta un ambit tan sensible com és el de I'atencio
sanitaria— son objecte d’instrumentalitzacid politica i confrontacié social.
L’oposicid a les mesures de proteccié i promocié de I'Us institucional i social de
la llengua propia —que soén vistes com a accions discriminatories respecte del
castella— contribueixen a crear un relat distorsionat sobre la realitat social de
les llengues oficials a les llles Balears. Les alternances de les majories
politiques parlamentaries i de govern condicionen clarament la progressio de
les politiques linglistiques, en general i en 'ambit sanitari. Aquesta inestabilitat
ha servit per mostrar, al menys des de la VI Legislatura, les diferéncies
irreconciliables en matéria linglistica i la incapacitat d’adoptar un acord basic i
de principis, capag¢ de superar oportunismes i vel-leitats politiques.

La controvérsia sobre el Decret 8/2018, de 23 de marg, mostra, una vegada més,
la dificultat per fer efectiva la igualtat entre llengles oficials quan la iniciativa no
troba el suport politic suficient i el context politic estatal és advers.
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Requisits linguistics i accés a la funci6 publica en la jurisprudéncia del TSJIB

La doctrina del Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears sobre el model
lingliistic en 'ambit de I'administracié publica és prou coneguda. A I'empara del
marc normatiu vigent —contingut, principalment, en I'Estatut, la Llei de normalitzacié
linglistica i la normativa sobre els empleats publics— la Sala n’ha sintetitzat els
elements més significatius: a) les institucions de les llles Balears garantiran I'is
normal i oficial de la llengua catalana; b) I'is habitual i general de la llengua propia
en I'ambit oficial i administratiu és un factor de normalitat i eficacia que han de
promoure els poders publics; i, ¢) els recursos humans de [I'Administracié
autonomica han d’estar capacitats de forma adequada per assegurar garantia dels
drets linglistics dels ciutadans. Aquesta jurisprudéncia ha estat conformada en les
diverses resolucions que s’han centrat en I'exigéncia del coneixement de la llengua
catalana i el dret d’accés a la funcié publica en condicions de igualtat. Ens referim,
principalment, a les senténcies nim. 142/2010, de 23 de febrer, i nim. 616/2011,
de 12 de setembre (amb cita de la Senténcia de la Sala nim. 611/2009), que
resolen la impugnacio del Decret 114/2008, de 17 d’octubre, pel qual s’aprova el
Reglament que regula I'exigéncia de coneixements de llengua catalana en els
procediments selectius d’accés a la funcié puablica i per ocupar llocs de treball que
es convoquin en I'ambit de la Comunitat Autdbnoma. La mateixa doctrina ha estat
reiterada, entre altres, en les senténcies num. 875/2010, de 5 doctubre;
nam. 911/2011, de 23 de novembre; nim. 471/2015, de 6 de juliol, i nim. 67/2019,
de 31 de gener. Resten per fer, encara, dos apunts més envers la jurisprudéncia
continguda en la Senténcia 142/2010, de 23 de febrer, rellevants pel cas que ara
ens ocupa. D’una banda, el caracter progressiu del procés normalitzador («el paso
efectivo del bilingtismo oficial al bilingtiismo real es una tarea evolutiva, progresiva y
en alguna medida pendiente aln hoy»); i, de I'altra, que en concret «la progresividad
[en el nivel de conocimiento exigible] puede verse excepcionada en algun caso en
atencion a la ineludible garantia de los intereses generales mas prioritarios, esto es,
para salvaguardar la prestacién efectiva —y satisfactoria— de los servicios publicos
esenciales.» (fonament juridic segon).

De manera més especifica, la Sala s’ha pronunciat sobre les possibles
exempcions de l'exigéncia de la capacitacié linglistica per a determinades
categories de personal estatutari i laboral en 'ambit de la salut. Recordem que el
Decret 24/2009, de 27 de marg, en contemplava dues d’excepcions, tant en les
convocatories de selecci6 com en les de mobilitat; la primera, quan la prestacié
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assistencial pogués resultar afectada a causa de la insuficiencia de professionals; la
segona, quan s’hagués de contractar investigadors o cientifics d’ambit nacional o
internacional. Per apaivagar l'impacte del Decret 24/2009, es dicten diverses
resolucions —la primera de 31 de mar¢ de 2009— amb I'objectiu de dispensar per
un periode de tres anys I'exigibilitat de coneixements de catala en els processos de
seleccio i mobilitat referits a determinades categories. El Decret i la Resolucié foren
objecte d'impugnacié per part d’una auxiliar d’infermeria interina, a través d’un
procediment especial per a la proteccié dels drets fonamentals de la persona, per
considerar que s’havien infringit els drets fonamentals reconeguts en els art. 14
i 23.2 de la Constitucid. La Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del
Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears, de 14 de setembre de 2009,
declara que el Decret i la Resolucié impugnats son conformes als preceptes
constitucionals invocats. Els arguments que utilitza la Sala per desestimar el recurs
jurisdiccional foren els seguents:
«La causa o fundamento de la norma que ampara el privilegio de eximir del
requisito de conocer la lengua catalana a determinadas categorias de personal
funcionario o laboral del Ib-Salud, consiste en una situacién excepcional (y
grave), que es la potencial o real afectacion de la prestacion asistencial, la cual,
en primer término, afecta al interés publico, y con caracter mas mediato, a otros
derechos de las personas, como la salud, la integridad fisica y moral, incluso, en
ltimo extremo, la vida.
La norma privilegiada, redactada en términos subjetivamente genéricos, no
implica una regla discriminatoria hacia ningin colectivo de actuales o potenciales
funcionarios o empleados del Ib-Salud, ya que el presupuesto habilitante de la
excepcion (que) legitima ese trato diferenciado, esto es, que pueda perjudicarse
la asistencia en los establecimientos sanitarios de caracter publico a los distintos
usuarios, reviste notoriamente una gran trascendencia.
Seran estas resoluciones administrativas dictadas al amparo de la facultad
excepcional sefialada reglamentariamente las que, en su caso, y Si no
atendiesen a las condiciones habilitantes que legitiman la exencion,
introduciendo privilegios inmotivados e injustificados ultra vires, pudieran
cercenar el derecho fundamental previsto en el articulo 23.2 CE».

Aquesta resolucié va ser confirmada per la Senténcia de la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Suprem de 23 de febrer de 2011.
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Laimpugnacio del Decret 8/2018, de 23 de marg

El Sindicat de Treballadores i Treballadors de I'Ensenyament-Intersindical de les
llles Balears (STEI-i) i la Central Sindical Independiente y de Funcionarios (CSIF)
interposen sengles recursos contenciosos administratius envers determinats
preceptes del Decret 8/2018, de 23 de marg, pel qual es regula la capacitacié
linguistica del personal estatutari del Servei de Salut de les llles Balears.

En el recurs formulat per I'STEl-i s'impugnen, concretament, els tres primers
apartats de l'art. 5 («Previsions especifiques per a l'acreditacié de la capacitacié
linguistica»), en la mesura que eximeix I'acreditacio de la titulacié en casos en qué
la manca de professionals pugui afectar la prestacié assistencial; quan estableix que
la no acreditacié del nivell requerit no determina la pérdua de la condici6 de
funcionari, i perqué contempla un régim similar en els procediments de seleccio del
personal sanitari temporal. També s’impugnen els art. 6 —que conté previsions
especifiques per a I'acreditacié de la capacitacié linglistica en els procediments de
mobilitat— i 7 —sobre els efectes de la manca d’acreditacié de la capacitacio
lingliistica sobre la carrera professional i els processos de mobilitat—, per entendre
gue no S’avenen a les noves exigéncies establertes en la Llei 3/2007, de 27 de
marg. A més, es considera contraria a dret la disposicié addicional quarta —en la
mesura que trasllada I'aplicacié del régim previst en I'art. 5 també al personal de les
categories d’agrupacions professionals—. En relaci6 amb la disposicié transitoria
quarta, s’argumenta que tampoc estableix consequéncies de la no acreditacié del
coneixement de catala per part del personal estatutari fix que participi en el primer
procediment de mobilitat. La impugnacié de la disposicié final segona —sobre el
caracter transitori de les previsions del Decret— es fonamenta en la contravencié de
la disposicio transitoria segona de la Llei 4/2016, de 6 d’abril, que fixa el requisits de
la llengua catalana pel personal estatutari i laboral del Servei de Salut mentre no es
produeixi el desenvolupament reglamentari de la Llei.

Per la seva banda, la CSIF pretén la nul-litat del Decret 8/2018, de 23 de marg,
per considerar que la norma converteix en un merit el que la llei estableix com a
requisit per a l'accés i la promocié en la funcié publica. En concret, argumenta que
els art. 6, 7 i 8 del reglament impugnat configuren un régim d’exempcions confls
que, a més, penalitza els drets de promocié i mobilitat del personal estatutari del
Servei Balear de Salut. Especificament, i en relacié amb l'art. 7 —que, com hem dit,
estableix les conseqiiéncies en el cas de manca d’acreditaci6 de la capacitacio
lingliistica—, argumenta que conté una expressa limitacié dels drets dels empleats
publics sense respectar el principi de reserva de llei.
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La fonamentacio juridica de les resolucions. La reserva de llei del réegim
estatutari dels empleats publics

La Sala parteix d’'una analisi del marc normatiu que regeix la competencia
linglistica dels servidors publics i que es configura com a parametre juridic per a
l'aprovacié de la normativa que ha de desplegar la capacitacié lingiistica del
personal estatutari del Servei de Salut. En concret, invoca la regulacié de la
Llei 3/2007, de 27 de marg, de funcio publica, que, d’'una banda, preveu que «[lles
relacions de lloc de feina de personal funcionari i de personal laboral han
d’incloure», entre altres dades, el «[n]ivell exigit de coneixement de la llengua
catalana, en els termes que s’estableixin reglamentariament» (art. 30.1.d); i que, a
més, disposa com a requisit d’accés a la funcié publica la necessitat d’«[a]creditar el
coneixement de la llengua catalana que es determini reglamentariament, respectant
el principi de proporcionalitat i adequacié entre el nivell d’exigéncia i les funcions
corresponents» (art. 50.1.f).

A partir d’aqui, i de forma quelcom assistematica, les resolucions es refereixen a
«la conservacion de la diversidad idiomética y sobre el nivel de conocimiento de la
lengua catalana exigible». La Sala deixa paleses algunes de les premisses basiques
del regim de la cooficialitat linguistica, consequiéncia del multilinglisme establert en
el sistema constitucional espanyol. També es refereix succintament a les
competéncies autonomiques en relacié amb el tractament de I'is de les llengles a
I’Administracio (amb cita de jurisprudéncia de la mateixa Sala). I, encara, fa un breu
esment a la jurisprudéncia constitucional sobre el procés de normalitzacio lingiistica
que vincula les institucions autonomiques a I'adopcié de mesures per establir un
estandard de proteccié suficient de la llengua propia. Tot aixd, per acabar apuntant
els canvis que s’han produit a nivell normatiu sobre I'exigéncia de determinats
coneixements de la llengua propia i cooficial per a I'accés a la funcié publica.

A continuacio, les resolucions aprofundeixen en aquella darrera idea i es
refereixen als drets i els deures linglistics en I'esfera de la funcié publica. Es
remarca que I'exigéncia de coneixement de la llengua oficial per a l'accés a la
funcié puablica en I'ambit autonomic ha superat el control de constitucionalitat,
sempre i quan aquell requisit atengui a la capacitat per desenvolupar la funcié de
qué es tracti i s’estableixi de forma proporcionada al tipus i nivell de la funcié o lloc
que s’ha de desenvolupar. Es recorda, també, que la capacitacio linguistica dels
empleats publics és una garantia dels drets linguistics individuals dels ciutadans,
en el sentit que les administracions publiques estan en disposicié d’atendre’ls en
la llengua elegida. S’afirma, reiterant la coneguda jurisprudéncia continguda, entre
altres, a la Senténcia de la mateixa Sala 142/2010, de 23 de febrer, que «[l]a
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capacitacion linglistica concierne al uso de la lengua catalana como lengua de
servicio», que «[e]l derecho constitucional de los ciudadanos a ser atendidos en
catalan [...] sumado a [...] la eficacia administrativa o la normalizacién linguistica,
hacen preciso que la Administraciéon de la Comunidad Auténoma otorgue
relevancia juridica al conocimiento de la lengua catalana al objeto del ingreso y/o
la provision de plazas en la funcién puablica de las llles Balears». | es finalitza
aquest recordatori amb la referéncia a la possible modulacié que pot afectar la
progressivitat en I’exigéncia del nivell de la llengua catalana, també esmentada en
la Senténcia de 2010, «en atencién a la ineludible garantia de los intereses
generales mas prioritarios, esto es, para salvaguardar la prestacién efectiva —y
satisfactoria— de los servicios publicos esenciales.»

Seguidament, atés que la questid objecte de debat afecta la regulacié al regim
estatutari dels empleats publics, la Sala realitza una referéncia a la reserva de llei que
formula la Constituci6 en relaci6 amb les decisions considerades essencials.
Conscient de la dificultat de delimitar quin és 'ambit de la reserva material sobre
I'estatut dels funcionaris, i partint de la distincié entre la reserva absoluta i reserva
relativa, conclou que la reserva de llei de l'art. 103.3 CE és de caracter absolut, tot
admetent certa flexibilitzacié en 'ambit de les relacions especials de subjeccio, com
succeeix amb relacié als empleats publics. No debades, la jurisprudéncia
constitucional (entre altres, la STC 1/2003, de 16 de gener, reiterant la doctrina
establerta en resolucions anteriors), admet que aquesta reserva no impedeix la
col-laboracié de les normes reglamentaries, sempre que actuin com a complement de
la regulacio legal i que sigui indispensable per optimitzar el compliment de les finalitats
previstes per la Constitucié o per la propia llei. Per la qual cosa, la Sala planteja com a
premissa, en aquest punt, que al reglament li correspon «la funcién de colaborar con
la ley en la tarea de completar o desarrollar las determinaciones legales, [...] el
establecimiento de los detalles de la decision esencial [...] de la regulacion legal». I,
més concretament, centra I'enfocament que haura de tenir en el present cas, en qué
es debat I'ajustament del Decret 8/2018 a alld que preveu la disposicio transitoria
segona de la Llei 4/2016, de 6 d’abril, de mesures de capacitacié linguistica per a la
recuperacio de I'Gs del catala en 'ambit de la funcio publica.

L’argument definitiu. Requisits linguistics i la privacié de drets subjecta al
principi de reserva de llei

Arribats a aquest punt, la Sala recorda, novament, la possibilitat de «pausar la
exigencia del conocimiento de la lengua propia de la Comunidad Autbnoma» quan
esta en joc la prestacié de serveis publics essencials. | posa I'accent que aquesta
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decisio correspon al legislador. De la mateixa manera, les resolucions posen en
relleu que, un vegada determinada per la Llei I'exigéncia del coneixement de la
llengua catalana per tots els empleats publics (també pel personal estatutari i
laboral del Servei de Salut de les llles Balears) com a requisit d’accés i promocio
en la funcidé publica, el reglament haura de concretar-lo de forma proporcional i
adequada al nivell d’exigéncia i a les funcions corresponents. | aixd sense entrar
en contradiccié amb les previsions legals pel que fa a aquesta exigencia i sense
restringir els drets legalment reconeguts als destinataris de la norma. En relacio
amb les previsions contingudes en l'art. 7 del Decret 8/2018, de 23 de marg, es
conclou, en definitiva, que la privaci6 de la carrera professional (com a dret
individual en correspondéncia amb la prestacié del servei, segons l'art. 14.c del
Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el text refés de la
Llei de I'Estatut basic de 'empleat public) és nul-la de ple dret (ex art. 47.2 de la
Llei 39/2015, d'1 d’octubre); i que la privacioé de forma desproporcionada del dret a
la mobilitat és contraria a llei (ex art. 129.3 de mateixa Llei 39/2015).

Podem dir que la Sala analitza les decisions contingudes en el Decret 8/2018 no
tant des de la perspectiva del que es pot fer per a I'is normalitzat del catala en
'ambit de la salut, sin6 de com s’haura de fer. Queda clar que els poders publics
poden establir el coneixement de la llengua catalana com a requisit general en els
procediments d’ingrés i mobilitat per ocupar places de personal estatutari, sempre hi
quan es faci de forma ajustada i proporcionada al tipus i nivell de la funcié o el lloc
que s’ha de desenvolupar. Del marc normatiu vigent, a partir de I'aprovaci6 de la
Llei 4/2016, de 6 d’abril, es dedueix clarament que el coneixement de la llengua
catalana és un requisit per poder accedir o participar en procediments de provisio de
places. El debat rau en la forma en qué es pot produir aquesta exigencia i a qui
correspon alentir, si s’escau, la implantacié del requisit en funcié de la insuficiéncia
dels professionals del sector sanitari. Es sabut que aquella implementacié pot ser
gradual i progressiva quan puguin quedar afectats drets i béns juridics de la maxima
vinculacié (la vida i la salut de les persones). En relacié6 amb el Decret impugnat, es
podria entendre que el legislador dona cobertura a aquesta flexibilitat en el sentit
que la Llei 4/2016 preveu situacions especifiques —quan la prestacié assistencial
pugui resultar afectada per la manca o insuficiéncia de professionals, o quan s’hagin
de contractar investigadors o cientifics d’ambit nacional o internacional— en qué es
poden eximir temporalment els requisits de coneixement de llengua catalana exigits
per la propia norma (disposicié transitoria segona, 3). I, a més, la mateixa Llei
permet al Govern determinar la data a partir de la qual I'exigéncia de coneixements
de llengua catalana sera efectiva en els procediments en materia de personal
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(disposici6 transitoria quarta, 2). Es pot pensar que quan el Decret 8/2018, de 23 de
marg, estableix una moratoria de dos anys per presentar I'acreditacié del requisit del
coneixement del catala o, fins i tot, quan estableix les consequéncies de no complir
amb I'acreditacio en el termini establert —no es perd la condicié de funcionari, pero
no es podra participar en els concursos de trasllat ni es podra accedir a la carrera
professional—, pretén de conformitat amb I'esperit i la lletra de la Llei 4/2016,
conjugar de forma temporal les necessitats assistencials —atenent al caracter
prevalent del dret a la salut— amb les garanties dels drets linguistics dels usuaris
del servei, que es materialitzen mitjangant la capacitacid dels professionals del
sector sanitari.

Tanmateix, la Sala parteix del plantejament que la Llei 4/2016 reintrodueix els
coneixements de llengua catalana com a requisit d’accés a la funcio publica i per
participar en els procediments de provisié (també a I'ambit de la salut). A més, es
considera que la norma no conté cap previsié sobre una progressiva exigéncia del
coneixement de la llengua catalana i que aquella exigencia es produeix directament
per voluntat del legislador. Conforme a aquestes premisses, la Sala circumscriu
I'habilitacié reglamentaria en la determinacié del nivell concret que s’exigeix per
accedir o participar en els procediments de provisio de places, pero sense alterar ni
contradir cap de les decisions basiques establertes pel legislador. En la Senténcia
que resol el recurs de I'STEI-i la Sala no entra a analitzar concretament la legalitat
dels tres primers apartats de l'art. 5, que fixa les previsions especifiques per a
l'acreditacid de la capacitacid linguistica —aplicable, també, a les categories
d’agrupacions professionals, en virtut de la disposicié addicional quarta—; ni tampoc
examina el dubtes de legalitat que planteja el recurrent envers la disposicio final
segona del Decret —sobre el caracter «transitori» de les previsions contingudes en
el Decret— en relacié amb la disposicié transitoria segona de la Llei 4/2016. En les
dues resolucions, la Sala se centra només en les conseqiiéncies de la no
acreditacié del coneixement exigit, per concloure que la privacié de l'accés a la
carrera professional (dret basic de 'empleat public) implica un vici de nul-litat radical,
mentre que la privacié de forma desproporcionada del dret a la mobilitat és contraria
a llei. A partir d'aqui, i sense més argumentacio, la Sala aprecia que el Decret
incorre en un vici de legalitat estructural que afecta el seu contingut integre.

Conclusio

En quasi quaranta anys d'oficialitat i d’'usos institucionals de la llengua catalana
s’ha pogut constatar que avancar en la igualtat juridica entre llenglies no és una
escomesa facil. La doctrina academica ha deixat palés, en aquesta darrera etapa i a
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nivell general, la progressio en el procés de debilitacié de I'estatus de les llenglies
oficials distintes del castella. No debades, és evident com n’ha quedat de
desdibuixada la noci6 de «llengua propia» (principalment a partir de la STC 31/2010,
de 28 de juny). Igualment, la insisténcia mantinguda, també per part del Tribunal
Suprem, sobre I'absolut equilibri entre llengties oficials resulta de molt dificil encaix
amb el necessari impuls i promocié de les llenglies propies previst en els texts
estatutaris i legals. A nivell autonomic, les fluctuacions que s’han produit segons les
majories parlamentaries i de govern en la legislacié i la regulacié relativa a la
promocio i I'is de la llengua catalana mostren la fragilitat del seu régim juridic.
Aguesta conjuntura, lluny de configurar un marc estable i de fiangcament continuat
per a la plena normalitzacié del catala, es converteix en camp d’abonament per a
possibles instrumentalitzacions politiques de la llengua, en fer-la element de
confrontacié social.

La controvérsia recent sobre I'Us de les llengiies oficials en el sistema de salut és
un bon exemple de les dificultats que comporta la recuperacié d’una llengua
minoritzada, encara que sigui oficial i la legislaci6 comprometi els poders publics a
aconseguir la plena igualtat amb el castella. Les senténcies de la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia admeten que la capacitacid
linglistica dels empleats publics permetra conformar I'is del catala com a llengua
amb capacitat de servei. Recordem, també, que el dret dels usuaris a ser atesos en
la seva llengua i el mandat estatutari per establir mesures de suport i de
normalitzacié linguistica fan necessari que s’atorgui rellevancia juridica al
coneixement del catala. Correspon a les institucions autonomiques ordenar el
coneixement de la llengua catalana com a requisit d'accés a la funcié publica.
Només d’aquesta manera es podra produir un avang en la igualtat de tracte de tots
els usuaris i ple reconeixement dels drets linglistics dels ciutadans.

Maria Ballester Cardell
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El Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears
avala la licitud del Decret de I'impost balear
sobre estades turistiques

Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia
de les llles Balears num. 24/2020, de 27 de gener (ponent: Sr. Fiol Gomila).

Ja han passat uns anys des que el Parlament de les llles Balears, a través de la
Llei 2/2016, de 30 de marg, va decidir establir 'impost sobre estades turistiques,
norma que es va desplegar pocs mesos després mitjancant el Decret 35/2016,
de 23 de juny. Perd, quan no havia transcorregut ni mig any de la vida d’aquest
tribut, ja n’era objecte de recurs davant el Tribunal Superior de Justicia de les llles
Balears (TSJIB). Concretament, la Federaci6 Empresarial Hotelera de Mallorca va
interposar recurs contenciés administratiu i, admés aquest a tramit, formalitzar
demanda contra I'esmentada norma reglamentaria. La finalitat era clara: que el
Decret 35/2016 es declarés contrari a I'ordenament juridic i, per tant, nul de ple dret.
L’escrit de demanda es va assentar, basicament, en tres motius. Per una banda, en
la vulneracié de l'art. 56 del Tractat de funcionament de la Unié Europea (TFUE),
atés que la part demandant pensa que el tribut es configura com una mesura
discriminatoria incompatible amb la lliure prestacié de serveis. Per altra banda, en la
infraccié de l'art. 4.1 de la Llei 2/2016, de 30 de marg, tenint en compte que, en
opini6é de la part actora, el Reglament pareix limitar el fet imposable de I'impost en
contra dels desitjos del legislador. I, finalment, en la vulneracié del principi de
reserva de llei, contemplat per I'art. 31.3 de la Constitucié espanyola (CE), aixi com
de l'art. 50 de la Llei 58/2003, de 17 de desembre, general tributaria (LGT), tenint en
compte, segons el parer de la recurrent, que s’ha creat un nou impost sense la
deguda cobertura legal. Empero, recentment, el 27 del passat mes de gener, el
TSJIB va desestimar integrament el recurs contenciés administratiu, impedint que
prosperessin els motius de la demanda i avalant, per tant, la regulacié reglamentaria
de I'impost balear sobre estades turistiques.

La nul-la incidéncia del tribut en la lliure prestacié i recepcié de serveis a
I'ambit de la Uni6é Europea

La part recurrent, com ja s’ha avangat, pretenia que es declarés la nul-litat de ple
dret del Decret 35/2016 per entendre que aquesta norma vulnera l'art. 56 TFUE

187



rjib18 JURISPRUDENCIA Francisco Antonio Vaquer Ferrer

(«quedaran prohibidas las restricciones a la libre prestacién de servicios dentro de la
Union para los nacionales de los Estados miembros establecidos en un Estado
miembro que no sea el del destinatario de la prestacion»). El TSJIB assenyala que
lanalisi d’aquesta questid requereix examinar, basicament, tres aspectes: el
concepte de lliure prestaci6 de serveis, la restriccid discriminatoria a la lliure
prestacié del servei i el caracter desproporcionat de la restricci6.

Amb relacié a la lliure prestaci6 de serveis, i, particularment, als serveis
turistics prestats al territori de les llles Balears, recorda el Tribunal que els
destinataris dels serveis —els turistes— han de poder desplacar-se lliurement des
de 'Estat membre del qual s6n nacionals als estats membres dels prestadors dels
serveis. Afegeix al respecte que si bé és cert que aquesta llibertat queda garantida
pel Dret de la Unié Europea, també és cert que aixd no impedeix que, en el cas
d’Espanya, les comunitats autbnomes —com en sén exemple Catalunya i
Balears— puguin establir tributs, en el marc de la seva politica tributaria i
respectant sempre el Dret comunitari, que sotmetin a tributacié I'activitat turistica.
Fins i tot, segons afirma igualment el Tribunal, cal entendre que I'aplicacio
d’aquest impost no suposa l'existencia de restriccions discriminatories, com
defensa la part actora; en aquest sentit, recorda encertadament el Tribunal que la
regulacié de I'impost estableix que sén subjectes passius contribuents totes les
persones fisiques que duen a terme una estada turistica en algun dels llocs
(establiments, habitatges o embarcacions) als que es refereix la seva normativa
reguladora. Per tant, llevat de les exempcions que es regulen, que no atenen a
aspectes com la residéncia o la nacionalitat —el que tal volta permetria qliestionar
el caracter no discriminatori d’aquest tribut—, la referéncia a «totes les persones
fisiques» (art. 6.1 de la Llei 2/2016) és un bon argument per recolzar la idea que
'impost sobre estades turistiques no és un tribut discriminatori.

A més a més, amb vinculacié a aquesta darrera idea, tampoc admet el TSJIB
com a argument valid el fet que la part recurrent es referis a I'evident desproporcio
entre estades realitzades per residents a I'estranger i estades realitzades
propiament per residents a les Balears. Entén el Tribunal, de forma correcta, que
aquesta circumstancia no pot servir de motiu per confirmar que I'impost en qliestio
és discriminatori. Encara que aquesta desproporcioé és innegable i evident, és cert
que els residents de les Balears no estan, a causa d’aquesta condicid, exempts
d’abonar I'impost quan realitzen el fet imposable; és a dir, quan fan Us d'un
establiment o habitatge turistic en el propi territori de les llles Balears, per exemple.

I, en aquesta linia, recalca també el Tribunal que l'impost no constitueix una
restriccié a la prestacié de serveis turistics a les Balears, puix que no es pot
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considerar una mesura tributaria de finalitat mediambiental —com sostingué la part
demandant—. Clarament, i de forma important s’ha de subratllar, tal com fa I'drgan
resolutori, 'impost sobre estades turistiques té una finalitat fiscal, mentre seria erroni
afirmar el contrari. Amb la implantacié d’aquest impost no es busca precisament,
com succeiria en el cas de tractar-se d’un tribut d’abast mediambiental, evitar que es
produeixi el seu fet imposable —aix0 és, que es produeixin estades turistiques a
Balears—, sin6 més aviat afavorir el turisme sostenible i que es produeixin estades
de qualitat. Altrament, aquesta idea es veu necessariament reforcada quan el
Tribunal convenientment afirma que I'impost es configura com una mesura neutra i
innocua respecte dels ciutadans, atés que, partint del quadre de tarifes previst en la
norma —si bé d’enga I'establiment del tribut la tarifa s’ha vist modificada, llavors la
tarifa quedava establerta entre 1 i 2 euros per dia d'estada o fraccid, sens tenir en
compte les possibles bonificacions—, el servei turistic no s’encareix de forma
rellevant ni per als usuaris ni per a les empreses. No obstant tot aix0, considero que
no deixa de resultar paradoxal que si bé es busca afavorir el turisme sostenible, es
regulin certes bonificacions per estades durant la temporada baixa de I'any o,
sobretot, determinades exempcions, com per exemple la que fa referéncia als
menors de 16 anys.

Comptat i debatut, per tant, conclou el TSJIB que limpost sobre estades
turistiques no es pot considerar contrari al Dret de la Unié Europea, concretament a
la lliure prestacio de serveis regulada en I'art. 56 TFUE, ateés que, a I'hora d’haver-se
de liquidar I'impost, no es produeix discriminacié entre ciutadans de distints estats
membres de la Unié Europea per raons subjectives que tinguin a veure amb la seva
nacionalitat o residéncia, i perque, tenint en compte la finalitat fiscal i no
mediambiental del tribut aixi com les tarifes que se’n regulen, tampoc es pot sostenir
la idea que és un tribut que suposa una restriccid a la prestacio de serveis turistics
realitzada en el territori de les llles Balears.

La regulacié reglamentaria del fet imposable de I'impost és conforme a la seva
regulacio legal

La part actora defensa també que el Decret 35/2016 és contrari a la Llei de
limpost, ja que al seu parer el reglament exclou certs suposits de I'ambit del fet
imposable del tribut en contra del que preveu la norma legal. Cal recordar que,
d’acord amb I'art. 4.1 de la Llei 2/2016, constitueixen fet imposable de I'impost, entre
d’altres, les estades que els contribuents realitzin en «[e]ls habitatges objecte de
comercialitzacio turistica que no compleixen els requisits establerts per a aixo en la
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normativa autonomica i que, per tant, no sén susceptibles d’'inscripcié d’acord amb
la legislaci6 turistica vigent». |, a partir d’aquesta previsio legal relativa a aquells
habitatges irregulars —per no complir, precisament, els requisits establerts per la
normativa autondmica—, €s precis tenir present que, per la seva part, el
Decret 35/2016 regula (art. 2.2) que «s’han d’entendre comercialitzats turisticament
quan es verifiqui qualsevol de les circumstancies seglents: a) Quan en I'establiment
es prestin serveis propis d’'una empresa turistica d’allotjament; b) Quan I'oferta de
l'allotiament es promocioni per mitja de canals de comercialitzacio turistica per
periodes de temps inferiors a dos mesos [...]». Per tant, sembla ser que queden
exclosos dos suposits del fet imposable de [Iimpost: els habitatges no
comercialitzats i els arrendaments de més de dos mesos de duracié. Doncs bé, la
part recurrent al-lega que el fet que l'art. 2 del Decret 35/2016, exclogui del fet
imposable aquests dos casos contravé la finalitat de I'impost i el desig del legislador:
incloure el major nombre d’establiments a la base imposable per considerar que tots
ells suposen una manifestacio de la capacitat economica del contribuent.

Al respecte, empero, defensa el Tribunal que aquesta circumstancia no pot ser
motiu per concloure que el Decret 35/2016 no s’ajusta a la Llei 2/2016. El que
succeeix és que la regulacié escassa de la questi6 per part del legislador ha
merescut d’'un reglament executiu —com n’és el cas d’aquest Decret— perqué
desenvolupi i complementi la norma amb rang de llei. | aixdo és el que fa el
Decret 35/2016 delimitar aquells suposits no susceptibles de ser inclosos en
I'ambit d’aplicacié de I'impost, perqué no podran tenir la consideracié d’estada en
un establiment turistic. Si bé I'argument del Tribunal quant a la naturalesa i I'abast
de la norma reglamentaria és encertat, al meu parer cal afirmar que en realitat el
que fa el reglament és concretar en quins casos una estada en un habitatge
comercialitzat podra no tenir la consideracio de turistica —quan l'allotjament ho
sigui per periodes superiors a dos mesos—, ja que el fet que una estada no podra
tenir la consideracié de turistica si es duu a terme en un habitatge que no hagi
estat objecte de comercialitzaci6 no és una regulacié que es pugui atribuir
propiament al reglament, atés que la Llei 2/2016 ja parla en tot moment
d’habitatges comercialitzats; per tant, I'exclusié dels habitatges no comercialitzats
no és una regulacié expressa de la Llei ni del Decret, sin6 que senzillament és
conseqliéncia d’'una interpretacié a contrario de la Llei, amb la literalitat de la qual,
en aquest sentit, el Decret n’és fidel —pensi’'s que tant I'art. 4.1.j de la Llei 2/2016
com l'art. 2 del Decret 35/2016 (que delimita aquest concret precepte legal)
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utilitzen, respectivament, les expressions equivalents «habitatges objecte de
comercialitzacio turistica» i «habitatges [...] comercialitzats turisticament»—.

En tot cas, la conclusié important d’aquesta regulacio és que les estades en els
establiments que es comercialitzin turisticament podran ser objecte de gravamen
de I'impost sobre estades turistiques, independentment que es tracti, a aquests
efectes, d’habitatges regulars o irregulars des de la perspectiva de la normativa
autonomica. |, en el cas de les irregulars, bé s’hauran de prestar serveis propis
d’'una empresa turistica durant I'allotiament o bé s’hauran d’haver promocionat
mitjancant canals de comercialitzacio turistica per un periode no superior a dos
mesos. En cas que no s’acompleixi cap d’aquestes condicions, caldra entendre
gue es tracta d'una estada que trobara cobertura legal en la Llei 29/1994, de 24 de
novembre, d’'arrendaments urbans.

Aixi doncs, tal i com tracta de partionar el TSJIB, basicament es podran donar
dos tipus d’estada: per una banda, les estades de caire turistic d’acord amb la
relacié de suposits contemplats per l'art. 4 de la Llei 2/2016 en combinacié amb
l'art. 2 del Decret 35/2016; i, per altra banda, les estades que, tot i que siguin dutes
a terme per turistes, no tindran la consideracié de turistiques i, per tant, s’entendran
com a simple arrendament. Aquesta divisi6 s’emmotlla perfectament en el sistema
tributari actual i evita la col-lisi6 de dos imposts que resulten incompatibles entre si;
aixd0 és, limpost sobre estades turistiques i limpost sobre transmissions
patrimonials. Es a dir, si I'estada es classifica com a turistica, la persona que dugui a
terme l'estada haura de satisfer l'impost sobre estades turistiques; per contra, si
'estada no es pot entendre com a turistica, la persona que dugui a terme I'estada
estara ocupant un habitatge a manera d’arrendament i, conseqiientment, haura de
satisfer, en la seva condicio d’arrendatari, I'impost sobre transmissions patrimonials.

El réegim d’estimacié objectiva de la base imposable no vulnera el principi
constitucional de reserva de llei

L'art. 12.3 de la Llei 2/2016 preveu la possibilitat que la base imposable de
l'impost es determini d’acord amb el regim d’estimacié objectiva; aixo és, en termes
molt geneérics, atenent a signes, indexs i moduls —per exemple, tipus i categoria de
I'establiment, periode d'obertura, nombre de places, ubicacié geografica, valor
cadastral (art. 12.3.b de la Llei 2/2016)—. No obstant aixo, el text legal es limita a
preveure’n la possibilitat, establint que «[rleglamentariament, s’han de desplegar les
normes aplicables a aquest régim». Es aixi que el Decret 35/2016 regula les
glestions relatives al régim d’estimacié objectiva. Ara bé, la part actora tracta de
defensar que aquesta regulacié és contraria al principi constitucional de reserva de
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llei, tenint en compte que l'art. 31.3 CE disposa que «[nJomés es podran establir
prestacions personals o patrimonials de caracter public d’acord amb la llei».

Certament existeix en matéria tributaria aquest principi de reserva de llei que,
igualment en termes molt generics, significa que els tributs s’hauran d’establir a través
d’una llei, sense exigir-se que, necessariament, se n’hagin de regular també per llei
tots i cadascun dels seus extrems. A dies d’'ara és acceptat per la doctrina que es
tracta d’una reserva de llei relativa, lluny de ser-ho absoluta. Aixo vol dir que, sempre
dins del marc establert per la llei que crea el tribut, una norma reglamentaria podra
entrar a regular aspectes relatius al tribut, inclds relacionats amb els parametres de
quantificacié, com n’és el cas de la base imposable i la seva determinaci6. Aixo si,
sempre amb la finalitat de complementar-ne la norma legal. Per tant, sobre la base
d’aquesta idea, resulta absurd que la part recurrent pretengués la nul-litat del
Decret 35/2016. | aixi mateix ho posa de manifest el TSJIB, que assenyala que «[e]n
definitiva, el Decreto cuestionado lleva a cabo un desarrollo de la Ley que es
juridicamente correcto».

Tampoc té sentit que la part recurrent recolzés la nul-litat del Decret 35/2016
asseverant que la regulacié que aquesta norma reglamentaria en fa respecte del
regim d’estimacié objectiva contravé l'art. 50 LGT. S’ha de recordar que aquest
precepte preveu, amb caracter general, la determinacid de la base imposable a
través del metode de I'estimacié objectiva, assenyalant que si bé la llei pot establir
els suposits en qué sigui aplicable aquest métode, aquest «ha de tenir, en tot cas,
caracter voluntari per als obligats tributaris». Doncs bé, considera la part actora que,
ja que la regulacié que en fa el Decret 35/2016 permet que la major part dels
empresaris del sector puguin acollir-se al régim d’estimacié objectiva, aixd implica
una vulneracié de I'esmentat art. 50 LGT, degut que aquest precepte preveu
I'estimacié objectiva com a régim excepcional o residual.

Al respecte, com ja s’ha avangat, i en aquesta linia ha resolt la questio
encertadament el Tribunal, no té sentit pretendre que es declari nul el Decret 35/2016
sobre la base d’aquesta motivacié. Solucionat el tema relatiu a la possible entrada
d’'una norma reglamentaria a I'hora de regular aspectes referits a la quantificacié d'un
tribut, com pot ser la determinacié de la base imposable, no resulta molt complicat
concloure que perd la logica la pretensié de la part recurrent des del moment en qué
la LGT regula expressament que el regim d’estimacié objectiva tindra «en tot cas,
caracter voluntari per als obligats tributaris», a diferéncia del que s’estableix amb
relacié al régim d'estimacié indirecta; I'art. 50.4 LGT diu: «[lJ'estimacié indirecta té
caracter subsidiari». Per tant, els qualificatius «excepcional» i «residual» emprats per
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la part recurrent sén més aviat propis del régim d’estimacié indirecta que del regim
d’estimacio objectiva. Aixi les coses, i tenint en compte la previsié que en fa el
Decret 35/2016 sobre el régim destimacié objectiva («s’aplica als substituts del
contribuent [...], tret que hi renunciin o en siguin exclosos, en els termes que estableix
aquest Decret») s’ha de concloure, consequentment i com fa el TSJIB, que, en aquest
sentit, aquesta norma reglamentaria tampoc no és contraria a I'ordenament juridic;
estableix les regles d’'un meétode alternatiu i voluntari de determinacié de la base
imposable, desplegant i complementat I'establert per la Llei 2/2016.

Una ultima anotaci6: la qlestionable naturalesa directa de 'impost

En un determinat moment es pot llegir en la Senténcia que «la recurrente
profundiza en el hecho que la Ley 2/2016 si bien considera el impuesto como un
tributo directo, lo cierto es, segin sus propias palabras, que puede calificarse como
indirecto, en la medida que grava una manifestacién indirecta de capacidad
econOmica». Llevat d’aixd, el TSJIB no s’hi deté. Nogensmenys, com a Ultima
anotacio, tal volta és bon moment per fer-ne una reflexié.

Es totalment cert que l'art. 2.1 de la Llei 2/2016 classifica I'impost com un tribut
de naturalesa directa, emperd al meu parer aquesta afirmacié és molt qliestionable.
En realitat I'impost balear sobre estades turistiques, lluny de gravar una
manifestacid directa de la capacitat econdmica del contribuent —com succeeix sens
dubte en el cas dels imposts sobre la renda o el patrimoni—, sotmet a gravamen
una manifestacié indirecta de la capacitat econdmica com és la que es posa de
manifest quan el contribuent realitza una estada en un establiment turistic. Es a dir, i
dit d’'una altra manera, aquest impost grava una capacitat economica posada de
manifest amb un acte concret de consum: contractar un servei turistic.

Per exemple, I'impost sobre la renda de les persones fisiques grava el simple fet
d’haver obtingut rendes; limpost sobre el patrimoni grava la titularitat d’un
determinat conjunt de béns i drets; I'impost sobre successions i donacions grava
I'adquisicié mortis causa o inter vivos de determinats béns i drets. Aquests tributs
tenen en comd que graven una manifestacié de la capacitat economica directa
(constituida per renda obtinguda i titularitat o adquisici6 de béns i drets), sense
interessar als seus efectes qué se’n fara després amb aquesta capacitat economica.
Aquesta circumstancia sera rellevant a I'ambit dels imposts que podran recaure
sobre el consum, que precisament gravaran el desti que se’'n dona, per exemple, a
una renda préviament obtinguda. L'impost sobre el valor afegit, tribut indirecte per
antonomasia, sotmet a tributacié el consum, entenent-se que a través d’aquest
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consum indirectament s’esta posant de manifest una capacitat economica que
préviament ha sigut adquirida de forma directa. Doncs si I'impost sobre el valor
afegit, que recau sobre el consum, és un impost de naturalesa indirecta, per qué no
ho és també I'impost sobre estades turistiques, que grava una manifestacioé concreta
del consum? Amb relaci6é a tot aixo, tal volta resulta interessant recordar que la
regulacié de I'impost catala sobre estades turistiques, en aquest sentit, no es
pronuncia sobre la naturalesa del tribut.

Una resposta afirmativa a aquesta quiesti6 —eés a dir, que I'impost balear sobre
estades turistiques és de naturalesa indirecta— incitaria a formular-se-ne una altra:
aquest impost és compatible, doncs, amb [limpost sobre el valor afeqit?
Personalment se’'m plantegen dubtes sobre la compatibilitat. A priori penso que
s’evidencia una duplicitat entre el fet imposable de I'impost balear sobre estades
turistiques i el gravamen dels «serveis d’hoteleria» a I'ambit de I'impost sobre el
valor afegit.

Deixant de banda aquesta darrera anotacid, i tornant a parar esment als punts
debatuts i resolts pel TSJIB, cal concloure, per tant, que aquest organ avala
l'aplicacié de l'impost balear sobre estades turistiques, entenent que la seva
implantacié i regulaci6 és conforme a l'ordenament juridic, tant des d’una
perspectiva comunitaria com des d’una perspectiva interna. De totes formes, com es
pot deduir de tot el que s’ha dit, considero que l'impost sobre estades turistiques és
un tribut que mereix ser analitzat i estudiat amb atencié, ja que presenta, al meu
parer, algunes questions que, com a minim, haurien de ser revisades.

Francisco Antonio Vaquer Ferrer
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Reconeixement de «Gran Invalidesa»
i evoluci6 de la ceguesa

Senténcia del Jutjat Social nim. 4 de Palma nim. 93/2019,
de 22 de marg, dictada en el procediment de Seguretat Social nim. 405/2018
(ponent: Sra. Gonzalez Gonzéalez).

La demandant en el procediment de referéncia havia obtingut en desembre
de 2014 resolucié administrativa de I'INSS que li va reconéixer I'afectacié a una
«Incapacitat permanent absoluta». Aleshores, moment del fet causant, presentava un
quadre residual de «Miopia magna binocular, Cirurgia refractiva en 2009 binocular i
Corioretinopatia magna miopica irrecuperable», originadora d’'un menyscabament
funcional definit com una «Agudesa visual amb correcci6 en 0,4 y 0,25. Limitada per a
treballs de mitjana i alta exigéncia visual. Grau funcional Il». La demandant havia
procedit a iniciar noves actuacions administratives en ordre a la revisié del grau
préviament reconegut (devers tres anys enrere) i la Direccid Provincial de I'INSS
declara per la Resoluci6 de 19 de febrer de 2018 no acreditat el grau pluspensionable
de «Gran Invalidesa» associada a la condicié ja existent d’«Incapacitat Permanent
Absoluta». El quadre residual apreciat en la Resolucié de 2018 aporta un «Judici
diagnostic de Miopia magna i cataractes», amb un menyscabament funcional valorat
com una «Coriorretinopatia molt severa per miopia magna, complint criteris de baixa
visio: AV. 0.1 0.05. CV <100 centrals». Es molt important per valorar la significacio
precisa de la senténcia que dictara el Jutjat Social nim. 4 tenir present que, en qualitat
de Fet Provat Vuité, la magistrada consigna amb escrupolositat que «D? Antonia
necessita ajuda de tercera persona per a I'endre¢ personal (dutxa) i fer el menjar».
Subratllem que només esmenta aquestes funcions, i que res més no diu, per exemple,
respecte d’altres funcions corporals o de la neteja de casa i vestits.

Convé deixar ben establert que tant la resolucié administrativa encausada com la
senténcia judicial aprecien una evolucidé de la miopia magna, que s’ha vista
deteriorada fins al punt d’'una ceguesa completa a I'any 2018, quan la situacio de
'any 2014 era més benigna com ho demostra el fet que la visié d’'un dels dos ulls,
amb correccié, graduava una capacitat visual de 04. Es doctrina tradicional del
Tribunal Suprem de Justicia, Sala Quarta, que la capacitat visual es valora no «en
brut», sind que ens atendrem a la visié millorada per la correccié optica. Aixo no ha
canviat. Tampoc no ha canviat el criteri consolidat en el sentit d’'una visié corregida
de 0,2 en cada ull equival de fet a ceguesa completa. Per aix0 em congratula que es
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produis inicialment (any 2014) un reconeixement d’Incapacitat per a totes les
professions (absoluta) quan la resolucid administrativa admetia en la seva
expressivitat grafica una poténcia visual conservada per a treballs que no exigirien
unes tasques de —diguem-li— molt reduida exigencia visual. Tal volta
I’Administracié de I'INSS va considerar —amb encert— que aquests treballs de fet
no existeixen en la realitat practica d’una societat que monitoritza tota o la major part
de les activitats productives mitjangant 'anomenada «revolucié» digital. EI que més
vull subratllar de la Senténcia és I'apreciable esfor¢ argumental desplegat per donar
ra6é que la impossibilitat del Gran Invalid és objectiva, de manera que el sistema
legal no pot desprotegir les persones que amb un esfor¢ de voluntat tenag i ardit han
aconseguit «millorar» el seu estandard de confort personal, en lloc de deixar-se
véncer passivament 0 malenconiosament per la seva privacié del sentit de la vista.

Ferran Gomila Mercadal
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La manca d’obtencié de les titulacions
en llengua catalana en termini, exigides al personal
docent, no es pot considerar «falta molt greu»

Senténcia de la Sala Social del Tribunal Superior de Justicia de Balears
(recurs de suplicacié) nim. 301/2019, de 30 de setembre (ponent: Sr. Roa Nonide).

L’exigéncia de coneixement de les llengles oficials no presenta pel que afecta al
coneixement de la llengua castellana dificultats de gesti6 del recursos humans dels
centres privats d’ensenyament, com és logic. Molt distinta és la conflictivitat latent en
I'exigéncia de coneixement del catala, que també és llengua oficial de la comunitat
autonoma de les llles Balears. La conflictivitat esdevé de causes mudltiples: la
procedencia nadiua d’'una part del professorat, que no té el catala com a llengua
materna propia; el fet que la regulacié autondmica, significada inicialment pel
Decret 92/1997, de 4 de juliol, es va implantar sobre un contracte laboral
preexistent, concertat quan I'exigéncia de coneixement no existia; la complicada
evolucié de les dilacions conferides per adquirir el coneixement en una data limit, de
futur; la contemporitzacié que puguin observar algunes direccions de centres privats,
tant si renuents a la divulgacié del catala a I'escola, com si merament
contemplatives; i sobretot, la paralitzacié6 automatica de les contribucions de I'Estat
als col-legis privats per la via dels concerts educatius, tot suprimint en forma
inapel-lable tant el component de retribucié indirecta destinada al professorat com
les quotes de Seguretat Social.

Un cas paradigmatic fou plantejat en el recurs de suplicacio, amb la corresponent
senténcia, que sén objecte de comentari. La direccio del col-legi havia procedit a
I'acomiadament disciplinari en data 18 de setembre de 2017, després d’haver rebut
el dia 28 de juliol resolucié adoptada per la Direccié General de Personal Docent de
les llles Balears acordant —amb efectes a comptar del dia 1 de setembre—
I'exhauriment del financament del lloc de treball (professor d’educacio fisica) per no
disposar el docent assenyalat de la titulacio en matéria de coneixements de llengua
catalana exigible a tots els docents del desplegament territorial d’ensenyament propi
de la comunitat autonoma, tant plblic com privat. La resoluci6 de la Direccio
General anava unida a la carta d’acomiadament, amb la cautela que I'empresa i
trasllada a I'afectat, en el sentit que es tractava de resolucié administrativa recurrible
per les vies corresponents. No consta si el docent formula algun tipus d'impugnacié
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de la resoluci6, pero cal deduir seriosament que no ho va fer: d'altra faigo, la
Senténcia d’instancia ho esmentaria al fets provats, que contenen (en el veredicte
d’instancia) una exposicié completa de I'evolucié de la normativa corresponent. La
Senténcia declara I'acomiadament improcedent. La Sala ratifica aquest criteri, tot
desestimant el recurs interposat per I'empresa. Resulta molt transcendent que
lantiguitat del demandant es tramunta a I'any 1991. Aleshores ja hi havia un
manament legal de la Llei 3/1986, de 29 d'abril, de normalitzacid linguistica a les
llles Balears, pero mancava el seu desplegament.

El posterior Decret 92/1997 inaugura la regulacié efectiva sobre I'us i
'ensenyament de i en llengua catalana, disposant en el seu art. 14 que d’acord amb
lart. 23.2 de la Llei 3/1986 el professorat que imparteixi I'ensenyament dins I'ambit
de les llles Balears ha de posseir el domini oral i escrit de les dues llengues oficials
necessari en cada cas per a les funcions educatives i docents..., etc. La dicci6 legal
(amb l'aposicié «en cada cas») podria donar peu a consideracions espiritualistes
respecte del domini de la llengua en matéries que no siguin d’estricta transmissié del
coneixement (i 'exemple que ve a ma és precisament I'educacio fisica, que és el
nostre cas). Més tard, el Decret 115/2001, de 14 de setembre, va establir, per
disposicié addicional que «[e]ls docents que desenvolupin la seva activitat en
centres educatius, publics o privats, i en serveis educatius de caracter puablic i no
posseesquin el nivell de coneixement de llengua catalana exigit en aquest Decret,
estan obligats a superar els cursos de reciclatge corresponents». | afegeix, per
primera providéncia en la matéria, que la data limit per a I'acreditacié d’aquest
requisit sera el dia 31 d’agost de I'any 2002. Aquesta disposicioé fou modificada pel
posterior Decret 169/2003, de 26 de setembre. tot fixant la data limit en el dia 31
d’agost de 2006. Perd, novament, la situacié va donar un tomb quan en data 27 de
febrer de 2017, per Resolucié de la Direccid6 General de Personal Docent, es va
imposar finalment el procés de regularitzacié del professorat per tal d’adequar les
titulacions obtingudes i el finangament dels centres docents concertats. Aqui passa
a evidenciar-se el veritable problema: si el professor concertat no disposa del nivell
de catala, no hi haura financament de la seva placa docent per part de
'Administracid6 educativa. Després de contemporitzacions que culminen en
exigéncia, per part de '’Administracio, de la verificacié definitiva, conferint un nou
termini extraordinari i definitiu (gener de 2017), finalment es produeix la rescissié del
finangament de la plaga amb I'escrit de 18 de setembre de 2017.

La situacié de 'empresa, s’ha de admetre, és realment dificil de resoldre. Essent
cert que hi hagut contemporitzacions, el fet clau determinant implica que la placa

198



Laboral

servida pel seu treballador no esta inclosa en les ndmines oficials que indirectament
son abonades per la Conselleria. D’altra banda, l'interessat s’havia mostrat reticent
(consta provat que en el mes de juny de 2017 el docent —preguntat sobre la seva
disponibilitat— acaba dient que ja es pot comunicar a la Inspeccié que no es prestara
a cap mecanisme de regularitzaci6; igualment consta provat que no es presenta als
examens extraordinaris d'Educacié Fisica els dies 4 i 5 de setembre de 2017; i també
que va refusar acudir a la sessié d’avaluacié de dia 5 pel fet que es disposava a
participar en un campionat de windsurf celebrat a Cadis els mateixos dies).

Tot i aixi el jutjat d’'instancia no va apreciar raons per a un acomiadament
disciplinari improcedent, criteri ratificat pel tribunal de suplicacié, que no hi veu
aquell incompliment greu i culpable que es predicat d'un acomiadament disciplinari.
Fins aqui, una valoracié judicial molt respectable que no genera cap polémica. En
canvi, veig molt digne de polémica, o al menys de dubte cientific, que el cas no fos
susceptible d’'un acomiadament objectiu, que és la primera solucié que ens vindria a
tomb en tot supdsit en el qual es presenta una exigencia sobrevinguda d’un requisit
d’ordre public que no era vigent quan fou convingut el contracte de treball. La
Senténcia de suplicaci6 esmenta obiter dicta una insinuacié dimpossibilitat
d’acomiadament objectiu en tot cas fosca de comprensio, pel fet que simultaniament
es representa la impossibilitat d’aprovar un acomiadament objectiu degut al tenor
literal de la carta aflictiva: «Tampoco ciertamente estamos ante un despido por
causas objetivas por la falta de titulacion [...] puesto que la causa objetiva
relacionada con la falta de titulo no ha sido ni siquiera la actuacion emprendida ni
por la Administracion publica ni por el colegio [...]. Por tanto, si el objeto procesal es
aquel contenido de la carta de despido disciplinario, no queda acreditada una
“dejacion absolutamente incompatible” del docente y que supongan un
incumplimiento grave y culpable».

Ferran Gomila Mercadal
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Calcul del temps necessari per a la promocio
professional i 'antiguitat

Senténcia de la Sala Social del Tribunal Suprem (recurs de cassaci6
per a la unificacié de doctrina) nim. 790/2019, de 19 de novembre
(ponent: Sra. Segoviano Astaburuaga).

La part demandant, una dona, havia subscrit dos contractes de duracid
determinada entre el 16/4/2007 i el 2/7/2007 i entre el 14/4/2008 i el 8/7/2008,
respectivament, essent contractant de la part patronal I'Agéncia Estatal
d’Administracié Tributaria. En data 14/4/2009 va adquirir la condici6 de treballadora
fixa-discontinua, i a comptar de la data expressada passa a treballar una fraccié
anual de mesos, que la Senténcia no cita expressament, per remissio al fet segon
de la demanda. La treballadora reclama que I'antiguitat compti completa des del
primer dia de contractacio, i sense interrupcions. La part demandada oposa, i era
raonable (fins a la «modificacié de la doctrina») que el comput efectivament només
tingués en compte els mesos efectivament treballats, per exemple quatre cada any,
com en els casos analitzats en 'analisi comparativa de senténcies precedents. El
Jutjat d'instancia desestima la demanda. També la Sala de Suplicaci6. La Sala
Quarta muda la doctrina precedent, en els termes que tot d’'una seran visibles.

En esséncia, la Senténcia de cassacié queda resumida en dos enunciats molt
curts, que literalment reproduim:

«A la vista de lo expuesto debemos modificar nuestra doctrina acerca de la forma

de computar la antigiedad de los trabajadores fijos discontinuos de la AEAT, a

efectos de promocién econémica —trienios— y promocién profesional.»

«A tenor de todo lo razonado no procede entender que a los trabajadores fijos

discontinuos de la AEAT se les computa, a efectos de derechos econémicos y de

promocién profesional, Unicamente el tiempo efectivo trabajado, sino que ha de
tenerse en cuenta todo el tiempo de duracién de la relacion laboral.»

L’Acord marc relatiu al treball a temps parcial, Directiva europea 97/81/CE, de 15
de desembre de 1997, continua donant molt de joc i obrint noves perspectives que
semblaven irrealitzables temps enrere. Mostra d’aquesta asseveracié és la present
Senténcia, que —en tot cas es tracta d’'una opinié personal— no és tan clara i
didactica com el resultat final dona a entendre. El resultat final és que el fixo

200



Laboral

discontinu acumula tot el decurs de temps des del primer dia que fou contractat
inicialment, vull dir en la franja temporal de la primera prestacié discontinua. De
manera que tres periodes discontinus de quatre mesos anuals [12 de treball efectiu]
valen per 36 als efectes de cobertura de triennis. Aquest resultat, a primera vista
aberrant, explica que la Senténcia s’esforci en raonar i justificar la modificacié de la
doctrina anterior del mateix Tribunal (com és del tot exigible, naturalment) als
efectes de fer positiu i factible que —contra tot prondstic— 12 mesos de treball
efectiu valen per 36 per cobrar un trienni. Pero la construccio de la Senténcia pateix,
és el meu criteri, d’'una permanent confusié terminologica entre els treballadors a
temps parcial i els treballadors fixos discontinus, essent que la ubicacié dogmatica
del fixos discontinus entre els contractes a temps parcial no és canodnica en I'ambit
del Dret espanyol (s6n molt distints els art. 12 i 16 de I'Estatut). El problema deu
procedir del fet que aquesta distribucié taxonomica tal volta no té sentit a la llum dels
criteris europeus que ho podria encabir tot en el mateix sac dels treballadors
mancats de contractacié a temps indefinit i durant tot 'any. Es a dir, la Senténcia em
deixa el regust agredol¢ de si la mateixa solucié hauria rebut un cas practic d’infinits
contractes «a temps parcial», no qualificats com a «fixos discontinus» reproduits
durant el mateix espectre d’anys consecutius. Si prenem el model d’argumentacié
(la clarificacié estadistica hiperfeminitzada dels contractes en general precaritzats,
que es revela «discriminatoria») la decisio judicial també hauria de ser analoga. |
personalment, crec que no resultaria aixi. L’altre greu problema —potser
irresoluble— és que la font estadistica, en el cas, resulta ser tan transparent com
una publicacio oficial del Govern espanyol. Pero, on trobarem la font estadistica tan
fiable com transparent si volem esbrinar, per exemple, la hiperfeminitzacié en el
sector del comer¢ minorista?

Ferran Gomila Mercadal
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Resolucions de la Direccié General dels Registres
| del Notariat (2019)

1. Resolucion de 18 de marzo 2019. Ejecucion de titulos judiciales:
auto de emision de declaracion de voluntad del art. 708
de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Formacion del titulo inscribible.

Resumen de los hechos: la entidad vendedora «B., S.L.» y la compradora
«C. M., S.L.» otorgaron escritura de compraventa sobre diez fincas, en la que
pactaron una condicion resolutoria de caracter personal sin posibilidad de perjudicar
a terceros, por lo que no tuvo acceso a su inscripcion.

Por sentencia firme dictada por la Audiencia Provincial de Valencia, se estimd el
recurso de apelacion interpuesto por la representacion de la mercantil vendedora,
desestimando el de la compradora, ambos contra Sentencia del Juzgado de Primera
Instancia de Requena, en la que declara:

1° Que la entidad mercantil «C. M., S.L.» ha incumplido los pactos a que en su

dia llegaron en la suscripcion de la escritura de compraventa de 4 de agosto
de 2004.

2° Como consecuencia de ello, la entidad vendedora «B., S.L.» tiene derecho al

ejercicio del pacto de resolucion contenido en la estipulacion cuarta.

3° Se condena a la mercantil compradora y demandada a otorgar un nuevo

instrumento publico por el que la entidad vendedora «B., S.L.» recuperara el
pleno dominio de las fincas vendidas a «C. M., S.L.»;

4° Y que la entidad «B., S.L.», reintegrard a la compradora «C. M., S.L.», el

precio pagado en su dia.

En procedimiento de ejecucion de titulos judiciales seguidos ante el Juzgado de
Primera Instancia de Requena, se dicté auto firme de 9 de marzo de 2018, en el que
se tenia por emitida la declaraciéon de voluntad de la entidad demandada para
resolver la venta, facultando a la entidad demandante a otorgar instrumento publico
de resolucién de la venta, previo reintegro del precio recibido por la vendedora de la
mercantil adquirente.

Finalmente, por la representacion de la sociedad vendedora, se presentd escrito
de fecha 19 de noviembre de 2018 en el que se solicitdé la compensacion de la
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cantidad que tenia que ser reintegrada por parte del vendedor para recuperar
el dominio.

Presentado mandamiento de la Audiencia Provincial, junto con la Sentencia
antedicha y testimonio del auto por el que se tiene por emitida la declaracion de
voluntad de la demandada, no se practica la inscripciébn por no presentarse el
instrumento publico por el que se resuelva la venta y por falta de acreditacion de la
consignacion del precio.

Para subsanar el defecto, se presenta posteriormente en el Juzgado escrito por
el que se solicita la compensacion de la cantidad que tenia que ser reintegrada por
parte del vendedor para recuperar el dominio. Dicho escrito también se presenta
para su inscripcién. Finalmente, no se practica la inscripcion, por no existir en
mandato judicial firme que declare la compensacion. Y una vez se consiga este
documento, seria necesario otorgar la escritura publica de resolucion.

Fundamentacion juridica: este Centro Directivo tiene declarado que las
sentencias declarativas o constitutivas son directamente inscribibles, mediante la
presentacion del correspondiente testimonio de la resolucidn judicial. Por el
contrario, las sentencias de condena requieren para su plena eficacia y, por tanto,
para su acceso registral la tramitacién del correspondiente proceso de ejecucion.

Cuando la sentencia, como en el presente caso, impone una obligacion de hacer
consistente en emitir una declaracién de voluntad negocial, no es aquella el titulo
directamente inscribible, sino que lo seran los actos que en su ejecucién se lleven a
cabo. En este caso la Sentencia no es presupuesto directo de su inscripcion, sino de
la legitimacion del juez para proceder en el ejercicio de su potestad jurisdiccional a
su ejecucién especifica, supliendo la inactividad o resistencia del condenado por
aplicacion del art. 708.1 LEC que dispone: «Cuando una resolucion judicial o arbitral
firme condene a emitir una declaracion de voluntad, transcurrido el plazo de veinte
dias que establece el articulo 548 sin que haya sido emitida por el ejecutado, el
Tribunal competente, por medio de auto, resolvera tener por emitida la declaracion
de voluntad, si estuviesen predeterminados los elementos esenciales del negocio.
Emitida la declaracion, el ejecutante podra pedir que el Letrado de la Administracion
de Justicia responsable de la ejecucion libre, con testimonio del auto, mandamiento
de anotacioén o inscripcién en el Registro o Registros que correspondan, segun el
contenido y objeto de la declaracién de voluntad.

Lo anterior se entendera sin perjuicio de la observancia de las normas civiles y
mercantiles sobre forma y documentacién de actos y negocios juridicos».
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En consecuencia, seran inscribibles las declaraciones de voluntad dictadas por
el juez en sustitucién forzosa del obligado, cuando estén predeterminados los
elementos esenciales del negocio, pero en nada suplen a la declaracion de voluntad
del demandante, que deberd someterse a las reglas generales de formalizacion en
escritura publica (cfr. arts. 1217, 1218, 1279 y 1280 CC; art. 3 de la Ley Hipotecaria
(LH) y arts. 143 y 144 del Reglamento Notarial.

Por todo ello, lo procedente es entender que la Ley de Enjuiciamiento Civil no
dispone de la inscripcién directa del documento presentado, sino que la nueva
forma de ejecucion procesal permite al demandante otorgar la escritura
compareciendo ante el notario por si solo, apoyandose en los testimonios de la
sentencia y del auto que suple la voluntad del demandado. Por lo que el auto del
art. 708 LEC tan solo viene a hacer innecesaria la comparecencia de la autoridad
judicial en el otorgamiento del negocio o contrato de la persona cuya voluntad ha
sido suplida judicialmente.

Por el contrario, si seria inscribible directamente, el testimonio del auto firme por
el que se suplan judicialmente declaraciones de voluntad del obligado a prestarlas,
si se trata de negocios 0 actos unilaterales, para cuya inscripcion bastara, en su
caso, la resolucién que supla la declaracién de voluntad unilateral del demandado,
siempre y cuando no lo impida la observancia de las normas sobre forma de los
actos y negocios juridicos.

Por otro lado, la Sentencia ademas de condenar a la demandada a otorgar
nuevo instrumento publico, ordena que esta reintegre a la actora el precio pagado
en su dia. Y el auto de ejecucion de dicha Sentencia faculta a la entidad
demandante a otorgar el instrumento publico citado, previo reintegro del precio
recibido de la mercantil adquirente.

Por lo tanto, para la inscripcion a favor del demandante es preciso el
cumplimiento integro del fallo recaido, esto es, el otorgamiento de la escritura por la
demandante una vez se tiene por emitida la declaracién de voluntad de la
demandada «C. M., S.L. «por resolucion judicial, y el reintegro del precio pagado en
su dia, no siendo suficiente el mero ofrecimiento de pago o el cumplimiento
alternativo via compensacion, que debera ser objeto de aprobacion judicial».

Comentario: esta Resolucion trata sobre las condiciones que debe reunir el

titulo inscribible para la reinscripcion por resoluciéon contractual, a favor de un
transmitente —en este caso vendedor—, consecuencia de la negativa o rebeldia del
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demandado adquirente —comprador— a otorgar el correspondiente instrumento de
resolucién al que condena expresamente la Sentencia.

Efectivamente se trata de un contrato de compraventa inscrito, cuya inscripcion
publica como titularidad vigente la del comprador (C. M., S.L.). Dicho contrato
contenia una clausula de resolucién con efectos puramente obligacionales, sin
eficacia frente a terceros, por lo que no fue inscrita. Sin embargo, esta circunstancia
no tiene especial relevancia en este caso por la ausencia de derechos inscritos a
favor de terceros.

Por lo tanto, este caso se mueve dentro de la llamada resolucion implicita del
art. 1124 CC, puesto que consta una clausula cuya literalidad desconocemos, pero
en cualquier caso sin darle el caracter de condicién resolutoria.

La secuencia juridica en estos casos, supone:

En primer lugar, la existencia de obligaciones reciprocas derivadas de un

contrato con o sin pacto de resolucién —art. 1124 CC—; en segundo lugar, el

advenimiento de un incumplimiento de alguna obligacién reciproca del contrato
con relevancia para la resolucién del mismo, con el correspondiente devengo de
las obligaciones legales de restitucion o devolucion de las prestaciones; en tercer
lugar, el reconocimiento o declaracion del hecho resolutorio (incumplimiento
contractual de obligacidon reciproca), por ejecutoria 0 sentencia firme y la
condena al demandado a emitir la declaracion de voluntad resolutoria; en cuarto
lugar, la ejecucion de esta Sentencia por la via del art. 708 LEC, en la que se
dicta auto por el que se entiende emitida la declaracién de voluntad resolutoria,

y, en quinto lugar, el cumplimiento de las obligaciones liquidatorias de restitucion

o reintegro, mediante el otorgamiento de un instrumento resolutorio en el que las

partes se realizan las correspondientes retrocesiones de las prestaciones hechas

en el contrato resuelto y, por Ultimo, la reinscripcién del dominio de la finca a

favor de la parte transmitente y la cancelacion de la inscripcion a favor del

adquirente en el titulo resuelto.

Vamos a analizar estas cuestiones planteadas en la Sentencia de condena y su

auto de ejecucion:

a) La primera parte de esta secuencia juridica consiste en el incumplimiento de
alguna obligacién reciproca contractual con virtualidad resolutoria, no como
consecuencia de una condicion expresa del tipo del art. 1504 CC sino de
unos pactos dentro de la 6rbita del art. 1124 CC y su resolucién implicita.
Efectivamente en el presente caso se dan estas condiciones para la
resolucién de las obligaciones principales del contrato: se trata de un
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b)

contrato de compraventa, paradigma actual de los contratos de intercambio,
suscrito entre dos entidades mercantiles el 4 de agosto de 2004 y sobre
cierto inmueble, y que es generador de obligaciones claramente reciprocas
(la cosa y el precio) en las que cada una hace de causa a su contraria. Este
supuesto se circunscribe claramente dentro del &mbito del art. 1124 CC.

La resolucion del art. 1124 CC, que estd contextualizada dentro de las
obligaciones condicionales y extendiéndose por Ley a todos los contratos
con obligaciones reciprocas y no solo a particulares contratos que haya sido
estipulada como es la condicion resolutoria, pretende efectos similares a
esta pero més limitados sobre todo en cuanto a la proteccién de terceros.
Irrupcion del hecho resolutorio: en el caso que nos ocupa, consta probado
gue se incumplieron ciertos pactos que en su dia llevaron a las partes a la
suscripcién de la compraventa, por lo que la entidad mercantil vendedera
tiene derecho al ejercicio del pacto de resolucién contenido en la estipulacién
cuarta de la escritura.

No se conocen en este caso los términos, ni de los pactos incumplidos por la
compradora, ni los concretos del pacto de resolucién. Lo que esta claro es
que la Sentencia da por cumplido el hecho resolutorio, con los efectos
propios de la resolucién o liquidacion de las obligaciones. Debe entenderse
que el incumplimiento recae sobre una obligacion principal y reciproca del
tipo sinalagmatico.

Las obligaciones liquidatorias, de restitucion o reintegro, tienen su
fundamento en la ineficacia de algun contrato, ya sea reconducible a las
categorias generales, de nulidad radical o anulabilidad, rescision o
resolucién, ya sea la general implicita del art. 1124 CC o la resultante de una
condicién resolutoria pactada, sin perjuicio de otras previstas para casos
especificos dentro de la normativa de cada contrato en particular, y las
particulares pactadas en el titulo de la obligacién. Todas estas obligaciones
tienen su origen o fuente en la ley.

En el caso recae sentencia de condena (ejecutoria) a la emision de una
declaraciéon de voluntad, consistente en otorgar el correspondiente
instrumento de resolucién:

Una vez se produjo el hecho resolutorio (incumplimiento de cierta obligacion
u obligaciones), la parte contratante que cumplié su obligacion —vendedor—
interpuso demanda en el juicio declarativo correspondiente, en donde se
solicité una sentencia que declarase la resolucion de la venta y la condena al
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comprador a otorgar el instrumento de resoluciéon. Recaida sentencia firme,
el comprador se neg0 a su otorgamiento.

Esto plantea dos cuestiones para su inscripcion: el de la tipologia de
las sentencias y la ejecucién de las obligaciones a emitir declaraciones
de voluntad.

En cuanto a la distinta naturaleza de las sentencias segin sus efectos, es
necesario resaltar la jurisprudencia consolidada del Centro Directivo sobre
los requisitos de inscripciébn de sentencias segin su naturaleza juridica:
distinguiendo entre sentencias directamente inscribibles y sentencias que
para su inscripcién necesitan previa ejecucion.

Asi las sentencias puramente declarativas, que son aquellas que declaran la
vigencia de derechos nacidos con anterioridad a la misma, que declaran la
propiedad u otro tipo de derecho como preexistente por haber nacido de un
titulo o supuesto de hecho anterior y sin que medie condena a una
prestacion de ningun tipo. Y las sentencias constitutivas son creadoras por si
mismas de derechos o potestades, estados civiles o situaciones juridicas y
aunqgue se funden en hechos anteriores a la propia sentencia, es esta la que
crea, o modifica, el derecho subjetivo. Ninguna de estas precisa ejecucion
para su inscripcién. Asi se infiere del art. 521 LEC, al disponer que no se
despachara ejecucién de las sentencias meramente declarativas o
constitutivas. El titulo inscribible seguin este precepto es la certificacién y en
su caso el mandamiento judicial oportuno sin ejecucién. Todo ello salvo que
contengan algin pronunciamiento de condena, el cual necesitara la via
ejecutiva para su efectividad.

Frente a ellas, las sentencias de condena a una prestacion de dar, hacer o
no hacer, necesitan de su ejecucidn para su inscripcion, en caso de negativa
o rebeldia a su cumplimiento por parte del condenado. En esta linea, la LEC
solo otorga la accién ejecutiva en su art. 517 a ciertos titulos contra el
patrimonio del deudor o condenado, siendo el primero de ellos la sentencia
de condena firme. Por ello, para su acceso registral requiere la
cumplimentacién de los distintos tramites e incidencias esenciales previstos
en los distintos procedimientos ejecutivos contemplados en la LEC segun la
naturaleza de la prestacion. Asi en el Titulo IV del Libro 1l se regula el
procedimiento para la ejecucién dineraria, en el Titulo V la ejecucidon no
dineraria, que se subdivide en tres procedimientos también distintos, y asi en
su Capitulo 1l «De la ejecucion por deberes de entregar cosas»; Capitulo 111
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«De la ejecucion por obligaciones de hacer y no hacer» y el Capitulo IV, «De
la liquidacion de dafios y perjuicios, frutos y rentas y la rendicion de
cuentas». Y dentro del Capitulo Il citado, el art. 708 LEC regula la
«[clondena a la emisién de una declaracion de voluntad», como un nuevo
tipo de procedimiento de ejecucion.

En el &mbito de este precepto entra la Sentencia, que en este caso se
pretende inscribir, al condenar al comprador demandado a otorgar el
correspondiente instrumento de resolucion que se negé a otorgar. Por esto la
resolucién que comentamos destaca que cuando se impone una obligacion
de hacer, consistente en emitir una determinada declaracién de voluntad
negocial, no es aquella el titulo directamente inscribible, sino que lo seran los
actos que en su ejecucion se lleven a cabo, de tal manera que la sentencia
no es presupuesto directo de su inscripcion, sino de la potestad jurisdiccional
del juez para proceder a su ejecucion especifica, supliendo la inactividad o
resistencia del condenado.

La anterior LEC no tenia prevision normativa expresa sobre las negativas a
otorgar declaraciones de voluntad obligadas o debidas por el demandado. La
doctrina en principio consideré que la emision de una declaracién de voluntad era
técnicamente una obligacion de hacer personalisima y, por tanto, infungible, de tal
manera que si el deudor que esta obligado a querer algo, no lo quiere, resulta
imposible que otra persona, sin poder de representacion, quiera por él. Sin
embargo, se abrié el paso una correcciéon de esta linea de pensamiento juridico,
entendiendo que una obligacién naturalmente infungible podria ser juridicamente
fungible. Esto se fundaba en que cualquier conducta destinada a modificar el mundo
de las relaciones juridicas, ya sea credndolas, modificandolas o extinguiéndolas, es
juridicamente fungible.

Estos razonamientos dieron pie a la doctrina jurisprudencial que precisé dos
ambitos posibles: si la declaracién de voluntad debida ya prevé los elementos
esenciales de la misma, por ejemplo la cosa y el precio en la compraventa, a partir
de la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de julio de 1950, entendi6 en un caso de
precontrato incumplido, que si en el mismo figuran los elementos esenciales que
integran el contrato definitivo, el Juez puede darlo por existente y actuar en
consecuencia (también la STS 28 de junio 1974). El problema se resolvia, en la
practica, mediante el expediente técnico de comparecer el Juez al otorgamiento de
la escritura que debia otorgar el condenado, obrando en nombre y representacion
del deudor y por causa de su rebeldia.
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En caso contrario, o sea, de ausencia de algin elemento esencial del negocio o

acto prometido, se resolvia mediante una nueva obligacion a cargo del deudor

rebelde de indemnizacion de dafios y perjuicios.

El citado art. 708 LEC, establece la siguiente doctrina, recogiendo los

antecedentes vistos:

Si estuviesen predeterminados los elementos esenciales del negocio: si la
resolucion judicial de condena a emitir una declaracion de voluntad,
trascurrido el plazo de 20 dias que establece el art. 548 LEC, sin que haya
sido emitida por el ejecutado, se dictard auto teniéndola por emitida. Todo
ello sin perjuicio de la observancia de las normas civiles y mercantiles sobre
forma y documentacién de actos y negocios juridicos.

En caso de que la indeterminacion afecte a elementos no esenciales del
negocio, oidas las partes, en la resolucion en que tenga por emitida la
declaracién de voluntad, los determinara conforme a lo que sea usual en el
mercado o en el trafico juridico.

Si la indeterminacién afectase a elementos esenciales del negocio,
procederd a la ejecucién por dafios y perjuicios causados al ejecutante, que
se liquidara con arreglo al art. 712 y ss. LEC.

La interpretacion de este precepto ha motivado dos posturas. Una consiste
en que si la sentencia condena al otorgamiento de escritura publica, el juez
ha de otorgar dicha escritura en rebeldia del condenado. Pero otras
interpretaciones, entienden que ya se ha dado por emitida la declaracion de
voluntad en virtud del silencio del ejecutado, por lo que no es necesaria esta
comparecencia.

Aun asi, el tema central consiste en la necesidad o no del otorgamiento y la
formalizacion por la parte actora o demandante que ha vencido en el juicio del
otorgamiento del instrumento formal pertinente segun la legislaciéon sustantiva que
rige el acto en cuestion, pues el auto solo da por emitida la declaracion de una de
las partes —ejecutada—, pero queda sin resolver el otorgamiento de la actora.

En principio podria entenderse que su declaracion de voluntad ya se contiene en
la demanda y en la Sentencia, pero este no es el criterio de la Direccion General.
Veamos resumidamente su jurisprudencia posterior a este precepto:

Resoluciones de 29 de julio de 2006 y 28 de mayo de 2007: en una
sentencia que condena a que se otorgue escritura publica de cierto contrato
privado de compraventa, declara que es incongruente el auto dictado en
ejecucién de sentencia en el que se tiene emitida la declaracion de voluntad
relativa a dicho otorgamiento, pues el parrafo segundo del apartado 1 del
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art. 708 LEC exige la observancia de las formalidades civiles, en este caso la
formalizacion publica, por lo que si la sentencia condena al otorgamiento de
escritura, no basta el mandamiento del Letrado de la Administracion de
Justicia para la inscripcion, porque hay incongruencia del mandamiento con
la sentencia.

— Resolucién de 3 de junio de 2010: debe otorgarse escritura publica por el
comprador en caso de sentencia que condena a elevacion a publico de
documento privado acompafiada del auto del art. 708.1 LEC dirigido al
vendedor en el que consta que se suple su consentimiento, pues falta
todavia el consentimiento del comprador en escritura publica, por lo que el
art. 708 LEC es aplicable a los negocios juridicos unilaterales, pero no a los
bilaterales.

— Resolucion de 17 de mayo de 2014: no es inscribible el testimonio de una
sentencia de condena en que se reconoce la existencia de un contrato
privado de compraventa y se condena al vendedor a su elevacion a publico,
pues no es declarativa de dominio, y al ser de condena se requiere ejecucion
para que se produzca el acto inscribible, que es la escritura publica de
compraventa para cumplir los requisitos civiles y registrales, en cuyo caso el
comprador puede otorgar por si solo la escritura de compra incorporando el
testimonio del auto. La sentencia no es inscribible pues porque solo declara
la existencia del contrato privado de compraventa que al tener caracter
consensual y obligatorio no produce efecto directo de transmitir el dominio
conforme al art. 609 CC.

— Resolucion de 24 de octubre de 2014: no basta el auto del Juez declarando
emitida la declaracion de voluntad del vendedor, y por ello no es inscribible el
mandamiento de la secretaria judicial, al que se acompafia testimonio del
auto de ejecuciéon de una sentencia de condena a elevacién a publico de
documento privado en virtud de cuyo auto se tiene por emitida la declaracién
de voluntad por la parte ejecutada consistente en elevar a escritura publica
un contrato de compraventa privado. Asi lo sefialaron las Resoluciones de 4
de mayo y de 3 de junio de 2010, al disponer que el art. 708 no establece la
inscripcién directa de la resolucion judicial sino que, mediante una nueva
forma de ejecucion judicial, habilita al demandante para otorgar, por si solo,
la escritura de elevacion a publico del documento privado, sin precisar
presencia judicial, en base a los testimonios de la sentencia y del auto que
suple la voluntad del demandado, pero ademas en el caso planteado, a
mayor abundamiento, la sentencia ordena a que la parte demandada se
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avenga a elevar a publico el contrato de venta no ejecutado porque el
inmueble nunca fue entregado, por lo que requiere la tradicién instrumental a
través de la escritura publica, aunque solo comparezca el demandante
aportando los documentos indicados sin la presencia judicial.

— Resolucion de 25 de enero de 2016: dice que aunque el Juez declare que se
tenga por emitida la declaracion de voluntad de dos contratos privados de
compraventa, mediante auto no puede inscribirse, pues falta la escritura
publica ya que el auto solo suple la voluntad de una de las partes y con este
testimonio del auto procedera que otorgue escritura la parte demandante, pues
ya tiene la declaracién de voluntad emitida a la que se condena al demandado
mediante el auto, pero falta su propia declaracién en escritura publica.

— Resolucién de 2 de junio de 2016: no es inscribible un mandamiento judicial
en el que se inserta una sentencia firme por la que se estima integramente la
demanda interpuesta por la compradora contra la herencia yacente,
herederos ignorados o causahabientes del vendedor y en la que se condena
a la parte demandada a «la elevacion a escritura publica de un contrato
privado de compraventa verbal en el mes de noviembre de 1970, asi como la
inscripcién a favor del demandante», pues para la inscripcién no basta la
mera declaracion del dominio y la cancelacion de la inscripcion
contradictoria, pues deben expresarse ademas de las circunstancias
personales de los interesados la determinacién del titulo material por el que
adquirieron las fincas y fueron declarados propietarios asi como su caracter
oneroso o gratuito. No es suficiente que se declare que las fincas son
propiedad de los demandantes, porque se inscriben actos o contratos con
transcendencia real (cfr. arts. 1y 2 LH), y asi lo exige la distinta proteccion
del derecho segun la adquisicién sea onerosa o gratuita (art. 34 LH) y, en el
presente caso, ni se conoce el contenido del contrato que se debiera elevar
a publico, ni se indica en la sentencia el contenido minimo para practicar el
asiento registral correspondiente, y respecto a la elevacion a publico del
contrato verbal, el Juez puede suplir por auto del art. 708 LEC la declaracién
de la parte vendedora a la que condena a la elevacion, pero es necesario
complementarla con la escritura que otorgue la parte compradora.

Y dejando aparte otras resoluciones en materia de actos de conciliacion,
tasaciéon de costas, actos divisorios, homologacion judicial de transacciones, etc.,
que seria prolijo su estudio en el presente comentario, resta la resoluciéon que ahora
comentamos como ultimo pronunciamiento del Centro Directivo.

213



rjib18 ACTIVITAT REGISTRAL Antoni Canals Prats

De las resoluciones resefiadas podemos sintetizar las siguientes conclusiones:
En primer lugar, que la emision de la declaracion de voluntad tiene que ser
obligada por parte del demandado, de tal manera que sea un acto debido que,
normalmente en el &mbito civil, tendra por fuente juridica un contrato. Al ser acto
obligado, cabe su realizacion juridica por sentencia de condena —salvo que
conste en un titulo que lleve aparejado la ejecucion directa— y es ejecutable por
el procedimiento del art. 708 LEC.

En segundo lugar, a efectos de inscripcion, se distingue segun que el acto, cuyo
otorgamiento es obligado, sea unilateral o bilateral.

En caso de ser unilateral, como podria ser la emisiéon de efectos cambiarios, o el
otorgamiento de garantias unilaterales —por ejemplo, hipoteca unilateral del
art. 141 LH—, bastaria para su inscripcion, el auto judicial de emisién de la
declaracién de voluntad por si solo.

En caso de constituir un acto bilateral, es necesario su otorgamiento por ambas
partes, con la particularidad que la declaracién de la parte rebelde se sustituye
por el auto de emision de la voluntad en una especie de otorgamiento indirecto y
la de la parte actora o ejecutante, debe otorgarlo directamente en el instrumento
publico adecuado sin que se presuma su otorgamiento por haber interpuesto la
demanda. Dentro de esta segunda categoria se incluirian los precontratos, las
elevaciones a publico de contratos privados y las devoluciones de bienes por
liquidacién de contratos por causa de ineficacia, como el presente caso.

Antoni Canals Prats
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2. Resolucién de 8 de mayo de 2019. Accion resolutoria
del articulo 1124 del Cdadigo Civil. Consignacién para la reinscripcion
a favor del vendedor. Reciprocidad liquidatoria.

Resumen de los hechos: se presenta para inscripcion una sentencia recaida en
primera instancia estimatoria de la demanda interpuesta, declarando la resolucion
de la compraventa de la finca registral 1714, otorgada el 19 de junio de 2009, por la
que el demandado compraba la finca a M.R. y R.M.A. y que motivo la inscripcion 42,
todo ello con restitucién reciproca de las prestaciones.

No se practica la inscripcién por no acompafar el mandamiento en que conste la
consignacion de las prestaciones y en el que se ordene la cancelacion de la
inscripcién que motivé la venta. Todo ello en aplicacién de los arts. 175.6 y 180 del
Reglamento Hipotecario (RH), que exigen que se ha declarado bien hecha la
consignacion en los términos del art. 1180 CC. El recurrente alega que la regla de
necesidad de consignacién solo es aplicable a los casos de condicion resolutoria
expresa prevista en el art. 1504 CC.

Fundamentacion juridica: la relaciéon existente entre la facultad resolutoria
implicita del art. 1124 CC y la condicién resolutoria expresa a que se refiere el
art. 1504 CC fue ampliamente analizada por la STS nam. 39/2015, de 16 de febrero,
en el sentido de que: «En el &mbito de la resolucion del contrato de compraventa de
bienes inmuebles por incumplimiento debe sefialarse, desde el inicio (ab initio), que
el pacto resolutorio expreso del art. 1504 del Cddigo Civil constituye una
especificacion, o cierta modalizacién, del marco general de aplicacion de la accion
resolutoria previsto en el articulo 1124 del Cédigo Civil.

Esta especificacion, conforme a la interpretacion histérica de la especialidad que
representan los articulos 1503 a 1505 del citado Texto legal, responde a un
reforzamiento de la proteccion del vendedor que se traduce, principalmente, en una
mayor objetivacion de la aplicacion del efecto resolutorio del contrato.»

Asi, se reconocen dos aspectos comunes entre ambas acciones: en primer
lugar, que se produzca un incumplimiento contractual; y, en segundo lugar, el efecto
resolutorio que supone la restitucion de las prestaciones entre las partes.

Atendiendo precisamente a este efecto resolutorio, apunta la Resolucion de 10
de octubre de 2018 que: «la reinscripcion en favor del vendedor, cuando es
consecuencia del juego de la condicién resolutoria expresa pactada conforme al
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articulo 1504 del Cdédigo Civil, esté sujeta a rigurosos controles que salvaguardan la
posicién juridica de las partes. Y, entre los requisitos [...] est4 la aportacion del
documento que acredite haberse consignado en un establecimiento bancario o caja
oficial el importe percibido que haya de ser devuelto al adquirente o corresponda,
por subrogacion real, a los titulares de derechos extinguidos por la resolucion», en
aplicacion del art. 175 RH, al disponer que «las inscripciones de venta de bienes
sujetos a condiciones rescisorias o resolutorias podran cancelarse, si resulta inscrita
la causa de rescision o nulidad, presentando el documento que acredite haberse
rescindido o anulado la venta y que se ha consignado en un establecimiento
bancario o Caja oficial el valor de los bienes o el importe de los plazos que, con las
deducciones que en su caso procedan, haya de ser devuelto.

Si sobre los bienes sujetos a condiciones rescisorias o resolutorias se hubieren
constituido derechos reales, también deberéd cancelarse la inscripcién de éstos con
el mismo documento, siempre que se acredite la referida consignacion». Este
requisito se justifica porque la resolucion produce respecto de una y otra parte, el
deber de «restituirse lo que hubieran percibido», en los términos que resultan del
art. 1123 CC.

Por ello, aunque el precepto citado y la doctrina de este Centro Directivo se
refiere a los casos en los que existe condicion resolutoria inscrita, no hay ningin
obstaculo para aplicar la misma exigencia a los casos en los que la resolucion
deriva del ejercicio de la accién prevista en el art. 1124 CC.

Debe, por tanto, concluirse que la exigencia de consignacion a disposicién del
comprador de las cantidades pagadas por él como precio en la compraventa, en los
términos que prevé el citado precepto del Reglamento Hipotecario, es aplicable
como requisito de reinscripcion a favor del vendedor a los casos en que la
resolucién del derecho inscrito tiene su origen en el ejercicio de la accién resolutoria
del art. 1124 CC.

Comentario: el Centro Directivo aborda por primera vez la resolucién de
contratos inscritos por aplicacion del art. 1124 CC, es decir, sin que se haya pactado
condicién resolutoria explicita. Muchos temas se plantean —efectos frente a
derechos de terceros, modificaciones o alteraciones en el objeto del contrato
resuelto, devengo de las obligaciones de restitucion—, pero aqui el comentario se
circunscribe al caso que se plantea, es decir, a los efectos de la resolucion entre
partes, lo que nos conduce al concepto de reciprocidad de las obligaciones, en sus
dos vertientes onerosa y liquidatoria.

216



Resolucions de la Direccioé General dels Registres i del Notariat

Una vez devengadas las obligaciones, normalmente de origen contractual, cada
una tiene una vida juridica separada de las demés, aunque su fuente juridica sea la
misma. Asi, pueden extinguirse, novarse, modificarse, cederse o transmitirse,
garantizarse..., sin que influya en absoluto, en las demés establecidas en el contrato.
Solo existen tres excepciones en principio a esta regla general, que no esta explicita
en el Cdédigo Civil, pero si implicita en su articulado y precedentes histéricos y
doctrinales. Estas excepciones, y solo en segin que efectos, son las obligaciones
accesorias de otra principal, las subsidiarias como la fianza y las reciprocas.

En este caso, estamos en el &mbito de las obligaciones reciprocas lo que
impone definir la reciprocidad. Esta es una relacién juridica entre dos obligaciones,
nacidas de una misma fuente juridica —contractual— con idénticos titulares pero
gue ocupan posiciones inversas, de tal modo que el que es acreedor de una es
deudor en la otra.

Su nacimiento de la misma fuente juridica supone que nace se crea o constituye,
porque es reciproca de la otra, de tal manera que sin la constitucién de esta no
tendria sentido juridico ni econdmico la otra contraobligacion que le hace de causa a
efectos de los arts. 1261.3 y 1274 CC, en contraposicion de las obligaciones
unilaterales cuyo nacimiento no depende de ninguna obligacién previa.

La fuente creadora de las dos obligaciones principales suele ser un contrato
oneroso, en cuyo caso la reciprocidad sera voluntaria. O puede ser la extincién de
estas obligaciones nacidas de un contrato oneroso que se rescinde, anula o
resuelve, que aboca a la reciprocidad liquidatoria, que ya no es voluntaria sino legal.

En cuanto a esta Ultima que es objeto del caso de la resolucién comentada, a
gue se refieren los arts. 1123, 1295 y 1303 CC, entre otros, se da cuando el contrato
rescindido, anulado o resuelto era oneroso. Y si se trata de resolucion del art. 1124
CC procede cuando el contrato ha sido cumplido solo por una de las partes, que es
la Gnica con legitimacion activa para demandar su resolucion.

En este caso, y en funcién de la retroactividad de la resolucién hace nacer para
ambas partes unas obligaciones llamadas liquidatorias, restitutorias o de reintegro
gue tienen por objeto la cosa que en su dia se entregé con sus frutos y el precio con
sus intereses (arts. 1295, 1303 y 1123 CC para la rescisién, nulidad y resolucién por
condicién pactada, respectivamente).

Esta reciprocidad liquidatoria, de origen ex lege, depende de que el legitimado
activo que reclama la resolucion, rescision..., pueda cumplir o devolver lo que
recibié, es decir, que pueda cumplir su obligacion de restituir. Asi claramente se
expresa el art. 1295 CC, que supedita la accion rescisoria, a «que el que la haya
pretendido pueda devolver aquello que por su parte estuviese obligado». Si puede
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restituir, se activara la reciprocidad liquidatoria con el nacimiento de la obligacion de
reintegro o restitucién de la otra parte, en caso contrario no naceri esta y se
frustrara la accion de resolucion. Y en cuanto al legitimado pasivo, le exige el
cumplimiento especifico e integro de su obligacién devolutiva (art. 1295.2 CC), en
los casos de rescision.

El fundamento del efecto restitutorio de la reciprocidad liquidatoria se encuentra
en la frustracion de la reciprocidad onerosa. Al haberse contraido cada obligacion de
cada parte contractual por causa de la obligaciébn asumida por la otra, al frustrarse
en la realidad esta, por el incumplimiento de alguna de las partes, pierde la causa o
fuerza juridica para su mantenimiento y obliga a reponer la situacion juridica anterior
al contrato (principio de retroactividad). En este sentido, la STS de 12 de mayo
de 2005 manifesté que «producida la resolucién sobrevenidamente, carecen de
causa legitimadora los desplazamientos patrimoniales efectuados en ejecucion de la
reglamentacion negocial antes vigente».

Asi el art. 1114 CC para las obligaciones condicionales establece que en ellas
«la adquisicién de los derechos, asi como la resolucién o pérdida de los ya
adquiridos, dependeran del acontecimiento que constituya la condicién»; y el
art. 1123 CC en esta linea dispone que «[c]uando las condiciones tengan por objeto
resolver la obligacion de dar, los interesados, cumplidas aquéllas, deberan
restituirse lo que hubiesen percibido».

Esta es la doctrina que para el presente caso establece esta resolucion. Se trata
de un contrato de compraventa ya inscrito sin condicion resolutoria, en el que figura
como titular registral el comprador y en donde recae sentencia que al amparo del
art. 1124 CC decreta la resolucion del contrato. En el mandamiento que acompafa
la sentencia, no consta haberse acreditado la consignacién del precio de venta por
parte del vendedor a favor del demandado, comprador y titular registral vigente
conforme a los establecido en el art. 175.6 RH, para los contratos de venta inscritos
con condiciones resolutorias por falta de pago del precio.

El Centro Directivo aplica por analogia este precepto a los casos de resolucién
del art. 1124 CC, por la identidad de razén que hay entre los dos tipos de resolucién,
la implicita y la explicita. Este precepto supedita la cancelacién de la inscripcion de
la venta de bienes sujetos a condiciones resolutorias, a la presentacién del
documento que acredite la resolucion de la misma, a la consignacién de las
cantidades en un establecimiento bancario o Caja oficial que deben ser devueltas,
con las deducciones que en su caso procedan.

Por lo tanto, para la reinscripcion a favor de la parte vendedora y la cancelacién
de la inscripcion a favor del comprador, es necesario presentar el titulo de
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resolucién de la venta (sentencia) junto con la consignacién de las cantidades que
debe percibir el comprador por aplicacion analdgica del art. 1123 CC.

Aun asi, no debe deducirse una identidad total entre la resolucion por condicion
pactada y la implicita del art. 1124 CC.

En primer lugar, porque la condicion resolutoria debe ser expresamente pactada,
en cambio no lo necesita la resolucion del 1124 CC, por esto se llama implicita.
Todo ello sin perjuicio de posibles pactos sobre resolucién contractual.

En segundo lugar, los efectos de la condicion resolutoria en caso de
cumplimiento o realizacién son automaticos —no potestativos— y retroactivos.

Asi se deduce del art. 1114 CC al disponer que «[e]n las obligaciones
condicionales la adquisicion de los derechos, asi como la resolucion o pérdida de
los ya adquiridos, dependeran del acontecimiento que constituya la condicion». Es
decir, el contrato quedard automaticamente resuelto, al producirse el hecho
condicional, aunque las partes lo desconozcan o lo ignoren. Solo una novacién del
contrato suprimiendo la condicién antes de su cumplimiento puede evitar la
resolucion. Mientras que la resolucién del art. 1124 CC es meramente potestativa, la
parte perjudicada que ha cumplido puede decidir a su arbitrio si resuelve o pide el
cumplimiento. Por lo que carece de todo automatismo y asi este precepto la define
como «[l]a facultad de resolver las obligaciones [...]». Y da al perjudicado una
opcion «entre exigir el cumplimiento o la resolucién de la obligacién» e incluso
«podra pedir la resoluciéon, aun después de haber optado por el cumplimiento,
cuando éste resultare imposible».

Ademas, la obligacion condicional resoluble es retroactiva por imperativo del
art. 1120 CC, al disponer que «[lJos efectos de una obligacion condicional de dar,
una vez cumplida la condicion, se retrotraen al dia de constitucién de aquélla».
Por ello, se resuelven los derechos adquiridos por terceros sobre las cosas
entregadas o transmitidas en el contrato, en base al principio romano de resoluto
iuris dantis, resolvitur ius conccesum. Todo lo contrario que en la resolucién del
art. 1124 CC, en cuyo Ultimo parrafo dispone que la resolucién que establece «se
entiende sin perjuicio de los derechos de terceros adquirentes con arreglo a los
articulos 1295y 1298 y a las disposiciones de la Ley Hipotecaria». Por lo tanto, se
mantienen a pesar de la resolucion las adquisiciones o subadquisiciones, totales,
parciales o de derechos limitativos reales a favor de terceros que no hubieran
procedido de mala fe.

La remisién a la Ley Hipotecaria debe entenderse a su art. 37. Solo permite que
afecte a derechos inscritos a favor de tercero, si la causa de resolucién esta inscrita.
Esta cuestion nos aboca a la Ultima diferencia. Las transmisiones o constituciones
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de derechos reales sujetos a condicién resolutoria o suspensiva son plenamente
inscribibles por los arts. 9 y 23 LH y el art. 51 RH fundado en su efecto real,
automatico y retroactivo visto. Sin embargo, la resolucién implicita, al no poseer los
efectos antedichos, no permite su acceso registral. Por lo que el ejercicio con éxito
de esta accion frente a situaciones registrales, depende de que el derecho resuelto
figure inscrito aun a favor del demandado y contraparte contractual, evitando asi que
se impida su cancelacion por razén de incumplimiento del principio de tracto
sucesivo del art. 20 LH, o consten derechos limitados a favor de terceros que no se
podrian liquidar y cancelar. Todo ello, salvo que el actor haya solicitado anotaciéon
de demanda y se haya practicado en cuyo caso la accién del art. 1124 CC se
convierte en una especie de ius ad rem, solo desde la fecha de la anotacién y no de
la inscripcién del contrato inversamente a lo que sucede con los contratos
condicionales inscritos.

Antoni Canals Prats
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Cronica de legislacié autonomica i estatal
(novembre 2018-octubre 2019)

I. llles Balears
1. Lleis i decrets llei

Els darrers mesos de la IX Legislatura del Parlament de les llles Balears es
caracteritzaren per una intensa activitat legislativa i fou aprovat un gran nombre de
normes. Aixi, en primer lloc, ens hem de referir a la Llei 10/2018, de 6 de novembre,
de modificacié del Decret 100/2010, de 27 d’agost, pel qual es regula el
procediment d’autoritzacié sanitaria dels centres, serveis i establiments
sanitaris i el funcionament del Registre de centres, serveis i establiments
sanitaris de les llles Balears (BOIB num. 142), que té per objecte, en el seu Unic
article, excepcionar I'Hospital Residéncia Assistida Cas Serres de [I'obligacio
d’adaptacié a les normes contingudes al dit decret. En segon lloc, s’ha de deixar
constancia de l'aprovacié de la Llei 11/2018, de 6 de novembre, per la qual
s’estableix |la gratuitat de les places d’aparcament dels hospitals publics de les
llles Balears (BOIB num. 142), la qual afecta concretament als hospitals de Son
Espases, a Mallorca, i Can Misses, a Eivissa, ja que la resta d’hospitals publics de les
lles Balears ja comptaven amb un aparcament gratuit. Va ser aprovada amb la
finalitat d’assegurar la igualtat de tots els ciutadans en les condicions d'accés als
esmentats serveis publics. Per la seva banda, la Llei 12/2018, de 15 de novembre,
de serveis a les persones en I'ambit social a la comunitat autonoma de les llles
Balears (BOIB nim. 146), té per objecte establir els principis basics de la contractacio,
la concertacio i la cooperaci6 directa dels serveis a les persones en I'ambit social que
formalitzin les administracions publiques competents a les llles Balears, amb la finalitat
de proveir uns serveis de qualitat a la ciutadania. La Llei 12/2018 s’estructura en
quatre capitols, un dells de preliminar. El capitol primer regula el régim de
col-laboracié privada en la gestid de serveis socials per a les persones mitjangant
l'accié concertada. En aquest capitol es fixen els principis als quals s’ha d’'ajustar la
dita accié concertada, els requisits exigibles a les entitats gestores dels serveis
concertats, els procediments de concertacié i els criteris de preferéncia a favor
d’entitats del tercer sector social, la durada, la renovacio, la modificacié i I'extincio,
amb les seves causes, de l'accid concertada. També es defineix el contingut minim
dels acords d’'accid concertada, I'objecte d’aquesta i I'obligacié de I'administraciod
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publica competent de fer la pertinent planificacié, avaluacio i seguiment dels serveis
prestats mitjancant accié concertada. El capitol segon recull, per la seva part, un
conjunt de regles especifiques de contractacié publica de serveis socials adrecats a
les persones, com ara les relatives a I'exigéncia de solvéncia especifica per garantir la
qualitat de la prestacid, en el pressupost base de licitacid, en el termini dels
contractes, en la utilitzaci6 del model de concessi6 de serveis, en els criteris
d’adjudicaci6 vinculats a la qualitat, en les ofertes anormalment baixes, al responsable
del contracte, en les condicions especials d’execucio i en la possibilitat de reservar
contractes a entitats del tercer sector en I'ambit dels serveis socials. El capitol tercer
regula el sistema de cooperaci6 directa amb entitats del tercer sector social.

Els darrers mesos de 2018 es dictaren dos decrets llei. El Decret llei 4/2018,
de 23 de novembre, de concessié de credits suplementaris per atendre
despeses inajornables derivades de senténcies judicials pendents de pagament
en I'ambit de la Llei 4/2008, de 14 de maig, de mesures urgents per a un
desenvolupament territorial sostenible a les llles Balears, amb carrec als pressuposts
generals de la Comunitat Autonoma de les llles Balears per a I'any 2018, i de
modificacié del Decret llei 2/2018, de 18 d'octubre, pel qual s’estableixen ajudes i
altres mesures urgents per reparar les péerdues i els danys produits per les pluges
intenses i les inundacions del dia 9 d'octubre de 2018 a la Comarca de Llevant de
Mallorca (BOIB nim. 147; validacié BOIB nim. 157), atén a una doble finalitat. D’'una
banda, aprovar els crédits suplementaris necessaris per tal que el Govern pugui
satisfer les senténcies judicials que condemnen la Comunitat Autdonoma al pagament
d’'importants quanties en concepte d’indemnitzaci6 —i interessos— a favor dels
subjectes afectats per 'aplicacidé de la Llei 4/2008 en matéria d’'ordenacio territorial.
D’altra banda, s’estableixen algunes modificacions puntuals de caracter procedimental
respecte de I'aplicacié del Decret llei 2/2018, relatiu a les ajudes que es concediren
amb motiu de les pluges i inundacions a la comarca de Llevant 'octubre de 2018.
Aquest Decret llei 4/2018, un cop validat pel Ple del Parlament de les llles Balears, fou
tramitat com a projecte de llei, la tramitacié del qual acaba amb l'aprovacié de la
Llei 17/2019, de 8 d’abril, amb la mateixa denominacié del Decret llei de la qual
dimana (BOIB num. 48). Els canvis que introdueix la Llei es troben en les disposicions
addicionals i finals i sén d’'una naturalesa totalment heterogénia entre si i també
respecte de I'objecte de la Llei. Aixi, la disposicié addicional primera es refereix a la
col-laboracié del Govern de les llles Balears en el financament de les despeses
derivades del compliment de senténcies judicials de condemna per responsabilitat
patrimonial de I'administracié en I'ambit del Pla territorial insular de Menorca; la
disposicio addicional segona estableix una nova classificacié dels cossos de bombers
i altres normes en matéria de personal dels serveis de prevenci6 i extincié d’'incendis
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de les administracions locals; la disposicié final tercera modifica el text refds de la Llei
de subvencions; la disposicié final quarta modifica la Llei 3/2008, de 14 d’abril, de
creacio i regulacié de I'Agencia Tributaria de les llles Balears, i la disposicié final
cinquena és relativa a I'actualitzaci6 dels plans especials. Per la seva banda, el Decret
llei 5/2018, de 21 de desembre, sobre projectes industrials estratégics de les
llles Balears (BOIB nim. 160; validacié BOIB nim. 9 de 2019, correcci6é d’errades
BOIB nim. 16 de 2019), és una norma de desenvolupament de la Llei 4/2017, de 12
de juliol, d'industria de les llles Balears. Efectivament, per tal d’aconseguir una
expansio significativa i sostenible del teixit industrial de les llles Balears o la
consolidacié d'aquest, o 'adopcié de mesures adrecades a garantir la viabilitat d’'una
empresa o sector industrial exposats a riscs per a la seva continuitat, es va incloure en
la Llei 4/2017 la figura dels projectes industrials estratégics, projectes que es
considera que, per l'indubtable interés social, tenen una dimensié supramunicipal,
sigui per la seva magnitud, importancia o caracteristiques especials. Aixi, el primer
dels articles del Decret llei 52018 esta dedicat al seu objecte i finalitat; el segon a
definir el concepte de projecte industrial estratégic i els seus requisits; el tercer a
regular el procediment per a la declaracié d’'una proposta d’inversidé com a projecte
industrial estratégic; el quart a establir els efectes d’'aquesta declaracio, i, finalment, el
cinqué a regular el seguiment de les propostes declarades projectes industrials
estrategics. S’ha de cridar I'atencié sobre el fet que aquest Decret llei 5/2018, un cop
validat pel Ple del Parlament, fou tramitat com a projecte de llei i dona lloc a
I'aprovacié de la Llei 14/2019, de 29 de marg, de projectes industrials estratégics
de les llles Balears (BOIB num. 42). L'esmentada Llei introdueix uns canvis minims
respecte de la regulacid continguda en el Decret llei 5/2018, perd incorpora dues
disposicions totalment alienes al seu objecte, relatives a la matéria de joc i
d’implantacié d’energies renovables fotovoltaiques.

Dues normes més foren aprovades el mes de desembre de 2018. En primer lloc,
la Llei 13/2018, de 28 de desembre, de camins publics i rutes senderistes de
Mallorca i Menorca (BOIB nim. 163). Aquesta Llei no pretén regular amb caracter
general I'excursionisme siné que només tracta del regim juridic dels camins publics
com a xarxa on implantar la practica del senderisme. El titol | recull I'objecte de la
Llei, és a dir, el regim juridic dels camins publics i les rutes senderistes i n'incorpora
els principis generals, que es poden resumir en la defensa i la conservacio del
patrimoni viari, potenciant-ne I's responsable com a mitja per accedir a I'entorn
rural més immediat de la ciutadania. El titol Il estableix el régim juridic dels camins
publics, respecte del qual se n’ha de destacar, entre d’altres questions, I'establiment
d’'una zona de protecci6é de tres metres a cada costat del cami; el reforcament de
'accid publica, ja que s’amplia el dret al seu exercici a qualsevol persona amb
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interés en la matéria i S’estableix la possibilitat que pugui ser compensada
economicament per I'administracid publica; també, s’elimina qualsevol possibilitat
gue pugui donar la desafectacié tacita pel transcurs del temps; pel que fa a
I'expedient d’investigacid, recuperacié d’ofici i delimitacio, s’estableix que el consell
insular, en cas de vies municipals d'interés supramunicipal, pugui iniciar els
expedients d’investigacié d'ofici en cas que l'ajuntament no actui. Altrament, es
regula la catalogacio i el registre de camins publics i la figura del cataleg, municipal
o insular de camins publics i la figura del registre insular de camins publics; es
preveu la col-laboraci6 i la coordinacié entre les diferents administracions i, en
especial, que es puguin subscriure convenis o subvencions per redactar els
catalegs. D’altra banda, la Llei regula els instruments de planejament territorial i els
plans executius, mitjangant el pla director sectorial de camins i els plans especials.
El régim juridic dels camins publics es completa amb una série de normes relatives
a I'is dels camins publics, insistint en el dret que tota persona té de transitar-hi
conforme al seu desti, i es fixen les condicions generals per als diferents usos i
aprofitaments. El titol 11l regula les rutes senderistes, en el qual s’han de subratllar
les normes relatives a la constitucié de rutes senderistes (iniciativa per constituir-les,
projecte de rutes senderistes, plans especials, insulars 0 municipals, d’'ordenacié de
rutes senderistes, procediment d’homologacié de rutes i implantacié del Registre de
rutes senderistes) i, aixi mateix, les normes relatives a la conservacié, policia i
senyalitzacio de les dites rutes. Per Ultim, la Llei regula el régim de les infraccions i
sancions en la matéria.

Per Ultim, la Llei 14/2018, de 28 de desembre, de pressuposts generals de la
Comunitat Autonoma de les llles Balears per a 'any 2019 (BOIB nium. 163;
correccié d’errades BOIB num. 9 de 2019), s’estructura en set titols, que son els
seglients: aprovacio dels pressuposts, modificacions i fons de contingéncies; gestio
del pressupost de despeses; despeses de personal i altres disposicions; gestio del
pressupost d’'ingressos i altres normes en matéria tributaria; altres normes sobre
organs estatutaris i ens instrumentals; tancament del pressupost, i relacions
institucionals. El contingut de la Llei de pressuposts generals es completa amb vuit
disposicions addicionals, una de derogatoria i vint-i-cinc disposicions finals, les quals
recullen preceptes d’indole variada que no tenen cabuda al llarg de l'articulat de la
Llei, pero que constitueixen en tot cas un complement indispensable per executar la
politica economica i financera inherent a I'aprovacié dels estats de despeses i
d’ingressos que contenen els pressuposts generals per a I'any 2019. No és factible
donar noticia de totes elles atesa la limitacié6 d’espai disponible per a aquesta
cronica, pero almenys s’ha de cridar I'atenci6 sobre la norma que redueix
substancialment el tipus de gravamen aplicable a les transmissions patrimonials
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oneroses d'immobles, que passa d’'un 8 % a un 5 %, en els casos en qué el valor
real de 'immoble no ultrapassi els 200.000 € i aquest immoble hagi de constituir el
primer habitatge de I'adquirent.

Als primers mesos de 2019, fins a 'acabament de la IX Legislatura, s’aprovaren
les normes seglents. En primer lloc, ens hem de referir a la Llei 1/2019, de 31 de
gener, del Govern de les llles Balears (BOIB num. 15), la qual té per objecte
establir el regim juridic aplicable al president, al Govern de les llles Balears i als
seus membres, aixi com regular I'exercici de la iniciativa legislativa i de les potestats
normatives del Govern. També estableix els principis i valors que han d'informar
l'actuacié del Govern i regula el procés de transicio entre governs. La regulacié que
conté aquesta Llei és la primera que s’escomet pel que fa a aquestes glestions
després de la reforma de I'Estatut d’autonomia de les llles Balears de I'any 2007.
Aquesta nova regulacié integra en un sol text legal les questions estatiques i
dinamiques del president i del Govern. Pel que fa a la figura del president del
Govern, es regula la seva eleccié i I'estatut personal, les seves atribucions, la
responsabilitat i el seu control parlamentari. Amb relaci6 al Govern, la Llei regula el
seu régim general, és a dir, la seva naturalesa i composicié, el funcionament del
Consell de Govern (amb la possibilitat per part dels seus membres de participar-hi
per mitjans telematics) i la secretaria del Consell de Govern; se’n regulen també les
atribucions del Consell de Govern i els drgans de suport i col-laboracié (la Comissio
de Secretaris Generals, els gabinets, els comissionats autonomics i el portaveu del
Govern), el control del Govern i la representacié davant el Parlament. Per Gltim, i
com a novetat destacable, la Llei regula el cessament del Govern i el procés de
transicidé entre governs, respecte del qual s’hi estableixen els principis d’actuacié del
Govern en funcions i les limitacions, aixi com la informacié de traspas que ha
d’aprovar el Consell de Govern. D’altra banda, la Llei dedica uns pocs articles amb
relacié als integrants del Govern, o sigui, el vicepresident i els consellers. La
principal novetat pel que fa a I'estatut personal dels membres del Govern és la
desaparici6 de tota mencié al seu fur processal, en espera que una futura
modificacié de I'Estatut d’autonomia elimini qualsevol privilegi en aquest sentit. Per
una altra part, suposa també una novetat de la Llei la sistematitzacié de la iniciativa
legislativa i les potestats normatives del Govern. Es destacable la incorporacié d’un
article referit a la possibilitat de dictar decrets llei, conforme a la reforma estatuaria
de I'any 2007, i la institucié d’un procediment general d’elaboracié normativa, tant
per a I'exercici de la iniciativa legislativa com de la potestat reglamentaria, en el qual
es fan les adaptacions a la normativa basica estatal en la matéria. Dins el
procediment general es reconeixen especialitats per a determinades matéries que
impliquen, en el marc de la regulacié basica, menys tramits. També es preveu, d’una
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banda, un procediment d’'urgéncia per tramitar normes en casos taxats i, de l'altra,
un procediment especific per elaborar texts consolidats, en el mateix sentit que
'anomenat fins ara procediment simplificat. Per Ultim, la Llei estableix una altra
novetat, relativa aquesta als principis d’actuacié del Govern, en qué es recull i
s’actualitza part de la regulacié continguda en la Llei 4/2011, de 31 de marg, de la
bona administracio i del bon govern de les llles Balears.

Una altra de les lleis aprovades fou la Llei 2/2019, de 31 de gener, de delegacio
de competéncies al Consell Insular de Mallorca de les facultats que, com a
administracio gestora, exerceix ara I’Administracié de la comunitat autobnoma de
les llles Balears en relacié amb el Museu de Mallorca (BOIB nim. 15). Aquesta Llei
estén el seu objecte no només al Museu de Mallorca, com expressa la denominacio
de la norma, sind també a les facultats d’execucié amb relacié a la Seccié Etnologica
de Muro, el Museu Monografic de Pollentia i determinats magatzems de Son Tous.

La seguent de les normes aprovades fou la Llei 3/2019, de 31 de gener, agraria
de les llles Balears (BOIB nim. 18), que substitueix la Llei 12/2014, de 16 de
desembre, de la mateixa denominacié. Malgrat no modificar substancialment la
Llei 12/2014, s’hi introdueixen tot un seguit de canvis que afecten gran part de
l'articulat, la qual cosa aconsella, per raons d’eficacia i seguretat juridica, aprovar de
bell nou el text integre de la norma. Igual que la predecessora, es tracta d’'un text
molt extens, 199 articles, que s’estructuren en un titol preliminar i onze titols, més
les corresponents disposicions addicionals, finals, etc. El titol preliminar fa referéncia
a l'objecte de la llei, 'ambit material i territorial aplicables, i la insularitat i recull les
definicions i els objectius de la norma. Segons expressa I'exposicidé de motius de la
Llei, aquesta s’aprova amb la voluntat de defensar el sol rustic per a I'activitat
agraria de I'absorcio6 del territori per part d’activitats impropies que no contribueixin a
mantenir-lo. El titol | es dedica a I'exercici de I'activitat agraria i el seu registre, i als
drets i obligacions dels titulars de les explotacions agraries i dels propietaris del sol
rastic. El titol Il, dedicat al regim competencial i als organs col-legiats de consulta i
assessorament, recull el caracter pluriinsular de la comunitat autonoma i la
distribuci6 de competéncies entre el Govern i I’Administracié autonomica i els
consells insulars. Com a novetat, s’ha de destacar la creacié de la Conferéncia
Sectorial de Consellers Competents en Matéria Agraria. D’altra banda, la produccio
agraria, en les diferents manifestacions, la produccié agricola, la ramadera i la
forestal es regulen en el titol 11l, que inclou aixi mateix, una referéncia al régim hidric
de les explotacions agraries i disposicions relatives als productes, subproductes i
envasos d'origen agrari i als fems. El titol IV regula l'activitat complementaria de
I'agraria; al respecte, s’estableix el criteri de la necessitat que es tracti d’activitats
gue es duguin a terme en edificacions existents d’'una explotaci6é agraria preferent.
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El titol V, sota la rubrica «Els usos agraris», recull el principi de vinculacié del
planejament i el criteri essencial que els usos agraris siguin usos admesos no
subjectes a la declaracié d’interés general, pel fet que estan vinculats amb la
destinaci6 o la naturalesa de les finques. En el titol VI es defineixen i regulen les
diferents figures de reconeixement dels valors agraris i dels serveis ambientals,
ecosistémics i socials que pot oferir I'activitat agraria. Altres matéries com ara la
transformaci6 i la comercialitzacié, la millora del coneixement agrari,
I'associacionisme agrari i el regim d’infraccions i sancions s6n objecte dels darrers
titols de la Llei.

La Llei 4/2019, de 31 de gener, de microcooperatives de les llles Balears
(BOIB num. 18), parteix del concepte de microcooperativa com aquella societat
cooperativa de primer grau, pertanyent exclusivament a la classe de les de treball
associat i a la de les dexplotacié6 comunitaria de la terra. Segon manifesta
I'exposicié de motius, es tracta d’'una norma que cerca simplificar la creacio de les
petites cooperatives adaptant-se a la realitat actual i possibilitant que molts
d’emprenedors tenguin I'oportunitat d’iniciar la seva activitat a través del model
d’empresa d’economia social. Les microcooperatives sén entitats que tenen una
duraci6 maxima de set anys, transcorreguts els quals s’hauran de regir per la
Llei 1/2003, de 20 de marg, de cooperatives de les llles Balears. La Llei simplifica les
exigencies i els tramits necessaris per a la fase de creaci6 de les microcooperatives,
establint un model tipus d’estatuts socials, rebaixant de tres a dos el nombre minim
de socis, flexibilitzant el tramit de registre, etc. La norma, d'altra banda, cerca
consolidar la microcooperativa mitjangant la flexibilitzacié dels limits de contractacié
de treballadors per compte d’altri amb contracte indefinit, durant un periode transitori
de set anys com a temps necessari per a la consolidacio del projecte empresarial.
Amb aquesta voluntat, la norma s’estructura en tres capitols relatius a disposicions
generals, constitucio i inscripcio i normes de funcionament i organs socials.

La segiient norma aprovada fou la Llei 5/2019, de 8 de febrer, de modificacié
de la Llei 10/1998, de 14 de desembre, de col-legis professionals de les llles
Balears i de creaci6 del Col-legi Professional de Docents de les llles Balears
(BOIB nim. 21), que s’articula en dos capitols. El primer dedicat a la modificacié de
la Llei 10/1998 ja que el legislador considera oportu deixar clar que és possible crear
un col-legi professional mitjangant una llei no necessariament provinent d’un
projecte de llei governamental, sind també mitjancant una llei fruit d’'una proposicié
de llei, és a dir, per la sola voluntat del Parlament, sense participacié dels drgans de
I’Administracié. El capitol Il inclou la regulacié especifica d’un col-legi de nova
creacio, amb una normativa minima que ha de permetre la constitucié del col-legii la
seva posada en marxa. El Col-legi Professional de Docents de les llles Balears
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agrupa els professionals que estiguin habilitats per a I'exercici de les professions de
mestre d’educacio infantil, mestre d'educacié primaria, professor d’ensenyament
secundari i professor d’universitat i que acreditin el periode d’exercici de la professio
que estableixin els estatuts del col-legi.

La Llei 6/2019, de 8 de febrer, de modificaci6 de la Llei 7/2013, de 26 de
novembre, de régim juridic d’instal-lacio, accés i exercici d’activitats a les llles
Balears (BOIB num. 21), du a terme una profunda revisié de la Llei 7/2013, tant des
del punt de vista quantitatiu, ja que dona una nova redacci6 a la majoria dels seus
articles, com des del punt de vista qualitatiu, atés que canvia també alguns aspectes
estructurants de la norma. En primer lloc, la Llei de 2013 feia recaure el pes del
control a posteriori sobre la matéria per part de l'administracié en [lactivitat
inspectora, la qual corresponia en general als ajuntaments; la Llei 6/2019, en canvi,
dona major importancia a la técnica de la revisié periodica, la iniciativa de la qual
parteix del titular i en facilita el control administratiu. Aixi, la Llei encomana la revisié
a técnics competents i a organismes de control acreditats, les ECAC, i, a més,
reforga el control de la realitzaci6 de les inspeccions a través del Registre Autondomic
d’Activitats. En segon lloc, pel que fa a la regulacié concreta atenent la tipologia de
les activitats, en relacié amb les activitats permanents, es modifiquen els parametres
que impliquen la inclusié d’'una activitat en una o altra activitat. En tercer lloc, la Llei
pretén donar una major convergéncia entre la tramitacié en materia d’activitats i la
derivada de la normativa urbanistica. En quart lloc, s6n objecte de revisié les
modificacions de les activitats existents. Aixi, es redefineixen les modificacions
substancials i tot i deixar clar que qualsevol modificacié se subjecta a la llei i, per
tant, requereix I'obtencié del titol habilitant que pertoqui. A més, es fixa com a
requisit per realitzar qualsevol modificacid que [lactivitat es trobi inscrita en el
registre autondmic, la qual cosa garanteix el control de I'activitat, sobretot pel que fa
a les revisions periodiques. En cinqué lloc, pel que fa a les activitats subjectes a
autoritzacié integrada, s’actualitzen les referéncies normatives i s’introdueixen
algunes modificacions per tal d’harmonitzar el procediment ambiental amb la recent
normativa urbanistica. En sisé lloc, les potestats de vigilancia, control i inspeccié
s’atribueixen a cada administracié en funcié del seu ambit territorial i competencial, a
I'hora que s’atorga una especial importancia al control de les revisions periodiques
que, de forma general, es fixen com a obligatories. En seté lloc, es modifica el regim
sancionador aclarint diversos aspectes relatius als infractors, les sancions i la forma
d’'imposar-les, a més de fixar noves infraccions. Per Ultim, s’ha de destacar que la
Llei inopinadament modifica la Llei 8/2012, de 19 de juliol, del turisme, amb relaci6 a
les agencies de viatges i la Llei 4/2013, de 17 de juliol, de coordinacié de les policies
locals, amb relacioé a materies de funcié publica d’aquestes.
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Per la seva banda, la Llei 7/2019, de 8 de febrer, per a la sostenibilitat
mediambiental i economica de l’illa de Formentera (BOIB num. 21), té per objecte
la implantacié d’una série de limitacions d’accés a la dita illa i I'establiment d’'un sostre
en el nombre de vehicles que hi circulen durant el periode estiuenc, a fi de corregir la
problematica derivada de la congestié del territori insular en els periodes de I'any de
meés afluéncia de persones i vehicles. A aquests efectes, la Llei estableix mesures
especifigues, com ara mesures de regulacié de fluxos turistics i de mobilitat
sostenible. La norma regula les limitacions temporals a I'entrada i la circulacié de
vehicles de motor durant els periodes de maxima afluéncia turistica i inclou un régim
d’excepcions que té en compte les situacions diferencials que no poden veure’s
afectades en regim d'igualtat per la prohibicié general, excepcions lligades a les
caracteristiques de les persones usuaries o dels vehicles. També es preveuen
excepcions determinades en funcié d’un sostre maxim fixat pel Consell de Formentera
que permeti I'entrada i la circulacié de vehicles, de forma limitada per dies i amb
sol-licitud prévia dels interessats. En fi, la Llei també preveu normes relatives a la
planificacid i I'avaluacio dels resultats de les mesures implantades, mesures de foment
i estableix el corresponent régim d’inspeccid i sancio.

La Llei 8/2019, de 19 de febrer, de residus i sols contaminants de les llles
Balears (BOIB nim. 23), declara en I'exposicié de motius que pretén ser una llei per
a la gesti6 sostenible de residus, aixi com una eina juridica per fer un gir cap al nou
paradigma europeu, i mundial, de I'economia circular. Declara també que la
generacio de residus ha de disminuir, i els que es generin han de deixar de ser un
residu per ser un recurs. Es tracta d’'una norma que neix amb la voluntat de
completar la legislacié basica estatal (la Llei 22/2011, de 28 de juliol) i per millorar el
nivell de protecci6 mediambiental en linia amb les darreres directives europees
sobre la matéria. El titol |1 de la Llei conté les disposicions i els principis generals,
I'objecte i finalitat de la Llei, i els principis que han de regir la planificacid i la gestié
dels residus, com els d’autosuficiéncia i proximitat, la jerarquia, les accions de
sensibilitzacid, I'educacié i conscienciacié, i la necessitat de la implementacio
progressiva del pagament per generacio, real i efectiu, a través dels preus publics,
tarifes i taxes. Sintéticament, pel que fa als residus, es pot dir que la filosofia que
inspira la Llei és, per aquest ordre, reduir-los, reutilitzar-los, reciclar-los, valoritzar-
los energéticament i, en darrer terme, eliminar-los. El titol I, relatiu al régim
competencial i la planificacio, determina que el Govern de les llles Balears manté la
competéncia en planificacidé de residus perillosos, la d’autoritzacié, vigilancia,
inspeccié i sancié de les activitats de produccid i gestié de residus, la de trasllat de
residus i la potestat reglamentaria i de desplegament normatiu en I'ambit regulat en
la Llei; en canvi, els consells insulars mantenen la competéncia en planificacio de
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residus no perillosos, el tractament insularitzat i obligatori dels residus domestics
mesclats, i els ajuntaments, en recollida i també vigilancia, inspecci6é i sancié en
'ambit dels residus domestics. El titol I, relatiu als fonaments de la gestié de
residus, és molt ambiciés i conté mesures concretes per a la prevencio, la
reutilitzacio i la disminucié de la condicié de perillositat dels residus, reducci6
qualitativa i quantitativa, aixi com per evitar el malbaratament alimentari, reduir la
generacié d’envasos o garantir-ne la gestié efectiva. Aixi, per exemple, s’estableixen
restriccions i prohibicions respecte dels productes d'un sol Us, s'implanten mesures
de prevencié denvasos, es preveuen sistemes de responsabilitat ampliada de
determinats productors, es regula la recollida de residus, la preparacié per a la
reutilitzacio, el reciclatge i la valoracio, o el compostatge domeéstic i comunitari i les
deixalleries municipals. El titol IV es dedica a la futura creacié de 'Ens de Residus
de les llles Balears. Els titols V i VI de la Llei estan dedicats a la regulacié del regim
administratiu de la produccio, la possessio i la gesti6 de residus a les llles Balears, i
quant al régim aplicable per a determinats residus, com els de construccio i
demolicid, els llots de les aigles residuals urbanes o els vehicles fora d’Us, pretenen
complementar i adequar a la realitat i als problemes de la comunitat autonoma les
previsions, més generals, de la normativa estatal. El titol VIl es dedica als aspectes
relatius al control dels sols afectats per contaminacié antropica, a la declaracio de
sOls degradats i contaminats, al seu registre i als procediments per a la recuperacio.
Els dos darrers titols de la Llei fan referéncia, respectivament, al subministrament
d’informacié en matéria de producci6 i gestié de residus i a la inspeccid, control i
régim sancionador.

La seglient de les normes aprovades adopta la forma de decret llei: el Decret
Ilei 172019, de 22 de febrer, de mesures urgents sobre I’explotacio i el control
de I'activitat de lloguer de vehicles amb conductor i altres mesures en matéria
de transports terrestres (BOIB nim. 24; validacié BOIB nam. 37). Aquesta norma
suposa la modificacié de la Llei 4/2014, de 20 de juny, de transports terrestres i
mobilitat sostenible de les llles Balears, des d’'una doble perspectiva. Per una part,
per tal d’adaptar-la a I'Acord de la Comissié Bilateral de Cooperacié Administracié
General de I'Estat — Comunitat Autonoma de les llles Balears en relacié amb el
Decret llei 2/2017, de 26 de maig, de mesures urgents en matéria de transports
terrestres, la qual cosa implica la modificacié dels art. 63.4, 74 bis i 96 bis 2 de la
dita Llei 4/2014. Per una altra part, el Decret llei 1/2019 modifica també la
Llei 4/2014 per tal d’adaptar-la als canvis legislatius que ha impulsat 'Administracio
General de [I'Estat. En aquest sentit, s’estableixen determinades condicions
d’explotacié i control de lloguer de vehicles amb conductor, aplicables als serveis de
caracter urba i interurba que es prestin integrament a les llles Balears, en el marc de
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I'habilitacio prevista en el Reial decret llei 13/2018, de 28 de setembre, pel qual es
modifica la Llei 16/1987, de 30 de juliol, d’ordenacié dels transports terrestres, en
matéria de lloguer de vehicles amb conductor.

La Llei 9/2019, de 19 de febrer, de Platencié i els drets de la infancia i
I'adolescéncia de les llles Balears (BOIB num. 26), actualitza el sistema de
proteccié de la infancia i I'adolescéncia de les llles Balears arran dels canvis
introduits en el sistema en 'ambit estatal mitjangant la Llei organica 8/2015, de 22
de juliol, i la Llei 26/2015, de 28 de juliol. Aixi mateix, la nova Llei incorpora els
canvis socials i les circumstancies i realitats que les administracions competents han
hagut d’afrontar al llarg d’aquests darrers anys i, d’altra banda, intenta aclarir la
distribucié competencial sobre la matéria a les llles Balears, a més de recollir i
actualitzar els drets i deures de les persones menors d’edat i, en general, de revisar
els aspectes que recollia fins a les hores la Llei autonomica 17/2006, de 13 de
novembre. Es tracta d’'una norma molt extensa, 265 articles, que se sistematitza de
la seglent manera. El titol | conté les disposicions generals conduents a I'aplicacié
de la norma, com sén l'objecte, 'ambit d’aplicacid, les modalitats d’atencié a la
infancia i 'adolescéncia o els principis rectors de I'actuacié administrativa, entre els
quals I'interes superior de la persona menor d’edat és considerat el suprem principi
inspirador en la materia. El titol Il estableix els drets i deures de les persones
menors d’edat i defineix els mecanismes de proteccié corresponents. Els drets dels
menors, vertaders protagonistes de la norma, s’ordenen en diversos capitols relatius
a drets i llibertats civils i politics, dret a ser oit i escoltat, drets en I'ambit familiar,
drets amb relaci6 al benestar material i personal, amb relaci6 a la salut i integritat,
prevencié i proteccié contra la violéncia, amb relaci6 a I'atenci6 primerenca,
educacio i insercié formativa i laboral, relatius als serveis socials, a la cultura, el
lleure, esport i medi ambient, la informacio i publicitat, els establiments i espectacles
publics, consum, internet i noves tecnologies i dades de caracter personal. El titol IlI
regula el regim competencial de les administracions publiques sobre la matéria, és a
dir, el Govern, els consells insulars i els ajuntaments de les llles Balears. La principal
novetat és I'atribucié als ajuntaments de la competéncia per dur a terme totes les
actuacions materials, técniques i juridiques en situacions i declaracions de risc que
fins llavors tenien atribuides els consells insulars. Ara bé, aquesta atribucié de
competéncies esta prevista en regim de delegacio. El titol IV regula el sistema de
proteccié de la infancia i I'adolescencia i es desenvolupa entorn de les tres
actuacions de proteccio: la prevencio i la detecci6 del risc, I'exercici de la guarda i la
declaracio de la situacié de desemparament amb I'assumpcié de la tutela. Es el titol
més extens de la Llei i en ell s’hi tracten qliestions com les actuacions en situacions
de risc, les actuacions en situaci6 de desemparament, la guarda i la tutela,
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'acolliment i 'adopcié. Per Ultim, s’ha de destacar dins aquest titol, la creaci6 del
Registre Autonomic de Situacions de Risc, Unic per a tota la comunitat autbnoma. El
titol V preveu la regulacié de les actuacions amb persones menors d’edat infractores
en el marc de la legislacié basica de I'Estat i s’hi tracten guiestions com la prevencié i
la reinsercio, I'execucié de mesures, els centres socioeducatius per al compliment
de mesures privatives de llibertat, etc. El titol VI fa referéncia a I'organitzacié
institucional i administrativa sobre la matéria de la Llei i s’estableixen normes amb
relaci6 a la Sindicatura de Greuges, el Consell d’Infancia i Familia de les llles
Balears, I'Observatori de la Infancia i 'Adolescéncia de les llles Balears, la Comissié
Interinsular de Proteccié de Menors i I'Oficina Balear de la Infancia i I'’Adolescéncia.
El darrer titol, en fi, esta dedicat a la inspecci6 i al régim sancionador.

La Llei 10/2019, de 22 de febrer, de canvi climatic i transici6 energética
(BOIB num. 27), és una norma molt ambiciosa, tant pel que fa al seu objecte com
pel que fa a les mesures concretes que disposa. L'objecte és el compliment dels
compromisos internacionals que emanen de [I'Acord de Paris mitjangant
'ordenament de les accions encaminades a la mitigaci6 i 'adaptacié al canvi climatic
en les llles Balears, aixi com la transicié a un model energétic sostenible, socialment
just, descarbonitzat, intel-ligent, eficient, renovable i democratic. Respecte de les
mesures, la Llei s’estructura en set titols. El primer, disposicions generals, defineix
I'objecte, 'ambit d’aplicacié i les finalitats d’interés public de la norma, entre les
quals s’han de destacar la reduccid de la dependéncia energética exterior, la
progressiva descarbonitzacié de 'economia, aixi com la implantacié progressiva de
les energies renovables i la reduccié de les emissions de gasos amb efecte
d’hivernacle. En el titol segon, es defineixen els principals organismes per a la
governanga de la politica climatica de les llles Balears: la Comissio
Interdepartamental de Canvi Climatic, el Consell Balear del Clima, el Comité
d’Experts per a la Transicid6 Energética i el Canvi Climatic i I'Institut Balear de
lEnergia. El titol Il crea i regula els instruments de planificaci6 que hauran
d’emparar les mesures necessaries per lluitar eficagment contra els efectes del
canvi climatic, sempre respectant les estratégies i els objectius determinats per la
Unio Europea i la legislacio basica de I'Estat. En aquest sentit, es configura el Pla de
Transicid6 Energetica i Canvi Climatic com a principal eina planificadora, les
determinacions del qual seran vinculants per al Pla Director Sectorial Energeétic i per
a altres tipus d’instruments. En el titol IV, dedicat a politiques energétiques,
s’aborden temes diversos: la reduccié d’emissions de gasos amb efecte hivernacle,
on es distingeix entre les emissions difuses i les no difuses i s'imposen un conjunt
d’obligacions per a les grans i mitjanes empreses; a més, es crea el Registre balear
de petjada de carboni; l'eficiéncia energética, respecte de la qual s’estableixen
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mesures especifiques per a les edificacions, tant d’'obra nova com ja existents, les
infraestructures publiques i les instal-lacions i aparells; les energies renovables,
respecte de les quals s’estableixen mesures especifiques per facilitar-ne la seva
implantacié per a la incorporacio de renovables en edificis i aparcaments, publics i
privats, per a l'obertura a la participacié local en els projectes d’instal-lacions
d’energia renovable, a I'hora que es fa un émfasi especial en I'autoconsum, amb la
possibilitat que els consumidors puguin abocar els excedents a la xarxa; la gestio de
la demanda eléctrica i la reduccié de I'is de combustibles fossils, entre els quals es
prioritza el gas natural per les seves menors emissions. El titol V, politiques de
mobilitat i transport, inclou normes amb relacié a la promocié de la mobilitat
sostenible, particularment la mobilitat eléctrica, i s’estableixen pautes i calendaris de
transicié cap a flotes de vehicles sense emissions (s’estableix un calendari més
estricte pel que fa als vehicles que funcionen amb diesel). El titol VI preveu mesures
de sensibilitzacié i exemplificacié en el camp de la contractacié publica, la formacio,
'ocupacid, la investigacié i la informacié de consumidors i usuaris. El darrer titol
estableix les prescripcions relatives a la disciplina en matéria de canvi climatic i
regula la inspeccio i el regim sancionador.

La Llei 11/2019, de 8 de marg, de voluntariat de les llles Balears (BOIB
nam. 34), actualitza la Llei 3/1998, de 18 de maig, del voluntariat, a la qual deroga,
tant pel que fa als canvis produits a la societat balear aquests darrers vint anys, com
pel que fa a la legislaci6 estatal de referéncia, és a dir, a la Llei 45/2015, de 14
d’octubre, de voluntariat. La Llei 11/2019 té per objecte regular, recongeixer, divulgar,
promoure, fomentar i protegir el voluntariat, en tots els seus ambits, com a forma de
participacié mitjangant programes de voluntariat desenvolupats per entitats de
voluntariat. S’entén per voluntariat el conjunt d’accions i activitats d’interés general
desenvolupades per persones fisiques que tenguin un caracter solidari i altruista,
sense contraprestacid economica i que es desenvolupin en el si d'una entitat de
voluntariat, d’acord amb els seus programes de voluntariat, d’'una manera lliure i
voluntaria, sense que puguin substituir ni amortitzar llocs de feina remunerats. La
norma, a més del classic voluntariat social, reconeix distints ambits d’actuacié del
voluntariat, com ara el voluntariat internacional de cooperacié al desenvolupament,
I'ambiental, el cultural, 'esportiu, 'educatiu, el sociosanitari, el comunitari, de proteccié
civil i d'oci i temps lliure. Aixi mateix, preveu tres tipus de voluntariat; presencial, no
presencial i puntual o esporadic. ElI regim que recull la norma es refereix
exclusivament a la vinculacié entre entitats i persones voluntaries, ja que el vincle amb
els associats és regulat mitjancant la legislacié general relativa a les associacions. Pel
que fa al subjecte del voluntariat, la Llei preveu el regim de les persones voluntaries
establint els seus drets i deures i declara 'anomenat document de compromis com a
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marc de la relaci6 entre les persones voluntaries i les entitats de voluntariat. Es regula
per primera vegada el voluntariat de les persones menors. Es defineixen les entitats
de voluntariat i es regulen els seus drets i deures. Segons la norma, les entitats de
voluntariat han de tenir plans de voluntariat que recullin els aspectes relatius a la
gestié de les persones voluntaries en el si de I'entitat i dels diferents programes de
voluntariat de I'entitat (accions concretes a desenvolupar, funcions concretes de cada
persona implicada en el programa, etc.). Es regulen també les persones destinataries
dels programes de voluntariat, els seus drets i deures, i es preveu I'existéncia d’altres
agents (centres educatius, universitats i empreses). Per Ultim, la Llei posa en marxa el
cens d'entitats de voluntariat i impulsa el Forum Balear del Voluntariat com a
instruments de foment i promocié del voluntariat.

La Llei 12/2019, de 12 de marg, de consultes populars i processos
participatius (BOIB num. 36), té per objecte, d'una banda, la regulacié dels
referéndums municipals com a instruments de democracia directa i, d’altra banda, la
regulacié d’algunes figures de democracia participativa, com a manifestacions que
no es poden encaixar ni en la democracia representativa ni en la democracia
directa. Aixi, la Llei s’organitza en tres titols. El primer estableix les disposicions
generals: objecte i ambit d’aplicacié de la Llei, per una part, i una série de normes
relatives a la participacio ciutadana, com ara els principis orientadors d’aquesta, els
drets de les persones fisiques i de les entitats de participacié ciutadana, les
obligacions de les administracions publiques respecte de la participacioé ciutadana,
etc. El titol 1l conté la regulacio dels referendums municipals, és a dir, aquells a qué
es refereix la Llei reguladora de les bases del régim local. Aixi, el referéendum
municipal es defineix com I'instrument de democracia directa per conéixer la voluntat
de les persones majors d’edat, censades en un municipi, expressada mitjangant
votacié, sobre assumptes de la competéncia propia municipal i de caracter local que
siguin d’'una especial rellevancia per als interessos de la poblacié, a través d’un
procés que gaudeixi de les garanties del procés electoral. La seva celebracié
requereix I'autoritzacio de I'Estat. Els temes sobre els quals incideix aquest titol Il es
refereixen al procediment diniciativa i convocatoria, a [Iorganitzacio i la
documentacié de la consulta, la campanya informativa, el vot, I'escrutini, la
proclamacio de resultats i les reclamacions. La principal novetat de la Llei respecte
de la normativa estatal és que es declara que el resultat del referendum és sempre i
en tot cas vinculant per a 'autoritat convocant. En el titol 11l de la Llei, en canvi, es
creen i desenvolupen les figures de democracia participativa, que han de contribuir
al fet que els poders publics puguin prendre les decisions més encertades i
ajustades a linterés public. A diferencia del referendum previst en el titol Il, el
resultat d’aquests processos participatius no és vinculant per als poders publics i
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poden ser posats en funcionament no nomeés pels municipis, siné també pel Govern
de les llles Balears i els consells insulars. El primer d’aquests mecanismes de
democracia participativa que regula la Llei és el de les consultes ciutadanes, és a
dir, les consultes populars no referendaries. El subjecte participant no és el conjunt
del cos electoral, sind només aquelles persones que reunint els requisits establerts,
s’hagin inscrit en el Registre Unic de Participaci6 Ciutadana. La Llei regula
extensament el procediment de consulta ciutadana: iniciativa per posar-la en
funcionament, la convocatoria, les meses de consulta ciutadana, la documentacio i
els mitjans per a la consulta, la campanya informativa, la votacié i I'escrutini, el
Consell de Participaci6, etc. La resta d’instruments de democracia participativa
prevists en la Llei sén l'audiéncia publica ciutadana, els forums de participacié
ciutadana i els pressuposts participatius.

La Llei 13/2019, de 29 de marg, per la qual es modifica la Llei 14/2010, de 9
de desembre, de mediacid familiar de les llles Balears (BOIB num. 42), respon a
una triple finalitat. En primer lloc, a la necessitat d’adaptar la normativa autondomica
en la matéria a la Llei estatal 5/2012, de 6 de juliol, de mediaci6é en afers civils i
mercantils. En aquest sentit, ara la nova Llei ja no exigeix un tipus especific de
formaci6é universitaria per exercir la mediaci6, sin6 que, en consonancia amb la
normativa estatal, es conforma amb un titol oficial universitari o de formacié
professional superior amb la realitzacié de cursos especifics en matéria de mediacié
impartits per institucions acreditades; d’altra banda, la inscripcié en el Registre de
mediadors deixa de ser obligatoria per exercir la mediaci6, excepte quan els
mediadors treballin per al servei public de mediaci6 familiar de les llles Balears, cas
en queé la inscripcié és obligatoria. La nova Llei incorpora també el dret del menor a
ser oit sense cap discriminaci6 per edat, discapacitat o qualsevol altra
circumstancia, tant en I'ambit familiar com en qualsevol procediment administratiu,
judicial o de mediacié que I'afecti. EI segon motiu de 'aprovacié de la Llei és regular
el deure de I’Administracié de la comunitat autdnoma de les llles Balears de garantir
un servei public de mediacié familiar gratuit: la norma I'adscriu a la conselleria de
serveis socials, perd permet que el Govern, els consells insulars i els ajuntaments
puguin crear altres serveis de mediacié familiar. El tercer motiu de I'aprovacié de la
Llei és incorporar determinades regles procedimentals amb relacié a la mediacié
familiar duta a terme en I'ambit de les administracions publiques. Aixi, per exemple,
ara durant el procés de mediacio les parts no poden iniciar entre si cap accié judicial
o extrajudicial en relacié amb les matéries tractades; ara no basta la voluntat d’'una
de les parts per iniciar la mediacio, siné que és necessari el concurs de les dues;
linici de la mediaci6 es pot produir en qualsevol moment del procés judicial;
'abséncia injustificada de qualsevol de les parts a les sessions de mediacié s’ha
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d’entendre com a desistiment del procés de mediacio; es regulen determinades
excepcions de I'obligatorietat de confidencialitat per part del mediador, etc.

La Llei 15/2019, de 29 de marc¢, de modificacié del text refés de la Llei de
consells escolars de les llles Balears, aprovat pel Decret legislatiu 112/2001,
de 7 de setembre (BOIB num. 43), respon a la voluntat de convertir el Consell
Escolar de les llles Balears en un organ meés participatiu i democratic atribuint-li
nous objectius, ampliant la seva composicié i modificant el procediment d’elecci6 del
president i vicepresident de la instituci6. D’acord amb la modificacié aprovada,
linforme sobre l'estat del sistema educatiu que elabora i publica anualment el
Consell Escolar de les llles Balears no ha de tenir només un contingut descriptiu,
sind que també ha de tenir un caracter explicatiu i transformador. Per una altra
banda, la Llei deixa clar ara que el Consell Escolar de les llles Balears ha de ser
consultat preceptivament no només en el procés d’elaboracié de normes amb rang
de decret, sind també quan es tracti d’ordres que afectin a les matéries previstes en
l'art. 6 del text refés.

La Llei 16/2019, de 8 d’abril, de I'estatut especial de capitalitat de la ciutat
d’Eivissa (BOIB nim. 48), conté la proclamacio legal i oficial de la ciutat d’Eivissa com
a capital de T'illa, derivada del fet acreditat de ser la seu de les institucions insulars. Es
crea el Consell de Capitalitat d'Eivissa com a organ col-legiat de caracter permanent,
I'objecte del qual és la coordinacié entre el Govern de les llles Balears, el Consell
Insular d’Eivissa i I'Ajuntament d’Eivissa en alld que n’afecta les competéncies i
responsabilitats derivades del fet de la capitalitat de lilla d’Eivissa, com també les
competeéncies que s’estimin d’interés concurrent entre les tres administracions. La Llei
estableix un mecanisme especial de finangcament destinat a garantir la cobertura dels
costos economics i socials derivats de la condicié de capitalitat d’Eivissa. D’aquesta
manera, els pressuposts generals de la comunitat autobnoma i els del Consell insular
d’Eivissa hauran d’incloure una consignacié especifica per a inversions
territorialitzades en el municipi d’Eivissa. La quantitat total de la inversié anual es
determinara conforme a l'estudi i la valoracié de costs elaborat pel Consell de
Capitalitat i s’aplicara segons els objectius que es determinin en el si d’aquest Consell
de Capitalitat. La comunitat autdbnoma assumira el setanta per cent de la quantitat total
de la inversié anual i el trenta per cent restant sera assumit pel Consell Insular
d’Eivissa. Durant el primer quadrienni seglent a I'entrada en vigor de la Llei, i mentre
no s’hagi constituit el Consell de Capitalitat, la quantitat anual destinada a inversions
territorialitzades sera com a minim de cinc milions d’euros.

La Llei 18/2019, de 8 d’abril, de salvaguarda del patrimoni cultural
immaterial de les llles Balears (BOIB nuam. 48), deroga la Llei 1/2002, de 19 de
marg, de cultura popular i tradicional. D’acord amb la Llei, s’entén per patrimoni
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cultural immaterial els usos, les representacions, les expressions, els coneixements i
les técniques, juntament amb els instruments, els objectes, els artefactes i qualsevol
altre suport material vinculat als béns immaterials objecte de salvaguarda, aixi com
els espais, els llocs i els itineraris culturals i naturals que li sén inherents, i que les
comunitats, els grups i, en alguns casos, les persones reconeguin com a part
integrant del seu patrimoni cultural. Pero als efectes d’aquesta norma, tan important
com el concepte de patrimoni cultural immaterial és el de salvaguarda, ja que nomeés
€s objecte de salvaguarda el patrimoni cultural immaterial compatible amb els
instruments internacionals de drets humans i amb respecte mutu entre les
comunitats, els grups i les persones, amb la proteccio, el respecte i la dignitat dels
animals i amb el desenvolupament sostenible. La Llei s’ordena en sis capitols. Al
primer s’hi estableix I'objecte de la Llei, es defineix el patrimoni cultural immaterial i
es descriu com es manifesten i es fixen els conceptes de salvaguarda i de
portadors. S’entén per portadors aquelles comunitats, grups o persones que
reconeixen la manifestaci6 immaterial com a part del seu patrimoni cultural
immaterial, com també els deures d’actuaci6 i els objectius generals que han de
perseguir les administracions en aquesta matéria. El capitol 1l estableix el régim de
salvaguarda, posant émfasi en la documentacio i l'inventari. El reconeixement i la
valoracié del patrimoni cultural immaterial es formalitza jerarquicament mitjangant la
declaracié de Bé d'Interés Cultural Immaterial Compartit, en el cas de béns comuns
en tot I'arxipélag; de Bé d’Interés Cultural Immaterial, i de Bé Catalogat Immaterial,
mitjangant un procediment declaratori que conclou amb la inscripcié en els registres
pertinents. En el capitol 1l es detallen les mesures de salvaguarda dels béns
culturals immaterials declarats d'interés cultural, es garanteix la seva accessibilitat i
es determinen les exigéncies a les que obliga la seva declaracié, tant pel que fa al
planejament urbanistic, com pel que fa a la proteccié dels béns materials vinculats.
En el capitol IV s’hi estableixen les actuacions i mesures de proteccié, promocio i
foment del patrimoni cultural immaterial, mitjangant actuacions en matéria
d’educacio, de proteccié i d’igualtat, aixi com de mesures de promocié cap a
I'exterior i els intercanvis entre les diferents illes i de foment amb la convocatoria de
linies d’ajudes. Els dos darrers capitols estan dedicats a la creacié d’organs
consultius de les administracions de les llles Balears en matéria de la Llei i a les
associacions i fundacions d’interés de patrimoni cultural immaterial.

Per dltim s’ha de deixar constancia que també el Reglament del Parlament de les
llles Balears (BOIB num. 49), norma amb forca de llei, ha sofert una extensa reforma
que, amb no massa encert, ha regulat noves materies com I'anomenat parlament
obert (comissié de patrticipacié ciutadana, la participacié ciutadana al procediment
legislatiu i les preguntes d’iniciativa ciutadana), les declaracions institucionals, els
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intergrups parlamentaris, la figura del diputat no adscrit, la introduccié de les noves
tecnologies en el dia a dia de l'activitat de la cambra, I'establiment de mesures de
transparéncia amb relacié a les subvencions als grups parlamentaris, la remoci6 del
carrec del president i altres membres de la Mesa del Parlament, etc.

Ja ala X Legislatura, es va dictar el Decret llei 2/2019, de 4 d’octubre, pel qual
s’estableixen ajudes puntuals per pal-liar els impactes econdmics produits pel
concurs de creditors de I'agéncia de viatges majorista Thomas Cook sobre
I’economia de les llles Balears (BOIB num. 136; validacié BOIB ndm. 147). El
Decret llei estén I'ambit d’aplicaci6 no només a la situaci6 en qué es troben els
treballadors de la dita empresa, sind també als treballadors (també residents a les
llles Balears) d’'altres empreses que a causa de la relacié empresarial amb Thomas
Cook puguin causar concurs de creditors en els proxims mesos. Amb aquesta
finalitat, el Decret llei regula el marc per establir i regular dos programes d’ajudes
gue es podran aprovar en un termini maxim de dos mesos: un destinat a empreses
que contractin els serveis de persones afectades per I'acomiadament col-lectiu a
consequeéncia del procés concursal i un altre destinat directament als treballadors
afectats mentre el procediment concursal es tramita. Aixi mateix, el Decret llei fixa
un régim especial per a les ajudes que s’hi estableixen, com també normes de
control intern i de régim sancionador.

2. Decrets

També el nimero de decrets aprovats pel Govern de les llles Balears durant el
temps a qué aquesta cronica es refereix és molt elevat. Per la seva transcendéncia
s’ha de destacar, en primer lloc, el Decret 36/2019, de 10 de maig, pel qual es
regulen els habitatges desocupats, el Registre d’habitatges desocupats de grans
tenidors i el procediment de cessid obligatoria per part dels grans tenidors (BOIB
nam. 64). Aixi mateix, és remarcable I'aprovacio del Decret 20/2019, de 15 de marg,
pel qual es regula la bonificacié en les tarifes dels serveis regulars de transport
maritim interinsular per a les persones residents a la comunitat autonoma de les
llles Balears (BOIB num. 35), d’'una banda, i del Decret 40/2019, de 24 de maig, pel
qual s’aprova el Reglament marc de coordinacié de les policies locals i es modifica
el Decret 55/2017, de 15 de desembre, del Fons de Seguretat Plblica de les llles
Balears (BOIB nim. 70). Igualment, mitjancant el Decret 32/2019, de 10 de maig,
s’aprova el Reglament del personal voluntari de proteccié civil de les llles
Balears (BOIB num. 64).

El regim de les ajudes urgents i de caracter excepcional per reparar i pal-liar
pérdues i danys produits per les pluges a la comarca de Llevant de Mallorca el
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dia 9 d'octubre de 2018 s’ha regulat mitjancant els decrets 35/2018, de 2 de
novembre, 39/2018, de 16 de novembre, i 5/2019, de 25 de gener (BOIB nam. 138,
144 12, respectivament).

El catala ha estat també objecte de I'atencié del Govern. Aixi, hem d’esmentar el
Decret 49/2018, de 21 de desembre, sobre I's de les llengues oficials en
I’Administracié de la Comunitat Autdonoma de les llles Balears (BOIB num. 160), el
Decret 21/2019, de 15 de marg, d’avaluacid i certificacié de coneixements de llengua
catalana (BOIB nim. 35) i el Decret 24/2019, de 29 de marg, pel qual es modifica el
Decret 64/2002, de 3 de maig, de creacio del Consell Social de la Llengua Catalana
(BOIB num. 41).

En matéria de casinos, jocs i apostes, s’ha de cridar I'atencié de I'aprovacio del
Reglament de maquines de joc, empreses, establiments dedicats a la seva
explotacio i altres normes en matéria de joc, mitjangant el Decret 43/2019, de 24 de
maig, i de I'aprovacié del Reglament de salons de joc, a través del Decret 42/2019,
també de 24 de maig (ambdés, BOIB nim. 71).

Altres decrets dels quals s’ha de deixar constancia son el Decret 14/2019,
de 15 de marg, de notificacié i comunicacié electroniques en I'ambit de I’Agéncia
Tributaria de les llles Balears (BOIB num. 35), el Decret 38/2019, de 17 de maig, pel
qual s’estableixen els principis generals i la normativa complementaria en matéria de
museus i col-leccions museografiques de les llles Balears (BOIB num. 67) i el
Decret 64/2019, de 2 d’agost, pel qual s’estableix el régim d’admissié d’alumnes als
centres sostinguts totalment o parcialment amb fons puablics de la Comunitat
Autonoma de les llles Balears que substitueix el Decret 37/2008 (BOIB nim. 107).

Il. Estat

Pel que fa a les normes estatals que han de tenir una especial incidéncia en
'ambit de les llles Balears, hem de destacar el Reial decret llei 4/2019, de 22 de
febrer, del regim especial de les llles Balears (BOE num. 47). Son diverses les
glestions tractades en aquesta norma. Aixi s’estableixen els mecanismes de
cooperacio entre I’Administracié General de I'Estat i ’Administracié autondmica de
les llles Balears, que s’articulen basicament mitjancant la Comissié Mixta
d’Economia i Hisenda prevista en I'art. 125 de I'Estatut d’autonomia. D’altra banda,
s’hi contenen en la norma distintes mesures referents al sector energétic
(planificacid energética, preu de I'energia eléctrica, dels gasos combustibles i
hidrocarburs, la retribucié de l'activitat de produccié d’energia eléctrica, la transicié
energetica i I'electrificacio dels ports de la comunitat autbonoma); al transport aeri i
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maritim de persones (bonificacions, declaracié d’obligacié de servei public o
contractacié publica de l'esmentat transport); al transport aeri i maritim de
mercaderies i residus, al transport terrestre i al sector nautic. Per ultim, el Reial
decret llei preveu la creacié d'un factor d'insularitat de les llles Balears, com a
dotaci6 que a cada exercici s’incloura en la llei de pressuposts generals de I'Estat.

Altres normes que afecten intensament les llles Balears sén el Reial decret
llei 12/2019, d'11 d'octubre, pel qual s’adopten mesures urgents per pal-liar els
efectes de I'obertura de procediments d’insolvéncia del grup empresarial Thomas
Cook (BOE num. 246) i el Reial decret llei 2/2019, de 25 de gener, pel qual
s’adopten mesures urgents per pal-liar els danys causats per temporals i altres
situacions catastrofiqgues (BOE num. 23).

Lluis Isern Estela
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La incidencia de la COVID-19 en 'ordenament
espanyol i balear

La incidéncia sanitaria generada per la COVID-19 ha suposat un canvi
transcendental en la visi6 que hom tenia envers els distints aspectes de la vida i de
la societat; i el mén juridic no roman alié a aquest efecte. Aixi, aquest treball pretén
analitzar, de forma sintética, I'impacte sistematic que la normativa dictada arran de
la crisi sanitaria de la COVID-19 ha produit en I'ordenament juridic. En aquest sentit,
sera fonamental entendre que el sistema competencial que descansa, en
circumstancies ordinaries, sobre els pilars dels art. 148 i 149 de la Constitucié
espanyola (CE, en endavant) s’ha vist desplacat per la competéncia exclusiva
estatal que, latent, resideix en les declaracions previstes en 'art. 116 CE.

La pedra angular de la clau de volta, que suposa el sistema normatiu dictat amb
motiu de la crisi sanitaria, és el Reial decret 463/2020, de 14 de marg, que va declarar
I'estat d’alarma, de conformitat amb l'art. 116.2 CE i la Llei organica 4/1981, d’'1 de
juny. S’ha de tenir en compte que la primera d'aquestes normes, malgrat la seva
denominacio i origen executiu, gaudeix de forca de llei i que, per aix0, esta sotmesa al
control de del Tribunal Constitucional.*

Aquest Reial decret suposara l'establiment de distintes mesures (com la
restricci6 a la mobilitat, en l'art. 7, i la suspensié dactivitats, en lart. 10), la
confirmacié de la conservacié de competéncies de cada una de les administracions
per a la gestié ordinaria dels seus serveis (art. 6), i la designacié del Govern estatal
com a autoritat competent (art. 4, sense perjudici de les delegacions previstes en el
mateix article), que queda facultat per dictar les disposicions que siguin necessaries
per garantir la prestacié de serveis, i la proteccié de les persones, dins dels termes
de I'art. 11 de la Llei organica 4/1981.

El Reial decret 463/2020 es desplegara per una normativa especifica de rang
reglamentari, estatal i autondmica. |, paral-lelament, aquest Reial decret vendra
acompanyat d’'una série de mesures encapgalades mitjancant 'instrument del Reial
decret llei (ex art. 86 CE) per part de I'Estat, i la figura del Decret llei, per part de la
Comunitat Autonoma de les llles Balears (ex art. 49 de I'Estatut d’autonomia de les
llles Balears), sense perjudici del seu posterior desplegament reglamentari.

1 En aquest sentit, la Senténcia del Tribunal Constitucional 83/2016, de 28 d’abril (FJ 11)
(BOE nuim. 131, de 31 de maig).
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Competéncies ordinaries i competéncia latent

La distincié anterior entre les fonts formals es veu reflectida en la competencia
exercida en cada cas. Aixi, es posa de manifest, per una banda, el manteniment de
les competéncies ordinaries de les distintes administracions i, per altra, I'existéncia
d'una competéncia estatal, arran de la declaraci6 d’alarma, que podra afectar a
qualsevol matéria, malgrat la competéncia ordinaria sobre aquest mateix ambit
sectorial correspongui a una altra administracié (autondomica o local). Amb tot, aixo
provoca una col-lisid6 entre la norma ordinaria i I'excepcional (derivada de l'estat
d’alarma) que es resoldra amb el desplagament de la primera en benefici de la
segona per rad d’excepcionalitat.? No obstant aixd, s’ha d’advertir que no tota la
normativa que s’ha dictat en les darreres setmanes deriva de [I'habilitacid
extraordinaria de l'estat d’alarma i, d’aquesta manera, es podra distingir entre
aquelles disposicions dictades amb motiu de l'estat d’alarma (I'habilitacidé de les
quals romandra en el Reial decret463/2020, arran de la competéncia latent de
lart. 116.2 CE), i aquelles disposicions dictades en ocasi6 de l'estat d’alarma
(’habilitacié de les quals romandra en els titols ordinaris de competéncia, malgrat
que la declaracié de l'estat d’alarma permeti justificar la utilitzacié de mecanismes
urgents per a la seva aprovacido —com la figura del Decret llei— i I'establiment de
mesures excepcionals —com la reduccioé de la intervencié administrativa—).

En aquest sentit, les previsions dels distints reials decrets lleis es basen en titols
competencials ordinaris de I'Estat, malgrat la declaracioé de I'estat d’alarma permet
justificar la concurréncia del requisits de I'extraordinaria i urgent necessitat a que fa
referéncia I'art. 86 CE. Aixi, aquestes disposicions normatives de I'executiu s’han
dictat en ocasié de I'estat d’alarma, perd no per mor del mateix. Per aix0, la seva
regulacio restara vigent una vegada acabi I'estat d’alarma (a no ser que compti amb
una previsié limitada de la seva vigéncia, o es vinculi expressament a la declaracié
de I'estat d’alarma).

En canvi, trobarem disposicions dictades per I'executiu que no es podrien haver
dictat sense la declaraci6 de l'estat d’alarma. Parlarem, en aquest cas, de
disposicions dictades per mor d’aquesta situacié excepcional (en la mesura que, en
situacié ordinaria, 'Estat no compta amb competéncia sobre aquestes matéries).
Dins d’aquest sistema normatiu especific, derivat d'una competéncia universal i
latent a favor de I'executiu estatal, trobem la normativa que determina les

2 No obstant aix0, alguns autors com VELASCO CABALLERO prefereixen parlar de relacié
de prevalenga, ex art. 149.3 CE. «Estado de alarma y distribucion territorial del poder». El
Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, num. 86-87 (2020), p. 78-87.
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restriccions en matéria de transports publics,® sanitat mortuoria,* régim d’activitats® o
la successiva normativa que ve a configurar les distintes fases del regim anomenat
de desescalada.

Per dltim, dintre de la normativa estatal trobem una tercera categoria relativa a
disposicions respecte de les quals I'Estat compta amb competéncia substantiva per
a la seva regulacio pero, no obstant aix0, es fa Us de la delegaci6é organica prevista
en l'art. 4 del Reial decret 463/2020. Aixi ocorre, per exemple, amb el restabliment
de les fronteres interiors,® que deriven de I'habilitacié recollida en el codi de fronteres
Schengen (Reglament 2016/399 del Parlament Europeu i del Consell, de 9 de
marc); I'establiment de la quarantena obligatoria als passatgers que procedeixen de
I'estranger,” que es fonamenta en I'art. 3 de la Llei organica 3/1986, de 14 d’abril, de
mesures especials en matéeria de salut publica; o la prohibicié de les connexions
maritimes amb Italia que és una mesura que fou adoptada pel Consell de Ministres,
abans de la declaracio de I'estat d’'alarma, sobre la base de la Llei 14/2014, de 24 de
juliol, de navegacié maritima,® mentre que les prorrogues successives son dictades

3 L’Ordre TMA/254/2020, de 18 de marg (BOE num. 74, de 19 de marg), va fixar el régim de
reduccions de freqiiencies i condicions d’'Us dels transports terrestres de passatgers (aixi, va fixar
el criteri d’'ocupacié maxima d’'1/3 que després es va substituir pel criteri de meitat i mascareta
obligatoria amb I'Ordre TMA/384/2020, de 3 de maig (BOE nam. 123, de 3 de maig).

4 Amb les ordres SND/272/2020, de 21 de mar¢ (BOE nim. 79, de 22 de marg), i
SND/298/2020, de 29 de marg (BOE nam. 88, de 30 de marg).

5 Entre les que es pot destacar la posada a disposicid, en benefici de les autoritats
sanitaries, dels centres, instruments i personal sanitari privat (Ordre SND/344/2020, de 13
d’abril, BOE nim. 104, de 14 d’abril), la suspensio de I'obertura dels establiments turistics,
amb I'Ordre SND/257/2020, de 19 de marg (BOE num. 75, de 19 de marc), o la seva possible
utilitzacié amb finalitats médiques segons la Instruccié de 23 de marg de 2020 (BOE num. 81,
de 24 de marg).

8 En aquest sentit, 'Ordre INT/248/2020, de 16 de mar¢ (BOE num. 73, de 18 de marg), i les
successives prorrogues de les ordres INT/283/2020, de 25 de mar¢ (BOE num. 83, de 26 de
mar), INT/335/2020, de 10 d’abril (BOE num. 101, d’11 d’abril), INT/368/2020, de 24 d’abril (BOE
nam. 115, de 25 dabril), INT/396/2020, de 8 de maig (BOE num. 129, de 9 de maig) i
SND 439/2020, de 23 de maig (BOE nim. 146, de 23 de maig). | envers les fronteres maritimes i
aeries, 'Ordre INT/401/2020, d’11 de maig (BOE num. 133, de 12 de maig) i la indicada Ordre
SND 439/2020, de 23 de maig.

7 Ordre SND/403/2020, d’11 de maig (BOE num. 133, de 12 de maig).

8 Ordre PCM/216/2020, de 12 de mar¢ (BOE nim. 64, de 12 de marg).
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via ordres ministerials® atesa la delegacié6 organica de lart. 4 del Reial
decret 463/2020.

Igualment, en I'ambit autondmic, podem distingir els dos grans grups normatius
segons es tracti: per una banda, d’'una normativa dictada per mor de I'estat d’alarma,
i que no es podria dictar sense la intercessio del Reial decret 463/2020, tal i com
succeeix amb la regulacié balear que disposa el control sanitari en els transport
aeris i maritims entre les illes i que es dicta per mor de I'habilitacié atorgada per
I'Estat en el marc de I'estat d’alarma;° i, per altra banda, aquella normativa dictada
en ocasio de I'estat d’alarma en base a la propia competéncia autonomica (com son
les mesures contingudes en els distints decrets lleis balears 6, 7 i 8/2020, que es
dicten en virtut dels titols competencials estatutaris), perd que la situacié
d’excepcionalitat permet justificar els requisits de I'instrument normatiu del Decret llei
de conformitat amb I'art. 49 EAIB.

Les mesures especifiques d’actuacio

Analitzada I'estructura del sistema normatiu de la COVID-19, sera convenient
coneéixer quin tipus de mesures s’han dictat, per part de I'Estat i per part de la
Comunitat Autdnoma de les llles Balears, en els distints ambits sectorials malgrat
que, a mode d’interludi i encara que sigui de forma tangencial, sera obligat citar la
interferéncia que, en el temps de les relacions juridiques, ha suposat la declaracié
de l'estat d’alarma mitjangant la suspensié (de caracter general) de terminis
processals, administratius, de prescripcié i de caducitat,! fins al seu aixecament per

9 Ordre TMA/286/2020, de 25 de mar¢ (BOE num. 83, de 26 de marg) i Ordre
TMA/330/2020, de 8 d’abril (BOE num. 99, de 9 d’abril), i la seva derogaci6 i substitucio per
I'Ordre TMA/419/2020, de 18 de maig (BOE num. 141, de 19 de maig).

10 En aquest sentit, el Decret 2/2020, de 10 de maig, de la presidenta de les llles Balears,
pel qual es disposa la realitzacié d’accions de control sanitari dels passatgers i tripulacions de
transports aeris i maritims entre les illes de la comunitat autonoma de les llles Balears, en
prevencié de la transmissio del SARS-CoV-2 (BOIB ext. 78, de 10 de maig), que es dicta en
virtut de I'habilitacid prevista en l'art. 3 de I'Ordre TMA/247/2020, 17 de marg, per la qual
s'estableixen les mesures de transport aplicables a les connexions entre la peninsula i la
comunitat autonoma de les llles Balears (BOE num. 72, de 17 de marg).

1 No obstant aquesta previsio general, ha estat possible I'aixecament de la suspensié envers
a determinats procediments per part de 'érgan competent en cada cas. En I'ambit tributari, ha

destacat 'ampliacié especifica dels terminis tributaris a la data de dia 30 de maig de 2020 (també
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part dels art. 8, 9 i 10 del Reial decret 537/2020, de 22 de maig (BOE num. 145,
de 23 de maig).

Pel que fa a les distintes mesures sectorials, la regulacié estatal i autonomica
que s’ha dictat amb rang legal (i d’'acord amb els titols competencials que els hi s6n
propies) permet la distincié de quatre grans eixos com soén: primer, 'adequacié de
les estructures administraves a les noves necessitats socials; segon, la proteccié
dels serveis publics amb larticulaci6 de mesures de foment i proteccié de la
vulnerabilitat; tercer, la regulacié de les relacions juridiques privades, i quart, la
modulacié de la intervencié administrativa sobre I'activitat dels particulars.

Dins del primer eix de mesures, que es dirigeixen a ajustar la realitat de
I’Administracio a les noves necessitats socials, en podem distingir de distints tipus
com sén: (i) l'agilitzacié dels mecanismes de funcié publica, per tal de poder
disposar de majors recursos humans i destinar-los a aquells serveis que ho
requereixin per radé d’una superior activitat; (i) la reducci6 dels tramits de
convocatoria i atorgament de subvencions; (iii) la flexibilitzacié dels requisits
administratius per tal de poder optar a ajudes publiques, i (iv) I'agilitzacio dels tramits
per poder fer efectiu el pagament de les prestacions contractades per part de la
Comunitat Autdbnoma, malgrat concorrin causes de nul-litat, a través de l'articulacié
d’un procediment especific de reconeixement extrajudicial de credit. Aixi mateix, es
generalitza I'is de la tramitacio d’emergéncia, en I'ambit de la contractacié publica,*?

aplicable a 'ambit autonomic i local), de conformitat amb l'art. 33 del Reial decret llei 8/2020 i
I'art. 54 del Reial decret llei 11/2020.

Aixi mateix, concorren una serie de regulacions sectorials que prorroguen les vigéncies de
titols administratius en distints sectors com sén, a titol exemplificatiu, el titols d’identitat (DA 4a
del Reial decret llei 8/2020), llicencies de conduccié de vehicles (Ordre INT/262/2020, de 20 de
marg), certificats d’aptitud professionals (Ordre TMA/254/2020, de 18 de marg), titols nautics
(Ordre TMA/258/2020, de 19 de mar¢ i Ordre TMA/309/2020, de 31 de marg), aviacio civil (Ordre
TMA/285/2020, de 25 de marg), inspeccié de vehicles (Ordre SND/413/2020, de 15 de maig) o
titols de familia nombrosa (Resolucié de la Presidéencia de I'lMAS de 28 d’abril, BOIB num. 69,
de 2 de maig).

Per a una major especificacio, GOMEZ FERNANDEZ, D. La suspensién de los plazos
administrativos por la crisis del COVID-19 (https://www.derechoadministrativoyurbanismo.es/
post/la-suspensi%C3%B3n-de-los-plazos-administrativos-por-la-crisis-del-covid-19-rd-463-2020-
y-rd-465-2020).

12 GIMENO FELIU, J. M.2 «La crisis sanitaria COVID 19 y su incidencia en la contratacion
publica». El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, num. 86-87 (2020).
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en els termes de l'art. 120 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del
sector public (en endavant, LCSP) i, en alguns sectors especifics com el sanitari, es
permetra el pagament a compte del servei o subministrament adquirit. Igualment, es
preveu un régim especific de suspensio dels contractes publics de tracte successiu,
que evita I'aplicacio del regim general de 'art. 208 LCSP.

Amb relaci6 al segon eix, relatiu als servies publics i proteccié de la vulnerabilitat,
destaca l'obertura de linies d’ajudes publiques, la garantia de serveis basics,
larticulacié de prestacions publiques extraordinaries, I'especial atencid a les
victimes de violéncia de génere, aixi com les mesures de foment de 'ocupacio, i de
proteccid de determinats sectors com I'agrari i el cultural.

El tercer eix es refereix a la regulaci6 de les relacions entre particulars, ja siguin
laborals,*® civils o bancaries. Aixi, respecte de les relacions laborals,** destaca
l'articulacié i aplicacié especifica de la figura dels expedients de regulacié temporal
d’ocupacio, que es complementa amb la introduccié de distintes exempcions en
'ambit de la Seguretat Social, i linies d’aval i finangament, per a empreses i
treballadors autdonoms. En I'ambit civil es configuren formules per fer efectiu el principi
rebus sic stantibus mitjangant la negociacié de les condicions de pagament de deutes
que, en cas de resultar infructuosa, pot derivar en una suspensio del pagament de
quotes hipotecaries o crédits bancaris (segons les circumstancies del deutor), i de les
rendes dels lloguers (segons les circumstancies del deutor i del creditor).

Per dltim, pel que fa a l'exercici d’activitats, s’apunta una primera incisi6
restrictival® (derivada de I'origen sanitari de la crisi) de les mesures reguladores de
les activitats. En canvi, posteriorment i per tal de fer efectiu el Pla per a la transicié

RAZQUIN LIZARRAGA, M. M.2 La contratacién publica post-alarma (http://www.obcp.es/
opiniones/la-contratacion-publica-post-alarma).

13 ARASTEY SAHUN, M.2 L. «Las relaciones laborales tras la declaracion del Estado de
Alarma por Coronavirus». Diario La Ley, nim. 9606 (2020).

14 Com a peculiaritat laboral, cal apuntar que la fase més restrictiva de la mobilitat es va
articular amb una nova figura, de caire laboral, com fou el permis retribuit recuperable. Aixi,
amb l'atorgament d’'un permis (les hores del qual s’hauran de recuperar durant I'any 2020),
retribuit i obligatori, a tot treballador per compte d’altri que no s’inclogués dins dels serveis
essencials, es limitava quantitativament I'excepcié de la mobilitat relativa a I'accés al treball
(durant els onze dies que va regir la mesura).

15 Com disposaven les resolucions de 12 i 19 de marg de la consellera d’Afers socials i

Esports, envers I'esport federat (BOIB nim. 34 i 39, de 14 i 20 de marg, respectivament).
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cap a una nova normalitat, aprovat'® pel Consell de Ministres en data de 28 d’abril,
s’obre el retorn progressiu de les distintes activitats. Perd0 aquest retorn, en
ocasions, es veura accentuat per uns majors marges d’actuacié amb la finalitat que
actuin com a accelerador d’'una activitat econdomica que parteix de zero.

En aquest sentit, destaquen les previsions envers al sector balear de la
construccié” com sén, entre d’altres: la substitucié temporal del titol de llicéncia per
la declaracié responsable relatives a determinades actuacions en sol urba;
l'articulacié d’un procediment extraordinari per a I'ordenacié de sistemes generals i
serveis especifics, i la previsio d’incentius temporals (en forma d’excepcié de
parametres urbanistics) per a la millora d’establiments turistics.

L’afectacio global

En definitiva, s’observa que la legislaci6 en temps de pandémia s’ha
caracteritzat, en un primer moment, per l'intent sequiencial d’intentar pal-liar, amb
mesures intervencionistes propies, els efectes economics i socials produits per les
restriccions derivades de la declaracié de l'estat d’alarma. D’aquesta manera,
s’observa que tota mesura de concrecidé de restriccions s’acompanyava, en les
publicacions oficials posteriors estatal i autonomica, d’'unes mesures que pretenien
substituir el substrat econdmic que havia quedat afectat per la restriccié prévia.

En un segon esglad, en canvi, la diaspora normativa no és de caire restrictiva
siné extensiva, respecte de la declaracié de I'estat d’'alarma, acompanyada d’'una
potenciacié i impuls de les distintes activitats humanes per tal de poder assolir, en el
menor temps possible, el nivell de I'statu quo ante, fins al punt dalliberar o

6 Malgrat es tracta d’un instrument aprovat pel Consell de Ministres, no es tracta d’'una
norma juridica i, per aquest motiu, no compta amb publicacié en diari oficial. Es tracta d’un full de
ruta, estructurat en quatre fases, que s’'aniran concretant amb successives ordres ministerials
dictades a I'empara de l'art. 4 del Reial decret 463/2020, i les habilitacions especifiques de les
seves successives prorrogues com ho és l'art. 3 del Reial decret 514/2020, de 8 de maig (BOE
nam. 129, de 9 de maig) i del Reial decret 537/2020, de 22 de maig, ja esmentat.

17 Aixi, destaca, sobretot, el Decret llei 8/2020, de 13 de maig (BOIB ext. nim. 84, de 15
de maig), sense perjudici de la posterior modulacié per part del Decret llei 9/2020, de 25 de
maig, de mesures urgents de proteccié del territori (BOIB ext. nim. 92, de 25 de maig). No
obstant el seu enquadrament en el darrer eix, el Decret llei també conté mesures
d’estructuracié administrava, funcié publica, i de foment, a més d’'un régim especific per a la
potenciacio del Servei de Salut, de forma que es tracta d’'una norma transversal als eixos

d’actuacié apuntats.
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flexibilitzar les restriccions que, tradicionalment, havien intervingut el
desenvolupament d’una activitat.

Amb tot, podem afirmar que I'ordenament juridic espanyol i balear, per tal de fer
front a la crisi de la COVID-19, ha produit una série de normes que deriven de la
competéncia latent de I'Estat, que rau en l'origen de l'estat d’alarma, i que es
concreta en el decret de declaracié de l'estat d’alarma, les seves successives
prorrogues, i en la gran quantitat de normativa derivada (que adopta la forma
d’ordres ministerials, o de decrets autondmics habilitats), amb mesures de caire
restrictiu per atendre la crisi sanitaria, i que s’escampen sobre qualsevol matéria
(amb independéncia de la seva titularitat ordinaria que queda momentaniament
desplacada). Paral-lelament, per part de les distintes autoritats territorials s’han anat
dictant disposicions normatives extraordinaries (que, en gran part, han adoptat la
forma de reial decret llei i de decret llei), sobre matéries de la propia competéncia
ordinaria, per tal de fer front a la crisi econdmica i social que deriva de la situacié
sanitaria del COVID-19.

D’aquesta manera, malgrat que només la primera categoria normativa pot
meréixer la qualificaci6 de regulacid especifica derivada de la declaracié
d’excepcionalitat, inicament es podra conéixer el vertader impacte que la crisi del
COVID-19 ha produit en I'ordenament juridic espanyol i balear amb la conjuncié
d’ambdues categories, perd amb la necessitat de tenir present, en cada cas, I'origen
i naturalesa de cada una de les disposicions que s’han dictat i que s’analitzin en
cada moment.

Pedro Fullana Barcel6

Addenda

Poc abans de tancar I'edicié d’aquest treball, s’ha publicat el Decret 3/2020, de 7
de juny, de la presidenta de les llles Balears pel qual s’estableixen mesures de
flexibilitzacid, regulacié i graduacié de determinades restriccions en 'ambit de llles
Balears establertes durant la declaracié de I'estat d’alarma, en aplicacio de la fase Il
del Pla per a la transicié cap a una nova normalitat (BOIB ext. nim. 104, de 7 de juny).
Es tracta d'un decret autonomic habilitat per la previsid continguda en l'art. 6 del
Reial decret 555/2020, de 5 de juny (BOE nim. 159, de 6 de juny), fet pel qual forma
part de la normativa especifica dictada per mor de la declaracio de I'estat d’alarma.

Aquesta disposicio autonodmica desplaga I'aplicacio del regim estatal, previst per
a la fase Ill del Pla per a la transicié cap a una nova normalitat, contingut en I'Ordre
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SND/458/2020, de 30 de maig i 'Ordre SND/487/2020, d'1 de juny. Nogensmenys,
aquesta normativa estatal integrada en el citat Pla (no només la reguladora de la
fase Ill, sin6 també la precedent) haura regit a Balears fins al dia 7 de juny, data a
partir de la qual la citada normativa estatal sera d’aplicacié supletoria, atés el que
disposa la disposicio final segona del Decret 3/2020 (perd sempre dins del sistema
normatiu especific de la situacio de crisi de la COVID-19).

El Decret 3/2020 ve a concretar, aixi, el régim que establia I'Estat durant el Pla
de transicié a les necessitats particulars de les llles Balears i, d’aquesta manera:
restringeix el regim d’obertura de certes activitats que si permet la legislacio estatal
(com sén els locals d’oci nocturn o centres recreatius turistics); limita I'aforament de
les activitats destinades a poblaci6 infantil i juvenil (que d’'un maxim absolut estatal
de dues-centes persones es passa a un limit autonomic de seixanta persones),
amplia el de les instal-lacions esportives (que modifica el limit estatal del cinquanta
per cent, i es fixa un limit autondmic superior com és el seixanta per cent); exclou el
Protocol de I'activitat esportiva federada i professional aprovada pel Consejo
Superior de Deportes, i aixi mateix regula aspectes que romanien orfes en la
normativa estatal durant aquesta fase, com les visites a centres residencials o la
prestacio de serveis en centres educatius no universitaris.
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Manual para el asesoramiento, representaciéon y defensa

de las Entidades Locales. F. J. DURAN GARCIA; S. MONTESERIN
HEREDIA (coord.). Madrid: El Consultor de los Ayuntamientos,
Wolters Kluver, 2019.

|

Es de obligado cumplimiento felicitar a todas las personas que han colaborado
en el Manual para el asesoramiento, representacion y defensa de las Entidades
Locales, por ser ya una realidad en una materia original y de la que tan pocas
referencias bibliograficas existen a dia de hoy. Evidentemente debemos reconocer
la labor de la joven Asociacién de Letrados de Entidades Locales, por haber
elaborado una interesantisima obra colectiva que a fecha de hoy es sumamente
importante, no solo para determinar y clarificar las funciones de representacion y
defensa de las entidades locales ante los diversos érdenes jurisdiccionales, en
especial el contencioso-administrativo y sus especiales particularidades, sino
también por la reciente aprobacién de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, para la contratacion de asesoria juridica externa con
las importantes novedades existentes en relacién con el contrato menor, figura
frecuentemente utilizada en la asesoria juridica externa en materia contencioso-
administrativa, por las entidades locales. Precisamente en dicha materia muchos
ayuntamientos, con pocos recursos financieros o quizas con falta de letrados en
plantilla, se ven abocados por los numerosos litigios en materia contencioso-
administrativa, a tener que externalizar los servicios juridicos, y que con la entrada
en vigor de dicha Ley 9/2017 tienen que someterse a los cimientos de la licitacion
publica. La presente obra colectiva recoge todas y cada una de las representaciones
y defensa juridica que existen, con diferentes casos que seran muy Utiles para
muchas entidades locales y, ademas, en nuestras islas, también para los Consejos
Insulares. Por otra parte, hemos de tener en cuenta que el concepto de autonomia
local es un principio constitucional de significado muy amplio que hace referencia a
las posibilidades de actuacion conectadas con el interés general que han de tener
en cuenta las entidades locales, y en las que, por supuesto, esta la defensa y
representacion de las entidades locales ante los Tribunales de Justicia.
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Il

El contenido de la obra colectiva esta estructurado en cinco bloques de capitulos
tematicos. Una primera parte que recoge el marco legal y vigente que rige para los
miembros de los servicios juridicos de las entidades locales. El segundo bloque esta
dedicado a estudiar la actual planta local en relacion con las modificaciones
contenidas en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion Local (LRSAL). Interesante es la regulacién que hace este
segundo bloque al modo organizativo y sus diferentes especialidades en la asesoria
juridica. La tercera parte estd centrada en aspectos relacionados con el puesto de
trabajo del Letrado local desde la exigencia de la condicién de funcionario publico, asi
como las funciones desempefiadas entre la administracion local y la administracion de
justicia. El cuarto bloque se dedica al estudio de la funcién consultiva en la actividad
principal de los asesores juridicos, teniendo como fuentes de conocimiento los
diferentes &mbitos normativos en cada uno de los casos en los que pueden operar: el
comunitario, el estatal, el autonémico y el local. El Ultimo bloque se dedica a la
actividad principal de la asesoria juridica de las entidades locales, que no es otra que
la funcién de representacion y defensa en los distintos 6rdenes jurisdiccionales, asi
como el estudio de las principales cuestiones procedimentales que pueden surgir en la
jurisdiccién revisora del actuar administrativo.

Precisamente el caracter revisor de la jurisdiccién contencioso-administrativa nos
deberia hacer reflexionar sobre la dificil y laboriosa tarea a la que los letrados de
entidades locales deben someterse en su actividad cotidiana, ya que nos
atreveriamos a decir que la defensa y representacion de la asesoria de las
administraciones publicas, quizds no esta suficientemente valorada. Llegamos a esa
afirmacién porque en el mundo de la Justicia, la jurisdiccion contencioso-
administrativa se ha considerado como el «hermano menor» de las diferentes
jurisdicciones (civil, penal y laboral), principalmente cuando la defensa juridica en
materia contencioso-administrativa corresponde a la defensa de los intereses de la
administracién, ya que se presume que los actos administrativos, bajo las
prerrogativas exorbitantes de la administracion, se dictan ajustados a la legalidad
vigente, y que por lo tanto la laboriosa funcién de los letrados que defienden a la
administracion se considera una tarea relativamente sencilla al haber estado en
contacto directo con el expediente administrativo y con las diferentes fases
procedimentales en via administrativa. Nada mas lejos de la realidad. La importante
labor de las asesorias juridicas de los consistorios, a través de numerosas
sentencias favorables al interés publico, supone un gran alivio a las maltrechas
arcas municipales, evitando con una buena defensa juridica del interés publico y de
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los intereses de la autonomia municipal que los consistorios tengan comprometidos
sus presupuestos. Precisamente la LRSAL, en materia de coordinacién con las
entidades locales, tiene por objeto asegurar la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, lo cual es muy importante cuando, a
nuestro juicio, las administraciones locales han provocado déficits sustanciales. De
este modo, se modifica la redaccion del art. 10 de la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
reguladora de Bases de Régimen Local (LBRL), y cuando antes decia que las
funciones de coordinacién no afectarian en ningln caso a la autonomia de las
entidades locales, ahora sefiala que las funciones de coordinacion seran
compatibles con la autonomia de las entidades locales.

La tradicion juridica de representacion y defensa de las administraciones
publicas viene determinada como se expresa en la presente obra colectiva, en que
cada una de las administraciones sera representada por personal a su servicio,
funcionarios publicos especializados que sirven a esa administracién generalmente
seleccionados a través de concursos u oposicién entre licenciados en Derecho con
un claro afén de servicio al interés publico y a los intereses municipales, ad hoc. Por
otra parte, el art. 551.3 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial
establece que la representacion y defensa de las entidades locales correspondera a
los letrados que sirvan en los servicios juridicos de dichas administraciones
publicas, salvo que designen abonar colegiado que les represente y defienda. Esta
salvedad de la Ley deriva de varias circunstancias que afectan a las entidades
locales, entre otras, el no tener capacidad econdmica para tener en plantilla un
servicio juridico o mas bien la necesidad de contratar un servicio externo muy
especializado en materias ad hoc. También queremos sefialar que los Abogados del
Estado pueden representar y defender a las comunidades autbnomas y a los entes
locales en los términos contenidos en la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de
Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas, y su normativa de desarrollo
casi siempre a través de convenios.

Si realizamos una breve mencién a la diferente normativa local, debemos destacar
que la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del
gobierno local, prevé, para los municipios de gran poblacién la creacién del
organo que constituye el servicio juridico municipal denominada Asesoria Juridica,
cuyas modalidades son estudiadas brillantemente en la presente obra colectiva. El
art. 129 LBRL sefiala que, sin perjuicio de las funciones de asesoramiento reservadas
al secretario general del pleno, la asesoria juridica del ayuntamiento es el 6rgano
administrativo responsable de la asistencia juridica al Alcalde, a la Junta de Gobierno
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Local y a los 6rganos directivos comprensiva del asesoramiento juridico y de la
representacion y defensa en juicio. La defensa en juicio del ente local con anterioridad
a la modificacion legal no la tenia atribuida el secretario general del ayuntamiento, sino
que correspondia a los letrados de los servicios juridicos municipales pudiendo asumir
también la representacion procesal o encomendarla a un procurador colegiado.

]

Para finalizar, quiero hacer referencia al capitulo noveno titulado «Asesoria
Juridica de los Consejos Insulares», en el que Angel Custodio NAVARRO
SANCHEZ realiza un exhaustivo y brillante estudio de la misma, empezando con el
analisis del hecho insular como factor politico, juridico y judicial en Balears,
analizando la competencia de los Consejos Insulares y sus competencias en sede
de asesoria juridica, la potestad de los Consejos Insulares, las peculiaridades del
sistema estatutario, asi como un estudio exhaustivo de la estructura organizativa,
analizando y compardndolo con el modelo canario a través de la figura de los
Cabildos insulares. NAVARRO SANCHEZ también estudia la importancia de la
cooperacion en materia de defensa juridica entre los Consejos Insulares y las
respectivas entidades locales en nuestro archipiélago, analizando las singularidades
de los Consejos Insulares en materia de defensa judicial, teniendo en cuenta la
naturaleza hibrida y la especifica peculiaridad de dichas instituciones,
especialmente en la isla de Formentera con su particular y especial naturaleza
autonomica, insular y municipal. Incluso en el capitulo vigésimo cuarto, titulado
«Conflicto en defensa de la autonomia local» (ante el Tribunal Constitucional),
tratado por el citado NAVARRO SANCHEZ y Sergi MONTESERIN HEREDIA (uno
de los coordinadores de la obra), se hace mencién de diversos ejemplos
procedentes de nuestras islas en conflictos de este orden, contra normas con rango
de Ley, y la jurisprudencia constitucional existente.

Seguro que la obra colectiva que comentamos serda un referente para los
numerosos operadores juridicos, sean letrados autbnomos o funcionarios, en la
constante busqueda y defensa del interés puablico, y en la laboriosa tarea de estudio
de las diversas jurisdicciones, sobre todo de la jurisdiccion contencioso-
administrativa con su caracter revisor de la actuacion administrativa.

Juan Alemany Garcias
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