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PREAMBULO

«Los antiguos reinos de Castilla y Le6n han mantenido a lo largo de
los siglos una identidad histérica y cultural claramente definida
dentro de la plural unidad de Espaiia. Al ejercer, por abrumadora
mayoria de sus instituciones representativas provinciales y locales,
el derecho a su Autonomia, en los términos que establece la Consti-
_ tucién espaiiola, el pueblo castellano-leonés ha expresado su volun-
tad politica de organizarse en Comunidad Auténoma, reanudando a51
aquella identidad.

La Comunidad de Castilla y Leén, fiel una vez mds a ese pasado his-
térico, asume con su creacién y ha de orientar los actos de todas sus
Instituciones a la defensa de su propia identidad, de la que consti-
tuye parte inseparable el reconocimiento y respeto a la pluralidad
cultural de Espaiia, asi como a una mds completa solidaridad de las
provincias que integran dicha Comunidad, potenciando el desarrollo
integral de todos los castellano-leoneses dentro de la mds amplia so-
lidaridad entre todos los pueblos de Espaiia.

El presente Estatuto de Autonomia constituye la norma institucional
bdsica, conforme a la que se organiza la Comunidad. A través de
aquél, Castilla y Leén recupera su maximo 6rgano representativo,
las «Cortes», e institucionaliza como érgano superior de gobierno y.
administracién la «Junta», a cuyo frente figura el «Presidente de la
Junta de Castilla y Le6n», elegido entre sus miembros por las Cortes
y nombrado por el Rey. La necesaria unificacion del poder judicial
“en el ambito de la Comunidad se logra con la creacién de un «Tribu-
nal Superior de Justicia», conforme también con los preceptos cons-
titucionales. De acuerdo con su propia tradicién histérica, los Muni-
cipios y las Diputaciones Provinciales ven expresamente declarada
la Autonomia que la Constitucion les reconoce, al tiempo que el Es-
tatuto establece los mecanismos adecuados que, a través de la par-
ticipacion de aquéllas, permitan la m4s amplia descentralizacién fun-
cional en el dambito de la Comunidad.



Castilla y Leén, consciente de su significado histérico, confia en que
el proceso que inicia con el presente Estatuto conduzca a sus hom-
bres y a sus tierras hacia metas elevadas de progreso social, econémi-
co y cultural y contribuya a la correccion progresiva de sus propios
desequilibrios internos, en un proyecto comtn asentado en los prin-
cipios democriticos de la libertad, la justicia, la igualdad, la solida-
ridad y el pluralismo.

En su virtud, cumplidos los requisitos que para la iniciacion del pro-
ceso autonémico establece el articulo 143 de la Constitucién, la Asam-
blea a que se refiere el articulo 146 de la misma, en su sesién de 27 de
junio de 1981, ha aprobado el proyecto de Estatuto de Autonomia
de Castilla y Leén y las Cortes Generales aprueban el siguiente Es-
tatuto» *:

El preambulo de una norma juridica con pretendido arraigo en una
comunidad social deberia, desde un punto de vista metodolégico, respon-
der a un contenido que conectara con las inquietudes comunitarias, que
hiciera vibrar los registros de los grupos sociales que la comunidad in-
tegra. Si esta norma juridica se concibe con caracter de referencia alter-
nativa a la estructura institucional preexistente, la aportacién de nue-
vos valores que ofrezcan norte al ideario alternativo, la concrecién de los
nuevos criterios organizativos, la delimitacién de las opciones operativo-
funcionales y el esfuerzo por integrar a la sociedad en un nuevo proyecto
politico, tenian que ser el inexcusable contenido de ese preambulo.

El Estatuto de Castilla y Leén no se ajusta a esas premisas, su predm-
bulo, que suscit6 muy reducido interés de los parlamentarios !, incorpora
afioranzas historicistas, variadas referencias a un texto constitucional de
cuyas mas enjundiosas aportaciones se distancia, topicas referencias a
entusiasmos institucionales, en desacuerdo con el constatable distancia-
miento social para con la nueva estructura politico-administrativa; incu-
rre en la ingenuidad de poner excesivo énfasis en unas estructuras orga-
nizativas en apariencia nuevas, y que no pueden ser calificadas como
tales, porque estdn estructuradas desde criterios caducos; sus grandes
principios carecen de concrecién y sélo encuentran encarnadura cuando

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.

! El preambulo del proyecto de Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn,
publicado en el Boletin Oficial de Cortes de 26 de septiembre de 1981, es coinci-
dente con el preAmbulo del proyecto publicado en el Boletin Oficial de Cortes de
3 de diciembre de 1982, como consecuencia de la disolucién de las Camaras en julio
de 1982 y la apertura de nueva legislatura, que obligé a un segundo tramite parla-
mentario. El Gnico cambio que incorpora el preambulo del texto definitivo del Es-
tauto, se materializa en la inclusiéon de un parrafo, antetltimo del texto, en base
a enmienda ntimero 91 del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso, acogida
por el informe de la Ponencia. Boletin Oficial Cortes, Serie H, nim. 3. I. 1., de 15 de
enero de 1983, p. 3617.
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tienen como referencia estructuras burocraticas; incurre en la grave omi-
sién de incorporar valores como la «solidaridad entre todos los pueblos
de Espafia» y el «reconocimiento y respeto a la pluralidad cultural de Es-
paiia», incuestionables y que, en consecuencia, hay que presuponer en su
obviedad, pero que adquieren connotaciones hirientes cuando frente a
las grandes frases y a las desproporcionadas altisonancias no se aterriza
en las precarias realidades de la continua regresién, del subdesarrollo re-
gional y se ignora a los hombres y a los grupos de la propia comunidad
social y la especifica problematica que condiciona, de modo negativo, su
existencia.

Los juicios que se expresan quedaran justificados, de modo inmedia-
to, y no estan orientados hacia la descalificacién, sino que estan presidi-
dos por la incuestionable valoracién de la fundamental importancia de
las estructuras regionales y de que la critica previa tiene que ser el revul-
sivo en el que se asiente la activacién de la regién castellano-leonesa y de
sus grupos sociales, politicos y econémicos, de modo que, aunque el pun-
to de partida normativo sea un texto regional, intencionadamente blo-
queado por intereses afines a las viejas férmulas autoritarias y centra-
listas del Estado, sea posible conectar y hacer operativos los principios
constitucionales de participacién ciudadana y de equilibrio solidario entre
grupos sociales y territorios, y los poderes publicos respeten la estricta
vinculacién al cumplimiento de las clausulas que objetiven y hagan ope-
rativos los derechos econémicos, politicos y sociales de los ciudadanos.

La atencién a los aspectos histéricos constituye el ntcleo tematico
que mayor atencién recibe en el predmbulo del Estatuto. La referencia a
los antiguos reinos de Castilla y Leén, la fidelidad a su pasado histérico,
la recuperacién de su maximo érgano representativo, concretado en las
«Cortes», la consciencia de su significado histérico, constituye la linea
esencial del Estatuto en su preambulo. En contraste, no pueden pasar
desapercibidos datos como los siguientes:

1° Que los limites territoriales de la Autonomia, si bien se identifi-
can con Leén, sélo incluye algunas de las provincias que estuvieron den-
tro de los limites de Castilla, circunstancia que relativiza la entidad his-
térica de la Autonomia de Castilla y Le6én como, de algiin modo, permite
apreciar el mismo preambulo cuando, al mismo tiempo que insiste en el
relieve histérico de la Comunidad, postula la «defensa de su propia iden-
tidad».

2.° Que las razones que estin en la base de la nueva estructura re-
gional tienen motivos mas profundos en el futuro institucional que en
discutibles titulos histéricos, sin perjuicio del contenido cultural o histé-
rico de nacionalismos y lenguas vernaculas, en calidad de condicionantes
que no operan en la autonomia castellano-leonesa.

El relieve concedido a la circunstancia de que las instituciones pro-
vinciales y locales hayan apoyado la constitucién de la Comunidad Auté-
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noma, por lo que se considera «abrumadora mayoria», puede ser consi-
derado como un espejismo cuya utilidad s6lo se materializa en pretender
contribuir a dar entidad a lo que realmente carece de ella. No se puede
ignorar que la preautonomia y la autonomia de Castilla y Le6n constitu-
yen dos fases de un proceso instrumentado en medio de la mas absoluta
indiferencia civica y que, ante este dato, el hecho de que las ineas politi-
cas de los partidos hayan provocado unanimidades institucionales en la
mayor parte de los Ayuntamientos y de las Diputaciones, nada dice sobre
la entidad social de la preautonomia y de la autonomia de Castilla y Ledn,
sino sobre la efectividad politica aunque no social, de los partidos, al
margen de agregaciones y segregaciones territoriales que la misma dina-
mica interna de éstos ha suscitado. En esta linea, es especialmente va-
lioso el testimonio de un testigo de excepcién: el profesor Clavero Aré-
valo y la descripcién que hace de la gestacién de la autonomia castellana:

«Cuando con mis colaboradores nos planteamos la forma de
enfocar a Castilla en un posible Estado de autonomias las in-
terrogaciones no fueron pocas. La primera, ni més ni menos,
fue la de si era congruente hablar de autonomia para Castilla
y, en segundo lugar, qué era Castilla y cudntas Castillas exis-
tian... No era facil de definir lo que era Castilla ni determinar
cuéantas Castillas debiera haber... cabia la posibilidad de ir a
la autonomia de toda Castilla, pero evidentemente resultaba
dificil, por la historia, por la incomunicacién, buscar una iden-
tidad entre un coquense y un leonés, por poner un ejemplo...
Estaba la posibilidad de establecer la autonomia de Castilla la
Vieja y Castilla la Nueva. La pauta la fueron marcando los pro-
pios parlamentarios, que en sus asambleas fueron delimitando
las 4reas respectivas... Rodolfo Martin Villa ejercia su influen-
cia con los de Ledn para que, al menos en esta primera etapa,
quedaran al margen de la preautonomia. Luego los santanderi-
nos aspiraban a que su provincia cambiara su denominacién
por la de Cantabria y constituirse en preautonomia uniprovin-
cial. Los logrofieses aspiraban a que la provincia se denomina-
ra La Rioja, para constituirse en preautonomia. En mi tiempo
al menos, el problema de Segovia no adquirié la virulencia que
iba a tener luego, después de la Constitucién. Tal vez influyera
en ello el que en la etapa previa a la Constitucién no se reco-
nocié el régimen preautonémico a Leén, Santander y Logro-

fio...» 2,

El profesor Clavero completa esta descripcién con lo ocurrido des-
pués de la presentacién de los Estatutos de Autonomia uniprovincial para
Santander y Logroifio:

2 CLAVERO AREVALO, M.: Esparia, desde el centralismo a las autonomias, Edit.
Planeta, Madrid, 1983, pp. 76-79.
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«... No se creyé oportuno rechazarlos, ya que habian sido ela-
borados por los propios partidos que dominaban las Cortes.
La posibilidad del reconocimiento de Cantabria y La Rioja
como Comunidades Auténomas facilité el deseo de otras pro-
vincias como Segovia a intentarlo» ®.

La sencilla y solvente sintesis del profesor Clavero ilustra, de modo
muy claro, sobre la improcedencia de insistir, en exceso, sobre la infraes-
tructura histérica de la autonomia castellano-leonesa y sobre el cualita-
tivo relieve de las abrumadoras mayorias conseguidas en sus institucio-
nes representativas para el ejercicio del derecho a la autonomia. Por el
contrario, los datos aportados, y los que tendremos ocasién de aportar al
comentar €l articulo 2.° del Estatuto y analizar la problematica del am-
bito territorial de la Comunidad, contribuyen a precisar el modesto pun-
to de partida de la autonomia de Castilla y Ledn, cuya problematica y ac-
cidentada gestacion debiera haber soslayado la grandilocuencia verbal y
haber centrado, de modo escueto, el punto de partida y su situacién fun-
cional en la regionalizacién del Estado y en los objetivos a cumplir.

El énfasis con el que se trata la estructura institucional de la Comu-
nidad, hace sentir el desenfoque que preside el disefio de su entramado
organizativo: la conexién historicista entre la estructura de un érgano
legislativo de nuevo disefio y la idea de que con él «Castilla y Leén recu-
peran su maximo 6rgano representativo, las “Cortes”, no deja de ser una
inoperante- salva desconectada de voluntarismos sociales, que nunca se
plantearon el «recuperar» ninguna institucién de pasados siglos y que
estd en acusado contraste con la falta de voluntarismo politico para ha-
cer operativas estructuras colegiales representativas menos complejas,
como es el caso de las Diputaciones Provinciales.

No obstante, el mayor contraste, entre el relieve que se quiere pres-
tar a los 6rganos de la Comunidad Auténoma y lo que es su limitado
contenido estatutario, encuentra particularizacién en el dato de que, se-
gun tendremos ocasién de apreciar con posterioridad, son el calco del
disefio organizativo centralista y, en consecuencia, tienen el riesgo de
reproducir, a nivel regional, los defectos organizativos y funcionales pro-
pios de las estructuras centrales, lo que implica reducir el potencial in-
novador de lo que debiera ser la alternativa regional a las arcaicas y dis-
funcionales estructuras del Estado centralista. El problema que suscita
el desenfoque organizativo en las instituciones de la Comunidad es in-
quietante, en especial, por un motivo: el contraste, entre la inspiracién
‘de nuestro texto constitucional de 1978 en la Constitucién italiana de 1947
-y la intencional ignorancia de las experiencias regionales italianas, cuyos
‘estatutos de autonomia han estado orientados por una generosa inter-
penetracién entre instituciones ptblicas y organizaciones sociales, con el
disefio de mecanismos, como el de la iniciativa legislativa popular, el

3 CLAVERO AREvALO, M.: Ob. cit.,, pp. 84-85.
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referéndum abrogativo o consultivo, las preguntas e interpelaciones ciu-
dadanas o interadministrativas ante los érganos politicos o administra-
tivos de la regién; el relieve institucional concedido a las asociaciones,
sindicatos, organizaciones profesionales y organizaciones empresariales,
dando con ello explicito contenido a los principios institucionales de par-
ticipacién; el imaginativo disefio de una estructura colegial administra-
tiva, orientada por la idea de representacion de los intereses sociales, que
comienza por otorgar mayor relieve institucional a los Consejos Regiona-
les, en calidad de 6rganos representativos, que a los érganos uniperso-
nales o colegiales ejecutivos y devuelve el protagonismo a los érganos
de composicién de intereses, en intencional menoscabo de irreflexivas
lineas de accién, tradicionalmente protagonizadas por los érganos eje-
cutivos, que precondicionan, cuando no anulan, la operativa de los 6rga-
nos colegiados representativos *. Todas estas aportaciones se eluden y,
en su lugar, se incorporan los caducos esquemas de las viejas estructuras
centralistas y, en ultimo extremo, autoritarias, ya que, aunque tengan
el contraste del voto democratico plesbicitario, bloquean las técnicas de
participacién institucionalizadas.

Segun lo expuesto, se debe tener conciencia de que el Estatuto de Au-
tonomia de Castilla y Leén actualiza el riesgo de que la nueva estructura
politico-administrativa no aporte nada a la solucién de la crisis social,
econdémica y politica de la Regién. La sensibilidad ante este riesgo debie-
ra de incrementarse si se considera que, a nivel burocratico, la identidad
de medios materiales, personales y presupuestarios, en base a la técnica
de transferencias, constituye el inmediato punto de arranque de la actual
autonomia regional y si, en coexistencia con este dato, no concurren al-
ternativas politicas nuevas que saquen a las estructuras burocraticas pre-
existentes de sus inercias histéricas, la alternativa regional de Castilla y
Leé6n podra llegar a ser, pese a los entusiasmos sin contenido del pream-
bulo de su Estatuto, una frustracién histérica mas o, en términos mas
sencillos, una ocasién perdida desde el objetivo de adecuar las estructu-
ras organizativas publicas a una més éptima satisfaccién de las necesida-
des de los individuos y de los grupos sociales que integran la comunidad

" regional castellano-leonesa.

La incorporacién de principios juridico-politicos contenidos en el tex-
to constitucional constituye un ultimo rasgo caracterizador del preambu-
lo del Estatuto de Castilla y Ledn, pero esta incorporacién se caracteriza
por ser parcial y por no determinar las lineas especificas que den conte-
nido a los principios enunciados. La conexién de los principios de-
mocraticos de libertad, justicia, igualdad, solidaridad y pluralismo, con
la idea de conducir a los hombres y las tierras de Castilla y Leén <hacia

4 En calidad de afortunada sintesis comparada sobre la problemética re-
gional italiana, el estudio de CHELI, E.; DE SIERvO, V.; STANCANELLI, G.; SORACE, D.,
y CARert1, P.: Commento allo Statuto della Regione Toscana, Giufre, Milano, 1972.
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metas elevadas de progreso social, econémico y cultural» es muy incon-
creta y no contribuye a su mayor determinacién el marcar el objetivo de
la «correccién progresiva de sus desequilibrios internos». Todo es de-
masiado inconcreto y etéreo en el preambulo, y como con posteriori-
dad habra ocasién de apreciar, al considerar el articulado del Estatuto,
faltan especificos mecanismos para dar contenido a los grandes princi-
pios, cuya virtualidad nunca deriva de su solo enunciado, aunque se pre-
tenda mayestatico. Para justificar lo expuesto y desde el especifico nivel
del ejemplo, se deja sentir la ausencia de precisos mecanismos de progra-
macién que hagan posible aportar contenidos reales al objetivo de la co-
rreccién de desequilibrios internos, lo que exige, no sélo la incorporacién
al ambito de competencias de la Comunidad Auténoma de competencias
programatorias, sino de los criterios metodolégicos de la programacion,
de modo que sea la sociedad la que incorpore sus objetivos y opciones
sin ser subrogada por tecnoestructuras de gabinete y, precisamente, des-
de esta metodologia comunitaria, de incorporacién de la sociedad a las
estructuras politico-administrativas, llama la atencién que el principio
de participacién de los individuos y de los grupos sociales en la vida po-
litica, econ6mica, cultural y social, que tan generoso desarrollo ha tenido
en la Constitucién ®, sea sesgado en el Preambulo del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Leén por la, en este caso, mas puntual referencia de
la participacién de las Diputaciones Provinciales y Municipios en la idea
de descentralizacién administrativa. Bien esta la integracién de Diputacio-
nes y Ayuntamientos en la encarnadura de la idea de descentralizacién
organica y operativa del Estado, pero la interrogante que hay que susci-
tar es en qué nivel de participacién en las actividades publicas se sitaa
a los sindicatos, a las organizaciones profesionales, a las organizaciones
patronales, a las asociaciones, a las mismas corporaciones de Derecho
publico, a las Universidades en cuanto integradoras de heterogéneos y po-
livalentes colectivos profesionales de amplia incidencia en las activida-
des sociales y econémicas... Es posible que el culto a los principios, in-
negables y no relativizados, sélo se haya querido hacer desde frontispi-
cios o desde altares sin fieles, o desde p6édiums menospreciativos de los
posibles afectos, pero cabe recordar que, en la raiz de la alternativa
comunitaria regional, estd el ofrecer una nueva respuesta institucional
al ejercicio del poder centralizado, con la incorporacién de los grupos
sociales y con el arrumbamiento de las viejas técnicas de gestién, de
modo que se sustituyan los autoritarios criterios monocraticos por los
pluralistas y participativos criterios colegiales y que, con ellos, la idea
de democracia, sélo condicionada por un ejercicio de poder otorgado
por plesbicito, se sustituya por la democracia con un ejercicio de poder
participado y corresponsabilizado.

5 En particular, articulos 9.2, 23, 51.2, 125, 129.2. Sobre el tema SANCHEzZ Mo-
RON, M.: La participacion del ciudadano en la Administracion publica, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1980.
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La circunstancia de que el Estatuto de Castilla y Leén haya sido un
texto con segundo tramite parlamentario —después de superados los mas
graves problemas de la transicién politica y con la existencia de un valioso
capital politico para opciones politicas que se definian como alternati-
vas— debian haber contribuido a invertir parte de ese capital en la Comu-
nidad Auténoma mas problematica, para intentar salvar sus contradic-
ciones y hacer ver y sentir la funcionalidad —sin historias— de la solu-
cién politico-administrativa de las autonomias. No ha sido asi y se ha
optado por asimilar el Estatuto de Castilla y Le6n a las reservas institu-
cionales que, desde la LOAPA, han uniformizado los estatutos autonémi-
cos y bloqueado la incorporacién de aportaciones diferenciadas, en cali-
dad de rasgo que, por si, corresponde a todo proceso que se quiera defi-
nir como plural y comunitario.

No obstante, la puerta atn estd abierta. La circunstancia de que el
Estatuto de Castilla y Leén no haya incorporado esos aspectos, no im-
pide que se pueda realizar desde la practica politica de la Comunidad
Auténoma. No hay previsién estatutaria, pero tampoco hay prohibicién
estatutaria. Quiza pueda considerarse un exceso el pretender el parangén
del Estatuto de Castilla y Leén con textos constitucionales de prestigio-
sos Estados que, con un punto de partida deficiente en su texto constitu-
cional, fueron capaces de tener el ingenio de interpretarlo y desarrollar-
lo con imaginacién. Sin embargo, no es desorbitado estimar que la expe-
riencia puede reproducirse y, pasados los miedos institucionales de la
transicidon y superados los légicos problemas de la inexperiencia en el
ejercicio del poder que el transito politico ha provocado, quiza sea la
hora de saber descubrir y aprovechar la oculta potencialidad de una so-
ciedad intencionalmente relegada del poder politico durante muchos de-
cenios para que éste se potencie y al tiempo se prestigie con la intima
colaboracién de su sociedad.

En el momento actual sélo es posible constatar, en contraste con los
excesos verbales, las imprecisiones, las premeditadas ausencias y la dis-
funcionalidad que caracterizan el Preambulo del Estatuto de Castilla y
Leén. Esta primera e importante referencia estatutaria ratifica autoriza-
dos criterios doctrinales que han valorado las razones de la falta de con-
textura del hecho autonémico sin que estos datos, puramente fenomeno-
légicos, permitan obviar la necesidad radical de las nuevas estructuras
regionales, de tal modo que los principios basicos del texto constitucio-
nal encuentren oportuna y adecuada materializacién y, de este modo, ha-
cer operativo el modelo de Estado Autondémico, alternativo de las viejas
estructuras autoritarias centralistas.

Con atencién a los referidos juicios doctrinales y desde la perspectiva
castellano-leonesa es de lamentar la plena validez de la certera aprecia-
cién valorativa del profesor Garcia de Enterria, al estimar que «la elabo-
racién y aprobacién de los Estatutos se ha realizado sin grandes entu-
siasmos y ni siquiera acaso con la consciencia de estar participando de
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un hecho trascendente»®. La causa de esta situacién la contribuye a ex-
plicar el profesor Clavero Arévalo, con datos facticos elocuentes: en la
fase preautonémica, la indefinicién de casi todos los partidos politicos
en cuanto a las grandes lineas y detalles técnicos del fenémeno regional
y autonémico y la falta de debate interno y externo de la politica sobre el
tema y, en la fase autonémica-postconstitucional, la inexistencia de defi-
nicién de una politica al respecto, por falta de un debate, en profundidad,
en el seno de los partidos, sobre la politica autonémica a seguir’.

Los criterios expresados, con sus graves implicaciones politicas y so-
ciales, pueden explicar los defectos imputados al Estatuto de Castilla y.
Leén y su refugio en el historicismo y en la seméntica, en contraste con
la rotunda afirmacién del mismo profesor Clavero de que «el regionalis-
mo no es histérico, porque esti basado en la eficacia y en la profundiza-
cién de la democracia y en la lucha frente al subdesarrollo desde la base
de un poder politico regional» °. Dificil tenia que ser para la gestién poli-
tica del expresado profesor mantener esa alternativa, como consecuencia
no sélo de la falta de un poder politico regional —a salvo de algunas auto-
nomias periféricas— sino de la falta de opinién de los mismos partidos
nacionales, y por ello se puede explicar el inevitable arbitrismo y las no-
tables dificultades de cualquier iuspublicista en el momento de elaborar
proyectos de normas estatutarias sin una decantada opcién politica. La
razén que puede justificar esta problematica tiene su causa: en menos
de cinco afios la clase politica ha tenido que asimilar el transito de un
Estado autoritario a otro democratico, conectado, en su disefio constitu-
cional, a avanzados criterios pluralistas, y eso implica forzar, en exceso,
las instituciones sociales y politicas.

En este sentido, no se puede ignorar el dato de que el proceso politico
espafiol ha tratado de superar, en pocos afios, fases de evolucién que
en otros Estados centralizados ha significado periodos temporales secu-.
lares. Incluso el mas dindmico proceso politico italiano ha podido contar
con los més s6lidos fundamentos de una tradicién constitucional con ori-
gen en 1947 y una tradicién regional radicada también en los tultimos
afios de la década de 1940 —para las regiones de estatuto especial— que
fundamentan la posterior experiencia institucional de las regiones de
estatuto ordinario en el inicio de la década de 1970, periodos temporales
que, sin embargo, no ha impedido que la doctrina italiana haya afiorado
tempi mas lentos para el proceso regional °.

No obstante, el reto de intentar la regeneracién institucional, queman-
do etapas que permitan superar distancias y homologarnos con los Esta-
dos de la sociedad postindustrial, exige, tanto ser consciente de las difi-

Prélogo a la obra de CrLAVERO AREvALO, M.: Ob. cit, p. 9.

CLAVERO AREvVALO, M.: Ob. cit, pp. 27, 116, 118 y 121.

CLAVERO AREVALO, M.: Ob. cit, p. 34. .
BALDASARRE, A.: «Rapporti tra regione e governo: I dilemi del regionalismos,
Le Regioni, nums. 1/2 (1983), p. 45.
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cultades, hasta el extremo de disculpar las desviaciones, como exigentes
en el horizonte homologador y, en esta linea, el contraste continuo que el
Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n tiene que tener, debiera estar
colocado en el nivel en que se sitan las mas avanzadas propuestas insti-
tucionales, con la finalidad de lograr el objetivo de conectar sociedad y
Estado, en la consciencia de que corresponde a los poderes publicos te-
rritoriales la busqueda de una solucién para resolver la contradiccién de
que los textos constitucionales afirman el Estado social de derecho pero
organizan y desarrollan el orden constitucional segun el modelo tradi-
cional del Estado liberal, de tal modo, que, con ello, se encuentre efectiva
encarnacién organizativa y operativa a la idea de Estado social y demo-
cratico de derecho, expresada en el articulo primero de nuestro texto
constitucional, con el consecuente abandono de la falsa e idealista cons-
truccién del Estado como entidad distinta de la sociedad y el reconoci-
miento del pluralismo ideolégico, social y econémico de la comunidad
social .

Este objetivo debe ser asumido, aunque €l nivel de problemas concu-
rrentes esté mas alto que €l materializado en la falta de debate interno
de los partidos, con el que concurre la fuerte crisis de las instituciones
administrativas ", la consecuente ambigiiedad de los estudios administra-
tivos y la carencia —mas grave— de una teoria coherente de la organiza-
cién y del funcionamiento del Estado... ™, carencias que, sin embargo,
exigen asimilar la teoria de que los Estatutos tienen dos almas: la que
procede de su elaboracién auténoma y la aceptada del exterior *, de donde
hay que incorporar las esperanzadoras experiencias que han estudiado las

1 PArRejo ALFONSO, L.: Estado social y Administracion publica. Los postula-
dos constitucionales de la reforma administrativa, Civitas, Madrid, 1983, pp. 44,
67-81. Con referencia a la doctrina italiana y con valoracién especifica de la pro-
blematica regional, BARTOLE, S.: «I rapporti tra Stato e Regioni nella piu recente
legislazione nacionale», Le Regioni, nims. 1/2 (1977); BERTI, G.: «Le appanante
ideologie dei progretti di reforma dell’Administrazione locale», Le Regioni, nime-
ros 3/4 (1978); BenveENuTTI, F.; CuocoLo, F.; Scubpiero, M.: La Costituzione fra
attuazione e revisione. Lo Stato in una societd pluralista, Giufre, Milano, 1983,
y MAaRAFFI, M. (a cura de): La societd neo-corporativa, 11 Mulino, Bologna, 1981.

11 Recientemente y desde la doctrina espafiola, MARTIN-RETORTILLO, S.: El reto
de una Administracion racionalizada, Civitas, Madrid, 1983; PAREJO ALFONsO, L.:
Estado social y Administracidn publica..., cit., pp. 98-99. Desde la doctrina y prac-
tica administrativa italiana, GIANNINI, M. S.: «Rapporto sui principali problemi
dell’Administrazione dello Stato-Ministro per la Funzione Publica», Rivista Tri-
mestrale de Diritto Publico, nam. 3 (1982); BARTOLE, S.; BERTI, G.; CHELI, E.;
Corso, G.; Levi, F.; Merosi, F.; Orraviano, V.; Pastori, G.; Pizzorusso, A.; Po-
TOTSCHNIG, U.: «Impresioni sul rapporto del Ministro Giannini sui problemi
dell’administrazione dello Stato», Le Regioni, nim. 3 (1980).

2 PArReJo ALFONSO, L.: Estado social y Administracion piblica..., cit., p. 95;
PASTORI, MORISI: «Sulla questione regionale, Giornate di studio dell’Isgre, re-
censién L. Coen», Le Regioni, num. 6 (1983), pp. 1066-107¢ y pp. 1079-1080.

18 SERRANI, D.: Commento allo Statuto della Regioni Marche, Giufre, Milano,

1972, pp. 14-15.
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instituciones vivas en otros Estados y que, en algin caso, se han situado
al nivel de ofrecer, con incuestionable mayor tradicién institucional que
el caso espafiol, la alternativa regional al modelo constitucional o, al me-
nos, a la practica constitucional *, y ello sin el menor apego a posibles
glorias histéricas precedentes, con la mirada puesta, en este sentido, en
el ejemplo de los Estatutos regionales italianos, que con el propésito de
materializar los principios base de la Constitucién para sus comunidades
sociales, ignoran los condicionantes histéricos, salvo uno, el Estatuto de
Calabria, cuyo articulo 3,1, se propone el sano objetivo de «rescatar Ca-
labria de su histérico retraso» *°.

El rescate del histérico retraso de Castilla y Leén debiera constituir
el tnico alegato que se distanciara de la realidad y que, mediante el pun-
tual andlisis de sus estructuras econémicas, sociales y politico-adminis-
trativas, hiciera posible particularizar objetivos alternativos al precario
punto de partida que en estos momentos materializa la situacién de la
Comunidad social y politica de Castilla y Leén.

¥ AMmato, G.: Commento allo Statuto della Regione Lazio, Giufré, Milano,
1972, pp. 45; MERLONI, F.: «La riforma del governo locale e regionale nei paesi
mediterranei», Rivista Trimestrale de Diritto Publico, nim. 3 (1983), p. 777.

15 Ley 22 de mayo de 1971, num. 519.
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TITULO PRELIMINAR

DISPOSICIONES GENERALES *

El Titulo preliminar del Estatuto de Castilla y Ledn, apostillado o sub-
titulado desde la idea de Disposiciones Generales, esta concebido con un
esquematismo que parece orientado por el desagradable propésito de te-
ner que asumir un imprevisto tramite. Es tributario de una estructura
que parece disefiada como Estatuto tipo, de tal modo que pudiera ser
valido para cualquier Comunidad Auténoma con sélo cambiar los tér-
minos locacionales que incorpora. El condicionante expresado lleva ane-
jo el que la frialdad de su concepcién implica un distanciamiento del
entorno socioterritorial, su desconexién de los especificos problemas co-
munitarios y, en contraste con el fenémeno de desagregacwn que esta
latente en la Comunidad Auténoma, no aporta el mas minimo compo-
nente, emotivo, estructural o funcional, que intente aglutinar las unida-
des en dispersién. La carencia de concrecién de objetivos y de principios
institucionales se deja sentir y su contenido se limita a las referencias
formales al encuadre constitucional, personalidad juridica, &mbito terri-
torial y personal, sedes, emblemas y banderas. Se nota la ausencia de
lineas directrices, sdlo intuibles a través del retorcido mecanismo del
ultimo precepto del titulo preliminar (art. 7.°) que, con su enmarque
en los «derechos y libertades de los castellano-leonses», permite intuir que
la materializacién de esos indeterminados derechos y libertades que pos-
tula no pueden tener mas contenido que el derivado de su particulariza-
cién en derechos econémicos sociales, ya que los politicos generales los
garantiza el propio Estado con directo apoyo en la Constitucién, circuns-
tancia que obliga a que, para dar corporeidad a esos derechos, la Comu-
nidad Auténoma tenga que particularizar objetivos y técnicas de accién
politica y administrativa dentro del ambito de sus competencias. No obs-
tante, esta técnica interpretativa no permite ignorar que, en tGltimo tér-

* Autor del comentario: Angel Sianchez Blanco.
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mino, el referido articulo 7.° sélo puede ser considerado como precepto
estatutario en cuanto lo incluye el Estatuto de la Comunidad Auténoma,
siendo oportuna esta precisién relativizadora, por el dato de que el pre-
cepto no es sino transcripcién del articulo 9,2 de la Constitucién que ya
impone, in genere, a todos los poderes publicos y, entre ellos, a las Co-
munidades Auténomas constituidas, su contenido y, por tanto, la técnica
de copiar los preceptos constitucionales no puede ser calificable —siguien-
do al mismo Tribunal Constitucional— sino como desafortunada técnica
normativa ' que, con desacierto, relativiza el propio texto constitucional
y, por afiadidura, elude la obligacién que deben asumir los Estatutos, de
desarrollar y concretar el disefio matriz del texto constitucional.

La desgana institucional que el Estatuto destila: la carencia de ideas,
la desconexién del medio social, la inoperante configuracién de sus es-
tructuras administrativas..., no son deslindables del distanciamiento de
la dindmica de la sociedad y de la misma Administracién local y no se
pueden considerar lejanos del recelo ante la nueva estructura del Estado,
en calidad de trasunto ultimo en el que las viejas estructuras autocrati-
cas polarizan sus objeciones, reservas, resistencias e, incluso, activas reac-
ciones.

Un sintoma, que se verd ratificado por otros datos complementarios,
se encuentra en la identificacién de los dnicos objetivos explicitados de
la Comunidad Auténoma a los puntos de referencia econémicos, sistema-
ticamente situados en el titulo III del Estatuto, intitulado Economia y
Hacienda, y en cuyo articulo 32 se especifican los «principios de politica
econémica» que orientaran la actuacién econémica de la Comunidad Au-
ténoma. Los valores que este precepto introduce van mas all4d de estric-
tos principios econémicos y hacendisticos, contienen unos claros criterios
politicos, con mayor indice de repercusién social que trascendencia cudn-
tica. En esta linea est4 el objetivo de consecucién de pleno empleo, el
aprovechamiento y potenciacién de los recursos, €l aumento de la calidad
de vida y la solidaridad interregional, con la prestacién de atencién prio-
ritaria al desarrollo de las provincias y las zonas m4s deprimidas, rela-
cién de puntos que agotan el contenido del primer parrafo del articulo 32 -
y que encuentran complemento en el criterio politico expuesto en el ter-
cero y ultimo parrafo del mismo precepto, al especificar las opciones pre-
ferentes por la agricultura, la ganaderia y las zonas de montaiia. Sin per-
juicio de la posterior consideracién de su contenido, es obligado llamar
la atencién sobre el dato de que los objetivos politico-comunitarios con-
tenidos en el precitado articulo no se incluyan en el Titulo Preliminar del
Estatuto, sino que se vean relegados a su Titulo III, de tal modo que su
posible consideracién como objetivos de la Comunidad Auténoma, en
cuanto integradora de sociedad y poderes publicos —estos tiltimos en el

! STC 18 diciembre 1981, «<BOE» 14 enero 1982, Ponente Sr. Truyol Serra; STC
10/1982, 23 marzo, «<BOE» 21 abril 1982, Ponente Sr. Truyol Serra; STC 76/1983,
5 agosto, Ponente Sra. Begué Cantén.
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espectro Administracién local, provincial y autonémica—, son relativi-
zados por su consideracién como una competencia del ejecutivo de la
Comunidad, en cuanto responsable de la particularizacién y ejecucién de
su politica econémica, lo que tiene como consecuencia la desvalorizacién
de pasar de objetivos programadticos, proyectados hacia la vertebracién
de todos los intereses y expectativas que concurren en la Comunidad, a
ser un punto de referencia en la vertebracién de la actividad de un érga-
no administrativo comunitario, con lo cual la minusvalia presenta la do-
ble perspectiva del 4mbito objetivo de referencia, que pasa del objetivo
politico general a punto de referencia sectorial y objeto de particular sub-
jetivacién, con la paralela degradacién que supone el pasar de referencia
pluriorginica a referencia mono-orgénica, con la posible interferencia,
ante concretas demandas o reivindicacién de competencias vinculadas a
esos principios, de legitimaciones conexas a las competencias adminis-
trativas en materia de politica econémica dentro del ambito de la Comu-
nidad Auténoma.

El contraste que en este sentido presenta el Estatuto de Autonomia
de Castilla y Le6én con otros Estatutos Autonémicos es sensible, y en par-
ticular con Jos Estatutos de Andalucia, Extremadura y Castilla-la Mancha,
sin olvidar los de Asturias, Murcia y Canarias, como referencias estatu-
tarias en las que la expresién de los objetivos adquiere particular relieve,
materializan la razén de ser de la Comunidad Auténoma y alientan su
estructura y funcionamiento. Con ello, el Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla y Leén se margina de los contenidos esenciales a incorporar por el
titulo preliminar, cuyas normas, en términos de Cheli, son definitorias y
més que preliminar tienen que ser conclusivas. Porque su lectura tiene
que ofrecer la sintesis de los trazos esenciales conectados al modelo
autondémico, cuya caracteristica nuclear es que no es neutral y esta defi-
nido por una ideologia institucional que se materializa en ser instrumen-
to de ruptura del nicleo centralista y burocratico por la busqueda de una
eficiencia no sélo administrativa, sino democratica. Por ser una alter-
nativa al parlamentarismo tradicional en cuanto tiene que particularizar
instrumentos de insercién del factor comunitario en la eleccién de di-
reccién politica lo que, en dltimo extremo, implica un método nuevo de
gestién del poder politico que el titulo preliminar del Estatuto tenfa que
incorporar y no incorpora?® y que, con fortuna, orienta los Estatutos Re-
gionales Italianos. En ellos late su condicién de instrumentos para re-
formar el Estado, con el propésito de sustituir las estructuras preexis-
tentes por una organizacién descentralizada distinta, constrefiida a fun-
cionar con médulos nuevos ® y con unos contenidos que no son ni mera-

? CHEeLl, E.: Commento allo Statuto della Regione Toscana, cit., pp. 4 y 12.
Vid. ftem la sintesis de S. MuNoz MACHADO sobre las implicaciones de las normas
programaticas en los Estatutos de autonomia, en Derecho Pdblico de las Comu-
nidades Autdnomas, Civitas, Madrid, 1983, pp. 302-306.

8 Amaro, G.: Commento allo Statuto della Regione Lazio, cit., p. S.
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mente, ni estrechamente repetitivos de una sustancia ya expresada en el
dictado constitucional , aunque, con mayor precisién, sea factible afir-
mar que estan orientados por la busqueda de férmulas fieles a los prin-
cipios basicos de la Constitucién, por encima de la hojarasca de inope-
rantes estructuras juridico-formales®. En esta linea est4 la explicita al-
ternativa regeneradora de preceptos estatutarios, como el punto tercero
del articulo primero del Estatuto toscano, conforme al cual la Regién
Toscana
«se sitia en el ordenamiento constitucional de la Republica
Italiana como instrumento de descentralizacién del poder, de
refuerzo de la democracia y de promocién de las autonomias
locales» .

O los preopésitos del articulo 1,2 de la Regién de Umbria, que asume
el objetivo, en la parte final del precepto, de la

«renovacién democratica de las estructuras del Estado»’,

criterio que, con pequefias variantes terminolégicas, expresan también
los articulos 1,2 de los Estatutos de Emilia-Romagna® y Molise® y que,
en el mismo numeral del Estatuto de la regién de Abruzzo, explicita, con
propésito de sefialar raices ultimas, el objetivo de

«promover la renovacién y el desarrollo democratico de la so-
ciedad y del Estado» ™.

Aspiraciones claramente alternativas que se complementan o desarro-
llan en la estricta particularizacién de objetivos sectoriales, producto de
la previa diagnosis de la realidad econémico-social de la Comunidad re-
gional y que hacen posible, desde la lectura de estos casuisticos precep-
tos, particularizar cada regién, sin conocer su nombre, como consecuen-
cia de que ofrecen puntuales respuestas a los componentes particulariza-
dores y diferenciales de cada Comunidad. Estos objetivos programaticos
muestran, en términos de Cuocolo, que el legislador estatutario no ha
huido, porque no lo hubiera podido hacer ficilmente, de la tentacién
«constituyente» que ha caracterizado la primera fase de la vida de las
regiones y que ha incitado a adoptar férmulas de prefiante significado
politico, como inexquivable materializacién de la voluntad de contribuir
a reformar el Estado, en respuestas a expectativas y esperanzas largamen-

CHELL, E.: Ob. cit, p. 4.

MeRrLoNI, F.: «La riforma del governo locale...», cit., p. 778.
Ley 22 de mayo de 1971, niim. 343.

Ley 22 de mayo de 1971, niim. 344.

Ley 22 de mayo de 1971, nuum. 342.

Ley 22 de mayo de 1971, nam. 347.

10 Ley 22 de mayo de 1971.
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te cultivadas, frente al deterioro, cada vez mds notorio, de las institucio-
nes publicas centrales y locales . Expresion de voluntarismo politico que,
en ultimo extremo, contribuye a confirmar los principios constituciona-
les y a su mismo enriquecimiento por los contenidos y perspectivas nue-
vas que aportan a los programas generales de accién regional que par-
ticularizan los Titulos Preliminares de los Estatutos italianos. Que han
sido calificados como documento de contestacién politica frente a incum-
plimientos histéricos del aparato estatal, contestacién que contribuye a
reafirmar los principios constitucionales, desde una interpretacién evo-
lutiva ® que cuenta con el poderoso instrumentos de reconocimiento de
la participacién social en las estructuras regionales. Técnica que, a su vez,
implica la completa institucionalizacién de la representacién de intere-
ses y que se orienta a suplir la ineficacia, casi irremediable del Parla-
mento, y por consiguiente del principio de la representacién politica que
esta en la base. Aspecto que no puede considerarse incompatible con la
revitalizacién del 6rgano representativo y del sistema politico completo,
mediante un nuevo modo de gestién del poder, que consiste en la inser-
cién de los grupos sociales y de las mismas Administraciones territoria-
les menores en el procedimiento de formacién de la voluntad politica. Lo
que implica que la alternativa regional de la participacién no sea una
mera solucién, con atencién a simples criterios de eficiencia, sino una
férmula pensada para conseguir la articulacién democratica de los cen-
tros de imputacién de la decision politica ¥, técnica participativa que se
concibe como colaboracién sistematica y no ocasional en los procedi-
mientos de decisién y que, en abierta discrepancia con los esquemas del
régimen representativo tradicional, pretende dar el salto cualitativo de
la democracia representativa a la democracia participativa, relegando la
concepcidn iluminista en virtud de la cual se delega a otros el ejercicio
del poder *.

Conviccién participativa que encuentra especial fuerza en algunos Es-
tatutos, del que puede ser oportuna muestra el Estatuto de Liguria en
cuyo articulo octavo se establece:

<la Regién reconoce la participacién de los ciudadanos en la
eleccién, direccién y verificacién de la ‘actividad de los pode-
res publicos como elemento cualificante del desarrollo demo-
cratico» %,

1t Cuocoro, F.: Commento allo Statuto della Regioni Liguria, cit., p. 140.

13 CHELI, E.: Ob. cit, p. 23.

18 CaRerTI, P.: Commento allo Statuto della Regione Toscana, cit., p. 491.

¥ ZamrperTi, P. L. La participazione dei cittadini al potere politico. Atti III
Convegno di Dottrina dello Stato, Milano, 1970, p. 6, y «Democracia representa-
tiva y democracia participativa», en el volumen La Participacién en el mundo
politico, Unién Editorial, Madrid, 1970, pp. 20-26.

15 Ley 22 de mayo de 1971, num. 341.

25



O en el Estatuto Veneto, cuyo articulo tercero se expresa sin reservas:

«la Regidn tiene por fin la afirmacién de la persona humana y
la participacién de todos los ciudadanos en la organizacién po-
litica, econémica y social de la Republica».

El contraste entre lo expuesto y el insatisfactorio esquema rector del
titulo preliminar del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén es noto-
rio, con efectos inducidos sobre todo el Estatuto. A ello no son ajenos los
problemas subyacentes a la accidentada trayectoria autonémica de Cas-
tilla y Ledn; las repercusiones indirectas sobre los precarios esquemas
de la autonomia castellano-leonesa de los problemas suscitados, en los
partidos estatales, como consecuencia de las tensiones provocadas por
las autonomias periféricas, ni es ajena a la precariedad en medios, perso-
nas ¢ ideas de los mismos partidos, sin que esto implique el menoscabo
—como ya sefialdbamos— ni la menor relativizacién de unas estructuras
politicas azuzadas por las fuertes tensiones de una compleja transicién
politica. Desde los factores resefiados se pueden justificar deficiencias,
pero no el distanciamiento de la descalificacién global, sino la colabora-
cién valorativa, que en ocasiones tendrd que ser critica, que no aspira
sino a concitar la reflexién sobre el posible deber ser, planteamiento que
no esta distante de significativos criterios ya vertidos sobre el Estatuto
de Autonomia de Castilla y Leén como es el caso del expresado por el
diputado sefior Madrid Lépez, en calidad de portador del Grupo Parla-
mnetario Socialista en la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados, en la sesién con la que finalizé el dictamente del Estatuto, en
su primera discusién parlamentaria, en diciembre de 1982:

«Yo creo que hemos cumplido un tramite; que no hemos apro-
bado un Estatuto sino que nos hemos aproximado y hemos
discutido aspectos en los que en algunos casos nos hemos pues-
to de acuerdo y otros en los que todos los grupos o por lo me-
nos los grupos de la oposicién mantenemos vivas una serie de
enmiendas que vamos a mantener...» *,

La metodologia transcrita pudo sélo materializarse en un incremento
de competencias para el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén,
como consecuencia de la segunda tramitacién parlamentaria que tuvo
el proyecto, por efecto de la disolucién de las Camaras en julio de 1982.
Como bien reflejé el mismo parlamentario, y primer Presidente de la
Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, en las palabras finales que
pronuncié en la sesién del Congreso en la que se aprobé definitivamente
el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén:

1% Boletin Oficial Cortes. Diario de Sesiones de la Comisién Constitucional
num. 97 (1982), Sesién 21 de junio de 1982, pp. 4282-4283.
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«... hoy ofrecemos a los grupos politicos aqui representados
y sobre todo a los hombres y mujeres de Castilla y Leén, la
posibilidad de decir que hemos recibido un texto malo y los
hemos convertido con la colaboracién también incluso de los
abstencionistas en un buen instrumento. Hoy el Estatuto de
Castilla y Leén es un buen instrumento, lleno de competen-
cias, y no tenemos petulancia en este sentido, pero tampoco
complejo de inferioridad» .

La cualificada descalificacién que el Estatuto de Castilla y Ledn recibe
en junio de 1982 y el salto cualitativo que para el mismo Estatuto im-
plican los matices competenciales introducidos en el segundo tramite
parlamentario, que lo mutan de «texto malo» a «buen instrumento», tér-
minos, estos ultimos, como se habra observado, objeto de reflexiva reite-
racién, permiten y obligan a acoger el Estatuto de Autonomia de Castilla
y Leén con reservas pero, al tiempo, con la conciencia voluntarista de
los instrumentos que si, per se, no lo son todo, tienen el incuestio-
nable valor de poder ser el componente transformador y, en virtud de la
voluntad de consecucién de unos objetivos, que inicialmente no pudieron
ser conseguidos, con apoyo precisamente en ese instrumento, llegar a
legitimarse, ni mas ni menos, que por su utilidad instrumental. En la
reflexion de los partidos —afiorada por el profesor Clavero— que si en
su momento no pudo ser, ya puede contar con condiciones mejores para
ser posible; en evitar la fuga estatutaria hacia el tema de las competen-
cias, en calidad de aspecto que ha constituido la preocupacién especial
de la doctrina administrativa®™ y que ha dado al tema regional una
perspectiva de eterno conflicto entre instancias publicas, ante los indi-
ferentes ojos de un medio social marginado del hecho autonémico; en
la reflexién politica y de los grupos sociales sobre la dinamizacién y
solucién de los problemas del medio humano, territorial y econémico
en el que se sitda..., estdn algunos puntos de atencién para ese instru-
mento de transformacién, a legitimar, que es el Estatuto de Autono-
mia de Castilla y Leén.

Con esta perspectiva, que elimina cualquier piedad en la critica, se
inicia el comentario al articulado del Estatuto, en la conciencia de que
no puede ser un simple ejercicio académico carente de compromiso
personal sino que, por el contrario, aun a riesgo de inquietar y de pro-
ducir algun posible malestar, tiene que ofrecet, desde el distanciamiento
de los hechos inmediatos, que constituye el privilegio y la servidumbre
del medio académico, la valoracién de lo que ha sido un fenémeno
politico, quiza conducido con demasiada rapidez y demasiadas contra-

17 Boletin Oficial Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de Diputados, ni-
mero 9, de 26 de enero de 1983, pp. 320-321.

18 Como mas significativos, MuRoz MACHADO, S.: Derecho Piiblico de las Co-
munidades Auténomas, Editorial Civitas, Madrid, 1982, en particular pp. 315469 y
GARcfa DE ENTERRIA, E.: La ejecucion autondmica de la legislacion del Estado, Civi-
tas, Madrid, 1983. 1
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dicciones, pero que une a lo sorpresivo de lo hecho —en la consciencia
de que la alternativa regional no se habria realizado si no hubiera sido
de este modo— las posibilidades de futuro, que deben bloquear la mar-
cha atras sin perjuicio de permitir la parada de la reflexién valorativa,
que haga posible neutralizar disfunciones, que soslayen salidas erraticas,
que asimilen experiencias de modelos comparados, institucionalmente
mas asentados pero dindmicos en la revisién de sus instituciones.

Con la memoria fresca sobre la tramitacién del Estatuto y sobre el
entorno en el que se asienta este texto normativo, al tiempo, con la con-
ciencia de lo poco brillante que ha sido su historia parlamentaria, pero
con el dato de que el Estatuto va a servir, de modo inmediato, para es-
tructurar la vida de Castilla y Leén, se aborda este comentario: asumien-
do sus premisas estructurales y funcionales, que determinaran, de modo
inmediato, a la Regién, pero superando estos puntos de partida, con
la mirada puesta en el reto de integrar sociedad y Estado al que res-
ponde la esencia del Titulo VIII de nuestra Constitucién y al que responde
el instrumento de los Estatutos de Autonomia. Todo ello, en la seguridad
de la enorme complejidad que este reto tiene, complejidad mostrada en
la magistral sintesis que del Estado pluriclase ha hecho el profesor
Giannini ®, que obliga a explicitar que, frente a este objetivo sélo es
posible el propésito ético de aproximarse a los complejos problemas de
la sociedad postindustrial, completada en el caso espafiol, como en el
italiano y en particular en areas como la castellano-leonesa, con restos,
no sélo absolutistas sino de clara raiz feudal. Paralelo al propésito enun-
ciado es precisa la voluntad, politica y social, de resolver problemas, con
la libertad de iniciativa y forma que esté posibilitada por el Titulo VIII
de nuestro texto Constitucional, cuya posible ambigiiedad y cuya posible
imprecisién, constituye el marco 6ptimo para que las distintas alterna-
tivas politicas y sociales puedan operar con flexibilidad en los médulos,
sin determinismos juridico formales que, en ocasiones, olvidan que no
son mas que un instrumento y como tal no sacrilizable, con la voluntad
y el propésito, incluso, de que la modesta Autonomia de Castilla y Leén
quiza tenga que mostrar, junto a otros multiples aspectos de su funcio-
nalidad operativa, un contrapoder a veleidosos planteamientos instru-
mentalizadores de la propia Regién Castellano-Leonesa y del propio Esta-
do y, desde ese ejercicio institucional, ofrecer alternativas hacia fuera y
hacia dentro de la Comunidad Auténoma, pudiendo, incluso, ofrecer con-
tenidos, a términos y conceptos del Estatuto, que posiblemente hoy re-
sulten ampulosos en exceso, pero que, dentro del posibilismo y volunta-
rismo politico, debieran encontrar encarnadura.

1 GianNINI, M. S.: «I pubblici poteri negli Stati pluriclassi», Rivista Trimes-
trale di Diritto Publico, nim. 4 (1979), pp. 389-404.
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ARTICULO 1.°

ARTICULO 1.° Constitucién de la Comunidad Auténoma *

1. Castilla y Le6n, de acuerdo con la vinculacién histérico y cultural
de las provincias que la integran, se constituye en Comunidad Auté-
noma con arreglo a la Constitucién y al presente Estatuto de Autono-
mifa, que es su norma institucional baisica.

2. La Comunidad de Castilla y Leén es la institucién en la que se
organiza politica y juridicamente el autogobierno de la Comunidad
Auténoma, asume la identidad de Castilla y Leén, dentro de la in-
disoluble unidad de Espaiia, y promueve la solidaridad entre todos
los pueblos de Espaiia.

3. La Comunidad de Castilla y Le6n tiene plena personalidad juri-
dica en los términos de la Constitucién y con arreglo al presente Es-
Estatuto de Autonomia.

Este precepto materializa con especial agudeza las deficencias, contra-
dicciones y limitaciones que condicionan el Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla y Le6n. Cada uno de sus tres parrafos admiten ser incluidos en los
aspectos criticos expresados: bien por la dudosa entidad de sus afirma-
ciones; en algun caso por lo superfluo de su contenido; en otros, por la
ausencia de términos o conceptos significativos.

El primero de los parrafos ilustra sobre contenidos y afirmaciones
que pueden ser cuestionadas, en particular cuando expresa la idea de que

«Castilla y Leén, de acuerdo con la vinculacién histérica y cul-
tural de las provincias que la integran, se constituye en Comu-
nidad Auténoma...».

Tenor que obliga a cuestionar la entidad histérica de Castilla y la
entidad histérica de Leén y a enjuiciar el ensamblaje de Castilla y de
Leén desde el punto de vista de su vinculacién histérica y cultural. Sin

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.
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necesidad de revisiones histéricas, se puede afirmar que, si bien el anti-
guo Reino de Ledn se integra en la Comunidad, como consecuencia de
que ha incorporado las actuales provincias de Leén, Zamora y Sala-
manca, todo el teritorio del antiguo Reino, no ocurre asi con el Reino
de Castilla, de cuyo territorio histérico sélo se incorporan a la Comu-
nidad Auténoma algunas provincias, bien por constitucién de Comuni-
dades Auténomas uniprovinciales, Santander-Cantabria y Logrofio-Rioja,
bien por opcién hacia otra Comunidad Auténoma: Castilla-La Mancha,
cuya misma denominacién ya ilustra, con suficiente claridad, sobre la
biparticién de Castilla en dos Comunidades Auténomas. En estas circuns-
tancias encontr6 fundamento la admisién de enmiendas al Titulo del
entonces Proyecto de Estatuto en referencia al nombre de la Comunidad
Auténoma, de modo que la superposicién Castilla-Ledn, fuera sustituida,
como asi se hizo, por la de Castilla y Le6n, reconociendo, en consecuencia,
el hecho histérico diferenciado de los dos pueblos: el leonés y el castella-
no que, en términos del Diputado autor de la enmienda, «por supuestas
razones politicas y de Estado han sido obligados a concurrir en un
mismo proceso autonémico» y a confluir en la Comunidad Auténoma
el antiguo Reino de Le6n y «una parte de las provincias que integran
la regi6n histérica de Castilla la Vieja» '

Si las circunstancias expresadas obligan matizar que la vinculacién
histérica de Castilla y Ledn, a afectos de constituir la Comunidad Auté6-
noma, sélo implica a la integracién junto al Reino de Leén de algunas
provincias incluidas dentro del antiguo territorio de Castilla la Vieja,
no menor es el matiz sobre la vinculacién cultural, porque si la cultura
es calificada como histérica, las localizadas vivencias culturales de cada
territorio obligarian a tener que buscar mas en las estructuras politicas
que en las propiamente culturales los componentes homogéneos y a
constatar que, aspectos como las diferencias lingiiisticas entre las co-
marcas del norte de Reino de Leén, en la actual provincia del mismo
nombre, y las comarcas del sur o del este, en las actuales provincias de
Salamanca y Zamora, contribuyen a constatar notables hechos dife-
renciales, que encontrarian ratificacién en la diferencia de los compo-
nentes relativos a las estructuras de produccién y en los componentes
antropoldgicos-culturales. Si la referencia deja de ser histérica para
constatar datos contemporaneos, los vinculos existentes entre las pro-
vincias de la Comunidad Auténoma son homogéneos con los de las
provincias integradas en la Comunidad Auténoma de Castilla-La Man-
cha y no muy distintos del resto de las provincias integradas o constitu-
tivas de otras Comunidades Auténomas. Se podian haber obviado ambi-

1 Diputado Sr. Fernandez Fernindez, enmienda nmiim. 98, a la totalidad, Bo-
letin Oficial Cortes, Congreso de Diputados, I Legislatura, serie H, 14 de julio
de 1982, nim. 66, II, pp. 414/26; enmienda num. 3, al titulo del proyecto, y ni-
mero 94 al nombre de la Comumdad Auténoma, Boletin Oficial Cortes, cit., pa-
ginas 414/26 y 27.
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guas referencias a vinculos para, en su lugar, conectar con razones
estructurales y funcionales, mas sencillas en su captacién y mas ilusio-
nantes como componente integrador y captador de voluntades.

El encuadre juridico-institucional en la Constitucién y el reconoci-
miento de caricter de norma institucional béasica del propio Estatuto
no pasa de ser un condicionante derivado del imperativo juridico, im-
puesto por el articulo 147 del texto Constitucional, si bien conviene
aportar el dato que deriva de la comparacién con otros Estatutos de
Autonomia, que extraen su legitimacién, no sélo de la Constitucién sino
del «pueblo», en calidad de base referencial que orienta el voluntarismo
autonémico y en calidad de incuestionable referencia ultima de la acti-
vidad de la Comunidad que se crea. En este sentido, el Estatuto de
Castilla y Leén ignora a su «pueblo» y como valida tiene que ser consi-
derada esta afirmacidn, si se tiene en cuenta que, sélo tres textos auto-
némicos, no incluyen esta referencia legitimadora: los Estatutos de
Autonomia de Asturias y Aragén y la Ley Organica de Reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, excepciones que admiten
la exoneraci6n, si se considera el caracter uniprovincial de Navarra y
Asturias y, en particular, la trayectoria participativa de las instituciones
forales navarras. En el caso aragonés, la clara definicién de la referen-
cia territorial regional y el respeto a instituciones juridicas consuetu-
dinarias, minora la ausencia terminolégica del «pueblo» como legitimadora
de las instituciones autonémicas. En contraste, la expresa desestimacién
de enmiendas orientadas a articular los componentes de la Comunidad
y presididas por el fallido propésito de introducir la idea de que «los
poderes de la Comunidad Auténoma emanan de la Constitucién del
presente Estatuto y del Pueblo», permiten inducir la voluntad, sino de
bloquear, si de «vincular» la dindmica social de la Comunidad, incli-
nindose por conjurar, desde la semantica, al pueblo, sélo recordado,
como veremos, desde las perspectivas sectoriales del dmbito personal
de proyeccién de la Comunidad Auténoma, de las comunidades en el
exterior o de los derechos y libertades de los castellano-leoneses, o bien,
por induccién, al refererise, el segundo parrafo del articulo en comen-
tario, a la «solidaridad entre todos los pueblos de Espaiia», lo que per-
mite, con ironia, argumentar que también puede existir el «<Pueblo» en o de
Castilla y Le6n. Una posible razén para ignorarlo o, por lo menos no
mencionarlo, margindndose de las reglas que en este sentido han orien-
tado, segiin hemos apuntado, el resto de los Estatutos, se puede encon-
trar en los problemas de disgregacién territorial que han pesado y atn
subyacen en la Comunidad Auténoma y, en esta linea, esta la tabulacién
del «pueblo» como referencia de la que emanan los poderes de la Cons-
tituciéon en la enmienda presentada por el Diputado sefior Fernandez
Fernandez, en la que, de modo simultaneo, patrocinaba el reconoci-
miento de la personalidad de los territorios histéricos al lado del reco-
nocimiento de posibles anexiones, pero también segregaciones; en y de
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la Comunidad Auténoma®. La incardinacién de la Comunidad Auténoma
de Castilla y Leén, como tltima Comunidad constituida en el proceso
de regionalizacién del Estado, en «razones de interés general», contri-
buye, de modo complementario, a eliminar la referencia a las bases
sociales integradas, més que integradoras, en la Comunidad Auténoma de
Castilla y Le6n. Con el distanciamiento de las bases sociales, el Estatuto
incurre en el error de minusvalorar a la Comunidad Auténoma como
legitima representante de los intereses generales de la colectividad
regional. Por el contrario debiera haber otorgado el preciso relieve al
«pueblo» 0, en otros términos, a la sociedad de Castilla y Leén, como
elemento constitutivo de base para el nuevo ordenamiento, de tal modo
que, con la legitimacién en su comunidad social, las instituciones regio-
nales fueran el ente exponencial de tal colectividad, asumiendo, en ple-
nitud, la representacién general de los intereses presentes en el dmbito
territorial y, de modo simultineo, fortaleciendo la legitimacién de los
6rganos de la Comunidad en todas las cuestiones de interés regional °

En el segundo péarrafo del articulo 1.° del Estatuto se deja sentir, de
modo simultaneo, tanto ideas, con cuya desaparicién el precepto ganaria
en concisién, como carencias que, de haberse incorporado, hubieran
contribuido a otorgarle contenido. También es justo reconocer que el
criticado parrafo contiene, como primera e irreprochable idea, la inex-
cusable precisién terminolégica relativa a la denominacién de la Comu-
nidad Auténoma y al contenido institucional que ello implica:

«La Comunidad de Castilla y Leén es la institucién en la que
se organiza politica y juridicamente el autogobierno de la Co-
munidad Auténoman.

A partir de los términos transcritos es donde lo superfluo se adhiere
a lo sustantivo y algin aspecto, precisamente sustantivo, es objeto de
injustificada minusvalorizacién. Lo superfluo se concreta en la reinci-
dencia en arcaicas ampulosidades como la significada en la idea que
la Comunidad Aut6noma

«Asume la identidad de Castilla y Leén dentro de la indiso-
luble unidad de Espaifia».

- El texto se desglosa en la incorporacién del inexcusable imperativo
constitucional de la unidad del Estado (articulo segundo de la Consti-
tucién) con la vacua pretensién de asumir una identidad cuestionada.
En conexién con el obligado respeto a la unidad de Estado, sélo se
puede apuntar, que es un claro condicionante para el Estatuto, como-

2 Enmienda num. 96, Boletin Oficial Cortes, Congreso de Diputados, I Legis-
latura, serie H, 14 de julio de 1982, num. 66, II, pp. 414/28.
3 Cuewl, E.: 0b. cit, p. 11.
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ha tenido ocasién de expresar el propio Tribunal Constitucional® y, por
ello, su explicitacién estatutaria no pasa de ser una cuestién termino-
l6gica carente de efectivo relieve como resultante de derivar de los datos
generales del sistema y ser trasunto de la necesaria interconexién que
el articulo segundo de la Constitucién impone entre la «unidad de la
nacién espaiiola» y €l «derecho a la Autonomia de las nacionalidades y re-
giones que la integran» °. No obstante y aun con la conciencia de su carac-
ter de inexcusable condicionante, podria haberse enriquecido la referencia
a la «indisoluble unidad de Espafa» calificando, en sintonia con los
Estatutos regionales italianos, la unidad como politica: «en la unidad
politica de la Republica»®, lo que hubiera conferido rasgos cualitativos
al precepto, en coherencxa con las competencias legislativas y con ambi-
tos competenciales desagregados y auténomos en relacién con las com-
petencias del Estado.

El segundo parrafo del precepto se cierra con un objetivo asumido
por la Comunidad Auténoma, que se materializa en que

«Promueve la solidaridad entre todos los pueblos de Espaiia».

Sin méas precisiones, ni tampoco con menos contenido, entidad y.
dimensién.

En contraste con el «beau geste», a los responsables de la elabora-
cién del Estatuto se les pasé por alto la solidaridad en la propia casa,
en otras palabras, la solidaridad destinada al propio e ignorado «pueblo»
o, en coherencia con el principio de indisolubilidad, a las propias tierras.
No hay referencia a lo propio, se comete la no disculpable evasién de
querer actuar como mediador o protagonista extramuros, sin considerar
la previa coherencia interna que pueda legitimar esa extroversién evan-
gelizadora. La elusién de la solidaridad intrarregional es de dificil jus-
tificacién, en particular cuando €l texto del proyecto del Estatuto,
publicado en el Boletin Oficial de las Cortes de 29 de septiembre de 1981
y €l texto del posterior proyecto, publicado en el Boletin Oficial de las

4 STC 2 de febrero de 1981, conforme a la cual «la autonomfa hace referen-
cia un poder limitado... la autonomia no es soberania..., y dado que cada orga-
nismo territorial es una parte del todo, en ningiin caso, el principio de autonomia
puede oponerse al de unidad», «<BOE» de 24 de febrero de 1981, Ponente Sr. Gémez
Ferrer. En linea coincidente, la STC 14 de julio de 1981, segin la cual: las Co-
munidades Auténomas, como Corporaciones publicas de base territorial y de
naturaleza politica, tienen como esfera y limite de su actividad, en cuanto tales,
los intereses que le son propios, mientras que la tutela de los intereses publicos
generales compete por definicién a los 6rganos estatales, «<BOE» de 13 de agosto
de 1981, Ponente Sr. Truyol Serra.

5 Al respecto, MuNoz MAcHADO, S.: Derecho Piblico de las Comunidades Autd-
nomas, cit., pp. 199-201.

6 Articulo 1° del Estatuto de Autonomia de Liguria, Ley 22 de mayo de 1971
num. 341.
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Cortes de 3 de diciembre de 1982, incorporaba, a continuacién de la
desinteresada promocién de la solidaridad entre todos los pueblos de
Espafia, el siguiente texto:

«y promueve la solidaridad intrarregional dentro de la comun
a todos los pueblos de Espaiia».

Sin embargo, por no se sabe qué extrafia razén, el informe de la
Ponencia previo a la discusién en la Comisién Constitucional, con apo-
yo en estimacién de enmiendas, ya recoge la desaparicién de la idea
de solidaridad intrarregional, para centrar la actividad de la Comu-
nidad Auténoma en la extralimitada y monosectorial misién de la pro-
mocién de la solidaridad interregional o, mas bien, extrarregional’.
Por si no quedara claro el voluntarismo politico de eliminar el compo-
nente solidario en la propia Comunidad, el Senado desestima, con pos-
terioridad, la enmienda del Senador del Grupo Mixto sefior Cercos Pérez,
conforme a la que postulaba la inclusién del parrafo desaparecido, y
que pretendié encontrar apoyo en la idea de que tal solidaridad cons-
tituye un objeto basico de la Comunidad Auténoma, con el mismo
nivel, al menos, que la solidaridad con otros pueblos de Espaiia. No
obstante, el informe de la Ponencia rechaza, por unanimidad, la en-
mienda ®.

La solidaridad entre los hombres y las tierras de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Leén queda desdibujada y relegada a los ya
referidos principios de politica econémica, en el Titulo III del Estatuto
(Economia y Hacienda), articulo 32-1, como si el dnico componente del
equilibrio solidario en el ambito de una Comunidad fueran unos etéreos
criterios econdmico-hacendisticos, por afiadidura, desvalorizados, en su
posible entidad, al carecer, como tendremos ocasién de apreciar en su
momento, de técnicas instrumentales que hagan posible que esa poli-
tica econémica pueda realizarse con criterios de solidaridad intrarre-
gional.

El articulo 1.° del Estatuto de Castilla y Leén se cierra con el parra-
fo tercero, en el que se recuerda un dato juridico que s6lo puede ser
calificado como obvio:

«La Comunidad de Castilla y Leén tiene plena personalidad
juridica en los términos de la Constitucién y con arreglo al
presente Estatuto de Autonomia».

7 Boletin Ofical Cortes, Congreso de Diputados, serie H, nim. 3, I (s. f.), pa-
gina 36/2. El informe de la Ponencia acoge enmienda num. 42 del Grupo Socia-
lista del Congreso.

8 Boletin Oficial Cortes, Senado, serie II, nim. 4 (b), 8 de febrero de 1983,
p- 3. Enmiendas nams. 31 y 32. BOC, serie II, 4 (d), 11 de febrero de 1983, p. 54.
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El contenido del precepto transcrito admite, sin embargo, la relati-
vizacién de que se puede dudar de calificar como precepto a una in-
cuestionable consecuencia juridica derivada del articulo 147 de la Cons-
titucién y de la teoria general del Derecho. No obstante, permite derivar
de él la trascendencia peculiar del culto a aspectos juridico-formales,
en cuanto realidad ocultadora y relativizadora de los valores sustantivos
y, al tiempo, constatar que este parrafo constituye una de las pocas pecu-
liaridades del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén, ya que, a salvo
del Estatuto de Castilla-La Mancha, la referencia a la personalidad
juridica de las Comunidades Aut6nomas estd ausente de los Estatutos.
Sin embargo, y como dato complementario, hay que significar que la
consideracién del Estatuto castellano manchego a la personalidad juri-
dica de su Comunidad posee el buen gusto de complementar esta refe-
rencia con la particularizacién del «pueblo», en cuanto referencia objetiva
de la que emanan los poderes de la Comunidad Auténoma. En contraste
con el falso culto a los principios juridicos, cuando éste se pretende
realizar desde formas sin contenido, en la apertura de la Comunidad
Auténoma a sus bases sociales, esta la fecunda alternativa de introducir
la dialéctica social en el proceso de formacién de las opciones comuni-
tarias fundamentales y la garantia de la participacién individual, de la
participacién de los entes territoriales menores en los mecanismos que
forman la voluntad politica regional y en su paralela formulacién juri-
dica, orientaciones que, desde el voluntarismo de la practica politica,
parecen encontrar puntos de referencia esperanzadores. En esta linea
hay que considerar la declaracién institucional del Presidente de las Cor-
tes de Castilla y Leén, sefior Llamazares Fernandez, con ocasién del pri-
mer aniversario de la promulgacién del Estatuto que, con arranque en
una realista evaluacién de los modestos y contradictorios puntos de
referencia de la Autonomia, ofrece la alternativa que materializan los
siguientes parrafos:

«s6lo podremos desarrollar y consolidar nuestras institucio-
nes autonémicas, si somos capaces de poner las mismas en
estrecha sintonia con €l hombre de la calle, si somos capaces
de aportar todas nuestras energias al servicio de la resolucién
de los acuciantes problemas que aquejan nuestra tierra».
«...en efecto, nuestra debilitada conciencia regional puede
revitalizarse sélo si somos capaces de lograr esa sintonia de
los ciudadanos con estas Cortes. Pero, para ello, es preciso
que nos convirtamos en auténtico altavoz suyo, que sus pre-
ocupaciones sean nuestras preocupaciones y que sus proble-
mas sean nuestros problemas» °.

9 Boletin Oficial Cortes de Castilla y Leén, Diario de Sesiones 1984, I, num. 9,
pp. 201 (11, i. £) y 202 (I, i. p.).
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En esta esperanzadora alternativa puede enconirarse la clave para
articular las estructuras regionales de Castilla y Leén, para la insercién
en ellas de la comunidad social y para adecuar las funciones politicas
y administrativas del ente autonémico a la efectiva satisfacciéon de las
necesidades de su comunidad social.
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ARTICULO 2°

ARTICULO 2.° Ambito territorial *

El territorio de la Comunidad de Castilla y Le6n comprende el de
los municipios integrados en la provincias de Avila, Burgos, Leén,
Palencia, Salamanca, Soria, Valladolid y Zamora.

LEY ORGANICA 5/1983, de 1 de marzo, por la que se aplica el articu-
lo 144, c), de la Constitucién a la provincia de Segovia.

" La generalizacién del proceso autonémico, con la sola excepcién de
la provincia de Segovia, que quedaria como tnica provincia de ré-
gimen comun dentro de un Estado conformado territorialmente en
su totalidad, en un futuro inmediato, por la existencia de Entes
Territoriales que implican constitucionalmente una descentralizacién
a nivel politico y administrativo, exige, por razones de interés na-
cional, la utilizacién del mecanismo previsto en la letra c¢) del ar-

. ticulo 144 de nuestra Constitucién para incorporar a la provincia de

" Segovia al proceso autonémico de Castilla y Leén, regiéon a la que

estd, conforme a los criterios del articulo 143,1, de la Constitucién,
unida por lazos histéricos, culturales y econémicos y de cuyo régi-
men provisional de autonomia forma parte.

ARTICULO UNICO

1. Por razones de interés nacional y al amparo de lo dispuesto en
el ‘articulo 144, c), de la Constitucién, se incorpora la provincia de
Segovia al proceso autonémico de Castilla y Leén, actualmente en
curso.

2. La presente Ley se integrard en el cuerpo del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Le6n para la efectividad de la incorporacién de

* Autor del comentaﬁo: Angel Sanchez Blanco.
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la provincia de Segovia a dicha Comunidad Auténoma en el plazo y
con los requisitos que el propio Estatuto establezca.

DISPOSICION FINAL

La presente Ley entrard en vigor el mismo dia de su publicacién
en el «Boletin Oficial del Estado».

La delimitacién del territorio de la Comunidad, sin perjuicio de la
transcendencia juridica que su particularizacién tiene®!, ha concitado
notables tensiones en la Comunidad castellano-leonesa. En términos del
actual Presidente de las Cortes, sefior Llamazares Fernandez, en la preci-
tada sesién conmemorativa del primer aniversario del Estatuto:

«nuestra Comunidad es la tnica de Espafia que tiene pendiente
de enjuiciamiento constitucional su Estatuto y ello a solicitud
de gentes de la propia Comunidad... Nuestra historia, tan fe-
cunda, no ha contribuido como en otras Comunidades espa-
fiolas ha delimitar con claridad nuestro territorio. Por el con-
trario, ha sido utilizada por unos y por otros para la defensa
de sus posiciones encontradas, teniendo como testigo impasible
al pueblo castellano-leonés» 2.

Esta situacién contrasta con la coherencia socioeconémica del punto
de referencia geografico: la Cuenca del Duero que constituye un compo-
nente homogeneizador que, sin embargo, contribuyen a matizar y, en
buena medida, a desnaturalizar factores exégenos: en particular, la atrac-
cién de las provincias periféricas por la dindmica socioeconémica mas
desarollada de Comunidades Auténomas limitrofes y la carencia de articu-
lacién territorial y econémica de la propia cuenca, escindida por los ejes
radiales de Madrid y, en consecuencia, tributaria de ese condicionante
geoecondémico.

Tampoco es ajena a esta situacién la estructura administrativa es-
tanca de las Diputaciones Provinciales que, en la préactica castellano-
leonesa, no sélo han sido incapaces de vertebrar los municipios y ofrecer
alternativas funcionales a los crénicos problemas de las 4reas rurales,
sino que han cortocircuitado conexiones interprovinciales y han side un
obstaculo burocratico mas para articular unas relaciones socioeconémicas
condicionadas por los artificiosos pero efectivos limites provinciales y

1 MuRoz MACHADO, S.: Derecho Piublico de las Comunidades Autdénomas, cit.,
pp. 192-199.

2 Boletin Oficial Cortes Castilla y Leén, Diario de Sesiones, cit., pp. 200 (II. i. f.)
y 201 (1. i. p.).
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que, de modo simultaneo, han sido incapaces de ofrecer soluciones de
coordinacién interadministrativa entre las propias Diputaciones a nivel
de planes provinciales o de simple coordinacién en realizacién de obras
confluyentes o de mutuo interés. Desde estos condicionantes, la des-
naturalizacién de la realidad geoecondémica de la Cuenca del Duero es
una realidad facilmente constatable y los conflictos de intereses de las
pequefias oligarquias provinciales han encontrado ocasién de manifes-
tarse en el intento de integracién econémico, dando lugar a una compleja.
fenomenologia que puede encontrar sistematizaciéon en los siguientes
puntos:

A) PROBLEMAS TERRITORIALES EN CASTILLA Y LEON

a) MARGINACION PREAUTONOMICA Y AUTONGMICA DE LAS PROVINCIAS
DE SANTANDER Y LOGRONO

La opcién de las provincias de Santander y Logrofio por férmulas
organizativas uniprovinciales fue decidida desde el inicio del disefio del
mapa preautonémico. La concurrencia en ambas provincias de su condi-
cién de areas territoriales de transicién contribuy6 a alentar y justificar
la opcién auténoma. En la base de esta alternativa estd la situacién de
Santander, entre Asturias y el Pais Vasco, en un apéndice periférico del
drea territorial de Castilla y Ledn en el que, incluso, concurre la circuns-
tancia de estar sustraido a la propia Cuenca del Duero. Frente a estos
datos, la alegacién histérica de considerar a Santander en su condicién
de Puerto de Castilla, carecen de fuerza, en particular, cuando concurren
el dato de la falta de un proyecto autonémico coherente para el conjunto
de provincias castellano-leonesas y la alternativa uniprovincial cont6 con
el aval del arco completo de las fuerzas politicas de la provincia auténoma.

Similares circunstancias concurren en lo que fue la antigua provincia
de Logrofio: situacion periférica en el conglomerado castellano-leonés,
marginalidad en la Cuenca del Duero y 4rea de transicién entre el Pais
Vasco, Navarra y Aragén, con valor no sélo locacional sino en unas rela-
ciones econémico-sociales mas orientadas hacia las Comunidades Auté-
nomas referidas que a las provincias limitrofes de Castilla y Leén, cir-
cunstancias que también concitan el unanime apoyo de las fuerzas politicas
de La Rioja a la autonomia uniprovincial y que neutralizan, desde su
entidad histdrica, vinculaciones al origen de lenguas o reinos.

La réapida tramitacién y consolidacién de ambas autonomias unipro-
vinciales supuso la primera reconsideraciéon del esquema autonémico
castellano-leonés, abierto, por las previsiones de la disposicién transi-
toria 7.* del Estatuto, a posibles, pero no ficiles, incorporaciones de
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ambas Comunidades Auténomas, prevision estatutaria que coincide con
la paralela consideracién por los Estatutos de Cantabria y Rioja de la
posible insercién en la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén®.

b) PROBLEMAS PREAUTONGMICOS Y AUTONOMICOS EN LAS PROVINCIAS
DE LEON Y SEGOvVIA

La provincia de Ledén polarizé, desde los inicios de la preautonomia,
la atencién del proceso de autoorganizacion castellano-leonés. Se marginé
de la preautonomia y no inici6 el proceso autonémico uniprovincial,
con lo cual la ambigua posicion leonesa introdujo las primeras variables
conflictivas en la preautonomia de Castilla y Leon. La provincia de Leén
tiene mayor poblacién y mas entidad en recursos e infraestructura eco-
némica que Cantabria y La Rioja, datos a los que también hay que
afiadir su condicién de provincia periférica del area castellano-leonesa
y la articulacién intensa de sus relaciones econdémico-sociales con Astu-
rias y Galicia, en mayor medida que hacia las provincias limitrofes de
Castilla y Leén. La concurrencia de estos factores avalan la entidad
autondémica uniprovincial de Leén, incluso con mayor legitimidad que
Cantabria y La Rioja. La unica objecién nace de ser la provincia de Le6n
la cabeza del antiguo Reino, lo que podia dar lugar a la paradoja de que
la denominada Comunidad Auténoma de Castilla y de Le6n no pudiera
integrar la provincia de Ledn y la tnica razén legitimadora de la conser-
vacién del vocablo Leén encontrard fundamento en la vinculacién a la
autonomia de las provincias de Zamora y Salamanca, en calidad de terri-
torios incardinados en el antiguo Reino de Leén. Las circunstancias rese-
fiadas han sido la causa de una dinadmica integracién-desintegracién, que
ha gravado, de modo negativo, el proceso preautonémico y autonémico
castellano-leonés, que ha provocado situaciones politicas, juridicas y orga-
nizativas peculiares que han contribuido a dafiar la autoridad del proceso
y han mermado la legitimidad de las embrionarias instituciones regio-
nales. Cierto es que sobre la conformacién del area regional castellano-
leonés se han interferido razones de Estado —con mayor ambigiiedad,
razones de interés general— cuyo disefio ha condicionado también las
oscilaciones de criterios y que, al lado de esto, ha coexistido la legitima
resistencia de los intereses provinciales afectados y la misma comple-
jidad organizativa que deriva de vertebrar un elevado nimero de pro-
vincias en un nuevo esquema institucional, conjunto de variables con-
flictivas, dificilmente articulables y que han contribuido a caracterizar
la autoorganizacién de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén con
claros rasgos de conflictividad. No obstante, la falta de adecuada tabu-
lacién de opciones por los propios partidos, en calidad de problema
basico, ya referido, ha dado ocasién para que las variaciones de criterio

" 3 Articulo 58 del Estatuto de Autonomia para Cantabria y articulo 44 del Es-
tauto de Autonomia de La Rioja.
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mantenidas por las mismas personas al frente de las mismas institu-
ciones, haya significado un fuerte descrédito para las instituciones pre-
existentes y para las instituciones en gestacién. Este es el caso, desde la
perspectiva leonesa, de los rapidos acuerdos de integracién de la pro-
vincia en el proceso autonémico de Castilla y Ledn, tomados por Ayun-
tamientos y Diputacién Provincial, después de un previo proceso de
notables oscilaciones en personas e instituciones y que fueron objeto de
posteriores acuerdos en contra, ofreciendo una imagen de impremedita-
cién y de juego a la coyuntura politica, que contribuye a relativizar
gravemente el prestigio de personas y de las propias instituciones.

Al margen de juicios de valor, la integracién de la provincia de Ledn
en la Comunidad Auténoma significa —a salvo del acuerdo de su Dipu-
tacién Provincial en contra, con posterioridad a previo acuerdo favora-
ble, sobre cuya problematica juridica volveremos— la consolidacién de
la inicial configuracién del esquema autonémico arbitrado por la gestién
del profesor Clavero en el Ministerio de Administracién Territorial y el
refuerzo de la idea de Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, perma-
neciendo, de modo inevitable, al margen los problemas de efectiva verte-
bracién y operatividad de la Comunidad Auténoma como nueva realidad
institucional con postposicién en los problemas de localizacién de sedes,
configuraciéon de estructura territorial y esquemas organizativos, sin
olvidar la problematica de la incardinacién de la comunidad social incluso
de los propios sectores politicos que participan en la nueva institucién.

La problemaética autonémica de Segovia también es peculiar, la inte-
gracién en la preautonomia se ve corregida por los mismos responsables
de la incorporacién en la preautonomia que cambian de criterio con el
inicio del proceso autonémico de Castilla y Leén y orientan su actividad
hacia la autonomia uniprovincial, con incidencias como la materializa-
da en que la corta mayoria conseguida en favor de la autonomia uni-
provincial se rompié por posterior acuerdo del Ayuntamiento de Cuéllar,
cuya variacién de criterio implicaba la obtencién de mayoria en favor
de la integracién en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn. Esto
provocé que, por efectos de la problemdtica juridica suscitada por la
obtencién o no de la mayoria requerida para ambas opciones, se haga
mediar la aplicacién del articulo 144.c) de la Constitucién y la entrada en
juego de las «razones de interés nacional», que tienen el desenlace de la
incorporacién de la provincia de Segovia a la Comunidad Auténoma
Castellano-Leonesa. Con ello se introduce una peculiaridad juridica en
la Regién a la que se aplica el procedimiento excepcional previsto por el
precepto citado, con fundamento en la generalizacién a todo el Estado
del proceso autonémico y en coexistencia con la circunstancia de ser la
provincia de Segovia la unica provincia que permanecia en incontrasta-
ble régimen comun si no se hubiera integrado en el ambito territorial
de la Comunidad Auténoma. La apreciacién parlamentaria de las razones
expuestas da lugar a la aprobacién de la Ley Organica 5/1983, de 1 de
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marzo, y a que, en aplicacién de la disposicién transitoria octava del
propio Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén, la incorporacién de
Segovia a la Autonomia Castellano-Leonesa se realice de modo automa-
tico. Cuadro normativo de referencia al que no son ajenos los pactos
autondémicos de junio de 1981 y el criterio que en ellos se mantuvo de
bloquear la autonomia uniprovincial segoviana e integrarla en la Comu-
nidad Auténoma de Castilla y Ledn, opcién que implicaba la paralela
eliminacién de otras posibles alternativas: integracién en la Comunidad
Auténoma de Madrid o en la Comunidad Auténoma de Castilla-La Man-
cha, en calidad de opciones que no pueden calificarse de despropésitos,
en cuanto es incuestionable su conexién econdémica con la metrépoli
madrilefia, como perfectamente incardinable en el marco de algunas de
las provincias castellano-manchegas, cuya infraestructura econémica es
también tributaria de los flujos econémicos provocados por Madrid.

La premura que orient6 el debate del Estatuto en los tramites parla-
lamentarios que ha tenido, no ha dado ocasién para que, desde el puntual
tratamiento de las pretensiones segregacionistas, en las provincias de
Le6n y Segovia, se haya propiciado una exposicién de criterios clarifica-
dores de este aspecto. En la discusién parlamentaria de los proyectos
sélo se detecta el indirecto pronunciamiento provocado con ocasién de
la validez de los segundos acuerdos tomados por la Diputacién Provin-
cial de Leén y el Ayuntamiento de Cuéllar, a los que habria que afiadir,
con menos trascendencia institucional, los de algunos Ayuntamientos
de la provincia de Burgos contrarios a sus primeros acuerdos rela-
tivos al inicio de proceso autonémico, acuerdos caracterizados por la
circunstancia de no ser del mismo signo, de tal modo, que si el acuerdo
de Leén pretendié revocar el acuerdo previo favorable a la integracién
en la autonomia castellano-leonesa, el del Ayuntamiento de Cuéllar pre-
tendié revocar la integracién en la autonomia provincial de Segovia para
optar por la integracién en la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén.
La reflexién que, al margen de hechos diferenciales, provocan los «segun-
dos acuerdos» —ni tan siquiera se relaciona con el término juridico de
revocacién— son calificados, en intervencién del Diputado sefior Alvarez
de Paz, como nulos de pleno derecho, con apoyo en la idea procedimen-
tal de falta de competencias en las entidades locales y provinciales impli-
cadas, ya que carecian, en esos momentos, de la adecuada competencia
para poder adoptarlos, debido a que, segtin €l mismo parlamentario, los
acuerdos que se tomaron en su dia se produjeron en un plazo preclusivo
y se formalizé en ellos la voluntad en un acto complejo desde el punto
de vista juridico, es decir, en la voluntad concordante de forma que ellos
pierden la facultad individual de poder repetir ese acto, de desvincu-
larlo de ese caracter concordante que tiene esa voluntad, expresada a
través de los legitimos representantes del pueblo en esas instancias®.

4 Boletin Oficial Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
1983, niim. 9, 26 de enero de 1983, pp. 281-283.
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Los argumentos expuestos parecen inclinarse por la imposibilidad
de variar criterios por parte de las instituciones locales que tuvieron la
posibilidad de pronunciarse sobre una opcién autonémica y asi lo hicie-
ron contribuyendo a iniciar un procedimiento que, al provocar la poste-
rior intervencién de otros 6rganos, deja de ser de libre disponibilidad
por el ente que inicialmente adopté el acuerdo, de tal modo que el acto
final resultante, calificado como complejo, se sustrae a la libre impo-
sicién de los entes locales inicialmente legitimados para iniciar el proce-
dimiento. La conclusién ultima a la que aboca esta construccién es que
la conformacién del mapa autonémico y la estructura de cada Comuni-
dad Auténoma ha implicado un segundo periodo constituyente, comple-
mentario del primero que materializé la tramitacién, aprobacién y pro-
mulgacién de la Constitucién de 1978 y que por referencia al Estatuto
de Autonomia de Castilla y Leén —en calidad de una Comunidad que
ha mostrado la existencia de problemas de identidad regional— adquiere
la estructura similar a nivel de relieve institucional que tiene la «indi-
soluble unidad de Espafia», como variante terminolégica que el parra-
fo segundo del articulo 1.° del referido Estatuto introduce respecto al
articulo 2.° de la Constitucidn, variante a la que quiza no sea ajena cierta
delectacién coherente con la base territorial conflictiva de la propia
autonomia y coherente con el rigido criterio territorial adoptado en la
vinculacién de las provincias integradas. La rigidez de criterio adoptada,
en contraste con la base territorial desagregada que subyace a la auto-
nomia, hace oportuno recordar que el texto constitucional no considera
la problematica que pudieran suscitar las alteraciones territoriales de la
Comunidad Auténoma, lo que siguiendo a Mufioz Machado, implica que
no es que estemos ante alternativas vedadas para el futuro sino que
s6lo estd procedimentalmente condicionado por la utilizacién de los
complejos mecanismos de reforma del Estatuto, alternativa que es cohe-
rente con nuestro Derecho histérico, materializado en €l articulo 22 de
la Constitucién de 1931, que permitia que cualquier provincia que formara
parte de una regién auténoma, o parte de una provincia de ella, podian
renunciar a su incardinacién regional y volver al de provincia vinculada
al poder central, antecedente que cuenta con el refuerzo que aporta el
Derecho comparado y, en particular, el articulo 29 de la Ley Fundamen-
tal de Bonn °. Fortalecen la opcién expuesta, las reflexiones de la doctrina
italiana sobre la problematica territorial regional y, en concreto, la
observacién de que el criterio de territorialidad est4 relativizado por el
cada'vez mas amplio conocimiento de la inadecuada correspondencia
entre los diversos niveles de poder local y provincial, como efecto indu-
cido de la remodelacién constante de las diversas dreas de interés socio-
econémico y, de modo especial, cuando los entes regionales han sido
estructurados en coincidencia con &reas territoriales que son herederas
del Estado centralizador y de las circunscripciones administrativas que

5 Muftoz MacHADO, S.: ob. cit., pp. 279-280.
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histéricamente adoptd, lo que exige recordar el potencial peligro de
inadecuacién a premisas econémicas y a la efectividad de los servicios
administrativos que tienen que ser atendidos. Reflexiones que concluyen
en la estimacién de que no existe adecuada correspondencia entre los
limites juridico-politicos asignados a las regiones y la extensién de areas
econémicas homogéneas y unitariamente configuradas a los fines de un
enfoque racional de los problemas econémicos y sociales, situacién que
deberia constituir un incentivo para buscar, particularizar y desarrollar
instrumentos y técnicas organizativas adecuadas ® *.

¢) Los PROBLEMAS AUTONOMICOS CON LA PROVINCIA DE BURGOS

La localizacion en la provincia de Burgos de los entes preautonémicos
contribuyé a hacer de esta provincia el punto de referencia mas estimu-
lante para la dindmica preautonémica. Las razones que avalaron su elec-
cién como capital de la preautonomia radicaron en tratar de atraer a las
provincias de Santander y Logrofio al esquema castellano-leonés y si no
se hubiera producido el fallo en €l objetivo de lograr esas integraciones,
la articulacién territorial e institucional de Castilla y Le6n, podia haber
conservado esa capitalidad, pero fallidas esas integraciones, fue dificil
mantener la capitalidad de las instituciones autonémicas en un polo
periférico de la Comunidad Auténoma y la alternativa de Valladolid
—Tordesillas— era la salida locacional equilibrada para vertebrar la
Comunidad Auténoma desde el punto de vista politico y administrativo.
A partir de la adopcién del acuerdo de capitalidad de Tordesillas, el
anecdotario castellano-leonés se enriquece con la aparicién de los pro-
blemas de la marginacién o no de la provincia de Burgos del proceso
autonémico, con ruptura de disciplinas de partido en la tramitacién
parlamentaria del Estatuto ’, con acuerdos de Ayuntamientos por los que

¢ GIANNINI, M. S.: «Il riassetto dei poteri locali», Rivista Trimestrale di Diritto
Pubblico, 1971, p. 461; PaLapIN, L.: Diritto Regionale, Padova, Cedam, 1973, pagi-
nas 78-79; Marino, I.: «L’assetto degli interessi pubblici nell’ordinamento», Rivista
Trimestrale di Diritto Publico, nim. 3 (1981), pp. 916-920; BerTtI, G.: «Ordinamen-
to amministrativo e ristrutturazione comunale», Le Regioni, num. 4 (1979), pégi-
nas 626-628. :

* En fase de pruebas de estos comentarios, han sido fallados y publicados-los
recursos de inconstitucionalidad formalizados en contra de la integracién de Leén
y Segovia en la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén: STC ntim. 83/1984, de
28 de septiembre («BOE» 31 octubre 1984), que desestima las pretensiones de los
Senadores recurrentes en el caso de Leén, y la STC 100/1984, de 8 de noviembre
(«BOE» 28 noviembre 1984) que también desestima las pretensiones de los Sena-
dores recurrentes en contra de la integraciéon de Segovia. En ambos casos las sen-
tencias son sensibles a los argumentos expuestos en el debate parlamentario en
favor de la integracién que han sido objeto de consideracién en las paginas pre-
cedentes.

" Intervencién del Diputado sefior Reol Tejada, Boletin Oficial Cortes, Comi-
sién Constitucional, nium. 97, sesién 21 junio 1982, pp. 4244-4246. '
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pretenden disgregarse del proceso autondmico, con alegaciones histéricas
y memoriales de agravios..., fenomenologia no muy distante de opciones,
no demasiado imaginativas, que identifican la promocién econémico
social de Castilla y Leén a gastos consuntivos de la burocracia y que
dejan sentir que la Comunidad Auténoma tiene muy débiles nexos en
cuanto a su premisa base: su cardcter comunitario a pesar de la legiti-
macién terminolégica que pudiera aportar el antecedente histérico de
los comuneros y a pesar de la incuestionable y alarmante comunidad
de descapitalizacién y de regresioén en todo su territorio.

d) Los PROBLEMAS DE LOS ENCLAVES TERRITORIALES

La problematica provocada por los enclaves territoriales de Castilla
y Leén en otras Comunidades o por los enclaves de otras Comunidades
en Castilla y Leén, no es cuantitativamente importante. Se limitan al
condado de Trevifio, con vinculacién administrativa a la provincia de
Burgos y situado en la prov1nc1a de Alava y al enclave de la Dehesa de
Cepeda, situado en la provincia de Segovia y perteneciente a la Comu-
nidad Auténoma de Madrid ®. Los Ayuntamientos del Condado de Trevifio
y Puebla de Arganzén tomaron en 1980 acuerdos corporativos undnimes,
en sus plenos, en solicitud de incorporaciéon a la provincia de Alava.
El punto de referencia normativo que encuadré esos acuerdos tuvo como
referencia el articulo 8.° del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, regu-
lador del procedimiento de agregacién a la Comunidad Auténoma de los
territorios o municipios enclavados en su totalidad dentro de su 4mbito
territorial. El acuerdo corporativo de ambos Ayuntamientos fue parali-
zado por la Diputacién Provincial de Burgos, con apoyo argumental, en
que el tramite de audiencia de la provincia a la que pertenecen los terri-
torios a desagregar, exigidos por el articulo 8.°, apartado a), del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco, no podia producirse por no existir norma-
tiva sobre plazo, forma y efecto de la evacuacién, lo cual supone una
convencional salida procedimental que ha paralizado la segregacién-
integracién del Condado de Trevifio hasta que se ha producido el im-
pulso provocado por la disposicién transitoria 7.>-3 del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Leén, en cuyo punto b) se introduce la variable de
que el informe de la provincia a la que pertenece el territorio o muni-
cipio a segregar y el de la Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n
deberan ser favorables a tal segregacion, condicionante procedimental que
ha sido objeto de recursos de constitucionalidad por el Gobierno y el

- 8 Vid. Repertorios de la Vida Local, publicados por el Instituto de Estudios
de la Vida Local; BALLESTEROS, I.: «Los enclaves municipales en Espafia», Revista
de Estudios de la Vida Local, nim. 11 (1960), pp. 405413, y GuaAlTta, A.: «La divisién
provincial y sus modificaciones», Documentacion Administrativa, nam. 150 (1972),
nota 15, pp. 31-32.
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Parlamento Vasco, cuya problemdtica se analiza en paginas posteriores,
con ocasién del estudio sobre la disposicién transitoria 7.* del Estatuto.
Sobre esta problematica si se puede avanzar el dato de la parcial neutra-
lizacién del rigido esquema que orienta el precepto en comentario, en
cuanto los limites territoriales conectan con las «actuales provincias»,
lo que implica codificar el territorio sin que sea posible la modificacién
por alteracién de limites provinciales, salvo en la previsién que esta dis-
posicién transitoria establece en relacién con la especifica problemética
de los enclaves.

Volviendo al especifico tema del Condado de Trevifio, es de observar,
al margen de las implicaciones de procedimiento, la voluntad de parte
de los municipios y de parte considerable de la poblacién del territorio
por salvar los condicionantes negativos de una dependencia administra-
tiva gravosa, que se encuentra materializada en la artificiosa situacién
provocada por su incardinacién en el medio geoeconémico de Alava, en
contraste con la dependencia administrativa de Burgos, con los condi-
cionantes negativos que esta situacién provoca en la efectiva prestacién
de servicios, situacién que tiene débil justificacién desde premisas orga-
nizativas funcionales, como punto de referencia neutralizador de antece-
dentes histéricos que, en su momento, pudieron justificar la constitu-
cién del enclave °.

B) IMPLICACIONES JURIDICO INSTITUCIONALES

a) LA TARDfA INCORPORACION DEL MUNICIPIO AL PRECEPTO Y LA IGNORANCIA
DE LA UNIDAD COMARCAL

La tramitacién parlamentaria del proyecto del Estatuto ofrece el dato
de que en los dos proyectos discutidos se omite la referencia a los muni-
cipios en la descripcién del territorio de la Comunidad Auténoma, de
tal modo, que la unica referencia institucional considerada es la pro-
vincia:

«El territorio de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén
comprende el de las actuales provincias...» *°.

9 Sin entrar en antecedentes histéricos, la constitucién del enclave tiene ori-
gen en que la divisién provincial de Javier de Burgos, dispuso que los enclaves
de las provincias exentas pasarian a integrarse en la provincia de régimen comtin
inmediata, de modo que, al ser el Condado de Treviiio territorio realengo, pasé
a integrarse en la provincia de Burgos, en calidad de provincia mdas préxima
vinculada al antiguo Reino de Castilla al que se le habia reconocido, sin interrup-
cién temporal, el dominio sobre el Condado.

1 Articulo 2° de los proyectos publicados en los Boletines Oficiales de Cortes
de 26 de septiembre de 1981 y de 3 de diciembre de 1982. '
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Ello hubiera implicado la relegacién de municipio como referencia
territorial e institucional y la atipicidad del Estatuto de Castilla y Leén
en referencia a la generalizacion, en la practica totalidad de los Esta-
tutos de Autonomia, de puntales referencias al municipio como unidad
base vertebradora del territorio autonémico. A pesar de los datos com-
parados aportados por los Estatutos, es preciso esperar al segundo tra-
mite parlamentario del proyecto de Estatuto para que, mediando acogida
por la Ponencia de la enmienda del Grupo Parlamentario Socialista, se
incorpore, al tenor del articulo 2.° del Estatuto, la idea del municipio
como institucién intermediaria con la provincia en la definicién del terri-
torio de la Comunidad . La ignorancia del municipio en el proyecto del
Estatuto y el dato de que en el primer tramite parlamentario perma-~
nezcan ignorado, los entes locales, cuando concurre la circunstancia de
que, desde la aprobacién del Estatuto de Galicia, la puntual consideracién
de las entidades territoriales inferiores a la provincia es objeto de habi-
tual y puntual atencién estatutaria, constituye un dato elocuente de la
concrecién de una linea tendencial que subyace en el Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Ledn: el bloqueo de la dindmica social de la Comu-
nidad, propésito del que forma parte la intencional desconsideracién
del municipio en un primer momento, o su simple incorporacién termi-
nolégica en el Estatuto, distancidndose de cualquier tabulacién de sus
problemas institucionales, en un momento en el que el Derecho compa-
rado centra su preocupacién en la regeneracién del tejido municipal
ofreciendo alternativas de tipo organizatorio, financiero e institucional,
en la conciencia de que la racionalizacién de la actividad administrativa,
la efectiva articulacién de la descentralizacién y la operatividad del prin-
cipio de participacién de los individuos y de los grupos en las actividades
publicas, tiene el inmediato punto de atencién en la Administracién local.
No obstante, si la incorporacién terminolégica del municipio se salva, la
consideracién de las referencias territoriales intermedias entre municipio
y provincia, que para Castilla y Leén no tiene mds que el preciso nombre
de comarca, es excluida en el titulo preliminar del Estatuto y relegada
su posible existencia a la complicada tramitacién parlamentaria auto-
némica prevista en el parrafo tercero del articulo 19 del Estatuto, que
sitia el contenido institucional de esta figura muy por debajo de los
contenidos que el propio Tribunal Constitucional disefi6 en Sentencia
de 28 de julio de 1981, segin la cual

«estas agrupaciones... podran asumir el desempefio de funcio-
nes que antes correspondian a los propios municipios o actuar
como divisiones territoriales de la Comunidad Auténoma para
el ejercicio descentralizado de las potestades propias de ésta,
pero también en el ejercicio de competencias que eran ante-

1 Boletin Oficial Cortes, Diario de Sesiones, Comisién Constitucional, serie H,
nim. 31, enmienda num. 94 del Grupo Parlamentario Socialista, p. 3672.
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riormente competencias provinciales, con lo que, por esta via
puede producirse una cierta reduccién en el contenido propio
de la autonomia provincial» .

En contraste con otras soluciones, la practica politica del ente auto-
némico intenta despegarse de los condicionantes que bloquean el po-
tencial de la comarca y, en este sentido, ratifica el juicio de valor expre-
sado el Decreto 18/1984, de 24 de febrero *, por el que se crea la Comi-
si6n de Comarcalizacién de Castilla y Leén, cuya composicién subjetiva
estd, sin embargo, restringida a representantes de las Consejerias de la
Junta, criterio restrictivo que es también coherente con el precedente
Decreto 46/1983 *, de 12 de agosto, por el que se autoriza la contrata-
cién de un estudio bésico de comarcalizacién de Castilla y Leén, técnica
que contrasta con el profundo trasfondo comunitario que tiene y debiera
tener la comarca como institucién y que exige particularizar su configu-
racién desde técnicas de actuacién administrativas conexas con una me-
todologia que demanda la combinacién de complejos datos socioeconé-
micos, que exigen el debate politico, la consideracién de las estructuras
organicas de la Administracién regional y el pronunciamiento de las ba-
ses sociales y, en particular, de los entes de la Administracién local.

La restringida concepcién de la comarca implica la elusién de otro
problema basico que tiene planteado la Comunidad Auténoma de Cas-
tilla y Leén: uno de los mas elevados indices de municipios del Estado *,
con una notable dispersién en medios personales, materiales y econémi-
cos que exigen alternativas que ya el Estatuto debiera haber ofrecido,
si hubiera asumido el objetivo de arbitrar respuestas o lineas de solu-
cién a los problemas base de la Comunidad Auténoma y que, desde
posiciones de recelo a la dindmica social, no ofrece méas que el nuevo
obstaculo de limitar la operatividad de la comarca a la gestién en comin
de servicios o a la colaboracion en el ejercicio de las competencias, con
necesaria mediacién de ley de las Cortes de Castilla y Leén especifica
para cada supuesto, condicionantes pensados mas en funcién de pro-
positos paralizantes que en funcién de la solucién de problemas y supe-
racién de obstaculos institucionales, lo que contrasta con el esfuerzo
racionalizador de la Administracién local en todos los Estados de la
Comunidad Europea, entre los que destacan por su interés doctrinal y

2 «BOE» de 13 de agosto de 1981, Ponente Sres. Rubio Llorente, Gémez Ferrer
y Escudero del Corral.

3 Boletin Oficial de Castilla y Leén, 5 de marzo de 1984.

14 Boletin Oficial de Castilla y Le6n, 16 de agosto de 1983.

15 La Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, con una superficie territorial
de 94.147 kilémetros cuadrados, incorpora 6.639 ntcleos de poblacién, de los que
2,243 son municipios, y de éstos s6lo 218 tienen una poblacién superior a los 1.000
habitantes. Vid. CABERO DIEGUEZ, V.; CASTRO VILLAR, J.; ALONSO SaNTOS, J. L., e 1z-
QUIERDO MISIEGO, J. I.: Castilla y Ledn, Mapa Regional, Departamento de Geografia,
Universidad de Salamanca, Ediciones Ambito, Valladolid, 1982.
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por su facil homologacién con la situacién espafiola el disefio regional
italiano . La desconexién de estos movimientos de reforma obliga a
recordar la reflexién de que, cuanto mas nos distanciamos de las reali-
dades municipales tanto mas dificil es el impacto directo del ciudadano ¥,
idea que, no se puede descartar, haya constituido un objetivo, no cierta-
mente comunitario ni autonémico, pero que puede haber estado en la
raiz de los propdésitos politicos, de quienes, con mentalidad centraliza-
dora, no tuvieron mas remedio que pasar por el tramite de un Esta-
tuto de Autonomia. La falta en el Estatuto de un preciso disefio de los
entes locales obliga a recordar asimismo la grafica reflexiéon de Giannini,
en calidad de Ministro para la Funcién Publica, al requerir la adecuada
precisién en la estructura para todos los entes territoriales, de tal modo
que se dibujara con precisién toda la figura administrativa y no sélo
una parte que, en el caso del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n,
s6lo considera la organizacion del ente regional, y ello con la finalidad
de evitar incurrir en el error de dibujar una estructura administrativa
incompleta, del mismo modo que, si al pretender dibujar una figura
humana sélo se hiciera el dibujo del torso *.

b) INEXISTENCIA DE INSTANCIAS INTERMEDIAS ENTRE LA PROVINCIA
Y LA REGION

Los datos concurrentes en la Comunidad como los materializados en
la extensién superficial de la autonomia castellano-leonesa, que implica la
integracién de nueve provincias con sensibles diferencias geoeconémicas,
aun en concurrencia con la unidad integradora de la cuenca del Duero ®, y

18 Como muestra cualificada, la vigorosa aportacién critica de BErTI: «Le ap-
pannate ideologie dei progetti di riforma dell’Amministrazione locale», cit.,, y «Or-
dinamento amministrativo e ristruturazione communale», Le Regioni, niim. 4 (1979),
y las aportaciones valorativas de los proyectos de reforma: SErRRANI, D.: «Il co-
mune nella riforma dell’Amministrazione locale», Le Regioni, nim. 3/4 (1978);
PaLabIN, L.: «Due progetti di riforma dell’Amministrazione locale», Le Regioni, nii-
mero 3 (1977); PoroTrscHNIG, U.: «I principi generali nella riforma dell’Amminis-
trazione locale», Le Regioni, nim. 3/4 (1978), y «La riforma delle autonomie locali
nel progetto governativo», Le Regioni, niim. 1/2 (1983); BARBERA, A., y BassaNINI, F.:
Poteri delle regioni e degli enti locali. Commento al Decreto 616 di attuazione della
legge 382, 11 Mulino, Bologna, 1981. Vid. item los trabajos incluidos en Documen-
tacion Administrativa, nam. 192 (1981), «La experiencia regional italiana, IV», «Las
regiones y la reforma de Administracién local», pp. 191-427. '

17 BerTiNI, R.: «Partecipacione e burocracia prospettiva», Rivista Trimestrale
di Scienza della Admministrazione, nam. 3 (1980), pp. 4-5.

18 GIANNINI, M. S.: «Rapporto sui problemi dell’amministrazione dello Stato...»,
cit., p. 723.

1» Las nueve provincias que integran la Comunidad Auténoma de Castilla y
Leé6n coinciden con la Cuenca del Duero, a salvo de algunas zonas periféricas en
la Cuenca del Norte, con pequefas superficies de las provincias de Leén y Burgos;
Cuenca del Ebro, que afecta a areas periféricas del norte de Burgos y este de So-
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la desmembracién territorial provocada por la distancia geografica y
por la carencia de relaciones econdmico sociales entre areas del terri-
torio, estdn en la base de las reflexiones producidas sobre los datos
diferenciales concurrentes en la Comunidad y, en particular, la pro-
puesta de reconocimiento del hecho histérico diferenciado del pueblo
leonés y del pueblo castellano. En estos datos pretendieron encontrar
apoyo enmiendas a los poryectos del Estatuto (Vid. posterior nota 29) y
que podian haber sido punto de referencia para ofrecer respuestas organi-
ca y operativa a hechos diferenciales y a problemas de desintegracién te-
rritorial, como la posible creacién de instancias administrativas inter-
medias entre la provincia y la regién, que fueran instrumento para
aglutinar criterios, opciones y demandas de las provincias o territorios
afines e introdujeron precision en el conocimiento de los problemas de
la Comunidad y en el debate y ofrecimiento de alternativas de solucién
a estos problemas, marginandose del esquema neocentralista que orienta
la organizacién de la Comunidad, fiel calco del esquema de la Adminis-
tracién central y facil reproductor, a menor escala de lo que Bassanini
ha calificado como el pluralismo perverso fundado sobre el poder de
los aparatos verticales, entre ellos, permeables y refractarios a plegarse
a una programacion y a una coordinacién unitaria®. En conexién con
la reflexién transcrita y en base a los serios problemas organizativos
de la Comunidad Auténoma, materializados en las consolidadas des-
afecciones de Cantabria y La Rioja y en la resistencia a la integracién,
formalmente salvadas por «razones de interés general», de Leén, Burgos
y Segovia, la solucién organizativa ofrecida por la Comunidad carece
de la necesaria capacidad integradora para aportar respuestas al pro-
blema base de la Comunidad Auténoma y a las importantes areas de su
territorio en potencial conflicto de marginacién para con la mal llamada
Comunidad y cuya solucién requeria algo mas que la copia de estruc-
turas sobre las que recae la imputacién de una probada ineficacia,
aunque sélo fuera con el propésito de evitar el incremento de la indi-
ferencia ciudadano ante el nuevo entramado autonémico y aunque sélo

ria, y Cuenca del Tajo, en areas meridionales de las provincias de Avila y Sala-
manca. La comunidad de Cuenca no obsta a fuertes contrastes en alturas, en plu-
viometrfa, climaticos y productivos, a los que se afiaden los contrastes de la po-
larizacién industrial, propiciada por los Planes de Desarrollo, en Burgos y Valla-
dolid. Al respecto, los trabajos de MARTINEZ PisON, E.: «El espacio ecolégico de
Castilla y Le6n», pp. 15-21; CaBo ALONsSO, A.: «Los paisajes rurales y la problema-
tica del campo castellano-leonés», pp. 115-134, y MANERO MIGUEL, F.: «La industria
y las ciudades de Castilla la Vieja y Le6n», pp. 213-240, todos ellos en el volumen
El espacio geogrdfico de Castilla la Vieja y Ledn, Actas del I Congreso de Geogra-
ffa de Castilla la Vieja y Leédn, Consejo General de Castilla y Le6n, Burgos, 1982.
Vid. también CaBero D1fGUEZ, V.. El espacio geogrdfico castellano-leonés, Ediciones
Ambito, Valladolid, 1982.

20 BASSANINI, F.: Le Regioni fra Stato e Comunita Locale, I1 Mulino, Bologna,

1976, pp. 5-7.
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tratara de evitar la constatacién cualitativa de que los problemas socia-
les tienen similar nivel de respuesta en relacién con la organizacién
prerregionalizadora.

c) LA POLARIZACION ARGUMENTAL DE LAS TENSIONES TERRITORIALES EN
ASPECTOS HISTORICOS Y PROCEDIMENTALES

Los argumentos histdricos y el énfasis en tramites de procedimiento
han sido el comin denominador que ha orientado los debates parla-
mentarios, lo que implica que los aspectos sustantivos del hecho auto-
némico han estado ausentes de la confrontacién dialéctica.

En este sentido y desde el andlisis de la problemética de las dos
provincias que tienen planteados recursos de inconstitucionalidad por
su integraciéon autondémica, las actas de los Diarios de Sesiones del
Congreso y del Senado, dejan sentir que la mirada hacia atras que
particulariza la remembranza de los tiempos pasados ha sido la cons-
tante que caracteriza los debates, desde la documentada aportacién
de datos que tratan de poner de relieve la entidad histérica del Reino
de Leén?®, hasta la fundamentacion de la segregacién de Segovia de la
Autonomia castellano-leonesa, en base a la defensa de la intagibilidad
de la regién histérica llamada Castilla y de la regién histérica llamada
Le6n®, Sin duda que este énfasis argumental en el componente hist6-
rico viene inducido por la prioridad que el mismo articulo 143-1 de la
Constitucién concede al componente histérico, como determinante del
ejercicio del derecho a la Autonomia y ello no es ajeno la debilidad de
componentes culturales y econémicos comunes de unas provincias que,
aunque limitrofes, estdn mediatizadas, en ambos aspectos, por puntos
de referencia exégenos y, en consecuencia, aunque puedan ser lindantes
carecen de conexiones. .

En refuerzo del argumento histérico, el componente procedimental
sobre la admisién o no de segundos acuerdos ha catalizado, segiin hemos
expuesto el debate integracién o segregacién.

Los argumentos histéricos tendentes a apoyar la diferenciacién auto-
némica entre el antiguo Reino de Leén y el antiguo Reino de Castilla
fueron neutralizados argumentalmente con apoyo en el proceso homo-
geneizador de la estructura econémico-social y de las propias institucio-
nes juridico-politicas y por la constatacién, no controvertible, de que

31 Diputado Sr. Fernindez Fernindez, enmienda niim. 92, a la totalidad del
proyecto de Estatuto, y nim. 97, parcial, BOCG, Congreso de los Diputados, I Le-
gislatura, serie H, 14 de julio de 1982, ntim. 66-1I, pp. 414/26, y Diputado Sr. Su4-
rez Gonzalez, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 1983, nim. 9,
26 de enero de 1983, pp. 279-281.

2 Diputado Sr. Fraile Poujade, Diario de Sesiones del Congreso de los Dipu-
tados, niim. 13, 22 de febrero de 1983, pp. 513-514.
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incluso el deterioro del drea regional castellano-leonesa ha estado unido
a las mismas causas: la debilidad del ahorro, la emigracién, el sistema
fiscal regresivo..., en calidad de puntos de referencia facticos que conec-
tan con el también elocuente dato de la Comunidad de cuenca hidrogra-
fica, aspectos de los cuales, segun veremos, no se han extraido todas sus
consecuencias *

Segtn hemos apreciado ya, los argumentos procedlmentales vincula-
dos a los segundos acuerdos corporativos fueron descalificados desde la
nulidad de pleno derecho, al estimar que los primeros acuerdos se pro-
dujeron en un plazo preclusivo y la competencia para tomar los segun-
dos acuerdos revocatorios ya no estaba en los propios ente locales,_
sino que, por implicar un acto complejo, Diputacién y Ayuntamiento pier-
den la facultad individual de poder repetir €l acto y desvincularse del
primer acuerdo *

La complejldad de la situacién de Segovia, condicionada no sélo por
el segundo acuerdo del Ayuntamiento de Cuéllar, sino por el condicio-
nante del transcurso del periodo de seis meses, desde el inicio del proce-
so autonémico por el entonces Consejo General de Castilla y Leén, sin
que en tal periodo —preclusivo— se hubiera cumplido el requisito de la
mayoria del censo electoral exigida por el articulo 143.2 de la Constitu-
cién, fue salvada por la sustitucién, por las Cortes Generales, de la ini-
ciativa de las Corporaciones locales, con apoyo en razones de interés ge-
neral, en uso de la previsién establecida en el articulo 144.c) del texto
constitucional, y materializada en la referida Ley Orgéanica 5/1983, de 1 de
marzo, en conjuncién con la genérica, pero particularista, previsién esta-
tutaria contenida en la disposicién transitoria 8. del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Ledn, desenlace normativo que recibié la duplica ar-
gumental discrepante de que no cabe Ley Orgénica para sustituir una
iniciativa como consecuencia de que ha habido dos iniciativas previas
fracasasadas de incorporacién, con dos tramites parlamentarios.de Esta-
tutos en los que estuvo excluida la provincia de Segovia y que, de modo
complementario, el articulo 143.3 de la Constitucién impide reiterar la
iniciativa antes del paso de cinco afios, lo que conduce a calificar la uti-
lizacién del articulo 144.c) como fraudulenta, en cuanto ha estado orien-
tada a evitar la aplicacién del contenido de otra norma constitucional y
a afirmar que han sido negados los derechos constitucionales de las Cor-
poraciones locales contenidos en los articulos 137, 140 y 141 de la Cons-
titucién . Los argumentos expuestos en contra de la acusacién de fraude
e inconstitucional, se concretaron en la exégesis conceptual del precitado
articulo 144.c), con apoyo en la semantica y en la gestacién parlamenta-
ria que tuvo en las Cortes Constituyentes, de modo que la identificacién

3 Diputado Sr. Alvarez de Paz, Diario de Sesiones del Congreso de los Dipu-
tados, 1983, num. 9, 26 de enero de 1983, nim. 9, 26 de enero de 1983, pp. 281-282;
~ 24 Diputado Sr. Alvarez de Paz, loc. cit., pp. 282-283.

25 Diputado Sr. Fraile Poujade, loc. cit., pp. 516-517.
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del concepto sustituir con cambiar una cosa por otra, la falta de debate
sobre el precepto en las Cortes Constituyentes y su identificacién con la
técnica de suplir las deficiencias del proceso autonémico, sintetizan lo$
contraargumentos expresados con el apoyo cuantitativo de encuestas so-
cioldgicas y apoyos electorales a los partidos que patrocinaron las alter-
nativas en discusién %

Las lineas que han orientado el debate estdn, como puede observarse,
dominadas por contenidos juridicos-formales, lejanos de implicaciones
organizativas y, en consecuencia, desconsideran los aspectos conexos con
la efectiva vertebracién de los componentes comunitarios, bien a nivel
de entes publicos, bien a nivel de grupos e instituciones sociales. La ausen-
cia de consideracién de estos aspectos es tanto mas llamativa cuanto que
no faltaron alusiones en el debate a la complejidad organizativa de una
Comunidad Auténoma que representa el 25 por 100 del territorio nacio-
nal, que pretende aglutinar unidades territoriales muy diferentes, por
afiadidura desarticuladas entre si y cuya tunica caracteristica comin se
reduce a la pobreza y la regresién . La constatacién de estos aspectos y
la acusacién de que el hibrido castellano-leonés no es sino la herencia del
pensamiento imperial o imperialista de Onésimo Redondo que ha queda-
do gravado por inercia en la mente de algunos espafioles *, no fueron
capaces de romper la atonia de lo juridico formal, para intentar justifi-
car, desde conexiones organizativas y funcionales, la virtualidad de la
alternativa simplemente territorial que parece incorporar el Estatuto de
Autonomia de Castilla y Leén.

La consideracién de los aspectos organizativos sélo se insinué en el
inicio de los debates parlamentarios del Estatuto de Autonomia con mo-
tivo de la enmienda que sugirié la introduccién, dentro de la comin uni-
dad de la autonomia, de la idea de territorios histéricos diferenciados,
de tal modo que las provincias del antiguo Reino de Le6n y las provin-
cias de Castilla la Vieja integradas en el ente autonémico tuvieran una
estructura organizativa propia en el ambito de la autonomia de Castilla
y Le6n®. La sugerencia y las ideas en ella contenida fue neutralizada
por la opcién homologadora que orient6 y alenté la problematica que
subyacia en el momento politico que obligé a cristalizar la armonizacién
autondémica, y con ello se perdié la ocasién de utilizar la técnica organi-
zativa para vertebrar el confuso conglomerado castellano-leonés, incre-
mentado por el poco imaginativo disefio estatutario que ha plagiado los
arcaicos presupuestos organizativos de la Administracién central, inva-

% Diputado Sr. Mufioz Garcia, Diario de Sesiones del Congreso de Diputados,
22 de febrero de 1983, cit., pp. 522-524, y Senadores Sres. Herrero Gonzilez y Tra-
pero Garcfa, Diario de Sesiones del Senado, nim. 8, 1 de marzo de 1983, pp. 278-287.

27 Diputado Sr. Gila, Diario de Sesiones del Congreso de Diputados, 29 de fe-
brero de 1983, cit.,, p. 520.

28 Diputado. Sr Gila, Diario de Sesiones del Congreso de Diputados, cit., p. 519.

¥ Diputado Sr. Fernandez Fernandez, BOCG, 14 de julio de 1982, cit., pp. 414/27
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lidando lo que tenia que haber sido la alternativa regional, superadora
de las monocracias burocraticas por la colegialidad participativa y susti-
tutoria de las desacreditadas decisiones unipersonales o de grupo mono-
corde, por las opciones decididas en funcién de un proceso metodolégico
respetuoso con la autonomia de la sociedad y respaldado por la autori-
dad del contraste en la deliberacién de los 6rganos colegiados de compo-
sicién representativa ¥.

d) INEXISTENCIA DE PREVISIONES PROCEDIMENTALES PARA LA DESAGREGACION
DE TERRITORIOS INCLUIDOS EN EL AMBITO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE CASTILLA Y LEON

La ausencia de previsién procedimental que ofrezca oportuna res-
puesta juridica a posibles segregaciones en el territorio de la Comuni-
dad, permite apreciar desequilibrio con las previsiones estatutarias que
prevén la integracién de otras Comunidades en Castilla y Leén. La pro-
blematica que con ello se suscita no es sélo juridico-formal, sino que en
ella concurren notables implicaciones institucionales, que serian analiza-
das en las paginas dedicadas al analisis de la disposicién transitoria 7.2
del Estatuto.

3% CHELL E.:. Commento allo Statuto della Regione Toscana, Milano, 1972, pa-
ginas 12-13.
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ARTICULO 3.°

ARTICULO 3° Sede*

1. Constituidas las Cortes de Castilla y Leén en la villa de Tordesi-
llas, aprobardn, en su primera sesién ordinaria, la Ley que determi-
ne la sede o sedes de sus Instituciones de autogobierno por mayoria
de dos tercios. '
2. Una Ley de las Cortes de Castilla y Le6n determinard la ubica-
cién de los organismos o servicios de la Administracién de la Comu-
nidad, a propuesta de la Junta, atendiendo a criterios de descentra-
lizacién, eficacia, coordinacién de funciones y a la tradicién hist6-

rico-cultural.

La localizacion de las sedes de las instituciones de Castilla y Leén y
la ubicacién de los organismos y servicios de la Administracién regional,
constituye un tema en el que el Estatuto se limita a ofrecer una salida
de tipo procedimental y a remitir a leyes de las Cortes de Castilla y Leén.
Esta técnica de postposicién es indice de que no se estd ante un tema pa-
cifico y que, de modo similar a la técnica de las Leyes Organicas en el
texto constitucional, el vidrioso problema de la localizacién territorial
de las Instituciones Autonémicas se remite a una Ley de las Cortes Re-
gionales, reforzada nada menos que por la mayoria parlamentaria de los
dos tercios.

En el periodo preautonémico y en el autonémico, la localizacién de
las sedes ha sido un problema que ha concitado criterios contrapuestos
entre los partidos con representacién en las instituciones regionales y en
el seno de los propios partidos. Con cierto distanciamiento del proble-
ma, no se comprende bien la razén de que la determinacién de la locali-

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.
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dad o localidades en las que radiquen las Cortes, la presidencia de la
Junta y la Junta pueda provocar tantas tensiones. No obstante, si se tie-
ne en consideracién la problematica subyacente de la desagregacién te-
rritorial que caracteriza a la Regién castellano-leonesa y si se tiene en
cuenta su bajo tono econémico y social se puede encontrar explicacién
a estos problemas y a las controversias que han suscitado.

Desde el punto de vista de la desagregacién o, en otros términos, de
la falta de identificacién con la idea regional, in genere, o con la especi-
fica versién de estructura regional arbitrada para Castilla y Leén, se pue-
de explicar que los sectores politicos provinciales hayan postulado su es-
pecifica alternativa locacional, tratando de atraer sedes y organismos re-
gionales y, como efecto inducido, tratar de incrementar el capital politi-
co que pueda significar el éxito de la iniciativa. Desde la perspectiva del
subdesarrollo, la trascendencia de que pueda radicar en una localidad
determinada una institucién publica, se considera como clave generadora
de ingresos econémicos, puestos de trabajo, dinamizacién econémica...,
en sintesis, una especie de alternativa redentora para areas con serio dé-
ficit de iniciativa social.

Por la concurrencia de estos factores, admiten explicacién las tensio-
nes provocadas por la localizacién de las instituciones regionales y que
lo que debiera haber sido el debate regional haya tenido en la sociedad
y en sus representantes politicos tan anecdética polarizacién, hasta el
extremo de que la tnica previsién del Estatuto que exige mayoria cuali-
ficada para un texto de las Cortes de Castilla y Le6n sea para la fijacion
de la sede o sedes de sus instituciones de autogobierno. Podria pensarse
en que la mayoria de dos tercios pudiera ser de inexcusable importancia
para alguna opcién fundamental vinculada al ejercicio de competencias
relevantes, como podia ser la aprobacién de determinados objetivos que
materializaran la programacién econémica y territorial, pero ni estos ob-
jetivos se prevén ni la exigencia de la mayorfa de dos tercios en las Cor-
tes es exigida, en calidad de tinica alternativa, en otro momento distinto
al previsto en el articulo tercero del Estatuto, salvo las previsiones de.
reforma estatutaria orevistas en el articulo 43-2° y disposicién transito-
ria 7.2-2.

La corta historia de las sedes autonémicas ha estado caracterizada
por la tensién del continuo replanteo de la decisién tomada y en este
sentido estdn los siguientes datos cronolégicos:

En primer lugar, la opcién de la itinerancia y dispersién de los é6rga-
nos preautonémicos, orientados por un absurdo criterio de reparto de
Consejerias, y, en consecuencia, de las areas sectoriales de actuacién por
las distintas provincias, en funcién de la residencia de los parlamentarios
titulares, como si la funcién politico-administrativa a desempefiar fuera
una prolongacién del patrimonio o actividad personal.
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La correccién de tal despropésito se realiza con ocasién de radicar
en Burgos el Consejo General de Castilla y Leén y la Presidencia del Con-
sejo, opcién tributaria, como ya sefialdbamos, del intento de aglutmar a
Santander y Logrofio en la Autonomia, objetivo que requeria 31tuar el
eje preautonémico en Burgos.

Fallido el propésito de incorporacién de Santander y Logrofio, con la
consolidacién de ambas autonomias uniprovinciales y su mutacién en
Cantabria y La Rioja, se replantea el problema de la localizacién de las
sedes y la tensién del debate se incrementa por la preparacién del Esta-
tuto de Autonomia y la necesidad de especificar capitalidad administra-
tiva y localizacién de la asamblea legislativa, lo que da lugar a que, con
especiales reservas de burgaleses y leoneses, el Consejo General de Casti-
lla y Le6n acuerde optar por la capitalidad de la villa de Tordesillas, cuya
privilegiada situacién locacional, en calidad de ntcleo central de las co-
municaciones terrestres nacionales en la regién, en coexistencia con su
condicién de centro geografico de la cuenca, permitia ser el punto 6ptimo
para asentar las instituciones de la futura Comunidad Auténoma e iniciar
la dificil tarea de vertebrar la regién. Razones de tipo histérico, vincula-
das a la entidad histdrica de la villa, reforzaban la autoridad del acuerdo:

En los proyectos tramitados ante las Cortes Generales, se mantiene
la capitalidad de Tordesillas, de tal modo que, en el articulo tercero, pa-
rrafo primero, de los Proyectos se dispone:

«la capitalidad de Castilla y Leén tiene su sede en la villa de
Tordesillas. En ella radicaran las Cortes, el Presidente y la Jun-
ta de Castilla y Ledn». . .

3

" No obstante, dentro del mismo parrafo primero del precepté, en ca-
lidad de segundo epigrafe, se incorpora el siguiente texto:

‘«Podrén establecerse en otras localidades organismos o servi-
cios de la Comunidad por acuerdo de las Cortes a propuesta
de la Junta.. - para ello seré precisa una Ley de Cortes con quo-
rum de dos tercios». R

El texto asistematico, en el doble sentido, de que la capitalidad de las
instituciones no es parangonable a la particularizacién, puramente admi-
nistrativa, de la localizacién de organismos o servicios, y del mismo modo,
esta fuera de lugar que las Cortes tuvieran que pronunciarse para tan
puntual problema con la fuerte mayoria de dos tercios.

Como compensacién final, de contenido protocolario y honorifico, se
preveia, en el parrafo segundo del precepto, que las Cortes podrian re-
unirse en otros lugares de la Comunidad, en la forma y surestos que el
reglamento estableciera. :
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Hasta aqui la historia de las sedes, hasta el momento en que se pre-
senta el proyecto de Estatuto con la precisién locacional de situar la ca-
pitalidad en la villa de Tordesillas.

La discusién del proyecto, en su primera tramitacién parlamentaria,
dio oportunidad para replantear las opciones, no locacionales sino pura-
mente localistas, que en su momento fueron desconsideradas, y en este
sentido las enmiendas leonesas apoyan la radicacién en la provincia de
las Cortes, incluyendo la novedad de anteponer en la denominacién de
la Comunidad el término de Leén . También hay que registrar cémo al-
gun diputado burgalés, adornado con la concurrente responsabilidad de
la Seceretaria Nacional de Administracién Territorial del partido en el
gobierno, se margina de los criterios politicos del partido, al que le unia
tan cualificada vinculacién y, con sorpresa de todos los parlamentarios,
replantea, sin éxito, la capitalidad de Burgos?.

La segundo tramitacién parlamentaria del Proyecto de Estatuto, sin
incurrir en anécdotas, tendra mayor y mds negativa trascendencia para
el problema de la capitalidad regional, de tal modo que, si el proyecto
mantiene la capitalidad de Tordesillas, una enmienda, acogida por la po-
nencia, introduce un cambio sustantivo en el planteamiento del tema, de
tal modo que las sedes de las instituciones autonémicas deja de ser nece-
sariamente Unica y puede ser sustituida por pluralidad de sedes y la ca-
pitalidad deja de estar en la villa de Tordesillas para pasar a ser fijada
por la ley de las Cortes de Castilla y Ledn, aprobada por la mayoria re-
forzada de dos tercios, y a la ilustre villa sélo se le ofrece la extrafia com-
pensacién de que en ella se constituyan las Cortes de Castilla y Leén para
aprobar la sede o sedes de sus instituciones.

Si se observa la ya considerada redaccién del proyecto de Estatuto y
se presta atencién a la referencia apuntada en el prlmer parrafo. del ar-
ticulo tercero, y se observa la ex1genc1a de la mayoria de dos tercios para
la localizacién de los 6rganos o servicios, en relacién con la pacifica refe-
rencia a la villa de Tordesillas como capitalidad de Castilla y Leén, se
puede encontrar fundamento para sospechar que la falta de sisteméatica
no era inocente y en ella estaba el trampolin para reconsiderar previos
acuerdos de los parlamentarios de la Comunidad Auténoma. El éxito de
la enmienda en el Congreso, que no tiene contraste parlamentario, ni en
la Comisién Constitucional ni en el Pleno, si cuenta con la reflexién pro-
piciada en el Senado, por posterior enmienda que pretende simplificar el
procedlmlento conflictivo de eleccién de una capltahdad proponiendo
que, si en primera votacién no se consigue mayoria de dos tercios, la
sede o sedes se determinan, en una segunda votacién, por mayoria sim-

1 Enmienda ntim. 98 del Diputado Sr. Fernandez Fernandez, Boletin Oficial
Cortes, serie H, 14 de julio de 1982, num. 66, pp. 414/29.

2 Intervencién del Diputado Sr. Reol Tejada, Boletin Oficial Cortes, Com1516n
Constitucional, nim. 97, Sesién 21 de junio de 1982, pp. 4244-4246.
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ple®. Esta enmienda no es aprobada en el Senado y el posterior paso del
proyecto por el pleno del Congreso da ocasién para que el diputado se-
fior Ruiz Gallardén reincida en la idea de que la exigencia de dos tercios
puede dar lugar a que tal mayoria no se produzca nunca o se logre con
grandes dificultades, con lo que ocurriria que en la Comunidad Auténo-
ma, durante un tiempo determinado, la sede o sedes estarian sin tener
una localizacién precisa. Estos argumentos justificaron la propuesta de
una enmienda técnica, de tal modo que se reiteré la necesidad de distin-
guir entre primera votacién, con mayoria absoluta, y segunda votacioén,
con mayoria simple, propuesta orientada por el buen sentido argumental
de no dejar cuestiones trascendentales pendientes de mayorias que, qui-
z4, dada la distribucién de fuerzas politicas, fuera dificil de conseguir y
tratando de evitar el «horror al vacio» que debia orientar el buen sentido
juridico y, de modo simultéineo, €l buen sentido politico *.

A estas propuestas y reflexiones el diputado sefior Madrid Lépez, qui-
za inseguro en aquel momento de llegar a ser el primer Presidente de la
conflictiva Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n, contesté del siguien-
te modo:

«... la importancia de la determinacién de la ubicacién de la
sede es lo suficientemente seria como para que la propia Co-
munidad y la responsabilidad de los miembros de Castilla y
Le6én deba decidir no solamente por una mayoria simple...» °.

En esta telegrafica contestacién, no ajena a cierta mentalidad de opo-
sicién, que desea ser tenida en cuenta por el Gobierno, aunque imposibi-
lite el gobierno, radica el desenlace estatutario del tema de la localiza-
cién de la sede o sedes de las instituciones de la Comunidad Auténoma
de Castilla y Leén.

El anecdotario provocado con posterioridad a las elecciones regiona-
les y la constitucién de las Cortes, con su inevitable salpicadura en pin-
torescos incidentes, no merece ser contado, aunque es inevitable aportar
el dato de que el gobierno autonémico, presidido por el sefior Madrid
Lépez, no ha podido contar con la mayoria parlamentaria de los dos ter-
cios y las sedes de la Comunidad Auténoma y su provisional localizacién
en Valladolid siguen y seguiran en precario, como continuo recuerdo del
desacierto en la elaboracién del Estatuto de Castilla y Leén, con el con-
secuente quebranto para el prestigio de las instituciones autonémicas y
- para la autoridad de sus normas y de sus actividades.

3 Enmienda niim. 17 del Grupo Parlamentario Popular, Boletin Oficial Cortes,
Senado, serie II, nim. 4,b), 8 de febrero de 1983, p. 35.

4 Boletin Oficial Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nii-
mero 9, 26 de enero de 1983, pp. 288-289.

5 Boletin Oficial Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de Diputados, nim. 9,
26 de enero de 1983, p. 289.
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El Decreto 47/1983, de 12 de agosto, publicado en el Boletin Oficial
de las Cortes de Castilla y Leén de 16 de agosto de 1983, fija la sede de
la Junta de Castilla y Ledn, con inevitable caracter provisional y en ex-
presién del propio Decreto, <hasta tanto no se apruebe la Ley a la que se
refiere el articulo 3.1 del Estatuto de Autonomia». El Decreto alega acuer-
do de las Cortes de Castilla y Leén, cuya mayoria se cuida de no expre-
sar, por incorporar sélo el acuerdo sectorial del partido en el Gobierno,
en el que se insta a la Junta de Castilla y Leon a fijar la sede de la propia
Junta; a continuacidn hace referencia a diversas gestiones realizadas para
la «ubicacién», asi como a opciones y ofrecimientos de diversos organis-
mos, opciones que, previo estudio, y con respeto a los principios de efi-
cacia y coordinacién, fijan la sede provisional de la Junta en Valladolid,
sin que el Decreto 47/1983 especifique calificativo de provincia o térmi-
no municipal, imprecisién que tampoco salva el posterior Decreto 48/
1983, publicado en la misma fecha y en el mismo Boletin, y en el cual se
acepta la cesidn realizada por el Ayuntamiento de Valladolid a titulo gra-
tuito situado en el «kilémetro 3,5 de la carretera de Valladolid a Rueda» ®,
peculiar técnica de concrecién de la sede de una nueva institucién publi-
ca que es degradada, de Ley de las Cortes de Castilla y Le6n reforzada por
la mayoria de dos tercios, a dos Decretos de la presidencia de la Junta de
Consejeros, como queriendo provocar con la acumulacién la cualifica-
cién de la que carece la férmula juridica arbitrada, e incurriendo en la
peculiar técnica de sefialar la sede por un punto kilométrico de una ca-
rretera, como si se tratara de un obstaculo o interseccién de calzada.
Esta pobre realidad, en contraste con altisonantes expresiones verbales
en la cdmara legislativa, y con altisonancias del propio Estatuto, son un
oportuno punto de referencia para centrar la atencién sobre los débiles
fundamentos de la Autonomia de Castilla y Leén, cuyo érgano represen-
tativo, «las Cortes», en términos del preambulo del Estatuto, ha tenido
que comenzar su andadura automarginandose de la villa de Tordesillas
y malgastando su escaso capital politico sin poder aprobar, en reiteradas
y estériles sesiones en el palentino castillo de Monzén de Campos, la lo-
calizacién de la sede o sedes de «sus instituciones de autogobierno», pa-
radopco calificativo que se prestaria a la distensién de algin comenta-
rio divertido, si no existiera el reparo de que se esta ante una experien-
cia constitucional tinica, sobre la que recae el disefio del propio Estado
y la esperanza de salvar las fuertes contradicciones que inciden sobre los
poderes centrales, precisamente mediante la férmula autonémica, expec-
tativas ilusionantes desde su formulacién doctrinal y desde la practica
que aporta el derecho comparado y que, desde nuestra practica institu-
cional, tiene que asumir, de modo inexcusable, el reto de dar al Estado
una conformacién, de nuevo cufio y de caracter alternativo para la preexis-
tente y disfuncional realidad de las instituciones y sobre la que inciden,

§ Boletin Oficial -de.Castilla y Ledn, 16 de agosto de 1983, pp. 105-106. -
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de modo lamentable, contradicciones, tan fuertes o mas, como la produ-
cida por la practica autonémica de Castilla y Ledn.

Al tiempo se ha perdido, o al menos se estd perdiendo, la oportunidad
de que con la localizacién de la capital regional en Tordesillas se pueda
ofrecer un buen ejemplo de coherencia publica en la localizacién de acti-
vidades, de modo que, al lado de la conexién de la fallida capital autoné-
mica con premisas econémicas materializadas en su condicién de cuali-
ficado centro de comunicaciones, situado en el centro de la Comunidad
Auténoma, hubiera sido ocasién para dar contenido al principio de soli-
daridad intrarregional y al criterio de equilibrio territorial, con el ofreci-
miento del elocuente dato de sustraerse a la concentracién de activida-
des en las capitales provinciales, con la consecuente inversién de tendencia
que ello hubiera significado, con la valiosa aportacién complementaria
de la regeneracién de patrimonio histérico-artistico que el asentamiento
de la capitalidad hubiera significado para la restauracién, acondiciona-
miento y utilizacién, por las dependencias de la Comunidad Auténoma,
del cualificado, deteriorado e infrautilizado patrimonio histérico inmo-
biliario de la villa. La experiencia singular que esto hubiera significado
parece perderse y, en lugar de iniciar la andadura autonémica con el
buen comienzo de conectar la teoria de los grandes principios con la
ejemplar practica publica, se opta por seguir consolidando las irraciona-
les tendencias a la concentracién econémica y de servicios en centros
urbanos, no sélo consolidados sino conflictivos, incluso incurriendo en
el lamentable fallo de estética de poder ser acusados de neocentralismo,
defraudando las esperanzas que la Regién podia ofrecer como alternati-
va a unos fallos en la organizacién y en la actividad publica que las Co-
munidades Auténomas tenian la inexcusable obligacién moral de corregir
y, en consecuencia, dejar de ser eficaces colaboradoras en su extensién y
consolidacién.

El segundo pérrafo del articulo tercero del Estatuto remite a una Ley
de las Cortes de Castilla y Le6n para determinar lo que denomina «ubi-
cacién de los 6rganos y servicios de la Comunidad». El referido texto le-
gal esta supeditado, desde el punto de vista procedimental, a la precepti-
va propuesta de la Junta y, desde valores sustantivos, al respeto a lo que
el mismo precepto denomina «criterio» de descentralizacién, eficacia,
coordinacién de funciones y, finalmente, imponiendo la idea del respeto
a la tradicién histérico-cultural. El comentario que este texto del Estatu-
to merece no puede ser elogioso. Los argumentos que a continuacién se
expresan justifican el juicio negativo.

En primer término, no puede pasar desapercibido que el punto de re-
ferencia a la Ley tiene como centro subjetivo a «organismos y servicios».
La utilizacién de estos términos conceptuales, pone ya sobre la pista de
que los criterios orientadores del Estatuto estdn mediatizados por esque-
mas administrativos tradicionales, con escasa conciencia de la profunda
crisis de los tradicionales esquemas burocraticos.
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"En segundo lugar, destaca la idea de que el punto determinante del
futuro texto legal se centra, en calidad de referencia objetiva, en la «ubi-
cacién» de esos organismos y servicios, dejando ver, desde el trascenden-
te objetivo de la particularizacion de la estructura organizativa de la Co-
munidad Auténoma, una preocupacién puramente locacional, sin la mas
elemental preocupacién por el fondo del problema organizativo que, si
tiene que considerar la variable de localizaciones, no puede ser conside-
rada como la determinante y, en menor medida atn, cuando el problema
de la capitalidad de la Regi6n ha estado gravado por una salida tan ex-
temporanea.

En ultimo término, la radicacién de los organismos y servicios se hace
depender de los referidos principios de descentralizacién, eficacia, coor-
dinacién y tradicién histérico-cultural, referencias valorativas que sinto-
nizan perfectamente con valores de localizacién y que se cuidan de no
introducir otros valores o principios, mas que criterios, como pudiera
ser el menoscabado principio de participacién, que significaria mutar la
simple estructura locacional por referencias organizativas, operativas y
funcionales, objetivo que, en pocas palabras, deberia haber sido el pro-
pésito que tendria que haberse cubierto en el punto segundo del articulo
tercero en comentario. La localizacién de 6rganos y servicios de la Co-
munidad Auténoma tiene un interés muy marginal, practicamente irrele-
vante, si desconsidera la estructura organizativa y los principios que de-
finen esa estructura y, en particular, si elude el previo problema de par-
ticularizar la estructura territorial de la propia Comunidad y, a falta de
premisas, intencionalmente eludidas, la previsién estatutaria de una ley
ubicadora de los ¢rganos y servicios, no puede ser calificada mas que
como un parrafo de relleno para salvar la dimensién media que poseen
los Estatutos de Autonomia de otras Comunidades Auténomas, con los
que parece forzado a coexistir el Estatuto de Autonomia de Castilla y
Leén.

El camuflaje de unos criterios orientadores no puede hacer olvidar
que la falta de un modelo territorial para Castilla y Le6n, que incluso
deja sentir el miedo a la estructura comarcal, no permite contar sino con
la referencia de capitales de provincia y una masa desarticulada de mu-
nicipios en la cual no se han particularizado ni las cabeceras territoriales.
A falta de estos aspectos, el texto legal tendra que ser fiel servidor del
culto a las capitales provinciales, como punto de referencia locacional de
las nuevas —ya viejas— estructuras administrativas de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Leén. Con ello hereda la vieja ratio burocratica
de las distintas delegaciones o direcciones provinciales, cuyo espiritu per-
vive en las delegaciones territoriales de la Comunidad Auténoma, con la
eficaz ayuda de la identidad en medios materiales presupuestarios y per-
sonales, sin ignorar que los retoques —testimoniales o no— hechos en
estos ultimos estan carentes de contenido substantivo, por carencia de
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componentes innovadores en la organizacién de la Comunidad Auténoma.
La innovacién, como ya se apuntd, hubiera estado en la sustitucién de la
estructura funcional o burocratica por estructuras colegiales participadas,
incorporadoras de la savia aportada por los sindicatos, organizaciones
profesionales, asociaciones, colegios y camaras profesionales... incluso
vertebrando la participaciéon de los Ayuntamientos y Diputaciones Pro-
vinciales en las opciones administrativas o normativas a adoptar por los
entes de superior rango territorial... En suma, buscar la referencia so-
cial, incardinar el conocimiento de la sociedad sobre sus propios proble-
mas para que la decisién publica, en su servicio a los intereses generales,
se vea efectivamente iluminada por la continua aportacién de opciones y
soluciones por los individuos y los grupos sociales en que se integran,
corrigiendo y neutralizando, de este modo, las distorsiones del iluminis-
mo monocratico que asegura ver luz que no existe y, en soberbia soledad,
opta por lo que no tiene salida y, en esta sinrazén, el bloqueo de la posi-
bilidad de que la comunidad social y politica se articule, se complemente,
ofrezca soluciones vialidas a los problemas concretos, permita la ilusién
en las tareas colectivas o individuales... suele ser la consecuencia, y la
reproduccién del esquema autoritario el resultado final, nada mas que
con la anécdota del cambio en las denominaciones terminolégicas.

Estas sospechas comienzan a tener corroboracién con la Ley 1/1983,
de 29 de julio, del Gobierno y la Administracién de Castilla y Leén’, en
cuyo preambulo ya se expresa sin relativismo el criterio de buscar la «<ho-
mogeneidad con la Administracién central del Estado y la economia...»
en calidad de lineas ideol6gicas de un texto legal de una institucién que
como la Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n, aunque incardinada en
el Estado, tiene la misién de incorporar perspectivas propias para una
mas afortunada organizacién y gestion del conjunto del Estado. No obs-
tante, en lugar de ello, se homogeiniza con la Administracién del Estado,
hasta el extremo de calcar y atn quedar por debajo del disefio organizati-
vo de la propia Administracién central. En esta linea, la estructura orga-
nica de las Consejerias: Consejero, Secretario General, Directores Genera-
les y Delegaciones Territoriales, con estructura de servicios, secciones y
negociados, con un gabinete de apoyo y asesoramiento al Consejero, esta
en un nivel mas insatisfactorio que la organizacién de algunos departa-
mentos ministeriales, que tienen organizada una estructura colegial repre-
sentativa, en la mayor parte de los casos gravada ciertamente por el peso
de los intereses burocraticos, pero que, al menos, existe como punto de
referencia para la composicién de intereses sectoriales. En contraste, la
«homogeneidad» de la Ley castellano-leonesa del Gobierno y de la Admi-
nistracién ignora estos datos diferenciales y, por supuesto, estd muy dis-

7 Boletin Oficial de Castilla y Le6n, 30 de julio de 1983.
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tante de todas las aportaciones doctrinales comparadas que tratan de
incorporar un esquema organizativo funcional orientado por la idea de
puntual valoracién de los resultados en gestién, con intencional aparta-
miento y progresiva reduccién de la influencia de componentes burocra-
ticos ®.

8 En esta linea: BETTINI, R.: «La pubblica Amministrazione tra legalitd ed
efficienza», Rivista Trimestrale di Scenza della Amministrazione, nim. 3 (1981);
Cuoccorno, S.: Collegalit4 ministeriali Comitati e vertici», Rivista Trimestrale di
Diritto Pubblico, num. 3 (1983); CAMMELLI, M.: «Regioni e formule organizzative»,
Le Regioni, nim. 6 (1980); P1zzertI, F.: «Stato delle autonomie e Amministrazione
integrata», Le Regioni, nim. 2 (1980); BETTINI, R.: «Partecipazione e burocracia
prospettive», Rivista Trimestrale di Scienza Amministrativa, nim. 3 (1980). Desde
la vertiente anglosajona: PurNAM, R. D.LEoNARDI, R.-NANETTI, R. Y.-PAVONCELLO,
F.: «Sull rendimento delle istuzioni. Il caso del governi regionali italiani», Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, nim. 2 (1981), y BisHopr, B.: «The dispersal of
central government work to the regions», Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico,
nam. 1 (1978).

64



ARTICULO 4.°

ARTICULO 4.° Emblema y bandera *

1. El emblema o blasén de Castilla y Le6n en un escudo cuartela-
do en cruz o contracuartelado. El primer y cuarto cuarteles: sobre
campo de gules, un castillo de oro almenado de tres almenas, mam-
posteado de sable y clarado de azul. El segundo y tercer cuarteles:
sobre campo de plata, un le6n rampante de purpura, linguado, uiia-
do y armado de gules, coronado de oro.

2. La bandera de Castilla y Leén es cuartelada y agrupa los simbo-
los de Castilla y Leén, conforme se han descrito en el apartado an-
terior. La bandera ondear4 en todos los centros y actos oficiales de
la Comunidad, a la derecha de la bandera espaiiola.

3. El pendé6n vendra constituido por el escudo cuartelado sobre un
fondo de carmesi tradicional.

4. Mediante Decreto de la Junta se regulard la utilizacién y el dise-
fio de la forma y dimensiones de los simbolos de la Comunidad.

5. Cada provincia y municipio conservardn las banderas y emble-
mas que le son tradicionales.

Bajo el epigrafe «emblema y bandera» el articulo cuarto del Estatuto
presenta una caracteristica: el ser el precepto de mayor extensién y, de
modo simultaneo, el menos denso en cuanto implicaciones sustantivas
para la Comunidad, si bien hay que convenir que su utilidad espacial es
notable, desde el punto de vista de ofrecer extensién homologable al ti-
tulo preliminar al Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén. El decoro
con el que la mayor parte de los Estatutos tratan el tema de los emble-
mas de su Comunidad, con remisién a sucintas referencias de colores y
simbolos a posteriores normas de la Comunidad Auténoma, adquiere to-
nos desproporcionados en el caso de Castilla y Leén, con detallado tra-

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.
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tamiento del triple punto de referencia constituido por el emblema o
blasén, la bandera y el pendén, regulados con detalle en los tres prime-
ros apartados del precepto, riqueza de simbologia que hace recordar que
la falta de contenidos puede intentar suplirse con la estética aparencial
a la que, por fortuna, se le ha omitido la categoria de himno oficial en
calidad de figura prevista por algiin otro ente regional!. La casuistica
depuracién de los simbolos se remite, en el parrafo cuarto del precepto,
a un Decreto de la Junta de Consejeros, al que corresponde regular la
utilizacién, el disefio de la forma y las dimensiones de los simbolos de la
Comunidad, norma que ya ha sido aprobada por Decreto 104/1983, de
13 de octubre?.

Dentro del conjunto de simbolos regulados por el precepto, se esta-
blece la prioridad de la bandera, de obligada utilizacién en todos los cen-
tros y actos oficiales de la Comunidad y en cuyo uso se supedita a la pri-
macia de la bandera espaiiola, a cuya derecha se situara, segiin previsién
del parrafo final del apartado segundo del precepto, cuyo apartado quin-
to y ultimo prevé la conservacién de las banderas y emblemas tradiciona-
les de cada provincia o municipio.

El caracter meramente anecdético que orienta la concrecién de simbo-
los en las areas territoriales cuyo uso vivencial previo ha sido inexisten-
te, facilita que su articularizacién carezca de discrepancias. No obstante,
se registra en este tema un nuevo rasgo peculiar en la regién castellano-
leonesa, ya que la particularizacién de sus simbolos no ha estado exenta
de controversia. En un primer momento se materializé en el color de los
simbolos y, en un segundo momento, en la independencia o unificacién
de los simbolos de los dos antiguos Reinos. En relacién con los colores,
el punto cumbre del debate tuvo lugar en la fase preautonémica y la po-
lémica se centré en si €l fondo de los emblemas tenia que estar formado
por el color rojo o por el color morado. Los que suscriben la accién del
color rojo encuentran fundamento en la primera ensefia castellana, con
referencia temporal a la segunda mitad del siglo x11, pesando en la op-
cién la circunstancia de que la ensefia leonesa se materializa en un le6n
pero sin prestar atencién al color del fondo. Los partidarios del color
morado encuentran apoyo en la unificacién cuartelada de las ensefias de
Leén y Castilla, como consecuencia de la unién de ambos reinos bajo
Fernando III y tienen asimismo apoyo en testimonios y documentos
graficos situados en el Alcizar de Segovia y en el uso generalizado del
color morado en la bandera de Castilla y Leén, como bandera de Estado,
hasta mediados del siglo XvIII en que, bajo el reinado de Carlos III y con

1 Artfculo 5.3 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, artfculo 6.2
del Estatuto de Autonomia de Galicia, artfculo 6.2 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia, artfculo 3.2 del Estatuto de Autonomia de Asturias, articulo 4.3 del Es-
tatuto de Autonoma de Murcia, articulo 4.2 del Estatuto de Autonomia de Extre-
madura y articulo 4 del Estatuto de Autonomia de Madrid.

3 Boletin Oficial Cortes de Castilla y Leén, 5 de diciembre de 1983.
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la creacién de una bandera nacional, los simbolos de los reinos histéri-
cos, y en particular el castellano-leonés, decaen en su uso.

Establecida la alternativa entre el rojo y el morado, la opcién por la
que finalmente se inclina la eleccién fue el color intermedio: carmesi,
solucién saloménica basada en la equidistancia argumental y en la difi-
cultad de encontrar documental y graficamente una uniformidad absolu-
ta en los colores histéricamente utilizados, opcién que no ha encontrado
ocasién de controversia posterior, como lo demuestra el que en los dos
tramites parlamentarios que ha tenido el Estatuto ha prevalecido, sin
enmienda ni cambio, el texto de los proyectos.

La independencia de los simbolos de los antiguos Reinos de Leén y
Castilla tuvo su momento algido como consecuencia de las tensiones pro-
vocadas por la incorporacién o no de la provincia de Leén a la autono-
mia castellano-leonesa, reivindicando los partidarios de la autonomia
uniprovincial leonesa la simbologia del leén como enseiia, dejando cons-
tancia de su origen en los afios finales del siglo X1 y, en consecuencia,
seglin apuntamos ya, su mayor antigiiedad respecto a la ensefia caste-
llana. Las variables de este problema tuvieron ocasiéon de manifestarse
con motivo de la discusién del Proyecto de Estatuto en primera trami-
tacién parlamentaria, por efecto de la enmienda presentada por el dipu-
tado sefior Ferniandez Fernindez, en la que propuso la utilizacién in-
dependiente de los respectivos pendones en cada reino «como simbolo
de su pluralidad histérica», criterio consecuente con el respeto a la en-
tidad diferencial de los territorios histéricos de Le6n y Castilla®, posi-
cién que encontrard también acogida en el diputado sefior Suarez Fer-
nandez al estimar la existencia de un hecho diferencial que el mismo
escudo de Espana recoge, al dar independencia al simbolo castellano y
al simbolo leonés .

3 - Enmienda num. 99, Boletin Oficial Cortes, Congreso de los Diputados, I Le-'
gislatura, serie H, 14 de julio de 1983, num. 66, II, pp. 414/30.

4 Boletin Oficial Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Dlputados,
1983, nim. 9, Sesién 26 de enero de 1983, p. 279.
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ARTICULO 5.°

ARTICULO 5° AMBITO PERSONAL *

1. A los efectos del presente Estatuto tienen la condicién politica
de castellano-leoneses todos los ciudadanos espafioles que, de acuer-
do con las leyes generales del Estado, tengan vecindad administrati-
va en cualquiera de los municipios integrados en el territorio de la

Comunidad.

2. Gozarin de los derechos politicos definidos en este Estatuto
como castellano-leoneses los ciudadanos espaiioles residentes en el
extranjero que hayan tenido la ultima vecindad administrativa en
Castilla y Le6n y acrediten esta condicion en el correspondiente Con-
sulado de Espaiia. Gozardn también de estos derechos sus descen-
dientes inscritos como espaiioles, si asi lo solicitaren, en la forma

que determine la Ley del Estado.

La regulacién del ambito personal en el que opera el Estatuto se iden-
tifica, en el tenor literal de su articulo quinto, con la generalidad de los
Estatutos. La regulacién de la condicién politica de miembro de una Co-
munidad Auténoma esté orientada por la exigencia del respeto a la igual-
dad de los espafioles ante la Ley, articulo 14 de la Constitucién, y por la
competencia del Estado para la regulacién de las condiciones basicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de.los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, articu-
lo 149.1 de la Constitucién y, en consecuencia, estd sustraida a la libre
disponibilidad estatutaria cuyo contenido opera desde los limites impues-
tos por el articulo 147 de la Constitucién. Las circunstancias expresadas
implican la homologacién de los Estatutos en este punto concreto y jus-
tifican que la tramitacién parlamentaria del Estatuto de Autonomia de
Castilla y Leén no haya tenido, en este punto, incidencia resefiable, a

* Autor del comentario: Angel Sinchez Blanco.
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salvo de una ligera correccién de estilo y el desglose de los derechos de
los castellano-leoneses, que figuraban como apartado tercero de lo que
hoy es el articulo quinto, a precepto independiente en el actual articulo
seis. Conforme a lo expuesto, la condicién de miembro de una Comuni-
dad Auténoma, en este caso la condicién politica de castellano-leonés, se
adquiere en virtud de la vecindad, poseida de acuerdo con las leyes ge-
nerales del Estado, lo que, en dltimo extremo, remite, de acuerdo con el
mismo tenor literal del homologado precepto estatutario, a la vecindad
administrativa en cualquiera de los municipios integrados en el territo-
rio de la Comunidad Auténoma.

La supeditacién de la condicién politica de castellano-leonés a la ve-
cindad administrativa en municipio de la Comunidad Auténoma, tiene
la referencia instrumental del empadronamiento y la consecuente inclu-
sién en el censo electoral, conexiones que, sin embargo, estdn desprovis-
tas de su efectiva vinculacién a componentes facticos, ya que el empadro-
namiento municipal puede tomar como referencia convencional el censo
realizado con base en la residencia durante el periodo temporal de su rea-
lizacién o bien la voluntad de empadronamiento en un determinado mu-
nicipio, al margen de la residencia efectiva durante la elaboracién del
censo, o en periodo temporal posterior, lo que introduce un componente
voluntarista que matiza la presumible objetivacién de la vecindad admi-
nistrativa, circunstancia que, sin embargo, no menoscaba el relieve que
adquiere el municipio, en calidad referencia subjetiva para los ciudada-
nos y en calidad de estructura territorial, base en la que se asienta la
legitimidad de la Comunidad Auténoma, constatacién que, sin embargo,
esta lejana de la relegacién institucional a la que, segiin ya apreciamos,
el Estatuto somete al municipio.

El parrafo segundo del precepto centra la atencién en los castellano-
leoneses emigrados de la regién y, en particular, en los emigrados hacia
paises extranjeros. La figura del emigrante constituye el leit motiv que
orienta la dltima parte del titulo preliminar del Estatuto, con concreta
manifestacién sectorial en la emigracién hacia el extranjero, articulo
cinco, parrafo segundo; emigracién hacia otras comunidades del Estado,
articulo sexto, y, finalmente, la preocupacién de los poderes piblicos
por favorecer el retorno de los emigrantes, articulo siete, parrafo terce-
ro'. La escisién de supuestos que, en el tema de la emigracién, adopta
el Estatuto, detrae como consecuencia de su caricter asistematico la

! Tomando como referencia el afio 1900, la regién ha tenido saldos migratorios
continuos. En las primeras tres décadas, cerca del medio millén de habitantes
abandonan el 4rea regional; de 1930 a 1950 lo hacen mdés de 150.000 personas y
desde 1950 a 1975 otras 900.000, lo que implica un saldo migratorio de un millén
y medio de personas sobre los dos millones y medio de habitantes de la Regién,
conforme al censo de 1981. Datos aportados por el estudio para un Programa Eco-
némico Regional de Castilla y Leén, realizado por el Instituto de Economfa de
Castilla y Leén y dirigido por J. T. Raga Gil y J. Ruiz-Huerta Carbonell, Salaman-
ca, 1982, pp. 7-8. inédito.
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necesaria fuerza al planteamlento del problema que la emlgracmn ‘ha sig-
nificado para las provincias castellano-leonesas y para la propia Comu-
nidad Auténoma, ya que, al lado del grave problema individual y fami-
liar implicado en el desarraigo del emigrante, hay que considerar las ne-
gativas consecuencias sociales que ha tenido la politica de emigracién,
en cuanto que ha provocado considerables dafios en el tejido poblacxonal
de la regién y en su capital humano. .

~ Un ultimo dato que concurre en el problema global de la emigracién
y en la consideracién que de este problema realiza el Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Ledn, se materializa en la homologacién de sus' con-
tenidos, abstraccién hecha de mayores aciertos en la sistematica, con
referencia en los Estatutos de Autonomia de las regiones tradicionalmen-
'té emigrantes y, en este sentido, no debe ignorarse que desde la incorpo-
Tacién de esta temaética al Estatuto de Autonomia de Galicia, todos los
Estatutos incorporan estos preceptos con cierto caracter de inevitable
clausula, homologada en estilo y en contenido.

El reconocimiento de los derechos politicos que el Estatuto define
para los castellano-leoneses residentes en el extranjero admite diféren-
ciar dos supuestos: el de los ciudadanos espafioles cuya ultima vecindad
administrativa haya radicado en Castilla-Leén y el de los descendientes
de éstos. El hecho diferencial que concurre en estos dos casos determina
que los aspectos procedimentales a ellos vinculados sean distintos, de
tal modo que el cumplimiento del simple trdmite de acreditar la condi-
cién de espafiol con ultima residencia en Castilla y Leén ante el corres-
pondiente consulado se complica para los descendientes, cuyo uso de los
derechos politicos estatutarios se condiciona a la inscripcién como es-
paiioles en el consulado y a la previa y expresa solicitud, en la forma
que debe particularizar la ley estatal que regule este aspecto.

Con atencién al contenido del parrafo en comentario o, en otros tér-
minos, en relacién con la operatividad del precepto, hay que comsiderar
estimable que el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén se acuerde
de sus emigrantes y trate de conservar los vinculos con los que no sélo
han tenido que asimilar los confhctos ‘personales del extrafiamiento y- la
extranjeria, sino que han aportado a la sociedad, de la que se tuvieron
que automarginar y que, en buena medida, les margind, los beneficios de
sus ahorros —o remesas en divisas, en términos oficiales— para los. fa-
miliares qué quedaron o con el pensamiento en el retorno personal. No
obstante, el efectivo ejercicio de esos. derechos politicos estd obstaculiza-
do mno sélo por el inevitable distanciamiento de la concreta problematica
regional, sino por obsticulos de algunas legislaciones nacionales, en par-
ticular, en referencia al ejercicio del derecho al voto, sin olvidar 1a dificil
y costosa instrumentacién de técnicas de informacién que faciliten el co-
nocimiento por los emigrantes de las actividades politicas, econémicas y
sociales de la Regién, problemitica, esta ultima, que hay que: engarzar
con las previsiones del articulo sexto del Estatuto. : .
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ARTICULO 6.°

ARTICULO 6° Comunidades castellano-leonesas situadas en otros te-
rritorios *. :

Los castellano-leonses residentes en otras nacionalidades o regiones
de Espaiia, asi como sus asociaciones y centros sociales, tendradn el
reconocimiento de su origen castellano-leonés y el derecho a colabo-
rar y compartir la vida social y cultural de Castilla y Le6n. Una Ley
de las Cortes de Castilla y Le6n regulard, sin perjuicio de las com-
petencias del Estado, el alcance y contenido de dicho reconocimien-
to, que en ningtin caso implicard la concesién de derechos politicos.

También serd aplicable lo dispuesto en el apartado anterior a los
castellano-leoneses residentes fuera de Espafia. La Junta de Castilla
y Leén podré solicitar del Estado que, para facilitar lo anteriormen-
te dispuesto, se adopten las previsiones oportunas en los tratados y
convenios internacionales que se celebren.

. Bajo el epigrafe «comunidades castellano-leonesas situadas en otros
territorios» el articulo sexto del Estatuto regula los derechos de los cas-
tellano-leoneses que residen en lo que denomina, en su tenor literal,
otras nacionalidades o regiones de Espafia, en términos mas sencillos,
‘en otras Comunidades Autondémicas. Este precepto carece de anteceden-
tes en los dos Proyectos de Estatuto presentados y su incorporacién al
texto definitivo del Estatuto fue producto del intento de homologacién
con otros textos autonémicos en el segundo tramite parlamentario. Per-
mite distinguir la emigracién exterior de la interior, y se centra, en si1
primer parrafo, en la emigracién hacia areas territoriales del mismo Es-
tado que, desde la perspectiva de la emigracién de los castellano-leoneses,
tiene mayor tradicién cuantitativa y cualitativa que la realizada hacia el
extranjero.

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.
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El reconocimiento de derechos que el Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla y Le6n puede realizar en favor de sus emigrantes en el interior del
Estado, no admite ser homologado con la plenitud de derechos politicos
atribuidos a los emigrantes en el exterior, como consecuencia de que,
segin apreciamos, los derechos politicos plenos se disfrutan en cualquier
Comunidad Auténoma, por el hecho de la vecindad administrativa, lo
que implicaria la duplicidad de derechos para los emigrantes hacia otras
Comunidades Auténomas: los derechos de la Comunidad de origen y los
derechos en la Comunidad de residencia, si en ella se realiza el empadro-
namiento. Con la finalidad de evitar esa duplicidad, el articulo sexto del
Estatuto se tiene que limitar al «reconocimiento de su origen castellano-
leonés y el derecho a colaborar y compartir la vida social y cultural de
Castilla y Leén», propdsito que no puede estimarse esté pletérico de
contenidos, en cuanto el origen personal no admite mas contraste que el
documental y el compartir, desde la lejania, la vida social y cultural,
conecta mas con técnicas de medios de comunicacién que con conteni-
dos politicos o juridicos. No obstante, a pesar del reducido contenido
de esos difuminados propésitos normativos, el precepto remite a una ley
de las Cortes de Castilla y Le6n para regular esos reconocimientos, texto
legal que, a su vez, es relativizado en su posible entidad en el doble fren-
te de respeto a las competencias del Estado y que, en ningun caso, im-
plicara la concesién de derechos politicos.

A pesar de que este precepto tiene reducida trascendencia, desde el
punto de vista de la perspectiva de las personas fisicas, si puede y debe
tener trascendencia desde las «asociaciones y centros sociales» en los
que, conforme al tenor del precepto, se agrupan los emigrantes castella-
no-leoneses, y en funcién de estas entidades asociativas las normas re-
gionales y la actividad administrativa de la Comunidad puede buscar
efectividad en sus actuaciones y objetivos.

El segundo apartado del articulo sexto, con cierto descuido en su sis-
temaética, retorna al tema de la emigracién exterior, tratado, segin vimos,
en el precedente articulo quinto, y se orienta a asimilar las situaciones
derivadas del derecho a colaborar y compartir la vida cultural y social
de Castilla y Leén, a nivel individual y de asociaciones y centros socia-
les para ambos tipos de emigracion, volviendo a hacer objeto de trata-
miento especifico a la emigracién exterior, como consecuencia de la pre-
visién normativa del Estatuto —generalizada en todos los Estatutos con
similar problema social— de poder instar al Estado para que adopte las
oportunas previsiones en los tratados y convenios internacionales que
celebre.

El complejo tratamiento de que se hace objeto el no minimizable pro-
blema de la emigracién castellano-leonesa, contrasta con la dispersién
individual o familiar de sus emigrantes y con la falta de instrumentos
asociativos, de dificil articulacién, cuando graves problemas individua-
les sélo permiten vivir al dia. En estos preceptos estatutarios subyace la
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técnica de la directa copia normativa, segiin hemos significado, de otros
Estatutos, y como complemento, la inadecuacién en el plagio de dispo-
siciones, ejemplificado en que si los potentes centros asociativos de la
emigracién gallega, en el interior o en el exterior del Estado permiten
contemplar, de modo expreso, las relaciones de la Comunidad Auténoma
de Galicia con las asociaciones y centros sociales gallegos y que la Xunta
pueda sugerir al Estado un determinado tratamiento para un determi-
nado problema de un tratado internacional, para la débil, si no inexis-
tente, infraestructura asociativa castellano-leonesa en la emigracién —que
no puede contar mas all4 de algin anecdético ejemplo de casa regional—
la transcripcién del texto normativo original no deja de ser un despro-
poésito, aunque hay que reconocer el interés cuantitativo que los nume-
rosos parrafos dedicados a la emigracién tienen para lograr el objetivo
de contribuir a salvar la existencia del titulo preliminar del Estatuto.

Hay, sin embargo, un punto de interés en el precepto en comentario:
es el unico precepto del Estatuto en que se reconoce la existencia y ope-
ratividad de entidades asociativas, aunque el punto de: referencia real
opere al modesto nivel de las «casas regionales». El patente recelo del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén a la dindmica de su sociedad,
se pasa en esta oportunidad por alto y ofrece ocasién para que entre en
juego el principio juridico de la analogia y, de modo similar, al recono-
cimiento y operatividad de las entidades asociativas de la emigracién,
el resto de las entidades asociativas sectoriales puedan demandar ante
la Comunidad Auténoma reconocimiento y operatividad, como expresién
.también del igualatorio «derecho a colaborar y compartir la vida social
y cultural de Castilla y Leén».
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ARTICULO 17.°

ARTICULO 7° Derechos y libertades de los castellano-leoneses *

1. Los derechos y libertades de los castellano-leoneses son los esta-
“blecidos en la Constitucién.
2. Corresponde a los poderes publicos de Castilla y Leén promover
las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de
los grupos en que se integran sean reales y efectivas, remover los
obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la parti-
~ cipacién de todos los castellanos y leoneses en la vida pohtica, eco-
némica, cultural y social.
3. Los poderes publicos de la Comunidad Auténoma asumen como
uno de los principios rectores de su accién politica, social y econé-
mica el derecho de los castellano-leoneses a vivir y trabajar en su
propia tierra. A este fin se creardn las condiciones indispensables
para hacer posible el retorno de los emigrantes para que puedan
contribuir con su trabajo al bienestar colectivo de los castellano-
leoneses.

El titulo preliminar del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén se
cierra con un precepto que centra su atencién en lo que el propio epi-
grafe del articulo séptimo denomina «derechos y libertades de los cas-
tellano-leoneses». Su incorporacién al texto del Estatuto, de modo simi-
lar al articulo sexto, es producto, en sus dos primeros apartados, del se-
gundcl) tramite parlamentario y de propésitos de homologacién estatu-
taria *.

Su contenido rinde tributo al formalismo estético que justifica su
existencia y el comentario que merecen los dos primeros apartados se

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.
1 Boletin Oficial de Cortes, Congreso de los Diputados, serie H, ntim. 3, I, 15 de
enero de 1983, p. 36/9.
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pueden concretar en la benévola apreciacién de que nada cambiaria en
la precaria realidad autonémica de Castilla y Le6n si ambos puntos del

precepto desaparecieran del texto del Estatuto. No puede merecer otro

juicio el contenido del primer parrafo, cuando se limita a establecer que
«los derechos y libertades de los castellano-leoneses son los establecidos
en la Constitucién», afirmacién gratuita, en particular cuando, con no-
table falta de sistematica, el articulo primero del Estatuto reitera la inex-
cusable vinculacién de la Comunidad Auténoma y del Estatuto como nor-
ma institucional basica a la Constitucién, en los puntos primero y terce-
ro del referido precepto, y cuando el tenor literal de los articulos 139 y
149.1.1.2 de la Constitucién sustraen a la Comunidad Auténoma cualquier
disponibilidad sobre esta materia, y €l articulo 14 del mismo texto cons-
titucional, desde el riguroso planteo que realiza del principio de igual-
dad, no permite el mas minimo calificativo a los derechos y libertades de
los ciudadanos, de tal modo que, en contra del tenor del punto primero
del articulo siete del Estatuto, habria que negar radicalmente la posible
adjetivacién de que son objeto los derechos y libertades, en este caso de
los castellano-leoneses, para reconducirlos, sin mas, a los derechos y li-
bertades de los ciudadanos espafioles, in genere.

El punto segundo del precepto tiene una problematica atin mas po-
bre que el parrafo que le precede; ello es debido a que se limita a copiar
el articulo noveno, punto segundo, de la Constitucién, con referencia
temporal en mayo de 1983, y cuando la ya particularizada jurisprudencia
del Tribunal Constitucional ha calificado como juridicamente incorrecto
la reproduccién de preceptos constitucionales y, en general, de la legis-
lacién estatal por textos normativos de las Comunidades Auténomas. El
imperativo constitucional contenido en el articulo- reproducido es sufi-
cientemente explicito y considerando la vinculacién que de él se deriva
para: todos los poderes publicos, no deja de-ser un despropésito que la
aportacién de un Estatuto- de Autonomia al cumplimiento del precepto
constitucional se limite a adjetivar el concepto de poder publico o de
ciudadano con el adjetivo de castellano-leoneses, en lugar de desentra-
fiar la esencia- del contenido del precepto constitucional, arbitrando es-
pecificas férmulas de desarrollo institucional, para conformar, desde
esos principios, la precaria realidad social, econémica, cultural y pohtl-
ca de Castilla y Leén.

" En contraste con el precepto en comentario, otros Comumdades Au-
ténomas han encontrado, segin hemos apreciado ya, precisos puntos de
referencia en su realidad autonémica para particularizar, en sus Estatu-
tos de Autonomia, especificos objetivos orientadores de la accién de sus
instituciones. Por el contrario, €l tnico punto preciso que el Estatuto de
Castilla y Ledn incorpora es la convocatoria a los ausentes que realiza
en el tercero y dltimo punto del articulo séptimo, al estimar, como uno
de-los principios rectores de la accién de los poderes publicos de Casti-
Ha y Ledn, «el derecho de los castellano-leoneses a vivir y trabajar en su
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propia tierra», a cuyo fin, y segin previsién del propio precepto, debe-
ran crearse las condiciones adecuadas para hacer posible el retorno de
los emigrantes. Bien est4 el resolver el problema de la emigracién y crear
las condiciones para permitir que los emigrantes retornen, pero no pue-
de ser calificado sino como un objetivo desenfocado el polarizar todo
el problema de la vinculacién de la accién de los poderes publicos, des-
de los principios de consecucién de libertad e igualdad de los individuos
y de los grupos en que se integran, en aspecto tan sectorial y asistema-
tico, ya que el retomar el tema de la emigracién en el referido tercer
parrafo del articulo séptimo, cuando ha sido objeto, como ya sefialdba-
mos, de simultdnea consideracién en otros preceptos, deja sentir la ne-
cesidad de agrupar en un solo precepto, o bajo un especifico parigrafo,
un tema que parece tener —o al menos se le concede— tanta entidad
normativa. Sin embargo, al margen de discrepancias formales, el pro-
blema de mayor entidad se centra en el excesivo relieve concedido a un
problema sectorial y la discutible polarizacién de la problemética cas-
tellano-leonesa en el tema de la emigracién, excesiva insistencia monogra-
fica que, incluso, instrumentaliza, desde la sobredimensién, este tema y
que, desde el contraste o la ausencia de explicito tratamiento de otros
problemas, puede ser calificado de «cortina de humo», para evitar temas
con referencias subjetivas més inmediatas que el de la emigracién.

Ratifica la linea de elusién o bloqueo de otros temas, el liviano paso
sobre el tema de la «participacién de todos los castellanos y leoneses
en la vida politica, econémica, politica y social» al transcribir, con
calificativos, el articulo nueve, punto segundo, de la Constitucién, de
modo que el minimo sentido de equilibrio que impone el principio cons-
titucional de igualdad de los ciudadanos, en €l articulo catorce del texto
constitucional, exige que los castellanos leoneses del «interior» sean
tratados, quiza con el correctivo de la proporcionalidad que merece su
mejor situacién subjetiva en referencia a los castellanos leoneses del
«exterior» pero, en cualquier caso, que sean considerados y previstos
los instrumentos para que, de modo similar a las asociaciones y centros
sociales de los emigrantes, las asociaciones y organizaciones en el «in-
terior», sean efectivos elementos de articulacién y de colaboracién. con
las instituciones autondémicas, propdsito que deberia orientar la rela-
cién con emigrantes y con no emigrantes y que, incluso para estos
dltimos, permite dudar de la credibilidad del modelo que articula.
Corrobora la expresada duda el dato de que, para hacer frente al anec-
dético problema del reconocimiento del origen castellano-leonés, en el
articulo sexto, punto primero del Estatuto, a efectos de reconocer el
derecho a colaborar y compartir la vida social y cultural de Castilla
y Leén, se haya previsto el cualificado instrumento normativo de una
especifica Ley de las Cortes de Castilla y Leén y para los mas precisos
objetivos contenidos en el tercero y ultimo péarrafo del articulo séptimo
del Estatuto, no se haga previsién del mds minimo instrumento nor-

76



mativo, de modo que, el objetivo de la creacién de las condiciones in-
dispensables para hacer posible el retorno de los emigrantes, con la
finalidad de que puedan contribuir con su trabajo al bienestar colec-
tivo de los castellanos leoneses y materializar su derecho a vivir y tra-
bajar en su propia tierra, se sustrae a previsiones especificas de actua-
cién de las instituciones autonémicas, con el riesgo, en buena medida
ya actualizada, que el retorno de los emigrantes castellano-leoneses se
realice en las mismas condiciones de descontrol publico con que se
realizé su marcha ya que, la emigracién como «salida» tradicional del
medio social castellano-leonés, no s6lo ha dejado de ser una alterna-
tiva viable sino que exige asumir el retorno de los que en su dia emi-
graron. En este punto concreto, al Estatuto le pasa desapercibido que
el retorno de los emigrantes no es ya una aspiracién a prever y orga-
nizar, sino una realidad desorganizada® El retorno de Europa y el
retorno desde el Pafs Vasco y desde Catalufia es una realidad que se
est4d produciendo y que se incrementari y, como problema, carece de
previsiones politico-administrativas de la Comunidad Auténoma de Cas-
tilla y Leén, que confia, a la espontanea regulacién de la sociedad, la
incorporacién de los que regresan. Sin la previsién administrativa de
que, al lado del que retorna por jubilacién y con unos minimos ahorros
—que en dltimo extremo beneficiaran a un medio social que en su mo-
mento no pudo incorporarle sino que mas bien le segregé— se producen
situaciones de retorno problemaético, en las que, no se resuelve el pro-
blema del emigrante que vuelve en condiciones similares a las que parti6,
ni se extrae la potencialidad de personas que, por haber vivido en me-
dios sociales mas dindmicos, pueden ser eficaces puntos de apoyo para
lo que debiera ser la dinamizacién de la sociedad y de la economia de
Castilla y Leén.

3 Sobre el retorno de emigrantes se carece de datos precisos, aunque con base
en el referido estudio del Instituto de Economia de Castilla y Leén, no s6lo se
constata el cambio de tendencia en los movimientos migratorios, como consecuen-
cia de la crisis econ6mica y la aparicién de dificultades de empleo en las &reas
preferentes de atraccién de la emigracién, sino que se cuantifica la reducciéon para
el periodo 1976-1980 en dos terceras partes con respecto al periodo 1971-1975 y se
detectan saldos inmigratorios en las provincias de Valladolid (5.504 personas, pe-
riodo 1976-1980), Palencia (1.203 personas, periodo 1978-1979) y Salamanca (123 per-
sonas, afio 1980). Vid. Raca GiL, T., y Ruiz-HUERTA CARBONELL, J.: ob. cit., pp. 7-8
y cuadro num. 2 del Apéndice Estadistico.
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TITULO PRIMERO
ORGANIZACION DE LA COMUNIDAD #

I. ”CONSIDE‘RACIONES PREVIAS

Bajo el epigrafe «Organizacién de la Comunidad», el Estatuto de
Autonomia de Castilla y Le6n regula las instituciones politicas regio-
nales y sus funciones, la Organizacién Territorial y la Organizacién
Judicial. Y como facilmente puede comprenderse, el concepto organiza-
ci6én se ha entendido en sentido amplio, al englobar el Titulo Primero
la organizacién politica y judicial, la organizacién territorial y las rela-
ciones con la Comunidad; no obstante queda fuera del Titulo la orga-.
nizacién de la Administracién regional, que se contempla en el Titulo 1I,
Competencias de la Comunidad, articulo 31.

.La lectura de los Estatutos de Autonomia de las diferentes Comu-
nidades Auténomas pone de relieve la inexistencia de unos patrones
idénticos respecto de la sistematica seguida en la organizacién politica,
judicial, territorial y administrativa. Asi, el Estatuto de Autonomia de
Aragén contempla en el Titulo Primero los poderes de la Comunidad
exclusivamente, dedicando un Titulo a la Administracién regional; tra-
tamiento independiente respecto de ella que también hacen los Esta-
tutos de las Comunidades de Madrid, Murcia y Galicia; la Organizacién
Territorial, en otros Estatutos de las Comunidades Auténomas como,
Andalucia, Pais Vasco, Catalufia e Islas Baleares, se trata en el Titulo
Preliminar; las relaciones entre las Comunidades Auténomas y las Cor-
poraciones Locales tiene tratamiento independiente en el Estatuto de
la Comunidad Valenciana; o se analizan en el Titulo dedicado a la Ad-
ministracién Regional, como en el Estatuto de Aragén; las relaciones
de una Comunidad Auténoma con el Estado y otras Comunidades Auté-
nomas se tratan en Titulo independiente, asi en el Estatuto de Anda-

~.* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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luctfa, distinguiéndose ambas relaciones en la Ley Organica de Reinte-
gracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra o se contem-
plan dentro del Titulo dedicado a las competencias, segin regulan los
Estatutos Vasco, Aragonés, Gallego, Extremefio o Asturiano.

A mi juicio, la sistematica dei Titulo Primero del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Le6n es inadecuada.

Pienso que lo referente a la Organizacién Territorial debi6 encajarse
en el Titulo Preliminar; las relaciones entre la Comunidad y las enti-
dades territoriales, incluido el Estado, deberian haber sido objeto de
tratamiento en otro Titulo; finalmente, la Administracién regional debié
encajarse dentro del Titulo Primero.

En conclusién, el Titulo Primero debié configurarse regulando el
Poder legislativo, las Cortes de Castilla y Leén; el Poder ejecutivo, Junta
de Castilla y Leén, su Presidente y la Administracién regional; y la
organizacién judicial, puesto que al no existir un poder judicial auté-
nomo en la Comunidad, es légico su encaje sistematico en las institu-
ciones basicas de la Comunidad.

II. LA FORMA DE GOBIERNO REGIONAL EN EL ESTATUTO DE
CASTILLA Y LEON

La concrecién de la forma de gobierno en nuestra regién es el resul-
tado de una serie de planteamientos previos que es preciso examinar,
como son los relativos a las previsiones constitucionales sobre la forma
de gobierno regional.

Ahora bien, en mi opinién, la forma de gobierno regional, la orga-
nizacién de las instityciones regionales, es un tema que estd y debié
estar condicionado por una cuestién previa, cual es la relativa a los
fines ‘que se pretende conseguir a través de la regién, de las Comunida-
des Auténomas.

Si a pesar de las muchas enfatizaciones de los partidos en torno
a la descentralizacién politica y administrativa, si a pesar de las previ-
siones constitucionales, la regién se utiliza como forma dindmica a través
de la cual el Estado se renueva en sus partes y abandonando la uni-
formidad basada en la gestién burocratica reconstruye o pretende re-
construir una unidad de orden politico, es evidente que se pretendera
una unica forma de organizacién inspirada en las decisiones legislativas
y administrativas (Berti); y con estos planteamientos el gobierno re-
gional, la propia administracién regional, serd un fiel trasunto de la
forma de gobierno estatal y de la Administracién estatal. Por ello, se
eligira un sistema de gobierno comun a todas las regiones, mimetizado
del central, todo ello en funcién de lo indicado anteriormente y, par-
tiendo de una rigidez del concepto democracia. Con lo cual, es legitimo
preguntarse hasta qué punto la regién no esta siendo utilizada en una
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gran operacién de puesta al dia en el plano institucional, del viejo ¥
fundamental maridaje entre partidos y Estado, entre politicos y buré-
cratas (Berti), y todo ello en el vértice del Estado, porque no hay que
olvidar que un obstaculo esencial al regionalismo lo constituye el hecho
de la inexistencia de una regionalizacién de las fuerzas politicas y so-
ciales, que no pueden confundirse con la creacién, a los solos efectos
burocraticos, de organizaciones regionales de los partidos centrales.

En conclusién, que la regién sera un ente que actuara uniforme-
mente, un ente articulado territorialmente de la unidad administrativa
estatal, no un ente con autogobierno, con libertad en el proceso de deci-
siones politicas y administrativas. ‘

Pero si frente a estos planteamientos sostenemos que la regién im-
plica una reforma en el Estado centralista, unitario, una nueva forma
de gobernar, que conlleva un mayor acercamiento de los poderes pu-
blicos a los ciudadanos, una mayor participacién de éstos en el proceso
de decisiones politicas, administrativas y econémicas, una redistribucién
del poder en suma, es evidente que los planteamientos organizativos,
tanto de las instituciones politicas como administrativas, ha de ser
diverso. Es cierto que este planteamiento supone una operacién histé-
rica compleja, de gran envergadura, puesto que no sélo se trata de
sustituir o transformar las instituciones, sino también cambiar compor-
tamientos sociales y politicos, operacién que exige un esfuerzo aunado
de todo. el cuerpo social, pero no menos cierto es que tal operacién ha
de acometerse con ideas claras y no con ambigiiedades. Y asumiendo
estos planteamientos en torno a la regién, es evidente que en el pro-
blema del gobierno regional nos enfrentemos con el reto de crear nuevas
instituciones politicas y administrativas.

Y ello porque el modelo orgamzauvo esta, debe estar, en funmén
de la actividad a desarrollar; si no creamos el modelo en funcién de la
actividad se originarian, inevitablemente, disfunciones que, en defini-
tiva, redundaran en una insatisfactoria realizacién de los intereses co-
lectivos.

Pienso que, considerando a la regién bajo la segunda perspectiva
descrita atras, era y es necesario la creacién de nuevos modelos. Parece
un contrasentido acometer una transformacién del Estado unitario par-
tiendo no sélo de los comportamientos politicos acufiados en él, sino
también mimetizando sus instituciones politicas y- ‘administrativas.

Referido al tema del gobierno o gobiernos italianos se ha indicado
que constitufa una de las escasas tentativas recientes de crear nuevas

instituciones representativas en los Estados de la Europa Occidental
(Sidney Tarrow).
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I1I. LAS PREVISIONES CONSTITUCIONALES EN TORNO A LA
ORGANIZACION DE LAS INSTITUCIONES POLITICAS REGIO-
NALES

El hecho de que el proceso autonémico se haya consumado, en lo
relativo a la formulacién de los Estatutos, no impide que debamos exa-
minar las previsones constitucionales en lo que respecta a las organiza-
ciones de las instituciones politicas regionales.

Pero para dar respuesta a esta cuestién, previamente es necesario
responder a otra: ¢Establece claramente la Constitucién un modelo de
regionalismo politico para todas las regiones? Ni del proceso constitu-
yente ni de la Constitucién, puede darse, tajantemente, una respuesta
afirmativa. Desde la perspectiva politica los planteamientos no eran uni-
formes. Tampoco la doctrina era unanime, pues frente a dos tipos de
regionalismo: politico y administrativo (Fernandez Rodriguez), se sos-
tuvo la posibilidad del autogobierno, del regionalismo politico para todas
las regiones (Mufioz Machado). Como es sabido, al final, el regionalismo
politico se ha impuesto a todas las regiones, independientemente del
deseo real de las mismas, pues partiendo de la posibilidad de que las
regiones del articulo 143 de la Constitucién estructuraran su Asamblea
Legislativa, los Estatutos de Autonomia la recogieron para todas las Co-
munidades. Esta posibilidad de Asamblea legislativa sélo existia para las
Comunidades del articulo 151 de la Constitucién, puesto que el articu-
lo 152.1 de nuestra Norma Juridica Fundamental les imponia la Asam-
blea Legislativa.

Este problema no existia en la Constiucién italiana, donde todas las
regiones cuentan, por imperativo constitucional, con Asamblea Legisla-
tiva, como claramente se contempla en los articulos 117 y 121 de la Cons-
titucién.

Examinada esta primera cuestion, hay que determinar cudles eran las
previsiones constitucionales en orden a la forma de Gobierno Regional.

Y nuevamente aqui nuestra Constitucién plantea problemas que, por
otra parte, también se han originado en Italia y que vamos a examinar
brevemente.

Como se ha subrayado por la doctrina italiana, el articulo 121.1 de la
Constitucién, que enumera como 6rganos de la regién el Consiglio Re-
gionale, la Giunta y el Presidente de ésta, lo tinico que hace es considerar
a estos Organos como necesarios para la existencia del ente regional,
pero no supone un «numerus clausus» de 6rganos regionales (Livio Pa-
ladin). Por otra parte, las pretensiones politicas y doctrinales de intentar
ver en los articulos 121 y 122 de la Constitucién italiana una forma de
Gobierno asamblearia, parlamentaria o mixta, no encuentran apoyo sufi-
ciente en los citados articulos, que lo unico que excluyen es un régimen
presidencialista (Livio Paladin). Lo que es cierto, y asi lo estimamos
también nosotros, es que la forma de gobierno regional no se impone
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en la Constitucién italiana a las regiones; la Constitucién permite en esta
materia soluciones diversas que han de plasmarse en los Estatutos de
Autonomia. Estos se han inclinado més por un sistema asambleario que
parlamentario.

Analizando en nuestra Constitucién el articulo 152.1, a mi juicio, no
s6lo considera un modelo de regionalismo politico para las Comunidades
Auténomas del articulo 151 al establecer obligatoriamente una Asamblea
Legislativa, sino que dibuja el modelo parlamentario existente a nivel
de Estado.

¢Y respecto de las Comunidades Aut6nomas, como la de Castilla y
Leén, que se constituyeron al amparo del articulo 143?

El articulo 147.2.c) de la Constitucién sefiala que los Estatutos de
Autonomia deberan contener «la denominacién, organizacién y sede de
las instituciones auténomas propias». Si aceptamos, como acepto, la in-
terpretacién constitucional que conduce a un sistema de regionalismo
politico optativo para aquellas Comunidades Auténomas del articulo 143,
es decir, que éstas en virtud del principio dispositivo podran o no haber
establecido Asamblea Legislativa, es evidente, a mi juicio, que la Cons-
titucién, conforme se desprende del articulo 147.2.c) no les imponia un
determinado sistema de gobierno regional, con lo cual gozaban de amplia
libertad para estructurar sus instituciones politicas, sus 6rganos de auto-
gobierno, lo cual las dejaba en una situacién mas favorable que las Co-
munidades Auténomas del articulo 151, pero posibilidad, estimo, perfec-
tamente acorde con el texto constitucional.

Sin embargo el resultado ha sido unificador. Los pactos politicos que
han teledirigido el proceso autonémico desde las instancias centrales han
conformado todos los Estatutos de las Comunidades del articulo 143 con
Asamblea Legislativa y con un sistema de gobierno parlamentario, quiza
para no establecer una discriminacién con las Comunidades del articu-
lo 151 y para que no existiera la posibilidad de establecer, en funcién
de la unidad total del sistema politico estatal, formas de gobierno re-
gional distintas de la forma de gobierno central. Este planteamiento
en base a una rigidez en torno al concepto de democracia, rigidez que
no establece el texto constitucional, ya que puede ser un obsticulo para
la consecucién de los objetivos, que como he indicado, debe perseguir
la regién.

IV. 'LA ORGANIZACION DE LAS INSTITUCIONES ADMINISTRA-
TIVAS REGIONALES

El Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén regula la Administracién
regional en su articulo 31. Pero es evidente que la estructuracién de la
Administracién regional se contempla también en el articulo 20, apar-
tados 2 y 4, y en el articulo 19.2. Ya hemos indicado la falta de sistem4-
tica del Estatuto en este punto, y aunque la Administracién regional
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fio se éncuentre regulada en el Titulo que comentamos, para ser fieles
a la sistemdatica que hemos preconizado, es necesario establecer una
serie de consideraciones generales sobre el tema. g

A la vista de estos preceptos, y de los propios planteamlentos de la
Ley del Proceso Autondémico, es necesario sentar los principios que rigen
en nuestro Estatuto respecto de la estructuracién administrativa de la
Comunidad, indicando ya, desde este momento, que la Constitucién en
este punto no establecia previsiones concretas, por lo que, obviamente,
funcionaria ampliamente el principio dispositivo.

En un plano tedrico, la Administracién regional podria estructurarse
con arreglo a un modelo binario o de Administracién indirecta. Como
es sabido, el sistema binario se estructura de forma que existe una sepa-
racién entre las Administraciones que operan en un ambito territorial.
Este es el modelo sobre el que estd estructurada actualmente la. Admi-
nistracién del Estado, donde existe un doble orden de 6rganos centrales
y periféricos.

En el sistema de administracién indirecta, en cada nivel terntorlal
actia un ente publico, que ademds de ejercitar sus propias competen-
cias, realiza las de otra Administracién. territorial ®.

Evidentemente, estos dos sistemas no son absolutamente excluyentes,
pues cabe la posibilidad de coexistencia mas o menos acentuada. .

A diferencia de la Constitucién italiana, que en su articulo 118 prevé
que las regiones han de desempefiar sus funciones administrativas dele-
gandolas en las Provincias, en los Municipios o en otras entidades locales
o valiéndose de sus propios organismos, la Constitucién espaﬁola no
contempla previsiones en esta materia.

Sin embargo, los planteamientos estdn recogidos en el artlculo 5 de
la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico que preceptua:

1. Sin perjuicio de las competencias que la legislacién de régimen
local, tanto del Estado como de las Comunidades Autonémicas, atribuya
a las Diputaciones Provinciales las Leyes de las Comunidades Auténomas,
podrén transferirles competencias propias a la Comunidad o delegarles
su ejercicio, siempre bajo la direccién y control de éstas. Las Dlputa-
ciones Provinciales podran asumir la gestién ordinaria de los servicios
propias de la Administracién auténoma en el territorio de la provincia
que los Estatutos y dichas Leyes establezcan. Las transferencias o dele-
gaciones se efectuardn siempre para la totalidad de las Diputaciones
Provinciales comprendidas en el émbito territorial de la respectiva Co-
munidad Auténoma.

2. A efectos de la direccién y control del ejercicio de los servicios
asignados o delegados a las Diputaciones Provinciales, la Comunidad
Auténoma podr4 elaborar programas y dictar directrices sobre la gestién

1 Sobre el tema, ARGULLOL MURGADAS, E.: Documentacién Administrativa, pé-
ginas 58 a 64, num. 192.
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de los servicios, que seran de obligado cumplimiento para las Diputa-
ciones, asi como recabar en cualquier momento informacién sobre la
gestién del servicio, enviar comisionados y formular los requerimientos
pertinentes para la subsanacién de las deficiencias observadas.

En caso de incumplimiento de las directrices, denegacién de las in-
formaciones solicitadas o inobservancia de los requerimientos formula-
dos, la Comunidad Auténoma de acuerdo con lo dispuesto en su legisla-
cién, podra suspender o dejar sin efecto la transferencia o denegacién
o ejecutar la competencia. En este ultimo supuesto, las dérdenes de la
Comunidad Auténoma serdn vinculantes para todos los agentes que ges-
tionen el servicio de que se trate.

3. En los supuestos de delegacién y gestiéon ordinaria de los servi-
cios de las Comunidades Auténomas por las Diputaciones Provinciales,
las resoluciones que éstas adopten podran ser recurridas en alzada ante
los 6rganos de aquéllas.

En tales supuestos podran también las Comunidades Auténomas pro-
mover la revisién de oficio de los actos de las Diputaciones Provinciales
de acuerdo con lo previsto en la legislacién vigente.

4. Las Diputaciones Provinciales podran organizar los servicios trans-
feridos o delegados, que ejerceran bajo su responsabilidad, con arreglo
a lo dispuesto en los parrafos anteriores.

Como puede apreciarse no se adopta un modelo de administracién
binaria o indirecta, sino que cabe una coexistenncia de ambos, siendo por
otra parte, facultad reservada a las Comunidades Auténomas el estruc-
turar de una u otra forma su administracién regional.

El propio Tribunal Constitucional en Sentencia de 4 de agosto de 1983
ha sefialado que los preceptos del Titulo II de la impugnada LOAPA
relativos a las Comunidades pluriprovinciales:

«Tienen un caricter marcadamente dispositivo y remiten a los
Estatutos y legislacién basica de aquéllos en orden a su ulterior
integracién normativa. No configuran, pues, un «modelo» de
administracién indirecta que mande a las Comunidades y con-
dicione el futuro legislador...; se trata mas bien de la articula-
ci6én de una forma de gestién de los servicios cuya operatividad
depende no sélo de que sea animada por las Comunidades Au-
ténomas, sino de que éstas se.concreten a través de su propia
legislacién».

Unicamente se establece como vinculante para las Comunidades
Auténomas el principio de que las transferencias habran de efectuarse
para la totalidad de las Diputaciones Provinciales comprendidas en el
4mbito territorial de la respectiva Comunidad Auténoma. Respecto de
este punto el Tribunal Constitucional ha sefialado, en la Sentencia de
4 de agosto de 1983, que no puede juzgarse inconstitucional ya que no
es competencia del Tribunal pronunciarse sobre soluciones politicas.
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Evidentemente existen razones en pro y en contra de unas transferen-
cias y delegaciones generalizadas; por la Abogacia del Estado se argu-
mentaba a favor en razén a una «obvia exigencia de igual trato y no
discriminacién». En el sentido contrario se argiifa que la diversa capa-
cidad técnica existente en unas y otras Diputaciones aconsejaba dejar
en libertad a la Comunidad para decidirse por una atribucién singulari-
zada o global, si bien sefala el Tribunal, el articulo 12 de la LOAPA (hoy
el articulo seis del Proceso Autonémico) garantiza la exigencia técnica.

A mi juicio, las transferencias y delegaciones no debieran generali-
zarse, y no solo por las razones técnicas argumentadas por los recurren-
tes de la LOAPA, sino también por otra razén de indole politica que es
la siguiente: una diversa politica en las Diputaciones y Parlamento de
la Comunidad Auténoma puede suponer también un freno al proceso de
transferencias y delegaciones, freno y paralizacién que seria total, al
estar generalizas estas transferencias y delegaciones. Ello nos lleva a
plantear la reflexién acerca de una posible composicién politica igual
en las Diputaciones y en el Parlamento regional a través de la oportuna
reforma electoral y estatutaria.

El Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, en sus articulos 204,
31.1 y 19.1, como hemos indicado, vertebra la Administracién regional.
En ellos se reproduce el esquema del articulo 5 de la Ley 12/1983, de
14 de octubre, es decir, coexistencia de un sistema binario y de Admi-
nistracién indirecta, aunque se introducen algunas precisiones no con-
tenidas en este articulo 5.°.

El articulo 31.1 preceptia que:

«1. Corresponde a la Comunidad la creacién y estructuracién
de los drganos y servicios de la Administracién regional que
tengan por objeto servir al ejercicio de las competencias atri-
buidas a aquélla.»

Podemos preguntarnos si esta creacién y estructuracién de Srganos
y servicios lo es exclusivamente de los 6rganos y servicios centrales de
la Comunidad o también de los perlférlcos

Estimo que en algunos servicios esta administracién periférica pueda
ser necesaria. El Estatuto de Castilla y Leén, sin embargo, parece que
suprime la administracién periférica de la Comunidad, puesto que en el
articulo 20.2 determina que:

«En los términos que disponga una Ley de las Cortes de Castilla
y Le6n, la Comunidad Auténoma articularé la gestién ordinaria
de sus servicios periféricos a través de las Diputaciones Pro-
vinciales».

Ya veremos que esta presuncién no es real.
Y el articulo 19 del Estatuto, en su apartado 2, preceptia que la pro-

86



vincia es el 4mbito territorial para el desarrollo y gestién de las com-
petencias de la Comunidad.

La otra precisién introducida consiste en que las transferencias y
delegaciones pueden hacerse a las Corporaciones Locales, es decir, no
s6lo a las Diputaciones, sino también a los Ayuntamientos (art. 20.4 del
Estatuto), previsién no contenida en la Ley de Proceso Autonémico, pero
contemplada en algin otro Estatuto, como el de Aragén (art. 40.5.3).

Tomando partido por uno u otro sistema de Administracién regional,
binario o de administracién indirecta, hay que sefialar que el sistema
de administracién indirecta, amén de no incrementar gasto, abre paso,
como destacaba Argullol Murgadas® a una revisién generalizada de la
gestién publica al autogobierno, implicandose a las Corporaciones locales.
Con la administracién indirecta, evidentemente se pueden cumplimentar
mas satisfactoriamente los dictados constitucionales en orden a la par-
ticipacion ciudadana prevista en el articulo 9.2 de la Constitucién; por
otra parte no puede olvidarse que segun el articulo 103.1 de la Consti-
tucion, la Administracién ha de actuar con arreglo de descentralizacién,
desconcentracién, coordinacién, jerarquia y eficacia lo que lleva a incli-
narnos por un sistema de administracién indirecta. El tema de la efica-
cia, como destaca Argullol Murgadas, puede ser polémico, ya que los
desajustes pueden perjudicar a aquélla. Ahora bien, como indica el
citado autor, «la superacién de este riesgo ha de realizarse a través de
una valoracién realista de las efectivas posibilidades de acci6n de las
entidades que deban desempefiar las funciones y —en este marco de la
adopcién de las medidas normadoras precisas— y de la previsién de
procedimientos adecuados para asegurar la interconexién entre la Admi-
nistracién titular y la Administracién actuante» ®.

Pero por muy partidarios que seamos del sistema de administracién
indirecta no cabe olvidar que el mismo es dificilmente operativo en la
actual configuracion de las Diputaciones.

Los planteamientos en torno a la delegacién y gestién de servicios
se contemplan en los articulos 26 y 37 del Proyecto de Ley de Bases
del Régimen Local, planteamientos que, como veremos en otro momento,
no dejan de suscitar ciertas dudas en cuanto no prevén la transferencia
de competencias de la Comunidad Auténoma a las Diputaciones.

Y por lo que respecta a la posible estructuracién de las Diputaciones
de forma que se puedan hacer mas factibles los procesos de descentra-
lizacién y desconcentracién regional, hay que tener presente que el
articulo 31 del Proyecto de Ley prevé un importante margen para la
potestad organizatoria de las Diputaciones; y en el caso de que tal po-
testad no se ejercite, las leyes de las Comunidades Auténomas sobire
régimen local podran establecer una organizacién provincial comple-
mentaria de la prevista en la Ley de Régimen Local, para aquellas pro-
vincias que no hagan uso de su potestad de autoorganizacién.

2 ArGULLOL Murcapas, E.: Ob. cit., p. 60.
$ Ob. ~it, p. 61.
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ARTICULO 8°

"ARTICULO 8. Instituciones autonémicas *

1. Las instituciones basicas de la Comunidad de Castilla y Leén son:
12 Las Cortes de Castilla y Le6n.

2 El Presidente de la Junta de Castilla y Leén.

3.* La Junta de Castilla y Ledn.

I

Ya, en la I Legislatura, desde la inicial remisién a la Comisién Cons-

‘titucional 'del Congreso de los Diputados (septiembre 1981), el proyecto
del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6én hace referencia explicita
-al significado de su organizacién politica esencial: a través del Estatuto,
Castilla y Le6n recupera su maximo 6rgano representativo, las «Cortes»,
e institucionaliza como drgano superior de gobierno y administracién
la «Junta», a cuyo frente figura el «Presidente». Dentro de este nucleo
institucional basico se incluira el Tribunal Superior de Justicia de Cas-
tilla y Leén, referencia que fue eliminada con acierto en el informe de
la ponencia, siguiendo el criterio de sendas enmiendas de los grupos
parlamentarios centrista y socialista del Congreso (B. O. de las Cortes,
8 de junio de 1982). Quedaba asi decidida la organizacién politica de la
Comunidad, en el texto practicamente definitivo de este precepto. .
"~ En la II Legislatura fue aprobado en el Pleno del Congreso, del 26 ‘de
enero de 1983, sin ninguna alteracién resefiable en las distintas fases del
procedimiento parlamentario. Su tramitacién en el Senado no suscité
ninguna enmienda. Sélo la denominacién «Presidente de Castilla y Leén»,
que recoge el texto remitido por el Congreso, defectuosa por cuanto con-
funde la parte con el todo, es sustituida a propuesta del sefior Cercés por
la de «Presidente de la Junta de Castilla y Leén».

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.

88



No cabe hacer ningtn juicio aislado dél inexistente trabajo -parla-
mentario sobre este precepto, que se limita a adoptar el esquema politico-
institucional establecido ya en el resto de las Comunidades Auténomas.

Efectivamente encontramos en todos los Estatutos de Autonomia una
orgamzacmn semejante de los poderes regionales, qué con algunas:varia-
ciones en la denominacién del 6rgano legislativo (Parlamento, Junta Ge-
neral, Asamblea Regional, Diputacién General, Cortes) o del 6rgano de
gobierno (Junta, Consejo de Gobierno, Diputacién General, Diputacién
Foral), consagran el esquema constitucional que dispone el articulo'152.1
de la: Constitucién para la organizacion institucional de algunas Comu-
nidades Auténomas (Cfr. arts. 24 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, 29 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, 9 del Estatuto de
Autonomia de Galicia, 24 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, 22 del
Estatuto de Autonomia de Asturias, 7 del Estatuto de Autonomia de
Cantabria, 16 del Estatuto de Autonomia de La Rioja, 20 del Estatuto
de Autonomia de Asturias, 20 del Estatuto de ' Autonomia de Murcia,
9 del. Estatuto de Autonomia de Valencia, 11 del Estatuto de Autonomia
de Aragén, 8 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, 7 del
Estatuto de Autonomia de Canarias, 10 de la Ley Organica 13/1982, de
10 de agosto, de reintegracién y amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra, 19 del Estatuto de Autonomia de Extremadura, 18 del Estatuto
de Autonomia de Baleares y 8 del Estatuto de Autonomia de Madrid).

Como precedentes de esta solucién institucional a la organizacién
del autogobierno estan el articulo 14 del Estatuto Catalan de.1932 asi
icomo, en el Derecho comparado, el articulo 121 de la vigente Constitu-
ci6n italiana, cuyo esquema orgéanico (Consejo Regional, Junta y Presi-
dente) se traslada necesariamente a los distintos Estatutos regionales.

Sin hacer un juicio de intenciones del saldo nulo que arroja en este
punto la lectura inutil de los trabajos parlamentarios, puede decirse ‘al
‘menos . que el amplio espacio ‘dejado por el silencio de la Constitucién
en este campo no supuso estimulo alguno a la imaginacién del legislador
estatuyente. Sin referencias' al Derecho comparado desaprovechando
entre otras las sugerencias de la experiencia italiana sobre la-forma de
gobierno regional y sin duda arrastrado por la inercia' uniformadora ‘de
‘un proceso que con este Estatuto cierra practicamente la configuracién
del mapa autonémico, el legislador estatuyente pierde Ia singular ocasién
.de buscar: nuevas formas organlzatlvas de los poderes pubhcos en nues-
tra regién. - S

1L

1. Es indudable que una de las posibles nociones de la autonomia
remite a la capacidad que tiene un sujeto de darse normas. Capacidad
que es siempre relativa por cuanto se conecta generalmente a un orde-
namiento juridico superior que se caracteriza hoy por pesibilitar un
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reparto muy complejo de la potestad normativa. En todo caso puede
decirse que la autonomia es una libertad de establecer el propio Derecho,
entendida no como absoluta sino integrada dentro de un orden superior
heterénomo *.

Lo que aporta Santi Romano, y en general toda la visién institucio-
nista del Derecho a esta nocién, es precisamente el concepto de auto-
nomia referido «ya a la global constitucién de un ordenamiento juridico,
ya a la de los varios elementos, no sélo de las normas, de que el mismo
puede constar» >,

Otra nocién pues de autonomia es la capacidad de darse un ordena-
miento institucional propio. Precisamente podemos decir que un ente
territorial como nuestra Comunidad Auténoma pasa de la fase inorga-
nica a la fase orgénica cuando se institucionaliza. Y este fenémeno con-
duce légicamente a la organizacién de sus poderes politicos esenciales.
Por eso lo que interesa resaltar, escribe M. S. Giannini, «es que, segun
los autores mas conscientes, de la autonomia institucional de los orde-
namientos juridicos ordinarios pueden deducirse autonomias también
institucionales de ordenamiantos juridicos derivados»®.

El caracter compuesto de la nocién de autonomia que expresa este
precepto estatutario encierra asi, en nuestra opinion, no sélo la idea de
autonormacion sino también la de autoorganizacion politica dentro de
los limites constitucionalmente establecidos. A este doble componente
es preciso sumar, siguiendo las correcciones de M. S. Giannini, a las
tesis institucionistas, la autonomia entendida como potestad de direc-
cién politico-administrativa, «corroborada por el hecho de que tales entes
(en nuestro supuesto la Comunidad Auténoma) pueden hallarse en el caso
de tener administradores que pertenezcan a un partido politico distinto
del de los gobernantes del Estado, pero limitada por el hecho de que
también estos entes aplican leyes del Estado y, si tienen potestades nor-
mativas proplas éstas deben subordinarse a los principios de las leyes
del Estado»*. :

Las tres nociones de autonomia apuntadas (normativa, 1nst1tuc1onal
y politica) se encierran, a nuestro juicio, dentro del ejercicio de la
potestad estatuyente que organiza, como en el articulo 8.°, unas institu-
ciones béasicas determinadas. Lo que ocurre es que en este caso, el legis-
lador no ha sabido romper el gusto por la continuidad y la imitacién,
y reproduce el esquema organizativo estatal a pequefia escala. No ha
entendido tampoco que autonomia y descentralizacién son, al menos

! Cfr. D'ORs, A.: «Autarquia y Autonomia», en la Ley, Buenos Aires, 20 de abril
de 1981, p. 2.

2 Cfr. Fragmentos de un Diccionario, voz «Autonomia», Edic. Juridicas Europa-
América, Buenos Aires, 1964, p. 38.

3 Cfr. «Autonomia, Estado y Partidos», en el vol. col. Autonomia y Partidos
Politicos, recopilado por J. J. Gonzilez Encinar, Tecnos, Madrid, 1984, p. 20.

4 Cfr. GIaNNINNI, M. S.: Op. cit., p. 21.
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como aspiracién, los nombres de la nueva organizacion de los poderes
publicos, basados en la soberania popular efectiva y en la participacién
directa de la sociedad ’. '

2. La norma que comentamos es la tipica norma de estructura que
fija los 6rganos a través de los que se ejercen los poderes de la Comu-
nidad Auténoma. De modo general se puede decir de ella que esta légica-
mente en funcién de las competencias que asume el propio ente auté-
nomo. Es precisamente la relacién 6rgano-funcién la que obliga a poner
en conexién este articulo 8.° con todo el titulo II del Estatuto («Compe-
tencias de la Comunidad»). En este sentido, si se presume que el ejercicio
de las competencias regionales del articulo 148 de la Constitucién espa-
fiola se hara preferentemente por la via legislativa®, parece necesario
contar con una Asamblea Legislativa como institucién autonémica bésica.
Aunque tampoco conviene olvidar, al margen de esquemas conceptuales
doctrinarios y de un cierto fetichismo institucional, que el verdadero
sentido de la autonomia no surge tanto de la descripcién estatica de las
instituciones, cuanto de la aplicacién vivida de las propias normas cons-
titucionales y estatutarias que la conforman.

En todo caso carece hoy de sentido el problema de la vinculacién
del esquema institucional autonémico del articulo 152 de la Constitucién
a una Comunidad Auténoma como la nuestra. La solucién la tenemos
ya en el propio precepto estatutario que comentamos. Entendiendo el
silencio constitucional sobre organizacién institucional de las Comuni-
dades que acceden a la autonomia por via del articulo 143 de la Consti-
tucién, como sinénimo de libertad organizativa (Leguina) o remisién en
blanco a los Estatutos (Mufioz Machado), lo que procede es constatar
que se estd en presencia de una estructura semejante a la del Estado,
con andloga sustancia politica y naturaleza de los poderes, teniendo
siempre muy presente que la autonomia expresa un poder limitado y, -
por tanto, no soberano (Garcia de Enterria). '

Entre la gama de soluciones diversas que posibilita la Constitucién
en materia de organizacién politica se ha optado por la del articulo 8.°,
que salvo en la no descentralizacién de la funcién judicial, pone de relieve
la férrea ley de homogeneidad politica entre el modelo institucional del
Estado central y los ordenamientos internos de nuestras regiones (La
Pérgola). o :

3. Quizi el unico problema interesante que puede plantearse sea el
de saber si este nada brillante ejercicio de autonomia organizativa se -
traduce en un elenco taxativo y cerrado de instituciones autondémicas.

En primer lugar hay que decir que el articulo 8.° aparece como con-
tenido obligatorio de la materia estatutaria fijada en el articulo 147.2

5 Cfr. Berti, G.: «Corte Costituzionale e Autonomie Locali», en el vol. col.
La Corte Costituzionale tra norma giuridica e realta sociale, a cargo de N. Occhio-
cupo, 11 Mulino, Bolonia, p. 173.

¢ Cfr. MoperNE, F.- BoN, P.: Les Autonomies regionales dans la Constitution
Espagnole, Economica, Paris, 1981, p. 85.
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de la Constitucién, en cuanto hace referencia a la denominacién y orga-
nizacién de las instituciones auténomas propias. Y en segundo lugar es
evidente que se limita a enunciar lo que considera instituciones necesarias
para la propia existencia de la Comunidad Auténoma. En este sentido
opinamos que la reserva estatutaria del articulo 147.2 de la Constitucién
alcanza soélo al disefio general de los 6rganos politicos (Mufioz Machado),
y que resta, por lo tanto, un amplio margen de libertad en materia orga-
nizativa. :

La enumeracion del articulo 8.° pretende agotar las instituciones basi-
cas de la Comunidad, pero cabria haber regulado estatutariamente otras
instituciones autondémicas de cardcter no bdsico, que hubieran comple-
tado la estructura organica del Estatuto. Asi lo hace, por ejemplo, el Es-
tatuto catalan estableciendo una especia de Ombudsman regional (art. 35),
o un organismo de caréacter consultivo para la adecuacién al Estatuto de
los proyectos o proposiciones de ley (art. 41) o la Sindicatura de Cuentas
de Cataluiia (art. 42). Incluso fuera del alcance de la reserva estatutaria,
no se puede olvidar la competencia del articulo 26.1.1.° del Estatuto de
Autonomia sobre organizacién, régimen y funcionamiento de las institu-
ciones de autogobierno, que no hace sino asumir la materia que posibi-
lita el articulo 148.1.1.2 de la Constitucién. Respetando pues las lineas
maestras del instrumento que organiza estatutariamente la autonomia
legislativa y administrativa regional, es decir, la adecuada disposicién
de las instituciones bésicas, cabe integrar la estructura organica de la
Comunidad con otras fuentes normativas tales como el Reglamento de
las Cortes de Castilla y Ledn y leyes regionales de caracter organizativo.
A éstas hace referencia el propio Estatuto en sus articulos 3.°, 124 y 16.2,
ventre otros. Ciertamente algunas de estas remisiones a leyes autonémlcas
para ulteriores concreciones, son de dudosa constitucionalidad (Mufioz
Machado) (en nuestro caso la duda parece patente al cotejar el articu-
lo 147.2.c de la Constitucién con el art. 3.2 del Estatuto de Autonomia),
pero. serfa insostenible una interpretacién del Estatuto como norma
suf1c1ente y exhaustiva en materia organizativa.

En conclusién cabe decir que el elenco institucional del articulo 8°
no es sino un parco y minimo esquema de la organizacién politica de
nuestra Comunidad Auténoma. Esquema que quizd nace ya viejo, si se
admite que descentralizar significa modernizar el Estado y no desequili-
brar su estructura. La p051ble obsolescencia de este esquema  orga-
nizativo se aprecia atin mis si no se olvida que la autonomia es. afin a
una férmula de democracia lo més vecina posible a la democracia directa,
donde la participacién del ciudadano es un elemento clave. Y precisa-
mente el verdadero problema de la participacién no esta en la estructura
orgénica de un ente territorial, sino en el ejercicio de sus funciones.
Como dice Benvenuti, donde existen tendencias hacia la concepcién
federal del Estado, resulta viva la particular exigencia de hacer participe
‘al ciudadano no sélo de las estructuras sino del ejercicio de las fun-
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ciones. La verdadera reforma regional no se realiza, segiin el autor ci-
tado, hasta el momento en que se da al ciudadano la posibilidad de par-
ticipar en el ejercicio de las funciones administrativas del Estado’. Por
todo ello el comentario a este precepto que inicia el titulo estatutario
dedicado a la organizacién de la Comunidad, debe remitirse necesaria-
mente a los capitulos I, II, III y IV del mismo, que disciplinan la ade-
cuada disposicién y funcionamiento de las Cortes de Castilla y Leén, el
Presidente de la Junta de Castilla y Leén, la Junta de Castilla y Leén y
la Organizacién Territorial, respectivamente.

7 Cfr. Actas de la VI Legislatura, Commissione Parlamentare per le questioni
regionali, «Indagine conoscitiva sui modelli organizzativi per il riordenamento de-
gli uffici centrali e periferici dello Stato», 13 sesi6n, 21 de febrero de 1974, p. 313.
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CAPITULO PRIMERO

LAS CORTES DE CASTILLA Y LEON
ARTICULO 9.°

ARTICULO 9.° Caricter *

1. Las Cortes de Castilla y Leén representan al pueblo castellano-
leonés y ejercen en su nombre, con arreglo a la Constitucién y al
presente Estatuto, los poderes y atribuciones que les corresponde.
2. Las Cortes de Castilla y Le6n son inviolables.

I

Este precepto que encuentra equivalente en otros Estatutos de Auto-
nomia (art. 30 del Estatuto de Catalufia, art. 25 del Estatuto de Anda-
lucia, etc.) no hace sino reproducir el contenido del articulo 66 de la
Constitucién. La tunica diferencia estriba en que mientras el precepto
constitucional citado enuncia someramente las funciones méas importan-
tes de las Cortes Generales, el articulo 9.° se limita a remitir al presente
Estatuto (art. 13) las atribuciones que corresponden a las Cortes de
Castilla y Leén. A falta de preceptos anélogos en el Derecho comparado
y sin datos relevantes en el procedimiento parlamentario de elaboracién
de esta norma, no parece dudoso que el legislador estatuyente —siguiendo
la ténica general ya apuntada— se ha limitado a traspasar el citado ar-
ticulo 66 de la Constitucién al texto estatutario.

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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IT

1. El apartado primero de este articulo subraya el cardcter repre-
sentativo de las Cortes en cuanto expresién directa del cuerpo electoral
de la Comunidad. Segin Giannini el drgano fundamental de los entes
locales territoriales es el pueblo en cuanto cuerpo electoral, y consecuente-
mente aquellos deducen su potestad de direccién politico-administrativa,
no del Estado sino de su propia comunidad, o sea de la mayoria de su
propia comunidad, con el efecto de que dicha potestad puede divergir e
incluso contrastar con la del Estado cuando no exista correspondencia
entre mayorias .

Segun algin autor esta posicién conduce directamente a dar a las
regiones un rol como instrumentos de manifestacién de la soberania
popular® Y en todo caso se insiste en que la relativa independencia de
las instituciones autondémicas se conecta necesariamente con su cardcter
representativo (Paladin). Los ¢rganos fundamentales de las regiones,
escribe Paladin, se constituyen todos —directa o indirectamente— por
los respectivos cuerpos electorales y representan todo el conjunto de
exigencias que no se determinan en razén de un fin especifico sino por
la prosecucién, en el ambito de sus competencias, de las finalidades
que interesan a las poblaciones locales °.

Las Cortes de Castilla y Leén, érgano politico por excelenma, se pre-
sentan como la instancia capaz de expresar, mediante la técnica. repre-
sentativa, la voluntad del pueblo castellano-leonés.

Esto tltimo ha de ser entendido en relacién con el articulo S del Es-
tatuto, que establece la condicién politica de castellano-leonés. En este
sentido podemos afirmar que pueblocastellano-leonés seria el nombre co-
lectivo para referirse al conjunto de hombres que se encuentran dentro
del particular status personal al que se refiere el articulo 5.°-del Estatuto.
La existencia de esta especie de ciudadania regional, basada en la vecindad
administrativa, no puede ser interpretada de ningiin modo como expresién
de una concepcién mistica de pueblo (Volkgeist), ni tampoco como ele-
mento decorativo, propio de una visién caduca del Estado Federal que
presupone la tenencia en sus partes de todos los elementos constitutivos
del Estado.

" 'El pueblo espanol donde reside la soberanla nacional (art. 1.2 de la
Const1tuc16n) no puede ser considerado como un todo unico, sino que
efectivamente aparece articulado en grupos.y clases, segin diversos cri-
terios econémicos, rehglosos, etc. El advemmlento del Estado plunclase

1 Cfr. voz «Autonomia Pubblica», Enc. Dir,, t. IV, p. 364.

2 BARTOLE, S.: «L’Autonomia regionale come problema di Diritto Costituziona-
le», Dir. e Soc., num. 3 (1973), p. 568.

3 Cfr. PALADIN, L.: Diritto Regionale, 3* ed., Cedam, Padua, 1979, p. 34

96



s¢ presenta como el suceso de mayor importancia en el acaecer histérico
del Estado contemporineo (Giannini). Pues bien, otra de las posibles
articulaciones estatales es precisamente la existencia de distintas colecti-
vidades que constituyen en nuestro caso el ambito personal de las dis-
tintas Comunidades Auténomas. El articulo 9.1 del Estatuto se entiende
asi como el perfil particular del principio democrdtico y representativo
(arts. 1.2 y 66.1 de la Constitucién) de nuestro sistema constitucional.

Reconocida estatutariamente la funcién de representacién que tienen
las Cortes, no puede pasar desapercibido cémo la formacién de este
o6rgano a través de los partidos politicos, reduce la relacién represen-
tantes-representados al momento del proceso electoral. Se plantean asi
las clasicas preguntas criticas sobre la democracia representativa: ¢Qué
vinculo efectivo liga al representante con el ciudadano que contribuye
a elegirlo? ¢Qué criterios relacionados con su caracter electivo guian al
representante en sus opciones legislativas o en la atribucién de benefi-
cios?*. Estas cuestiones adquieren incluso mas relieve en el ambito re-
gional, si se entiende la autonomia como posibilidad de reducir las dis-
tancias entre los intereses y exigencias expresadas por el cuerpo social
y la estructura de los poderes publicos. Cabe incluso preguntarse cuantas
de las funciones atribuidas al érgano de representacién parlamentaria,
podrian ser sustituidas por otros instrumentos de democracia directa.
En todo caso y dejando aparte posibles correcciones del sistema electoral
y del comportamiento de los partidos politicos (listas no bloqueadas,
apertura de las mismas a los no afiliados, etc.) deben arbitrarse formas
de participacién popular que no reduzcan el momento democratico, del
proceso representativo, a la sola emisién del voto.

2. Por lo que se refiere al parrafo 2.° de este precepto cabe suscribir
«mutatis mutandis» la interpretacién que se ha hecho del articulo cons-
titucional equivalente (66.3 C.E.). Esta féormula cubriria no sélo la invio-
labilidad de los procuradores y la sede sino también la especifica auto-
nomia (organizativa e informativa) y la propia continuidad de funciona-
miento de las Cortes frente a los demas poderes (Manzella)®.

Esta afirmacién del caracter inviolable del 6rgano, hecha precisa-
mente al comienzo del capitulo estatutario que lo regula, vendria a ser
una norma general de garantia que, l6gicamente, remite a otras institu-
ciones particulares de garantia. Entre éstas podemos recordar la pre-
rrogativa de los procuradores a la inviolabilidad por los votos y opiniones
manifestadas en el ejercicio de sus funciones (art. 11.3.° del Estatuto de
Autonomia), la garantia que supone la potestad reglamentaria de las

4 Cfr. FisicHELLA, D.: La Rappresentanza politica, Giuffrg, Milan, 1983, p. 23.

5 Cfr. «Las Cortes en el sistema constitucional espaiiol», en €l vol. col. La Cons-
titucion Espaiiola de 1978, dirigido por A. PREDIERI y GARcCIA DE ENTERRIA, Civitas,
Madrid, 1980, p. 470.
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Cortes (art. 124 E.A.), asi como la propia existencia de la Diputacién
Permanente (art. 12.1 E.A.). Expresién también de esta norma general
de garantia son la autonomia presupuestaria de la Camara (art. 13.3 E.A.),
y la facultad de los procuradores de recabar informacién de las distintas
Administraciones (Regional, Local o del Estado) para el mejor cumpli-
miento de sus funciones (art. 7.1 Reglto.)®.

¢ Las referencias al Reglamento de las Cortes de Castilla y Le6én se haran so-
bre el texto del proyecto aprobado el 17 de marzo de 1984.
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ARTICULO 10

ARTICULO 10. Composicién *

1. Los miembros de las Cortes de Castilla y Leén reciben la deno-
minacién tradicional de Procuradores y serdan elegidos por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto, mediante un sistema de re-
presentacién proporcional que asegure, ademds, la representacién de
las diversas zonas del territorio.

2, La circunscripcién electoral es la provincia, asigndndose a cada
una un minimo de tres procuradores y uno mds por cada 45.000 habi-
tantes o fraccién superior a 22.500.

I

Una vez mas esta norma recoge criterios constitucionales adoptados
ya en el articulo 68 de la Constitucién sobre las caracteristicas del sufra-
gio (universal, libre, igual, directo y secreto), circunscripcién electoral
(la provincia) y sistema proporcional de representacién.

De otra parte encontramos preceptos semejantes en otros Estatutos
de Autonomia que establecen las citadas caracteristicas del sufragio
(art. 10.3 E.A. de Madrid, art. 20.1 E.A. de Baleares, art. 22.1 E.A. de Ex-
tremadura, art. 8.1 E.A. de Canarias, art. 10.1 E.A. de Castilla-La Man-
cha, etc.) o el criterio proporcional de representacién (art. 11.3 E.A. de
Madrid, art. 8.2 E.A. de Canarias, art. 10.2 E.A. de Castilla-La Mancha, etc.).

No es de xtrafiar por ello que nuestro Estatuto se limitara practica-
mente a transcribir estas soluciones sobre el modo de composicién de la
Asamblea legislativa. En cambio el problema de la distribucién de esca-
fios en relacién con el territorio, fue sin duda un tema debatido ya desde
el Informe de la Ponencia, remitido a la Comisién Constitucional en junio
de 1982. En el seno de esta ultima, el Diputado Solé Tura propone un

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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réeparto (aumentar el nimero variable de procuradores ¢n razén de cada
30.000 habitantes o fraccién superior a 15.000) que determina un aumen-
to sustancial del tamafio de la Camara, entendiendo que es la tunica
manera de hacer compatible la representaciéon con el principio del voto
libre e igual. Una versién de esta enmienda, distinta en cuanto al ntmero,
la propone el Diputado Madrid Lépez que asigna un procurador por cada
45.000 o fraccién superior a 22.500, tal como quedaria plasmado en el
texto definitivo. También el namero fijo de procuradores por provincia
sufre algunas oscilaciones, para terminar concretandose en un minimo
de tres.

En el tramo final de la elaboracién del Estatuto, ya en la presente
legislatura (Pleno del Congreso de 26 de enero de 1983), el Grupo Parla-
mentario Socialista sostiene en este punto la solucién sobre el ntimero
de Procuradores variables en relacién con la poblacién, que iba a crista-
lizar en el articulo 10.2 del Estatuto. También hay un intento del Grupo
Popular, con una enmienda defendida por el Diputado Ruiz Gallardén,
de establecer un limite al principio de proporcionalidad e igualdad, fijan-
do un minimo (5 % del censo electoral de la Comunidad Auténoma)
para que los distintos partidos puedan tener acceso a la Camara legisla-
tiva. Esta postura es mantenida por el propio Grupo en el Senado, justi-
ficindola como una racionalizacién del proceso electoral para evitar el
excesivo fraccionamiento de las futuras Cortes. Mas interés tiene, por
sus previsibles consecuencias politico-electorales, la enmienda de este
Grupo al proponer una representacién paritaria de todas las provincias.
Ambas enmiendas son rechazadas en el Informe de la Ponencia dentro
de la Comisién de Autonomias y Organizacién y Administracién Territo-
rial del Senado (B. O. de las Cortes, Senado, II Legislatura, 11 de febrero
de 1983), donde el Grupo Socialista ante la tendencia de todas las en-
miendas presentadas a rebajar el numero de Procuradores, propone la
redaccién actual del articulo que comentamos.

Ante estos datos y dentro de un proceso estatuyente poco sugestivo,
vuelve a ponerse de manifiesto el vivo interés de los distintos partidos
politicos por las cuestiones electorales. Dado el desigual reparto demo-
grafico de nuestra Comunidad, era légico pensar que la pugna entre los
criterios poblacional y territorial respectivamente, encontrara eco en el
debate parlamentario del Estatuto. La impresidon general que se deduce
del Diario de Sesiones es la escasa —aunque comprensible— sensibilidad
de los grupos parlamentarios mayoritarios por una apurada defensa de
los criterios a favor de la mayor proporcionalidad posible. Y ello a pesar
de las palabras del sefior Alvarez de Paz, oponiéndose a la barrera elec-
toral que proponia el sefior Ruiz Gallardén, cuando parece querer abrir
el proceso de construccién comunitaria a toda clase de grupos y perso-
nas, a otras fuerzas politicas que tienen perfecto derecho a participar
y decir algo en el referido proceso (Congreso de los Diputados, 1983,
II Legislatura, num. 9, Sesién de 26 de enero de 1983, p. 291).
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II

Quiz4 el problema mas serio que plantea la exégesis de esta norma
sea el correcto entendimiento del mandato estatutario que impone ase-
gurar un criterio de representacion territorial como matizacion necesaria
al sistema de representacién proporcional. Y ello en relacién también
con la exigencia estatutaria y «a fortiori» constitucional del voto igual.

Efectivamente no parece de facil interpretacién esta correccién terri-
torial al criterio general de representacién proporcional, establecido en
el ultimo inciso del articulo 10.1 del Estatuto que comentamos. Para
algunos se trata de un mandato claramente indeterminado (Martin Mateo),
otros delatan la misma vaguedad del término «zonas» y entienden que
es una forma de aludir a distintas demarcaciones —no coincidentes
necesariamente con el nivel provincial—, tales como comarcas, territorios
histéricos, islas (Ferndndez Pérez, Mancisidor). La representacién de zo-
nas implicaria sencillamente prohibicién de circunscripcién tinica, man-
dato constitucional-estatutario de distribuir a los votantes en circuns-
cripciones electorales *.

Incluso no han faltado autores que delatan cémo los correctivos terri-
toriales tienen un limite constitucional, en la imposibilidad de desnatura-
lizar el principio de representacién proporcional y cémo pueden suponer
también una quiebra del principio de igualdad de sufragio® Esta exi-
gencia de voto igual, establecido en lo que parece fé6rmula ritual de los
articulos 68.1 y 69.2 C.E. y de tantos Estatutos de Autonomia, contaria
ademads con la cobertura constitucional del articulo 149.1.12 C.E. (com-
petencia exclusiva del Estado en materia de regulacién de condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio
de los derechos) y del principio general de igualdad del articulo 14 C.E.
(Trujillo). Ocurre sin embargo que también resulta dificil la traduccién
én términos exactos de los limites en que ha de moverse el postulado de
la igualdad de voto .

Por la indeterminacién en abstracto del contenido de este precepto,

-se hace necesario pues analizar empiricamente el resultado obtenido en

la aplicacién de la norma que establece el modo de composicién de las
Cortes. Tomando datos del censo de poblacién de 1981 en relacién con
los resultados de las elecciones autonémicas del 8 de mayo de 1983, po-
demos establecer el siguiente cuadro:

U Cfr. FERNANDEZ PEREzZ, B.: «El sistema electoral de las Comunidades Auténo-
mas» (con especial referencia a Castilla-Leén), en el vol. col. de las Jornadas sobre
ordenacion del territorio y desarrollo regional en Castilla-Ledn, obra cultural de
la Caja de Ahorros de Leén, 1982, p. 34.

2 Cfr. TrusiLLo, G.: «El Estado y las Comunidades Auténomas ante la exigen-
cia constitucional del voto igual», en Rev. Esp. de Derecho Constitucional, ntm. 2
(1981), pp. 10 y ss.

3 Cfr. TrusiLLo, G.: Op. cit., p. 36.
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LAS PRIMERAS CORTES DE CASTILLA Y LEON

Relacidn escafios
Poblacion  Escafios N.° de habitantes Indices

Comunidad Auténoma ... 2.583.110 84 1 x 30.751 - 1

Avila ... ... ... ool 183.584 7 1 X 26.226 1,17
Burgos ... ... ... ... ... ... 363516 1 1 X 33.046 0,93
Ledn ... ... vov v vee e 523.604 15 1 X 34.906 0,88
Palencia ... ... ... ... ... ... 188.477 7 1 X 26.925 1,14
Salamanca ... ... ... ... ... 364.303 11 1 x 33.118 0,92
Soria ... ... vt vev ve e 100.718 5 1 x 20.143 1,52
Valladolid ... ... ... ... ... 418.779 14 1 X 34412 0,89
Segovia ... ... ... ... ... ... 149.360 6 1 X 24.893 1,23
Zamora ... ... 227.769 8 1 x 28.471 1,08

Relacién extreix'l.a;. 1 ,'52/.6,88 = 1,72.

Del cuadro anterior se deduce que la correccién territorial que supo-
ne asignar un minimo de tres procuradores a cada circunscripcién elec-
toral distorsiona, en favor de las provincias menos pobladas, los criterios
de la proporcionalidad estricta. Efectivamente, relacionando los indices
de la circunscripcién mas superrepresentada (Soria 1,52) con la més sub-
representada (Leén 0,88) vemos que el voto de la primera vale algo mas
que voto medio de la segunda (1,72). Ocurre sin embargo que si compara-
mos este indice con los del primer Parlamento catalan (2,31), gallego
(1,82) o vasco (4,79) vemos cémo en nuestra Comunidad se respeta me-
jor la exigencia estatutaria del principio de igualdad de voto, situdndose
la correccién al criterio de la proporcionalidad en una posicién aceptable.
Incluso si tenemos en consideracién, a nivel nacional, los casos extremos
en la relacién escafio/niimero de habitantes (Soria 3,08 y Madrid 0,76),
nuestro indice de referencia (1,72) sigue manteniéndose en situacién in-
termedia ‘.

Por otra parte se sabe que cuanto mas alto es el nimero de escaifios,
mayor es la proporcionalidad que puede alcanzarse. En este sentido tam-
bién nuestra relacién escafio-niimero de habitantes (1 X 30.751) ocupa
una posicién bastante equidistante entre las de Extremadura (1 X 16.383)
o Aragén (1 X 18.135) y las de Catalufia (1 X 44.121) o Andalucia (1 X
59.090), por poner algunos de los valores situados en los extremos.

Otro dato relevante de esta primera experiencia electoral autonémica
debe hacer referencia a su incidencia negativa en la fragmentacién del
sistema de partidos. A la propia desigualdad que aporta el llamado méto-
do D'Hondt, como procedimiento simplificado de repartir escafios con el

4 Los datos relativos al primer Parlamento catal4n, gallego y vasco, asi como

los de las provincias de Madrid y Soria, estdn tomados del trabajo de G. TRUJILLO
antes citado.
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criterio de la mayor media, en favor de los partidos mayoritarios, debe
sumarse la afiadida por el tamafio de las circunscripciones, cuatro de las
cuales (Avila, Palencia, Segovia y Zamora) forman distritos electorales
medianos y una de ellas (Soria) seria clasificable como distrito pequeifio.
Segin Douglas W. Rae: «La fragmentacién del sistema de partidos, tan-
to electoral como parlamentaria, varia positivamente con la magnitud
del distrito» °, y ello explica en parte que los sufragios alcanzados por el
Partido Comunista de Espaiia, dispersos en nueve circunscripciones y
siendo la cuarta fuerza politica mas votada a nivel comunitario, no lo-
grara ningun escafio. Si se atiende al concepto del «valor de resultado»
del voto, deducido de la relacién entre los votos obtenidos por un partido
y los escafios alcanzados ®, como exigencia del postulado de igualdad, no
cabe duda que la experiencia electoral primé el voto de las dos formacio-
nes mayoritarias en detrimento de las fuerzas politicas de menor fuerza e
implantacién.

Cfr. Leyes electorales y sistema de partidos politicos, CITEP, Madrid, 1971,
p. 122
§ Cfr. SteIN, E.: Derecho Politico, Aguilar, Madrid, 1971, p. 39.
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ARTICULO 11

ARTICULO 11. Eleccién *

La eleccién de los miembros de las Cortes de Castilla y Leén se rea-
lizard de acuerdo con las normas siguientes:

1.* La convocatoria de elecciones se realizard por el Presidente de
la Junta de Castilla y Le6n, de manera que su celebracién coincida
con las consultas electorales de otras Comunidades Auténomas.

2* Los Prcouradores representan a la totalidad del pueblo castella-
no-leonés y no estdn ligados por mandato imperativo alguno. La dura-
cién de su mandato serd de cuatro afios.

opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones. Durante su
mandato no podrdn ser requeridos ni detenidos por presuntos actos
3.° Los Procuradores gozaran de inviolabilidad por los votos y las
delictivos cometidos en el territorio de la Comunidad, salvo en el
caso de flagrante delito, correspondiendo decidir en todo caso, sobre
su incumpacién, prisién, procesamiento y juicio al Tribunal Superior
de Justicia de Castilla y Le6n. Fuera del territorio de la Comunidad
la responsabilidad penal serd exigible en los mismos términos ante
la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

4° La Ley Electoral determinard las causas de inelegabilidad e in-
compatibilidad de los Procuradores, atendiendo a lo dispuesto en el
articulo 67, apartado 1, de la Constitucién. En cualquier caso, la con-
dicién de Procurador serda compatible con la de Diputado Provincial
y con la de Concejal.

5. Los Procuradores no recibirdn retribucién fija por su cargo re-
presentativo, sino tinicamente las dietas que se fijen por el ejercicio
del mismo.

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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Este precepto estatutario articula una serie de normas que, integra-
das por las correspondientes concreciones del Reglamento o remitiendo
al desarrollo de una Ley electoral, establecen el marco juridico para la
eleccién de los miembros de las Cortes de Castilla y Leén y el corres-
pondiente «status» de Procurador.

I

El primer apartado hace referencia a dos extremos que no requieren,
en nuestra opinién, grandes explicaciones. Uno es la atribucién que tie-
ne el Presidente de la Junta de convocar elecciones a Cortes de Castilla
y Leén. Segiin la Ley de Gobierno y de la Administracién de Castilla y
Leén (B. O. de las Cortes de Castilla y Ledn, 29 de julio de 1983), el De-
creto de convocatoria contendra las determinaciones precisas en orden
a la celebracién de la sesién constitutiva de las mismas (art. 12.1). El
reconocimiento de esta atribucién parece correcto, si se tiene en cuenta
que el Presidente de la Junta ostenta la suprema representacién de la
Comunidad y la ordinaria del Estado en la misma (art. 15.4 Estatuto de
Autonomia), por lo que puede decirse que simboliza la unidad del or-
denamiento autonémico y del estatal (Martin Mateo).

El otro extremo (celebracién de elecciones coincidentes con las con-
sultas electorales de otras Comunidades Auténomas) se limita a seguir
uno de los acuerdos autonémicos de 31 de julio de 1981, relativo a esta
materia. En él se establecia incluso el compromiso de establecer la fe-
cha para las primeras elecciones, excepcién hecha de Catalufia, Pais Vas-
co, Galicia y Andalucia, entre el 1 de febrero y el 31 de mayo de 1983.

II

El segundo apartado reproduce el contenido del articulo 67.2 C.E.,
al decir que los Procuradores no estin ligados por mandato imperativo
alguno. La férmula no es tampoco desconocida en el Derecho Compara-
do. Asi, el articulo 16 del Estatuto Especial de la Regién Friuli-Venezia
Giulia (Ley Constitucional de 31 de enero de 1963) establece que los con-
sejeros regionales representan a toda la Regién sin vinculo de mandato.

Los Procuradores representan a la totalidad del pueblo castellano-
leonés, -dice también este apartado, con lo que debe quedar claro, al
margen de que se haga mencién expresa a la prohibicién de mandato
imperativo, que se trata de una auténtica y propia representacién de
intereses generales en conformidad con los fines institucionales de la
Comunidad (que son fines generales de dimensiones locales) (Temisto-
cle Martines). Como escribe este autor, se trata de una «representacion
politica entendida como figura organizativa dirigida a garantizar, en el

105



desarrollo de las funciones legislativa y de direccién politica, el reflejo
de las orientaciones politicas expresadas en la Comunidad regional en
orden a la satisfaccién de intereses generales» .

A partir de aqui se explica que la opcién estatutaria sobre la funcién
del representante vaya unida a la del mandato libre.

No seria oportuno en este contexto traer a colacién los problemas
que hoy suscita la institucién de la representacién politica. Pero en co-
nexién con lo que ya apuntamos en el comentario al articulo 9.1 del Esta-
tuto de Autonomia, puede ser ttil recordar cémo el propio Tribunal Cons-
titucional ha entendido, no sin votos particulares en desacuerdo, que la
«unidad de voluntad» constituye la esencia de toda representacién. «Lo
propio de la representacién, de cualquier modo que ésta se construya,
tanto basada en el mandato libre como en el mandato imperativo, es el
establecimiento de la presuncién, de que la voluntad del representante
es la voluntad de los representados, en razén de la cual son imputados a
éstos en su conjunto y no sélo a quienes votaron a su favor o formaron
la mayoria, los actos de aquél. El desconocimiento o la ruptura de esa
relacién de imputacién destruye la naturaleza misma de la institucién
representativa y vulnera, en consecuencia, un derecho fundamental de
todos y cada uno de los sujetos que son parte de ella» (Sentencia Tribu-
nal Constitucional 10/1983, de 21 de febrero, fto. jco. segundo).

Precisamente es esa unidad de voluntad entre Procuradores y pueblo
castellano-leonés la que corre el peligro de desdibujarse si se superpo-
nen los partidos politicos a los 6rganos representativos, o si se acentdan
las disfunciones propias de la partidocracia («correntismo» partidista
de caricter puramente clientelar, formacién de oligarquias de vértices,
etcétera...), en la actuacién necesaria e insustituible de los partidos poli-
ticos dentro del ambito regional. Por otra parte, es de sobra sabido que
las formas democraticas que encuentran su expresién en los mecanismos
parlamentarios, han logrado s6lo muy imperfectamente una escasa tra-
duccién de los valores democraticos. Por todo ello se manifiestan como
urgentes —sobre todo a nivel comunitario— los problemas de la parti-
cipacién popular en una sociedad pluralista y de la falta de estructuras
organizativas que reflejen esa base social pluralista®.

II1

Del apartado tercero de este articulo, referente al régimen de inmu-
nidades de los Procuradores, cabe hacer en sintesis las siguientes ob-
servaciones:

1 Cfr. Martings, T.: Il Consiglio Regionale, Giuffré, Milan, 1981, p. 3.

¢ Cfr. MorTaAT], C.: Comentario al articulo 1° en el vol. col. Principi Fondamen-
tali dentro del comentario de la Constitucién italiana a cargo de G. BRrANcA, Za-
nichelli-Foro Italiano, Bolonia-Roma, 1975, pp. 1 y ss.
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12, La norma cuenta, en el Derecho espafiol, con similares disposi-
ciones precedentes en los Estatutos Catalan, Vasco y proyecto de Esta-
tuto Gallego de la Segunda Republica (arts. 14, 10 y 6, respectivamente).

En el Derecho comparado el precepto mas significativo al respecto,
enriquecido ya por una notable interpretacién judicial y doctrinal, es
sin duda el articulo 1224 de la Constitucién Italiana («Los Consejeros
regionales no podran ser llamados a responder de las opiniones expre-
sadas y de los votos emitidos en el ejercicio de sus funciones»).

La Constitucién Espafiola guarda silencio en este punto concreto que
es objeto de regulacién en los Estatutos de Autonomia correspondientes.
Asi lo hacen los primeros Estatutos (vasco, cataldn y gallego) y en los
Acuerdos Autonémicos de 1981 se recoge la formulacién que, casi de
modo literal, iba a plasmarse en nuestro Estatuto. Como el legislador
estatuyente parece olvidarse de extender la inviolabilidad a los momen-
tos posteriores a la caducidad del mandato, el Reglamento de las Cortes
de Castilla y Leén en su articulo 10 se encarga de corregir esta omisién.
De este afiadido reglamentario que estaba, por cierto, ya en la férmula
matriz de los Acuerdos Autonémicos (p. 23), ha dicho el Tribunal Cons-
titucional que «es una simple precisién inherente a la esencia de la ins-
titucién y no contraria a la Constitucién y al Estatuto», refiriéndose a
la Ley 2/1981 del Pais Vasco (Sentencia del Tribunal Constitucional 36/
1981, de 12 de noviembre, fto. jco. nim. 6).

A excepcién de esta necesaria precisién, llama sin embargo la aten-
cién el contenido reglamentario prdcticamente nulo del Capitulo III,
«De las prerrogativas parlamentarias», de nuestro Reglamento, que se li-
mita a reproducir el articulo 11, parrafos 3° y 5.°, del Estatuto.

22 En términos generales y abstractos, la materia de las inmunida-
des parlamentarias constituye una de esas tipicas «zonas grises» del De-
recho Constitucional, donde la linea de demarcacién con la moralidad
politica o con la politica «tout court» es tenue (G. Zagrebelsky). Por ello
sera la aplicacién practica de las mismas, quién deba encontrar ese pun-
to adecuado a sus correctas finalidades y evite el abuso 0 desviacién de
esta institucién.

3.2 La razén de ser de esta garantia es la misma tanto a nivel esta-
tal como comunitario, a saber: asegurar la independencia de los rmem-
bros de las Cortes.

Si idéntico es el fundamento, también es comun su finalidad. Se tra-
ta de tutelar la independencia de un érgano «institucionalmente inves-
tido o participe de la funcién fundamental de constituir, modificar o
extinguir, a nivel primario, es decir, con fuerza de ley, el ordenamiento
juridico» ®.

42 Es preciso distinguir conceptualmente, como lo ha hecho el Tri-
bunal Constitucional en la citada Sentencia, entre inviolabilidad e inmu-

3 Cfr. GALEoTTI, S.: «L'insindacabilita dei conseglieri regionali (Il problema
dell’attuazione dell’art. 1224 Cost.)», Scritti Mortati, vol. 2, Giuffrg, Mildn, pagi-
nas 713 y 715.
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nidad, como dos nociones diversas en el campo de las prerrogativas par-
lamentarias. Por la primera podemos entender la prerrogativa de que
gozaran los Procuradores respecto de los votos y opiniones mantenidas
en el ejercicio de sus funciones, lo que significa que no pueden ser some-
tidos a procedimiento alguno por las referidas opiniones y votos que
emitan en el seno de la Camara de la que forman parte (fto. jco. num. 1).
Por la segunda, es decir, la inmunidad, entendemos una prerrogativa
parlamentaria de doble contenido: a) proteccién contra persecuciones
judiciales por actos delictivos realizados fuera del ejercicio de sus fun-
ciones, salvo en el caso de flagrante delito, y b) prohibicién de procesa-
miento sin autorizacién del érgano al que se pertenece (Punset)®.

5.2 El articulo 11.3 del Estatuto reconoce a los Procuradores la pre-
rrogativa de inviolavilidad tal como viene definida en el apartado ante-
rior. En nuestra opinién el término «funciones» debe entenderse_en sen-
tido amplio, conectado a todas las atribuciones que corresponden al 6r-
gano (art. 13 del Estatuto de Autonomia) y no sélo a las de naturaleza
estrictamente legislativa.

También reconoce la prerrogativa de inmunidad en su primer con-
tenido pero no en el segundo. Se trata pues de una inmunidad parcial o
limitada, como dice el Tribunal Constitucional, mas atenuada que la de
los Diputados y Senadores (Martin Mateo), produciéndose un abandono
del segundo elemento constitutivo de la inmunidad por el mecanismo
del «aforamiento» jurisdiccional (Punset). De ahi la competencia al Tri-
bunal Superior de Justicia de Castilla y Leén (art. 21 del Estatuto de
Autonomia) o a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, segiin que el
delito se haya cometido dentro o fuera de la Comunidad Auténoma, para
decidir sobre la «inculpacién, prisién, procesamiento y juicio» de los
Procuradores (Sentencia del Tribunal Constitucional 36/1981, fto. jco.
nim. 3).

v

Los dos ultimos pronunciamientos del articulo que comentamos (el
~mandato al legislador de dictar una Ley electoral y el establecimiento
de la retribucién parlamentaria) no ofrecen mayores dificultades de in-
terpretacién. - :

~ El primero, de muy discutible oportunidad, corre el probado riesgo
de permanecer sin aplicacién durante tiempo indefinido. No procede
pues enfrentarse con el dificil problema que supone la delimitacién de
competencias en material electoral entre el Estado y la Comunidad Au-
ténoma. Salvo el limite que supone el articulo 67.1 de la Constitucién
Espafiola, no hay tampoco en este precepto idea alguna acerca de los
criterios que el legislador deba tener en cuenta a la hora de regular las

4 Cfr. Punset, R.: Las Cortes Generales, CEC, Madrid, 1983, p. 177.
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causas de ineligibilidad e incompatibilidad de los Procuradores. Lo cual
ciertamente abunda aun mas en la carencia de utilidad de este pronun-
ciamiento retérico. Sélo se establece en él la compatibilidad de la con-
dicién de Procurador con la de Diputado Provincial y con la de Conce-
jal. Aspecto este dltimo, que analizado desde una perspectiva sociolégi-
ca, puede ser elocuente sobre la composicion de las élites regionales de
los partidos politicos. Por otra parte, esta compatibilidad venia ya mar-
cada en los Acuerdos Autonémicos de 1981.

Por lo que se refiere al ultimo inciso de este articulo, también se li-
mita a recoger un punto de los citados Acuerdos que disponia: «Los
miembros de las Asambleas sélo deberan percibir dietas, pero no con-
signaciones o sueldos fijos ni periédicos.» A este respecto el articulo 8
del Reglamento, fiel al articulo 11.5° del Estatuto, afiade que los Procu-
radores tendran igualmente derecho a las ayudas e indemnizaciones por
gastos que sean indispensables para el cumplimiento de su funcién. Tan-
to las dietas como las indemnizaciones seran fijadas anualmente por la
Mesa de las Cortes, oida la Junta de portavoces (art. 8.3 del Reglamen-
to), dentro de la correspondiente consignacién presupuestaria. Asimismo
la Mesa podra disponer el abono de las cotizaciones a la Seguridad So-
cial y a las Mutualidades de aquellos Procuradores que, como consecuen-
cia de su plena dedicacién a las Cortes, dejen de prestar el servicio que
motivaba su afiliacién o pertenencia a aquéllas (art. 9 del Reglamento).
Completa finalmente el régimen de esta indemnizacién parlamentaria,
el deber de los Procuradores de efectuar declaracién notarial de sus bie-
nes patrimoniales y de aquellas actividades que les proporcionen o pue-
dan proporcionar ingresos econémicos (art. 16 del Reglamento). Como
es obvio, esta regulacién reglamentaria de la indemnizacién afecta de
un lado al principio de autonomia financiera de la Camara y de otro a
la propia independencia funcional del Procurador.
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ARTICULO 12

ARTICULO 12. Organos *

1. Las Cortes de Castilla y Le6n elegirdn de entre sus miembros un
Presidente, una Mesa y una Diputacién Permanente.

2. Las Cortes de Castilla y Le6n funcionardn en Pleno y en Co-
misiones.

3. Los Procuradores se constituyen en grupos parlamentarios de
representacién politica. La participacién de cada uno de estos grupos
en las Comisiones y en la Diputacién Permanente serd proporcional
al nimero de sus miembros.

4. Las Cortes de Castilla y Leén aprobardn su propio Reglamento,
que requerird la mayoria absoluta en una votacion final sobre su
totalidad.

5. Las Cortes de Castilla y Le6n se reunirdn en sesiones ordinarias
y extraordinarias. Los periodos ordinarios de sesiones comprenderdn
clento veinte dias al afio y se celebrardn entre septiembre y diciem-
bre, el primero, y entre febrero y junio, el segundo. Las sesiones
extraordinarias habrdn de ser convocadas por su Presidente, con es-
pecificacion del orden del dia a peticién de la Junta, de la Diputacién
Permanente o de una quinta parte de los Procuradores, siendo clau-
suradas una vez agotado dicho orden del dia.

I

Es esta una norma estatutaria que por su contenido esencialmente
organico requiere —para su comprensién— ser integrada con los corres-
pondientes preceptos reglamentarios.

La estructura de las Cortes de Castilla y Le6n se compone, como ge-
neralmente toda Asamblea parlamentaria actual, de dos 6rganos direc-

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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tores (el Presidente y la Mesa), las Comisiones y los Grupos parlamen-
tarios.

EL PRESIDENTE serd elegido en la Sesion Constitutiva de las Cortes,
junto con los demdas miembros de la Mesa (art. 3.2 del Reglamento), por
mayoria absoluta de los miembros de las Cortes. Si nadie hubijera alcan-
zado dicha mayoria se repetira la eleccién entre los dos Procuradores
que mayor numero de votos hayan obtenido, y resultara elegido el que
obtenga la mayoria simple (art. 35.1 del Reglamento). También estable-
ce el Reglamento la forma de resolver el empate, en este ultimo supues-
to, primando al candidato del grupo politico o coalicién que hubiera
obtenido un mayor nimero de votos en el territorio de la Comunidad
Auténoma.

Las funciones del Presidente vienen reguladas en el articulo 29 del
citado Reglamento. Su primer parrafo menciona expresamente las si-
guientes: representacion de la Camara, garantia de la buena marcha de
los trabajos, direccién y mantenimiento del orden en los debates y orden
de pagos. El segundo faculta al Presidente para hacer observar e inter-
pretar el Reglamento, y finalmente, el parrafo tercero contiene una re-
misién, de caracter residual, a todas las demas funciones que le confie-
ran el Estatuto y el propio Reglamento. Se encuentran concreciones
puntuales de estas atribuciones en materia de disciplina parlamentaria
en el Capitulo VII del Titulo IV, o de servicios de las Cortes en el Ca-
pitulo VI del Titulo III. Todo ello sin olvidar que el Presidente dirige y
coordina al érgano colegiado capital en la organizaciéon de la Camara
(la Mesa) (art. 27.4 del Reglamento).

Hay que sefialar también que, respecto a los acuerdos adoptados por
la Mesa, el Presidente o quien ejerza sus funciones tiene voto de calidad
(art. 33.3 del Reglamento).

LA MEsaA es el 6rgano rector de las Cortes y estd compuesta por el
Presidente de las Cortes, dos Vicepresidentes y dos Secretarios (articu-
lo 27.1.2. del Reglamento). Tiene este 6rgano las funciones habituales que
cominmente le asignan los Reglamentos parlamentarios. Entre ellas po-
demos citar las de: adopcién de decisiones y medidas necesarias para la
organizacién y régimen de gobierno interiores, elaboracién del proyecto
de presupuesto, asi como la direccién y control de la ejecucién del mis-
mo, calificacién y admisién en su caso de los escritos y documentos de
indole parlamentaria, programacién de las lineas generales de actuacién
de las Cortes, previa audiencia de la Junta de Portavoces, etc... (art. 28
del Reglamento).

Los miembros de la Mesa seran elegidos en la sesién constitutiva de
las Cortes. Para la eleccién de los Vicepresidentes y de los Secretarios,
cada Procurador escribird un nombre en la papeleta y resultardn elegi-
dos los que por orden correlativo obtengan el mayor nimero de votos
(art. 35.2.3 del Reglamento). Tanto unos como otros ejercen las funcio-
nes normales de sustitucién y asistencia al Presidente, respectivamente.
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Hay que hacer mencién también, aunque no figura entre los érganos
de la Camara reconocidos estatutariamente, a la JUNTA DE PORTAVOCES,
o reunién de los Portavoces de los Grupos Parlamentarios con el Presi-
dente de las Cortes (art. 38.1 del Reglamento). A dicha Junta se puede
sumar un representante de la Junta de Castilla y Leén, y debe estar asis-
tida al menos por un Vicepresidente, un Secretario y un Letrado de la
Camara (art. 38.2.3 del Reglamento). Sus decisiones se tomaran segun el
criterio del voto ponderado, es decir, en funcién del ntimero de Procu-
radores con que cuenta cada Grupo Parlamentario en el Pleno (art. 38.4
del Reglamento).

El articulo 29 del Reglamento establece una serie de funciones cuyo
ejercicio requiere la previa audiencia de esta Junta de Portavoces.

De la regulacién que hace el Reglamento de los GRUPOS PARLAMEN-
TARIOS (Tit. II) cabe sefalar los siguientes aspectos mas significativos.
En primer lugar se fija en cinco el nimero de Procuradores que hacen
falta para constituir un grupo, admitiéndose el supuesto de tres en el
caso de una formacién politica que hubiera obtenido al menos €l cinco
por ciento de los votos emitidos en el conjunto de Castilla y Leén (ar-
ticulo 20.1). En segundo lugar se habilita un grupo mixto para los Pro-
curadores no integrados en ningtin grupo especifico y se regulan los re-
quisitos de constitucién de un grupo, asi como la adquisicién o pérdida
de pertenencia al mismo. Y finalmente se prevé la asignacién de medios
puestos a disposicién de los grupos (art. 25 del Reglamento).

El Estatuto exige como esquema organizativo de funcionamiento en
el seno de la Camara, la existencia de COMISIONES. A este respecto el Re-
glamento dicta normas generales (Tit. III, Cap. III, Sec. I) sobre su for-
macién, sustitucién de uno o varios miembros, composicién y eleccién
de su Mesa correspondiente, convocatoria de las Comisiones y regula-
cién de sus facultades requeridoras de informacién. Establece ademds
diez Comisiones Permanentes Legislativas (art. 46.1), mas la Comisién
Permanente de Reglamento y la de Procuradores (art. 46.2), quedando
abierto el cauce de la creacién de otras Comisiones Permanentes. Por
ultimo se articula una regulacién muy sumaria de las Comisiones no
Permanentes (arts. 50 y 52, inclusive). Igualmente sumaria es la concre-
cién reglamentaria que se hace DEL PLENO, que se limita a recoger lite-
ralmente los articulos 54 y 55 del vigente Reglamento del Congreso de
los Diputados.

Para terminar esta descripcién que hace el Reglamento de la estruc-
tura de las Cortes de Castilla y Ledn, es preciso sefialar la presencia de
una institucién como la DIPUTACION PERMANENTE, de vital importancia
como garantia de continuidad del propio 6rgano. El articulo 55 del Re-
glamento describe su composicién y modo de convocatoria, y €l articu-
lo 56 enuncia sus principales e importantes funciones: control de la
legislacién delegada, posibilidad de solicitar convocatoria de Cortes, co-
nocimiento de todo lo referente a la inviolavilidad parlamentaria, auto-
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rizacién de presupuestos extraordinarios, suplementos de crédito, etc...
Finalmente el articulo 58 establece la responsabilidad de esta institucién,
frente al Pleno de las Cortes, por los asuntos tratados y las decisiones
adoptadas.

El articulo 12.5 del Estatuto de Autonomia alude también al funcio-
namiento de las Cortes en sesiones ordinarias y extraordinarias, y el Re-
glamento concreta las disposiciones generales de este funcionamiento
(periodos, peticién de celebracién, caracter publico o secreto, levanta-
miento, supervisién y aprobacién de las actas, etc.) (Tit. IV, Cap. I).

1I

Descrita asi la complejidad organizativa de las Cortes de Castilla y
Lebn, que es practicamente una transposicién mecdnica de la estructu-
ra organica de las Cortes Generales', serd su propio funcionamiento
practico quien decantaré los auténticos perfiles de esta institucién auto-
némica basica. Sabido es que entre las fuentes del Derecho parlaménta-
rio no sélo figuran las de caracter normativo, sino también y de modo
especial los usos, practicas y precedentes ademas de las costumbres y
convenciones parlamentarias. A ellas pues es obligatorio remitirse, para
una comprension acabada de esa organizacién interna compleja que el
Reglamento describe. De cualquier modo puede decirse que uno de sus
rasgos mas llamativos lo constituye quizas el relevante papel de los gru-
pos parlamentarios, tendencialmente abocados a lo que Manzella ha de-
nominado maximalismo «grupocratico»®. También es elocuente a este
respecto, como criterio explicativo de la dindmica pariamentaria, el dato
de la relacién de fuerza numeérica entre los distintos grupos. Este crite-
rio por cierto viene recogido en el propio Estatuto (art. 12.3), cuando
establece que la participacién de cada uno de los grupos en las Comisio-
nes y en la Diputacién Permanente serd proporcional al nimero de sus
miembros y también se refleja en el voto ponderado de la Junta de Por-
tavoces (art. 38.4 del Reglamento). Junta que, como dice Pitarch, es sig-
no de la cada vez més intensa penetracién de los partidos politicos en la
vida parlamentaria ®>. No podia faltar en este precepto €l reconocimiento
del principio de autonormatividad parlamentaria. Este principio tiene
su fundamento histérico, entendido como garantia de organizacién del
propio 6rgano con independencia de otros poderes publicos. De él des-
tacariamos dos caracteristicas: a) que debe ser aprobado por mayoria
absoluta en una votacién final sobre su totalidad (art. 12.4 del Estatuto
de Autonomia) y b) que es susceptible de declaracién de. inconstitucio-
nalidad por parte del Tribunal Constitucién (art. 27.2.f LOTC).:

1 Sobre ella, vid. SANTAOLALLA, F.: Derecho Parlamentario Espaiiol, Ed. Nacio-
nal, Madrid, 1984, pp. 117 y ss. :

3 Cfr. «Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», op. cit., p. 466.
3 Cfr. El Parlamento de Catalufia, Ariel, Barcelona, 1981, p. 100.
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ARTICULO 13

ARTICULO 13. Atribuciones *

Corresponde a las Cortes de Castilla y Leén:

1. Ejercer la potestad legislativa de la Comunidad en los términos
establecidos por la Constitucién, por el presente Estatuto y por las
Leyes del Estado que les atribuyan tal potestad.

2. Controlar la accién politica y de gobierno de la Junta y de su
Presidente.

3. Aprobar los Presupuestos de la Comunidad y de las propias Cor-
tes, asi como la rendicién anual de cuentas de ambos.

4. Elegir entre sus miembros al Presidente de la Junta de Castilla
y Leédn.

5. Designar a los Senadores que han de representar a la Comunidad,
segun lo previsto en el articulo 69.5 de la Constitucién. Los Senado-
res seran designados en proporcién al nimero de miembros de los
grupos politicos representados en las Cortes de Castilla y Leén.

6. Solicitar del Gobierno la adopcién de un proyecto de Ley, o remi-
tir a la Mesa del Congreso de los Diputados una proposicién de Ley
en los términos que establece el articulo 87, apartado 2, de la Cons-
titucién.

7. Interponer recursos de inconstitucionalidad de acuerdo con lo
que establece el articulo 162, apartado 1.a), de la Constitucién y la
Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional.

8. Ejercitar la iniciativa de reforma de la Constitucién en los térmi-
nos previstos en la misma. ’

9. Facilitar al Gobierno las previsiones de indole politica, social y
econémica a que se refiere el articulo 131, apartado 2, de la Cons-
titucién.

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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10. Establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucién, el
presente Estatuto y las correspondientes Leyes del Estado.

11. Aprobar transferencias de competencias de la Comunidad a los
entes provinciales y municipales d ela misma, salvo lo que determina
el presente Estatuto o disponga una previa Ley de la propia Co-
munidad. .
12. Ratificar los convenios que la Junta concluya con otras Comu-
nidades Aut6nomas para la gestién y prestacién de servicios propios
de las mismas. Dichos convenios serdn comunicados de inmediato a
las Cortes Generales.

13. Ratificar los acuerdos de cooperacién que sobre materias dis-
tintas a las mencionadas en el nimero anterior concluya la Junta
con otras Comunidades Auténomas, previa autorizacién de las Cortes
Generales.

14. Ejercer cuantos otros poderes, competencias y atribuciones les
asignen la Constitucién, el presente Estatuto y las Leyes.

I

Este es sin duda el precepto capital en lo que se refiere al 6rgano le-
gislativo regional. Contiene un elenco de funciones que son competencia
de las Cortes de Castilla y Le6n, dentro de la organizacién politica de la
Comunidad Auténoma. Ademdas es un punto clave en la interpretacién
de todo el Estatuto, por cuanto ayuda a perfilar la forma de gobierno
regional, a favor de un sistema claramente parlamentario.

Ocurre, sin embargo, que el alcance de esta norma encuentra su ca-
bal comprensién cuando se llena de contenido. La autoproclamacién de
un conjunto de actividades no basta para entender el funcionamiento
de un 6rgano. Ademas la mayoria de ellas s6lo expresan el enunciado,
debiéndose remitir, por lo que se refiere a su procedimiento, al propio
Reglamento (Tits. V, VI, VIII, IX y X). Por lo demas no ha hecho mas
que empezar la primera legislatura regional, en una Comunidad que,
frente a otras experiencias autonémicas mas avanzadas en el tiempo y
sin duda mas activas en su expresién de demanda de autogobierno, ini-
cia una incierta andadura de lo que denominariamos «regionalismo emer-
gentes. ‘ :

Podemos, no obstante, trazar un cuadro funcional, siguiendo el es-
quema de Martin Mateo !, que abarque el contenido de este articulo 13
del Estatuto, prescindiendo del ejercicio de la potestad legislativa de la
Comunidad (14.1), que es objeto del articulo 14 del Estatuto, y de la
competencia residual del apartado 14 de este articulo 13 del Estatuto,
en cuanto cldusula en blanco que remite, indeterminadamente, a lo que
dispongan la Constitucién, el Estatuto y las leyes: ‘

1 Cfr. Manual de Derecho Autondmico, 1.LE.AL., Madrid, 1984, p. 134,
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1. FUNCIONES DE RELACION CON OTROS ORGANOS ESTATALES
Y AUTONOMICOS

a) Solicitar del Gobierno la adopcién de un proyecto de Ley, o re-
mitir a la Mesa del Congreso de los Diputados una proposicién de Ley
(art. 13.6).

b) Ejercitar la iniciativa de reforma de.la Constitucién (art 13.8).

c¢) Facilitar previsiones de indole politica, social y econémica al Go-
bierno para elaborar proyectos de planificacién (art. 13.9).

d) Aprobar transferencias de competencias de la Comunidad a los
entes provinciales y municipales de la misma (art. 13.11).

e) Ratificar acuerdos de cooperacién con otras Comunidades Auté-
nomas tanto para la gestién y prestacion de servicios como de otras ma-
terias (art. 13.12.13).

2. FUNCIONES DE INTEGRACION DE ORGANOS ESTATALES

a) Designar Senadores en representacién de la Comunidad (articu-
lo 13.5).

3. FUNCIONES DE CONTROL CONSTITUCIONAL

a) Interponer recursos de inconstitucionalidad, previo acuerdo adop-
tado al efecto, contra leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley del
Estado que puedan afectar a su propio ambito de autonomia (art. 13.7
del Estatuto en relacién con el 162.1.a de la Constitucién y 32.2 LOTC).

4.' FUNCIONES FINANCIERAS

a) Aprobar los presupuestos de la Comunidad y de las propias Cor-
tes (art. 13.3).
b) Establecer y exigir tributos (art. 13.10).

5. FUNCIONES DE CONTROL E IMPULSO DE LA ACCION DEL GO-
BIERNO

a) Elegir de entre sus miembros al Presidente de la Junta (art. 13.4).
b) Controlar la accién politica y de gobierno de la Junta y de su Pre-
sidente (art. 13.2).
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II

Las atribuciones reagrupadas en el inmediato cuadro funcional de-
muestran, sin duda, el predominante peso institucional de las Cortes
dentro de la forma de gobierno regional. Tampoco se debe olvidar por
encima del nivel concreto y positivo de este precepto, que el «Parlamen-
to .se configura hoy como la institucién en la cual a través de los parti-
dos se produce el engarce de la Sociedad y el Estado. Alli coexisten y
realizan las funciones legitimadora, consensual (por acuerdo y por la
ley de mayoria) y de publicidad» 2.

1.7 Y cifiéndonos a la letra del Estatuto, hay funciones que preten-
den traducir la importancia‘de los mecanismos institucionales de parti-
cipacién de las Comunidades Auténomas en los procesos de formacién
de la voluntad estatal (art. 13.6.8). Precisamente en un aspecto como el
de las relaciones entre 6rganos autonémicos y érganos estatales, el dise-
fio constitucional presenta una precariedad que el legislador sin duda
debe paliar. Se puede pensar incluso que la participaciéon en la potestad
legislativa estatal (ordinaria y de reforma) sé6lo en su fase de iniciativa,
cuando “todavia permanece realmente inactuado el papel del Senado
como Cémara de representacién territorial, es mas bien teérica que préc-
tica. Pero aun asi las relaciones juridicas de inordinaciéri en un mode-
lo de Estado descentralizado representan 51empre un cauce abierto a la
'cooperacmn entre €l Parlamento y las regiones o Comunidades Auténo-
mas. También en Italia éstaba previsto constitucionalmente, aunque to-
davia sin los debidos resultados, €l instituto de la iniciativa legislativa
de las regiones (art. 121.2 de la Constitucién). Segtin la doctrina, el texto
constitucional sugeria expresamente esta p051b111dad como tramite ins-
‘titucional para la participacién de las reglones en el proceso de forma-
cién de las leyes del Estado, y de modo méas general en la definicién de
‘las opcmnes de orientacién pohtlca nacional. Y a otro nivel mas infe-
‘rior suponia al menos un mecanismo de coordinacién entre asambleas
parlamentarias y asambleas regionales®. Aunque sélo fuera como expe-
riencia mejorable, seria oportuno tener presente en nuestro caso las ra-
zones que tanto a las Regiones como al Parlamento han hecho descon-
fiar en Italia de este instituto.

2. En relacién con la mencionada funcién de control constitucional
atribuida a las Cortes (art. 13.7) nuestra interpretacién se ajusta a los
siguientes criterios:

2 Cfr. Mouas, 1.: El Parlamento de Catalufia, cit., p. 9. Y también PORREs Az-
CONA, I.: «El Parlamento en la sociedad actual», en el vol. col. Primeras Jornadas
de Estudio sobre el Parlamento Vasco, Instituto Vasco de Estudios de Administra-
cién Publica, Onati, 1982, pp. 15 y ss. .

3 Cfr. SPAZIANTE, V.: L'iniziativa legislativa delle regioni, Giuffré, Mildn, 1978,
p. 53.
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El mecanismo de legitimacién activa que permite a la Comunidad
Auténoma (en este caso a través de las Cortes) interponer recursos de
inconstitucionalidad, tiene un sentido concreto y particular que impide
a las Comunidades Auténomas perseguir la depuracién objetiva del or-
denamiento con la invalidacién de la norma inconstitucional, en base
al mero interés general por la constitucionalidad de las leyes. Avala esta
interpretacién el propio Tribunal Constitucional en su Sentencia 25/
1981, de 14 de julio.

Ademas la posibilidad de afectar al ambito de los intereses peculia-
res de una Comunidad Auténoma, esta en funcién de la titularidad que
ésta tenga sobre competencias incluidas en la materia de que se trate*.
Se habla finalmente de una funcién que tanto constitucional como es-
tatutariamente debe entenderse compartida con la Junta (art. 17.3).

3. Por lo que se refiere a las funciones financieras, cabe decir en
términos generales que siguen la ténica normal de los sistemas parla-
mentarios donde se procura restringir las competencias financieras de
las Asambleas. Aunque en virtud de la méxima «no taxation without re-
presentation», viene considerado el Parlamento como la tipica instancia
politica de control financiero sobre los gastos publicos, ya desde la épo-
ca de Bagehot se ha estimado que ha dejado de ser «el érgano-econé-
mico de control y ahorro que fue en un tiempo» (Fisichella). Existe la
tendencia de considerar al presupuesto como un plan de conjunto cuyas
piezas son solidarias y respecto del cual, el ejercicio discrecional de las
competencias parlamentarias parece poco compatible con una sana ges-
tién de las finanzas publicas. Ello no impide afirmar que la aprobacién -
del Presupuesto constituye el instrumento indispensable para determi-
nar la cantidad de gasto permitido en el curso del afio financiero, en
cada sector particular de la Administracién comunitaria (Paladin). Para
este autor la ley de presupuestos, aunque sujeta a limites especiales, es
productora siempre de efectos innovadores en la medida que especifica
leyes de gastos y condiciona su eficacia. A su funcién de.control asocia
pues una funcién legislativa entendida sustancialmente ®.

4 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 84/1982, de 23 de diciembre (fto.
jco. primero).
5 Cfr. PaLADIN, L.: Op. cit., p. 316.

118



ARTICULO 14

ARTICULO 14. Potestad legislativa *

1. La iniciativa legislativa en las materias que son competencia de
las Cortes de Castilla y Leén corresponde a la Junta y a los Procu-
raodres en los términos que para éstos establezca el Reglamento de
las Cortes.

2. Las Cortes podrin delegar en la Junta la potestad de dictar nor-
mas con rango de ley que a aquéllas competa. La delegacién debera
otorgarse para materia concreta y con fijacién de plazo para su
ejercicio y se efectuard mediante ley de bases, cuando su objetivo
sea la fijacién de textos articulados, o por ley ordinaria, cuando se
trate de refundir varios textos legales en uno solo.

No podrdn ser objeto de delegaci6n, ademds de lo que dispongan
otras leyes, las atribuciones legislativas contenidas en los niimeros 3
y 10 del articulo anterior, las ratificaciones previstas en los nime-
ros 12 y 13 del mismo articulo: el régimen electoral de la Comunidad,
las leyes para fijar la sede o sedes de las instituciones de autogobier-
no, a la que alude el articulo 3 de este Estatuto.

3. Las Leyes de Castilla y Le6n serdn promulgadas en nombre del
Rey por el Presidente de la Junta, el cual ordenard su publicacién
en el «Boletin Oficial del Estado». A efectos de su entrada en vigor
regird la fecha de publicacién en el primero de aquéllos.

I
1. Del cuadro de funciones, heterogéneo y amplio, que se deduce

del articulo anterior destaca —por multiples razones— la potestad legis-
lativa que viene regulada por este precepto del Estatuto.

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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Esta potestad es sin duda la expresién mas acabada de los poderes
politicos de la Comunidad. Representa ademas la posibilidad de marcar
cauces politicos propios dentro del especifico ambito competencial. Sera
entonces la propia Comunidad Auténoma quien, ejercitando esta potes-
tad, deberd experimentar la expansion efectiva de su autonomia a tra-
vés de las distintas opciones legislativas. Si por inercia u omisién comu-
nitaria no se trazan los distintos espacios de autonomia, generalmente
a través del ejercicio de una funcién legislativa compartida con el Esta-
do, se corre el grave riesgo de terminar en una versién meramente admi-
nistrativa de la Comunidad. v

2. Las distintas manifestaciones de la potestad legislativa son las
leyes ordinarias, leyes adoptadas con «quérum» especial y las normas
de la Junta con rango de ley (decretos legislativos). Las primeras cons-
tituyen, como escribe Martin Mateo, «la prototipica manifestacién del
poder legislativo y, en cuanto tales, son cauce normal de expresiéon de
la voluntad popular a través de los Parlamentos autonémicos» *. Sus dis-
tintas modalidades estdn en funcién del marco competencial disponible,
y en nuestro caso cabe hablar de leyes de plena disponibilidad en las
materias del articulo 26 del Estatuto, que no remitan a reservas compe-
tenciales establecidas por la Constitucién a favor del Estado. También
se pueden dar leyes de disponibilidad circunscrita fundamentalmente al
dmbito competencial del articulo 27 del Estatuto; y ademas las leyes de
la Comunidad dictadas en el marco de los principios, bases y dlrectrlces
fijados por una ley estatal.

Un supuesto de ley adoptada con «quérum» especial es el prev1sto
en el articulo 12.4 del Estatuto al que ya hemos hecho referencia (apro-
bacién del Reglamento de las Cortes). También el articulo 43 prevé que
la propuesta de reforma del Estatuto sea aprobada por mayoria de dos
tercios de las Cortes de Castilla y Le6n. La razén de este procedimiento
agravado de aprobacién estriba en la sentida necesidad de contar con
un consentimiento que surja de mayorias decisorias con mayor repre-
sentatividad para modificaciones importantes del ordenamiento _]urldICO
comunitario.

El articulo 14.2 del Estatuto posibilita la existencia también de decre-
tos legislativos, reproduciendo parte de las cautelas previstas ya .para
esta figura en la constitucién (arts. 82 y 83) y acotando la materia reser-
vada a la Ley que no podra ser objeto de delegacién. Puede entenderse
como un instrumento de coordinacién legislativa entre las Cortes y la
Junta, al que son extensibles los criterios que pueden deducirse de la
regulac16n de la figura en el dmbito estatal®.

3. La regulacién de la iniciativa legislativa en el articulo 14.1 repro-
duce una vez mas esa pobreza de reflexién y debate, que obligé al legis-

1 Cfr. op. cit,, p. 205. .
2 Cfr. LASAGABASTER, I.: «La Funcién Legislativa», en el vol. col. de las Prime-
ras Jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, cit., p. 684.
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lador estatuyente a depender, casi miméticamente, del texto literal de
otros Estatutos anteriores.

La iniciativa corresponde a la Junta, a través de los proyectos de ley
(art. 109.1 del Reglamento), y a los Procuradores a través de las propo-
siciones de ley presentadas por un Grupo Parlamentario con la firma
del Portavoz, o por un Procurador con la firma de otros once Procura-
dores (art. 120 del Reglamento).

De la actual practica parlamentaria, de la relacién de apoyo entre la
mayoria en la Camara y la Junta, de algunos preceptos reglamentarios
como el articulo 21 (criterio de la Junta sobre proposiciones de ley), y
de la propia capacidad del Ejecutivo comunitario para valorar en con-
junto las necesidades e intereses regionales, se puede deducir el peso
fundamental que respecto a la iniciativa jugara sin duda la Junta. Pero
todo ello no deberia haber impedido el reconocimiento estatutario de la
iniciativa popular e incluso la iniciativa de Ayuntamientos y Diputacio-
nes, reproduciendo a escala autonémica el instituto de la iniciatica le-
gislativa de las Comunidades Auténomas. Si la autonomia se entiende
como multiplicidad originaria y espontanea de lo publico, el reconoci-
miento de la iniciativa popular representa sin duda un potencial cauce
de participacién. Precisamente la tendencia de los Estatutos ordinarios
en Italia ha sido la de valorizar el momento de la participacién popular
en la actividad politico-legislativa de las Regiones®.

4. Finalmente, los extremos mas importantes de la fase integradora
de la eficacia de la ley vienen sefialados en el articulo 14.3 del Estatuto.
La promulgacién la hace el Presidente de la Junta en nombre del Rey, y
la publicacién se hara en el «Boletin Oficial de Castilla y Leén» y en el
«Boletin Oficial del Estado». A efectos de su entrada en vigor regirad
—como dice el inciso final de este precepto— la fecha de publicacién en
el primero de aquéllos.

3 Cfr. MARTINES, T.: Il Consiglio Regionale, cit.,, p. 91. Y también articulo 37
del Estatuto de la Regién Emilia-Romagna, comentado por F. ROVERSI MONAcCO,
Giuffre, Milan, 1972, pp. 133 y ss.
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- CAPITULO SEGUNDO

ARTICULO 15

ARTICULO 15. Eleccién y cardcter *

1. El Presidente de la Junta de Castilla y Leén es elegido por las
Cortes de Castilla y Leén, de entre sus miembros, y nombrado por
el Rey.

2. Al comienzo de cada legislatura, o en caso de dimisién o falleci-
miento del anterior, las Cortes de Castilla y Le6n procederdn a la
eleccion del Presidente por mayoria absoluta en primera votacién, o
por mayoria simple en las sucesivas, con arreglo al procedimiento
que establezca el Reglamento de aquéllas.

Si transcurrido el plazo de dos meses a partir de la primera votacién
de investidura, ningin candidato hubiera obtenido la confianza de
las Cortes de Castilla y Ledn, estas quedardn automdticamente di-
sueltas, procediéndose a la convocatoria de nuevas elecciones.

En tal supuesto, el mandato de los asi elegidos concluird al comple-
tarse el resto del periodo de cuatro afios a que se refiere el articu-
lo 11.2 de este Estatuto. No procederd la disolucién prevista en el
segundo parrafo de este apartado 2 cuando el plazo de dos meses
‘concluya en el dltimo aifio de la legislatura.

3. El Presidente cesard, ademds de por las causas a que se refiere
el apartado anterior, si las Cortes de Castilla y Leén adoptan la
‘mocién de censura en los términos a que se refiere el articulo 18, -
apartado 3.

4. El Presidente de la Junta ostenta la suprema representacién de
la Comunidad y la ordinaria del Estado en la misma y preside, asi-
mismo, la Junta de Castilla y Leén, dirigiendo sus acciones y coor-
dinando las funciones de sus miembros.

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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CONSIDERACIONES PREVIAS

Examinando en este momento el Gobierno regional y su Presidente,
como componentes del ejecutivo, se contempla su regulacién en el Es-
tatuto de Autonomia de Castilla y Leén en el Capitulo II, que regula el
Presidente de la Junta de Castilla y Leén, y en el Capitulo III, sobre la
Junta de Castilla y Leén, ambos del Titulo I.

Y previo al comentario de los diferentes articulos, es necesario esta-

blecer una serie de precisiones sobre estos componentes del Ejecutivo
en la Constitucién.

Nuestra Constitucién, solamente para las Comunidades Auténomas
constituidas al amparo del articulo 151.1, establece algunas puntualiza-
ciones en torno al Consejo de Gobierno, sefialando que sus funciones
seran ejecutivas y administrativas; que a su Presidente corresponde la
direccién de aquél, y que tanto él como los miembros del Consejo de
Gobierno seran politicamente responsables ante la Asamblea.

La lectura de los Titulos IV y V de nuestra Constitucién nos lleva ‘a
afirmar que se establece en el articulo 151.1 una configuracién del Eje-
cutivo. Regional, concretamente del Gobierno y su Presidente; que no
difiere del planteamiento béasico que se hace a nivel central. Tal esque-
ma no esti previsto para las Comunidades Auténomas del articulo 143
por lo que, en principio, cabrian amplias posibilidades de organizar el
ejecutivo regional. Sin embargo, el modelo del articulo 151.1 se ha he-
cho extensivo a todas las Comunidades Auténomas.

Estos planteamlentos, contenidos en la regulacién del Estatuto de
Castilla y Le6n en los capitulos cuyo analisis general verificamos, hacen
que no pueda hablarse ni de gobierno regional organizado monocrati-
camente en el cual la totalidad del poder ejecutivo dependiera exclusiva-
mente del Presidente de la Junta, ni de un gobierno colegiado puro, en
el que el Presidente de la Junta se limitard a cumplir una funcién de
«primus inter pares». Existe, por tanto, en el Estatuto de Castilla y:Leén
un reparto equilibrado de funciones, aunque, evidentemente, el Presiden-
te de 1a Junta asuma una importante funcién en orden a la estructura-
‘cién de la misma, asi como a la coordinacién de las funciones :de sus
componentes. No obstante; los planteamientos constltucmnales se han
entendido en otro sentido por algin autor.

La-colegialidad del’ Gobierno Autonomlco, reféerida al- Goblerno Vas-
co, ha sido sostenida por Garcia Herrera®, olvidando que el esquema
constitucional italiano, en el que parece estar inspirado su trabajo, par-
te de unos planteamientos diferentes al nuestro no -sélo en lo que res-
pecta a la forma de gobierno regional, sino también en relacién con la

1 Garcfa HERReRA: «Consideraciones en torno a la forma de Gobierno de la
Comunidad Vasca», Revista Vasca de Administracién Publica, nim. 2 (1981).
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estructuracién del poder ejecutivo regional, concretamente del Gobierno
y su Presidente .

. Sin embargo, la tesis que sostenemos deriva del hecho de las facul-
tades del gobierno, de control y limites de las facultades del Presidente,
asi como también de la propia posicién de los Consejeros, facultades
reguladas en el Estatuto de Autonomia y en la Ley del Gobierno y de la
Administracién de Castilla y Leén de 29 de julio de 1983.

1. DESIGNACION Y CESE

Haciendo la salvedad de la diferente posicién que adopta el Rey en
‘el momento de la designacién de Presidente de Gobierno, el Estatuto de
‘Castilla y Leén reproduce en lo esencial el articulo 99 de la Constitucién.
" Reiterando el articulo 152.1 de la Constitucién, no se exige otro re-
quisito para ser Presidente de la Junta de Castilla y Le6n que la condi-
cién de miembro de las Cortes de Castilla y Leén ®.

No se contempla en el articulo que comentamos si los grupos politi-
cos con representacién parlamentaria propondrian candidatos y si és-
tos expondran su programa politico, como ocurre en otros Estatutos,
asi el Vasco, el de Andalucia o el de Extremadura, quedando diferida
esta cuestién para su andlisis en el Reglamento de las Cortes.

Puede discutirse la solucién adoptada de la disolucién de las Cortes
de Castilla y Le6n, en el caso de que ningtin candidato obtuviera la con-
fianza de las Cortes, solucién que repite miméticamente la del articu-
lo. 99.5 de la Constitucién. Quiza hubiera sido preferible una solucién
como la adoptada en el articulo 37 del Estatuto de Andalucia, que dilu-
cida la cuestién nombrando Presidente al candidato de partido o grupo
politico que haya obtenido mayor numero de escafios, evitindose costo
econ6mico y desgaste politico.

Las causas del cese del Presidente vienen determinadas en el articu-
lo que comentamos, en el articulo 18, apartado 3, y en el articulo 16 de
la Ley de 29 de julio de 1983.

A tenor de estos preceptos, las causas de cese son: celebracién de
elecciones a Cortes de Castilla y Leén, mocién de censura, dimisién, fa-
llecimiento.

Segun determina el articulo 16 del Estatuto de Castilla y Leén, en
los casos expresados con anterioridad, el Presidente cesante continuara
en funciones hasta la toma de posesién del nuevo Presidente.

2 Una critica, con matizaciones, a la postura de GARcfA HERRERA la hace Po-
RRES AZCONA: «La posicién institucional del Lendakari», Primeras Jornadas de Es-
- tudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, t. 4, pp. 939 a 942.

3 El articulo 11 de la Ley de 29 de julio de 1983 preceptia que:

«El Presidente de la Junta de Castilla y Leén ser4 elegido en la forma
prevista en el Estatuto de Autonomia y nombrado por el Rey.»
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En los supuestos de fallecimiento, el Presidente serd sustituido por
el Vicepresidente, si lo hubiere, y en otro caso por el Consejero més :an-
tiguo y, en caso de igualdad, por el de mayor edad, hasta la toma de
posesién del nuevo Presidente (art. 16 de la Ley de 29 de julio de 1983).
En otro momento plantearemos otras cuestiones en relacién con el cese
del Presidente, concretamente cuando examinemos su Estatuto personal.

2. FACULTADES

Las facultades del Presidente de la Junta de Castilla y Leén se con-
templan en el apartado 4 del articulo que comentamos, en el apartado 3
del articulo 16 del Estatuto y en los articulos 1, 12 y 13 de la Ley de 29
de julio de 1983 del Gobierno y de la Administracién de Castilla y Leé6n.

Del contenido de estos articulos podemos establecer las siguientes
funciones del Presidente de la Junta de Castilla y Leén.

a) FACULTADES DE REPRESENTACION

De forma similar al Jefe del Estado, el Presidente de la Junta osten-
ta la suprema representaciéon de la Comunidad. Y representando al Es-
tado, representa sus poderes en el seno de la Comunidad. Por ello, des-
pués de su eleccién es nombrado por el Rey (art. 152.1 de la Constitu-
cién y 15 del Estatuto de Castilla y Le6n). En este &mbito de represen-
taciones mantiene las relaciones con las demas instituciones del Estado
y firma convenios y acuerdos de cooperacién con otras Comunidades
Auténomas (art. 12.3 de la Ley de 29 de julio de 1983).

b) DIRECCION POLITICA Y ADMINISTRATIVA

Ya hemos indicado que en el Estatuto de Autonomia de Castilla y
Leén y en todos los Estatutos no se contempla ni un sistema monocra-
tico ni colegiado puro.

En lo que respecta a la funcién de direccién politica y administrati-
va, a mi juicio, el Estatuto no la personaliza exclusivamente en el Pre-
sidente. :

Y asi, el articulo 1 del Estatuto de Castilla y Le6n sefiala que la Jun-
ta de Castilla y Le6n establece los objetivos politicos generales y dirige
la Administracién de la Comunidad Auténoma, bajo la direccién de su
Presidente, siendo el 6rgano de Gobierno y Administracién de la Comu-
nidad. (En términos similares los articulos 154, y 16.1 del Estatuto y 13
de la Ley de 29 de julio de 1983). El Presidente vela por el cumplimiento
de las decisiones de la Junta y ordena su ejecucién (art. 13.7 de la Ley
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de 29 de julio de 1983). Igualmente, recaba informacién de los Conseje-
ros y de las actividades de las Consejerias (art. 13.8 de la Ley de 29 de
julio de 1983). El Parlamento regional controla la accién politica y de
Gobierno de la Junta y su Presidente y éstos responden solidariamente
ante las Cortes de Castilla y Leén, sin perjuicio de la responsabilidad
directa de cada Consejero (art. 18.1 del Estatuto y 8 de la Ley de 29 de
julio de 1983).

c) POTESTAD ORGANIZATORIA Y ACTIVIDAD ORGANIZATIVA

Entendiendo la potestad organizatoria como aquella que cristaliza en
la creacién, modificacién o supresiéon de o6rganos administrativos y la
actividad organizativa como la estructuracién interna y organizacién del
trabajo de los 6rganos creados, al Presidente de la Junta de Castilla y
Le6n le compete:

1. * El nombramiento y separacién de los Consejeros de la Junta de
Castilla'y Leén (art. 16.3 del Estatuto y 13.2 de la Ley de 29 de julio
de 1983).

2. Encomendar a un Consejero el despacho de los asuntos de otra
Consejeria en caso de ausencia o imposibilidad de su titular (art. 13.4
de la Ley de 29 de julio de 1983).

3. Convocar, presidir y dirigir los debates y deliberaciones, suspen-
der y levantar las sesiones de la Junta y fijar el orden del dia de las mis-
mas (art. 13.3 de la Ley de 29 de julio de 1983).

4. Resolver los conflictos de atribuciones entre las Consejerias.

5. Podran asistir a las reuniones de la Junta los funcionarios de la
Administracién Regional o expertos cuya asistencia autorice el Presiden-
te de la Junta, a instancias del mismo o de un Consejero. Su presencia
se limitara al tiempo que haya que informar, estando obligados a guar-
dar secreto sobre la parte de la sesién a la que hayan tenido acceso.

6. Nombrar los representantes de la Junta de Castilla y Leén en
Comisiones, Organismos, Instituciones y Entidades.

d) COMPETENCIAS RELACIONADAS CON LA FUNCION NORMATIVA

No existe ningin precepto, ni en el Estatuto de Castilla y Leén ni en
la Ley de 29 de julio de 1983, que atribuya al Presidente de la Junta la
coordinacién del programa legislativo de la Junta. Ahora bien, tal fun-
cién se desprende claramente tanto del articulo 15.4 del Estatuto como
del articulo 1.° de la citada Ley, cuando determina que la fijacién de los
objetivos politicos generales de la Junta de Castilla y Le6n se realiza
bajo la direccién del Presidente de la Junta.

El Presidente, por otra parte, promulga, en nombre del Rey, las leyes
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aprobadas por las Cortes de Castilla y Leén, asi como ordena su publi-
caci6n en el «Boletin Oficial de Castilla y Leén» y su remisién para su
‘pubhcacu.’)n en el «Boletm Oflclal del Estado»

‘e) RELACION CON EL PARLAMENTO REGIONAL

No se contempla en el Estatuto de Castilla y Leén ni en la Ley de 29
de julio de 1983 la competencia del Presidente de la Junta para la diso-
lucién de las Cortes, tampoco la cuestién de confianza. El tema se ana-
lizar4 en el Reglamento de las Cortes.

De todas formas es necesario tener en cuenta que la disposicién adi-
cional 4.* de'la citada Ley sefiala que «en todo lo no propuesto en esta
Ley sera de aphcac16n lo establecido en la legislatura del Estado, equi-
parandose los 6rganos por analogia de funciones».

" En relacién con el Parlamento, convoca elecciones a las Cortes de
Castilla y Le6n de acuerdo con lo establecido en el Estatuto de Autono-
"mia. El decreto de convocatoria contendré las determinaciones precisas
en orden a la celebracion de la sesién constitutiva de las mismas. (articu-
lo 12.1 de la Ley de 29 de julio de 1983).

3. EL ESTATUTO PERSONAL DEL PRESIDENTE DE LA JUNTA DE
i CASTILLA Y LEON

No se contempla en el Estatuto de Castilla y Leén, siendo regulada
esta materia por los articulos 14, 15 y 17 de la Ley de 29 de julio de 1983.

El Presidente de la Junta de Castllla y Leén tiene tratamiento de Ex-
celencia y se le rendiran los honores que corresponden a su cargo. Pre-
side los actos publicos en Castilla y Leén, salvo que por Ley correspon-
da a otra autoridad. Su retribucién y gastos de representacién se fija-
ran en los presuipuestos de la Comunidad. El cargo es incompatible con
el ejercicio de toda actividad profesional o mercantil y con cualquier
otra funcién publica que no derive de su condicién de Procurador en
Cortes o de su cargo, a excepcién de la de Senador (arts. 14 y 15 de la
Ley de 29 de julio de 1983).

Los supuestos de sustitucidén y cese del Presidente de la Junta de
Castilla y Leén estan insuficentemente regulados en los articulos 16 y 17
de la Ley. En efecto, la sustitucién en casos de ausencia, enfermedad
o impedimento temporal, deben tener un tratamiento juridico distinto
de los supuestos de incapacidad sobrevenida permanente o pérdida de
libertad personal como consecuencia de procesamiento. Los supuestos
de ‘sustitucién por las causas indicadas no estin detalladas en cuanto
al procedimiento a seguir y los otros dos casos no se regulan ni en el
Estatuto de Castilla y Le6n ni en la Ley de 29 de julio de 1983.
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Una reg‘ulacién. més precisa de estas cuestiones se contempla en la
Ley de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco de 30 de
junio de 1981 (arts. 9 a 15).

El problema, con relaciéna nuestro Estatuto, que declara supletoria
la legislacién del Estado, es que ni la Constitucién ni la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado, ni el Reglamento del Con-
greso de los Diputados, ni la Ley de 16 de agosto de 1983 sobre Organi-
zaciéon de la Administraciéon Central del Estado, regulan los supuestos
de cese del Presidente del Gobierno en los casos de incapacidad sobre-
venida o procesamiento, una vez concedida la autorizacién de la Camara.

Para Antonio Bar* la incapacidad sobrevenida permanente debe asi-
milarse al fallecimiento. Ahora bien, lo que no se plantea es el procedi-
miento que debe seguirse. El Congreso podria plantear una mocién de
censura, aunque estimo que tal procedimiento parlamentario contem-
pla al Gobierno en su conjunto. Si el procedimiento lo iniciara el Presi-
dente del Gobierno podria plantear la cuestién de confianza el Congreso
de los Diputados. Lo que no parece oportuno es tramitar un procedi-
miento civil para que fueran los Tribunales los que declararan la in-
capacidad del Presidente.

El cese por procesamiento no estd expresamente previsto en la Cons-
titucién, aunque a juicio de Bar, la tacha politica que ello conlleva y
la retirada de confianza parlamentaria determinan, de forma indirecta
o directa, €l cese del Presidente y su Gobierno°.

A nuestro juicio, en este ultimo caso hay que matizar. El procesa-
miento no conlleva necesariamente una Sentencia condenatoria. Y por
tanto, en un plano estrictamente juridico, al margen de soluciones
politicas, seria necesario para el cese una mocién de censura.

Si como consecuencia del auto de procesamiento se decretara la
pérdida de libertad, el supuesto podria asimilarse a la ausencia o im-
pedimento temporal, independientemente del posible planteamiento de
una mocién de censura. Debe subrayarse que en estos casos de mocién
de censura como consecuencia de procesamiento, se da el contrasen-
tido de que, pensada aquélla para la actuacién del Gobierno, se pondria
en funcionamiento exclusivamente contra la figura de su Presidente.

Los articulos 9 a 11 de la Ley del Gobierno Vasco contemplan la
posibilidad de que el Gobierno, por acuerdo de las cuatro quintas par-
tes de sus miembros, a su instancia o a la del Lendakari, puedan apre-
ciar la imposibilidad de éste para el desempefio de sus funciones
transitoria o temporalmente. Tal acuerdo incluyendo el nombre del
Lendakari interino se comunicard al Parlamento. Se prevé igualmente

% BAR, A.: El Presidente del Gobierno en Esparia. Encuadre constitucional y
prdctica politica, Civitas, Madrid, 1983, p. 180.
5 BAR, A.: Ob. cit., p. 180.
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la rehabilitacién del Lendakari sefialdndose que la situacién de interi-
nidad no puede ser superior a cuatro meses, ya que si en este plazo
no desaparecen las causas que originaron la interinidad, el Lendakari
imposibilitado cesard inmediatamente. Esta solucién puede discutirse,
pero evidentemente, es una solucién a las posibles situaciones que
pueden originarse en la practica.
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CAPITULO TERCERO

LA JUNTA DE CASTILLA Y LEON
ARTICULO 16

ARTICULO 16. Cardcter y composicién *

1. La Junta de Castilla y Leén es el 6rgano de gobierno y adminis-
tracién de la Comunidad de Castilla y Le6n y ejerce las funciones
ejecutivas y administrativas de acuerdo con el presente Estatuto. .
2, Una ley aprobada por las Cortes de Castilla y Leén regulard la
composicién de la Junta, cuyo nimero de miembros no excederd en
todo caso, de diez, ademds del Presidente, asi como el estatuto per-
sonal e incompatibilidades de sus miembros, que reciben la denomi-
nacién de Consejeros.

3. El Presidente de la Junta nombra y separa libremente a los miem-
bros de la misma, dando comunicacién inmediata a las Cortes de
Castilla y Ledn.

1. LA JUNTA DE CASTILLA Y LEON. COMPOSICION, FUNCIONES
Y CESE

La Junta de Castilla y Leén constituye el poder ejecutivo regional,
y en este sentido se sefiala en el articulo que comentamos que es el
6rgano de Gobierno y administracién de la Comunidad de Castilla y
Le6n .

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.

1 El Decreto 47/1983, de 12 de agosto (Boletin Oficial de Castilla y Le6én de
16 de agosto de 1983, num. 8, establece provisionalmente la sede de la Junta de
Castilla y Leén en Valladolid).
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En otro momento ya se ha comentado la posicién que adopta res-
pecto del Parlamento Regional y cémo se produce la divisién de res-
ponsabilidades politicas entre la Junta y su Presidente. Se ha sefialado
igualmente el caracter mixto de la Junta, ni principio monocratico puro,
ni colegialidad pura. Y por lo que respecta a su posicién politica res-
pecto al Parlamento Regional, nos remitimos al articulo 18 del Estatuto.

El articulo 1.° de la Ley de 29 de julio de 1983 sefiala que la Junta
de Castilla y Ledn es el 6rgano colegiado de Gobierno y Administracién
de la Comunidad. A nuestro juicio la Junta debe actuar para llevar a
efecto sus funciones de la forma mas colegiada posible. Se trata de
evitar al maximo las decisiones particularizadas de cada Consejero en
su éarea respectiva, lo que provocaria una descoordinacién a todos per-
judicial en el momento en que nos encontraramos en el proceso auto-
némico.

Cuando se establece que la Junta de Castilla y Leén ejerce funciones
ejecutivas y administrativas tal diccién puesta en relacién con su ca-
racter de 6rgano de Gobierno y Administracién, significa que la Junta
desarrolla la actividad politica, la administrativa y ejerce la potestad
reglamentaria, dirigiendo, bajo la direccién del Presidente, la Comu-
nidad Auténoma (asi el art. 1.° de la Ley de 29 de julio de 1983).

La Junta de Castilla y Leén podra componerse de un nimero ma-
ximo de diez Consejerias, planteamiento que también recoge el articu-
lo 2° de la Ley de 29 de julio de 1983, siendo exactamente nueve las
creadas por la Ley citada.

Respecto al cese de la Junta de Castilla y Leén, el articulo 9.° de la
Ley de 29 de twulio de 1983 determina que aquélla cesara tras la celebra-
cién de elecciones a Cortes, cuando éstas aprueben una mocién de
censura o por dimisién o fallecimento de su Presidente. La Junta cesante
continuara en funciones hasta la toma de posesién de la nueva Junta.

Respecto de la «prorogatio» de la Junta, estimamos que la Junta
cesanteé deberd limitarse a desarrollar la actividad de administracién
ordinaria, por aplicacién del principio general peculiar de la forma
parlamentaria de Gobierno.

2. LOS CONSEJEROS

Los Consejeros, cuya vertiente politica se toma en con81derac16n en
este momento, ya que la administrativa se analizard al comentar el
articulo de la Administracién Regional, intervienen activamente en la
direccién politica que compete a la Junta. En este sentido, el articulo 18
de la Ley de 29 de julio de 1983 sefiala que los Consejeros son” miem-
bros de la Junta de Castilla y Leén y titulares de la Consejeria que
tuviera asignada. Se deslinda, por tanto, lo que constituye la vertiente
politica de los Consejeros y la dimensién administrativa. Ahora. bien,
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es indudable que, al igual que acontece en el Gobierno Central, las ten-
siones politicas entre la Junta y los Consejeros, en funcién de la poli-
tica departamental de éstos, habran de producirse, y por supuesto,
reconducirse a unidad en el seno de la Junta.

El nombramieno de Consejeros se hace libremente por el Presidente
dando comunicacién inmediata a las Cortes de Castilla y Leén (en
andlogo sentido el art. 19 de la Ley de 29 de julio de 1983). Inician su
mandato en el momento de la toma de posesién ante el Presidente de
la Junta (art. 19 de la Ley de 19 de julio de 1983). De entre los Conse-
jeros, el Presidente de la Junta podra nombrar un Vicepresidente, que
le sustituira en los supuestos previstos de la Ley de 29 de julio de 1983,
y asumira las funciones que le sean atribuidas o que el Presidente
delegue en él.

Las incompatibilidades a que se encuentra sujeto el Presidente de
la Junta se hacen extensivas a los Consejeros (art. 23 de la Ley de 29 de
julio de 1983). Los Consejeros tienen tratamiento de Excelencia y perci-
birdn la remuneracién y gastos de representacién que se les asignen en
los presupuestos de la Comunidad Auténoma.

Finalmente, la extincién de su mandato puede producirse: por cese
del Presidente de la Junta, si bien, continuaridn en funciones hasta la
toma de posesién de la nueva Junta; por dimisién aceptada por el Pre-
sidente; por revocacién de su nombramiento decidida libremente por
el Presidente y por fallecimiento. En los casos de ausencia, enfermedad
u otro impedimento temporal los Consejeros seran sustituidos interina-
mente en el ejercicio de sus funciones por otro Consejero designado
por el Presidente.
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ARTICULO 17

ARTICULO 17. Atribuciones *

1.

Corresponde a la Junta de Castilla y Leén:

1. Ejercer el gobierno y administracién de la Comunidad en el am-
bito de las competencias que ésta tenga atribuidas.

2. Ejercer la potestad reglamentaria en los términos previstos por
el presente Estatuto y con relacién a cuantas materias sean compe-
tencias de la Comunidad.

3. Interponer recursos de inconstitucionalidad en los términos en

. que establece el articulo 216, apartado 1, a), de la Constitucién y sus-

citar, en su caso, conflictos de competencia con el Estado u otra Co-
munidad Auténoma, segin lo previsto en la Ley Orgdnica del Tri-
bunal Constitucional, persondndose en estos ultimos por acuerdo de
las Cortes de Castilla y Leén o por propia iniciativa.

4, Ejercer cuantas otras competencias o atribuciones le asignen el
presente Estatuto y las Leyes.

ATRIBUCIONES

Tal precepto debe complementarse, en virtud de la remisién que

hace su apartado 4, con las atribuciones que se confieran a la Junta
en los articulos tercero, sexto y séptimo de la Ley de 29 de julio de 1983:

Articulo 3.

Son atribuciones de la Junta de Castilla y Leén:
a) Aprobar los proyectos de Ley y remitirlos a las Cortes de Cas-

tilla y Ledn, asi como determinar su retirada en los términos que esta-
blezca el Reglamento de la Camara.

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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b) Dictar Decretos Legislativos en los términos previstos en el
articulo 14 del Estatuto de Autonomia.

c) Elaborar el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Comunidad
Auténoma y remitirle para su aprobacién a las Cortes de Castilla y
Leén.

d) Ejecutar y desarrollar sus propios Presupuestos.

e) Ejercitar la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva.

f) Aprobar la estructura organica de las Consejerias de la Junta
de Castilla y Le6n en los términos previstos en esta Ley.

g) Nombrar y cesar los cargos con categoria igual, superior o asi-
milable a la de Director General, a propuesta del Consejero correspon-
diente, asi como la de aquellos otros que legalmente se establezca.

h) Asumir las competencias que le fueron transferidas o delegadas
por el Estado asi como atribuirlas a los 6rganos correspondientes.

i) Interponer recursos de inconstitucionalidad, plantear conflictos
de competencia con el Estado u otras Comunidades Auténomas ante el
Tribunal Constitucional y personarse, en su caso, por acuerdo de las
Cortes de Castilla y Leén o por propia iniciativa.

j) Establecer convenios y acuerdos de cooperacién con otras Co-
munidades Auténomas en los términos establecidos en el Estatuto de
Autonomia. :

k) Resolver los recursos en via administrativa en los casos pre-
vistos por las Leyes.

I[) Cualquier otra atribucién prevista por la Ley o que por su im-
portancia requiera del conocimiento o deliberacién de los miembros
de la Junta, asi como las no atribuidas expresamente a otro 6rgano.

Articulo 6.:

La Junta de Castilla y Leén podra acordar la Constitucién en su
seno de Comisiones de caracter permanente o temporal para la prepa-
racién de asuntos que afecten a dos o mas Consejerias o para la pre-
paracién de sus reuniones. Su funcionamiento se regira por los mismos
criterios que los de la Junta.

El Decreto de creacién de la misma debera contener, al menos, la
composicion, presidencia y competencias asignadas.

Articulo 7.°:

La Junta podra constituir una Comisién formada por los Secretarios
Generales de las distintas Consejerias para la realizacién de las tareas
preparatorias de la Junta.

La Presidencia de dicha Comisién corresponde al Consejero de Pre-
sidencia. ‘ '

De todos ellos puede sistematizarse las siguientes atribuciones de
la Junta.
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a) COMPETENCIA POLITICA Y ADMINISTRATIVA GENERAL

La Junta desempeifia la actividad politica y administrativa de carac-
ter general, de conformidad con los criterios que ya han quedado ex-
puestos (art. 17.1 del Estatuto, transcrito). Dentro de estas facultades
politico administrativas hay que comprender las contenidas en los ar-
ticulos 17.3 del Estatuto y 3.°, apartados ¢) y j) de la Ley de 29 de julio
de 1983, ya transcritos.

b) POTESTAD ORGANIZATORIA

Deben comprenderse dentro de la potestad organizadora de la Junta
de Castilla y Leén, las atribuciones referidas a los articulos 3.°, apar-
tados d), f), h) y g), 62y 7° de la Ley de 29 de julio de 1983, ya trans-
critos.

c) RELACIONES CON LAS CORTES DE CASTILLA Y LEON

Dentro de este tipo de atribuciones hay que sefialar los contenidos
en los apartados a) y c) del articulo 3.° de la Ley de 29 de julio de 1983,
ya transcritos.

d) ATRIBUCIONES NORMATIVAS

Comprenden las relativas al ejercicio de la potestad reglamentaria
y legislacién delegada, previstas en los articulos 17.2 y 14.2-del Esta-
tuto y 3.°, apartados b) y d) de la Ley de 29-de julio de 1983.

Por lo “que hace referencia a la potestad reglamentaria hay que se-
fialar que, de forma insuficiente, el articulo 46 de la Ley de 29 de julio
de 1983, se limita a enunciar que en la elaboracién de las disposiciones
administrativas de caricter general se realizaran. los estudios e infor:
mes que garanticen la legalidad y oportunidad de aquéllas. Es evidente
que la Ley de Procedimiento Administrativo, Titulo VI, funciona. como
supletoria en este materia, por imperativos del articulo 149.3 de la
Constitucién y disposicién adicional cuarta de la Ley de 29 de julio
de 1983.

Las previsiones en torno a la legislacién delegada, también son in-
suficientes, si tenemos en cuenta el contenido del articulo 82 de la
Constitucién que, en cualquier caso, debera aplicarse como supletorio
en esta materia. La inexistencia de un 6rgano supremo consultivo en
la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén hace inviable, por el mo-
mento, un control administrativo previo del Decreto Legislativo que
dicte la Junta de Castilla y Ledn.
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e¢) COMPETENCIA JURISDICCIONAL

Debe comprenderse en ella la resolutoria de recursos, apartado k)
del articulo 3.° de la Ley de 29 de julio de 1983, ya transcrito. Ha de
tenerse en cuenta, sin perjuicio de que estas cuestiones se analicen mas
detenidamente en otro lugar, las previsiones del articulo 38 de la ci-
tada Ley.

f) COMPETENCIA RESIDUAL

Determinada en el apartado 4 del articulo que comentamos y 1) del
articulo 3.° de la Ley de 29 de julio de 1983."

2. FUNCIONAMIENTO DE LA JUNTA

Viene determinado en los articulos 4° y 5.° de la Léy de 29 de julio
de 1983, que a continuacién se transcriben:

Articulo 4.°:

«La Junta de Castilla y Leén se retine convocada por su Presidente.
La convocatoria debera ir acompafiada del orden del dia de la reunién».

Articulo 5.°:

«1. Para su constitucién y para la valida adopcmn de sus acuerdos
es necesaria la presencia del Presidente o de quien legalmente le susti-
tuya y de, al menos, la mitad de los Consejeros.

2. Los miembros de la Junta, atin después de haber cesado en sus
cargos, estan obligados a guardar secreto de las deliberaciones y vota-
ciones habidas en las sesiones.

3. Los acuerdos de la Junta se adoptardn por mayoria simple de
sus miembros presentes, dirimendo el voto del Presidente en caso de
empate.

Los acuerdos de la Junta una vez adoptados constituyen la expre-
sién unitaria de la voluntad de sus miembros.

4. Los acuerdos de la Junta de Castilla y Ledén constardn en acta
que levantard un Consejero nombrado Secretario de la Junta por el
Presidente. En caso de ausencia del Secretario sera sustituido por el
Consejero més joven.

5. Podran asistir a las reuniones de la Junta los funcionarios de la
Administracién Regional o expertos cuya asistencia autorice el Presi-
dente de la Junta, a instancia del mismo o de un Consejero. Su presen-
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cia se limitara al tiempo en que hayan que informar, estando obligados
a guardar secreto sobre la parte de la sesién a que hayan tenido acceso.

6. El Presidente podra nombrar un portavoz de la Junta que, caso
de no ser miembro de la misma, podra asistir a sus reuniones quedando
obligado a mantener el secreto propio de las deliberaciones de este
dérgano».

Puede plantearse el problema de si pueden hacerse extensivas al
funcionamiento de la Junta situaciones no previstas en la Ley del 29 de
julio de 1983, como son: posibilidad de valida constitucién, aun cuando
no se hubieran cumplido los requisitos de la convocatoria, siempre
que se hallen reunidos todos sus miembros y asi lo acuerden por uuna-
nimidad; plazo de convocatoria para la reunién de la Junta; posibilidad
de tomar acuerdos sobre asuntos que no figuren en el orden del dia
cuando estén presentes todos los miembros del 6rgano colegiado y sea
declarada la urgencia por el voto favorable de la mayoria y, finalmente,
posibilidad de hacer constar en acta el voto contrario a los acuerdos
a los efectos de exonerar de responsabilidad, que no de la politica, a
quienes votaron en contra. (Arts. 10.1 y 3, 122 y 14.1 y 2 de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958.)

La respuesta puede ser varia. Puede entenderse que solamente hay
que tener en cuenta las previsiones legales, con lo que se veda la posi-
bilidad de aplicar los preceptos enumerados al funcionamiento de la
Junta. Sin embargo, este planteamiento no parece correcto. En efecto,
al Consejo de Ministros y asi se ha pronunciado la doctrina (Garcia
Trevijano) le son aplicables para su funcionamiento, a falta de previ-
siones expresas, los preceptos del Capitulo II, Titulo I de la Ley de
Procedimiento Administrativo. Por tanto, no vemos obsticulo para tras-
ladar tal planteamiento al Gobierno Regional, Junta de Castilla y Leén,
maxime si tenemos en cuenta la supletoriedad del derecho del Estado
tantas veces aludida.
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ARTICULO 18

ARTICULO 18. Responsabilidad politica *

1. El Presidente y la Junta son politicamente responsables ante las
Cortes de Castilla y Leon de forma solidaria, sin perjuicio de la res-
ponsabilidad directa de cada Consejero por su gestion. ‘

2. El control de la accién politica y de gobierno de la Junta y de
su Presidente se ejerce por las Cortes en la forma que regule su
Reglamento.

" 3. Las Cortes de Castilla y Le6n pueden exigir la responsabilidad
politica de la Junta mediante adopcién por mayoria absoluta de sus
miembros de la mocién de censura. Esta deberd ser propuesta, al
menos, por el 15 por 100 de los Procuradores y habrd de incluir un
candidato a Presidente de Castilla y Leén. El Reglamento de las
Cortes de Castilla y Leén podr4 establecer otros requisitos y regulard
el procedimiento de tramitacién y los efectos de dicha mocién.

Los firmantes de una mocién de censura no podrdn presentar otra
mientras no transcurra un afio desde la presentacién de aquélla, den-
tro de la misma legislatura.

I

. 1. Este articulo es sin duda desarrollo y contenido de la funcién
de control atribuida a las Cortes en el articulo 13.2 del Estatuto. Su
alcance normativo consiste, una vez declarada la responsabilidad poli-
tica del Presidente y la Junta ante las Cortes, en perfilar la mocién de
censura de caricter constructivo y en remitirse al Reglamento para los
demas medios de control. Su importancia es notable como clave de in-
terpretacién de todo el Estatuto, en la medida que define su especifica

* Autor del comentario: José Luis Cascajo Castro.
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forma de gobierno parlamentario, reforzando los poderes del érgano
ejecutivo comunitario en relacién con la Asamblea legislativa.

2. Para la recta comprensién de este precepto parece oportuno
recordar la relacién esencial que establece toda la teoria general del
gobierno representativo con la funcién de control que corresponde a las
Asambleas representativas. Asi Stuart Mill, tratando de las funciones
que debe cumplir un Parlamento, escribia que es compatible con la
esencia del gobierno representativo, un gran nimero de situaciones siem-
pre que se aseguren en ultima instancia las funciones de control del
organo representativo'. Lamentandose de su tardia comprensién, este
autor sostenia que un cuerpo asambleario es poco apto para la accién
legislativa directa asi como para el trabajo de caricter administrativo,
siendo en cambio su funcion propia no la de gobernar sino la de con-
trolar y vigilar al gobierno.

Y ya, en nuestros dias, se ha establecido con rigor que «la tnica
funcién exclusiva y no fungible de la representacién politica democra-
tica es la del control politico asegurado por su presencia, en el organis-
mo representativo, de una mayoria y una oposicién elegidas sobre bases
competitivas» 2,

Lo que ocurre es que esta funcién de control, correlato inescindible
del criterio de la responsabilidad politica, se relativiza, hasta dejar de
ser una posibilidad practica, cuando nos encontramos con unas mayo-
rias parlamentarias que se convierten en puro sostén de la accién del
gobierno. De ahi el mérito de Colliard, cuando se pregunta sobre el
hecho de si una mayoria parlamentaria estable y coherente puede cam-
biar la naturaleza y las reglas del juego®. Parece oportuno pues rela-
cionar la forma de gobierno parlamentario, con el tipo de mayoria que
articulan los partidos politicos en el seno de las instituciones represen-
tativas. Sucede entonces que en los gobiernos de partido mayoritario,
la responsabilidad politica se diluye y traslada a otros dmbitos extra-
parlamentarios; y en los gobiernos con mayorias débiles e inestables,
el mecanismo de la responsabilidad politica se exaspera hasta el punto
de que se buscan procedimientos racionalizadores que ayuden a la
coherencia politica de un sistema sin mayorias homogéneas. En el pri-
mer supuesto el gobierno aparece como el érgano que dirige a la mayo-
ria parlamentaria, en el segundo el ejecutivo se puede llegar a trans-
formar en un comité del Parlamento dedicado a componer las dlscor-
dias en el seno de la mayoria que lo apoya.

3. Entendida, con Manzella, la funcién de control como la activi-
dad de las Cortes que se dirige a verificar la accién politico-adminis-
trativa de la Junta y a poner de manifiesto y a sancionar su responsa-

1 Cfr. On Representative Government. Longman, Green, and Co., Londres, 1865,

pp. 36 y ss.
2 Cfr. FisicHELLA, D.: La Rappresentanza Politica, Giuffré, Milan, 1983, p. 37.

3 Cfr. Les Regimes parlementaires contemporaines, PFNSP, Paris, 1978, p. 12.
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bilidad politica, hay que decir que encuentra su principal y més drés-
tico instrumento en la mocién constructiva de censura, establecida en
el articulo 18.3 del Estatuto. Aqui se regulan los requisitos de su pro-
puesta (firmada al menos por un 15 por 100 de Procuradores e inclu-
sién de un candidato a la Presidencia que haya aceptado la candidatura)
y-en los articulos 132-136, ambos inclusive, del Reglamento, su procedi-
miento de tramitacién y efectos. De éstos, el mas llamativo es el pre-
clusivo para los firmantes de una mocién de censura, mientras no trans-
curra un afio desde su presentacién, dentro de la misma legislatura.
¢ Llama la atencién, a primera vista, que en buena légica parlamen-
taria, este procedimiento de control no se corresponda con la posibi-
lidad de disolucién discrecional de la Asamblea por parte del Presidente,
o al menos con la cuestién de confianza. Esta ausencia no implica sin
embargo que se hayan primado los poderes de las Cortes sobre el eje-
cutivo regional. En la practica, como consecuencia del actual sistema
de partidos en su configuracién a nivel regional, este sistema de control
tiende a mostrarse inoperante, y con un alcance mas simbélico que real.
La légica de esta clase de censura esta orientada a garantizar al ejecu-
tivo la mayor estabilidad posible. Por ello se ha dicho que la estabiliza-
cién a ultranza del ejecutivo, aun cuando se vea imposibilitado de actuar
con eficacia, multiplica las crisis extraparlamentarias (dimisones mas
o menos espontaneas de las que ha habido algin que otro ejemplo re-
ciente). Por otra parte si la forma de gobierno parlamentario, en las
Comunidades Auténomas, tiende a ser un gobierno de legislatura, con
las consiguientes ventajas de estabilidad y gobernabilidad, ello no se
debe a esta forma de control sino mas bien a otro tipo de variables
vinculadas al sistema de partidos.

. Otras formas de control previstas en el Reglamento son:

a) Las propuestas de resolucion con motivo del examen de comu-
nicaciones, programas, planes e informaciones de la Junta de Castilla
y Le6n (arts. 137-139 del Reglamento). Este instrumento puede servir
para una fiscalizacién puntual de los programas del Gobierno.

b) Las informaciones de la Junta a peticién de érganos de las Cor-
tes, en Comisién o en el Pleno (arts. 140-141).

¢) Las interpelaciones a la Junta y a cada uno de sus miembros,
pudiendo dar lugar a mociones en que las Cortes manifiesten su posi-
cién (arts. 143 y ss.).

d) Las preguntas (arts. 148 y ss.).

e) Las proposiciones no de ley a través de las que se formulen pro-
puestas de resolucién a las Cortes, que pueden ser utilizadas como re-
curso técnico incitador de la funcién de control.

4. Aunque nuestro Estatuto omite, a diferencia de otros, la funcién
de estimulo que compete a las Cortes frente a la Junta, no cabe duda
que puede considerarse como parte de tal atribucién, el nombramiento
del Presidente de la Junta, previa premisa légica de la posibilidad de
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su remocién. Por mandato constitucional el «Presidente y los miembros
del Consejo de Gobierno seran politicamente responsables ante la Asam-
blea» (art. 152.1 de la Constitucién), y €l «Presidente, elegido por la
Asamblea, de entre sus miembros». Aparece esta figura como expresién
de las Cortes, gozando de su confianza y con la obligaciéon de responder
ante ellas, de su actuacién en las materias atribuidas a la competencia
de la Comunidad (Miele). Aparece también como personalizacién de una
mayoria, a la que precisamente se encomienda la potestad de direccién
politica de la Comunidad (T. Martines).

Ahora bien, a partir de esta notable funcién de estimulo inicial, posi-
bilitando la investidura de un candidato y su programa, hay que notar
el escaso peso de las Cortes en la tarea de determinar los fines generales
de la politica regional. Como razén de esta afirmacién baste citar el
propio articulo 16.1 del Estatuto, desarrollado por el articulo 1.° de la
Ley del Gobierno y de la Administracién de Castilla y Leén, que atribuye
a la Junta el establecimiento de los objetivos politicos generales y la
direccién de la Administracién.

Y este desequilibrio de poderes que reduce el cometido institucional
del 6rgano representativo a funciones de control «stricto sensu» y a la
actuacién legislativa de la direccién politico-administrativa trazada por
la Junta, es al menos preocupante, en la medida que aleja de las bases
sociales al 6rgano encargado a la postre de definir los intereses y las
exigencias comunitarias. Las Cortes quedan asi marginadas en gran parte,
a la hora de precisar los contenido mas importantes del concepto de
autonomia politica, tal como lo expusimos en el comentario al articulo 8.°
del Estatuto. Las Cortes no se presentan tampoco como esa posible plata-
forma democratica de programacién, abierta a todos los organismos de
la sociedad civil. En definitiva, con este esquema de los poderes politicos
de la Comunidad no se da lugar a ese nuevo modo de gobernar que cabia
esperar de nuestro regionalismo emergente y en curso.
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CAPITULO CUARTO

ORGANIZACION TERRITORIAL
ARTICULO 19

ARTICULO 19. Cardcter *

1. El Municipio es la entidad territorial bdsica de la Comunidad.
Goza de personalidad juridica propia y de plena autonomia para la
gestion de sus intereses. Su representacién, gobierno y administra-
cién corresponden a los respectivos Ayuntamientos.

2. La provincia, como entidad local, tiene personalidad juridica pro-
pia y plena autonomia para la gestién de sus intereses especificos,
que se ejercen a través de la Diputacién, y sin perjuicio de lo estable-
cido en la Constitucién, es, asimismo, el ambito territorial para el
desarrollo y gestién de las competencias y funciones de la Comunidad.
3. Por las correspondientes Leyes de las Cortes de Castilla y Ledn,
especificas para cada supuesto, se podrdan reconocer comarcas, me-
diante la agrupacién de municipios limitrofes, atendiendo al informe
previo de los municipios afectados y a sus caracteristicas geograficas
econémicas sociales e histéricas, para la gestion en comun de los
servicios o la colaboracién en el ejercicio de sus competencias.

El precepto que comentamos reproduce el contenido de los articu-
los 137, 140 y 141 de la Constitucién. Y ya sefialdbamos su defectuoso
encaje sistematico. Por otra parte, la organizacién territorial no se con-
templa exclusivamente en este precepto, sino también en el articulo 2.°
del Estatuto, ya comentado, y en la disposicién transitoria séptima del
propio Estatuto, cuyo comentario efectuaremos en su momento.

*  Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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Es indudable, como ya ha subrayado el Tribunal Constitucional, que
la autonomia de municipios y provincias no es del mismo signo que la
de las Comunidades Auténomas. La Sentencia del citado Tribunal de 2 de
febrero de 1981 manifiesta que el concepto de autonomia hace referencia
a un poder limitado, autonomia no es soberania y «dado que cada orga-
nizacién territorial dotada de autonomia es parte de un todo, en ningun
caso el principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que
es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido,
como expresa el articulo 2.° de la Constitucién.

El ambito provincial y municipal se circunscribe a la «gestién de sus
respectivos intereses», lo que exige que se dote a cada ente de todas las
competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer
el interés respectivo del municipio y de la provincia. La concrecién de
este interés, sigue diciendo la Sentencia, no es facil en ocasiones con
relacién a cada materia. La competencia sobre la misma sélo puede
hacerse en funcién del interés predominante, pero sin que ello signifique
un interés exclusivo que justifique una competencia exclusiva en el orden
decisorio. La Ley concreta el principio de autonomia de acuerdo con la
Constitucién. El Estado, en cualquier caso, queda colocado en una posi-
cién de superioridad lo cual permite apreciar que la autonomia es com-
patible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de
las competencias, si bien, no se ajusta a tal principio de autonomia la
previsién de controles genéricos o indeterminados que sittien a las enti-
dades locales en una posicién de subordinacién o dependencia cuasi jerar-
quica de la Administracién del Estado u otras Entidades Territoriales.
Los controles de caracter puntual habran de referirse a los supuestos en
que el ejercicio de las competencias de la entidad local incidan en intereses
generales concurrentes con los propios de la entidad, sea municipio, pro-
vincia, Comunidad Auténoma o Estado. El control de legalidad puede
ejercerse sobre municipios y provincias tanto por el Estado como por
las Comunidades Auténomas, sefiala el Tribunal Constitucional, aunque
en este ultimo supuesto, habra de cifrarse en las competencias estatutaria-
mente asignadas.

Se afectaria a la autonomia municipal si la decisién que corresponde
a la «gestién de los intereses respectivos», fuera objeto de un control de
oportunidad, de forma tal que la toma de decisién viniera a compartirse
con otra Administracién, salvo excepcién que pueda fundamentarse en
la propia Constitucién.
" Destacar finalmente, y por lo que interesa en este momento, que la
facultad de disolucién de Ayuntamientos y Diputaciones s6lo puede efec-
tuarse, segan el Tribunal Constitucional, cuando la gestiéon de aquéllos
resulte gravemente dafiosa para los intereses generales, pero no cuando
sea para el interés de la respectiva entidad local.

Los criterios sentados por el Tribunal Constitucional exigen una re-
flexién. A mi juicio, es evidente que dadas las caracteristicas de nuestra
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sociedad actual, la interrelacién e interpenetracién de los intereses colec-
tivos es un hecho evidente. Dificilmente puede someterse a esquemas
territoriales y técnico juridicos, a fronteras, en definitiva, tales intereses,
indicandose hasta aqui lo local, lo regional o lo nacional. Ahora bien,
establecidos por via constitucional y por la legislacién ordinaria los cam-
pos competenciales, estimamos que el control del Estado o de la Comu-
nidad Auténoma, fuera de las propias previsiones establecidas en las
normas competenciales, y una vez determinada la esfera de competencia
propia y exclusiva, s6lo puede producirse como consecuencia de la vulne-
racién del Ordenamiento Juridico por la entidad local.

Y aqui cabe la posibilidad de impugnaciéon de los actos de las Cor-
poraciones Locales, tanto por la Comunidad Auténoma como por el Es-
tado; y en este contexto cabe encajar el articulo 8.° de la Ley 40/1981,
de 28 de octubre, asi como la disolucién de una entidad local por el
Estado, prevista en el articulo 422.1 de la Ley de Régimen Local, puesto
que, evidentemente, una actuaciéon conforme al Ordenamiento Juridico
nunca puede dafiar gravemente los intereses generales.

Una cosa es, a mi juicio, la incidencia que la competencia exclusiva
de una entidad local pueda tener en los intereses regionales, provinciales
o nacionales y otra cosa es una competencia concurrente. Evidentemente,
en el primer caso, el Ordenamiento Juridico debe evitar atribuir exclu-
sivamente competencias de este tipo. Pero si una vez atribuidas tal inci-
dencia se origina, no creo puedan establecerse otros controles sobre el
ejercicio de tal competencia que no sean los de legalidad. Habra que
establecer, eso si, las oportunas relaciones interadministrativas para la
adecuada satisfaccién de los intereses colectivos.

Y por lo que respecta a las competencias concurrentes, aqui es donde
tiene cabida una coordinacién de tipo horizontal, no basada en la jerar-
quia y el poder de direccién sino en el convenio y el acuerdo. Por lo
que concierne a la imposibilidad de disolucién de las Corporaciones
Locales cuando su gestién resulta gravemente dafiosa para los intereses
de la respectiva entidad, estimamos que supone un erréneo entendi-
miento de la autonomia local.

Particularmente, en el caso de los Ayuntamientos se condena a los
vecinos a esperar unas nuevas elecciones o un rosario de recursos, po-
sibles acciones populares y ejercicio de acciones de subrogacién; y evi-
dentemente se produce un grave perjuicio a los vecinos con el manteni-
miento de la Corporacién.

Y hay que pensar que a veces serdn inviables las garantias jurisdic-
cionales, concretamente en aquellos casos de inactividad de la Corpora-
cién. El planteamiento de la Sentencia del Tribunal Constitucional es,
a mi juicio, insatisfactorio, puesto que, evidentemente, contados serian
los supuestos en los que la gestién de las Corporaciones Locales dafien
el interés general, pero si suelen producirse las situaciones de gestién
municipal gravemente dafiosa para los intereses de la Corporacién vy,
légicamente, de los vecinos. ‘
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El articulo que comentamos determina que, sin perjuicio de que la
provincia sea la divisién territorial para el cumplimiento de las activi-
dades del Estado, es el ambito territorial para el desarrollo y gestién de
las competencias y funciones de la Comunidad, tema éste que anahza-
remos al estudiar la Administracién regional.

El dltimo apartado del articulo 19 contempla la comarca como otra
entidad local, al amparo del articulo 141.3 de la Constitucién que indica:
«se podran crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia».

El Titulo IV, «Otras Entidades Locales», articulo 40.1 del Proyecto
de Ley sobre Bases de Régimen Local, sefiala que «las Comunidades Au-
ténomas de acuerdo con lo dispuesto en los respectivos Estatutos, pueden
crear en su territorios comarcas u otras entidades que agrupen varios
Municipios cuyas caracteristicas determinen intereses comunes precisa-
dos de una gestién propia o demanden la prestacién de servicios con
dicho ambito».

Las comarcas se presentan como unidades terntorlales de las Comu- -
nidades Auténomas, con base Constitucional y que pueden configurarse
como consecuencia de la potestad organizatoria que genéricamente se
concede a las regiones en los articulos 147.2.a) y 148.1.1° de la Consti-
tucién.

Como muy acertadamente seflala Sanchez Blanco, la comarca puede
servir para corregir las distonias provocadas por el modelo econémico
que orienté los planes de desarrollo, e introducir criterios de equilibrio
territorial partiendo del imperativo constitucional de la igualdad de los
ciudadanos ante la Ley y de la solidaridad entre las distintas partes del
territorio espaifiol. Se trata de evitar diferenciaciones en los niveles de
prestacién de servicios publicos, como hecho socialmente injustificado
y econémicamente desaconsejable, si se quiere un modelo que evite la
desertizacién de amplias zonas de nuestro territorio para constituir una
malla de poblacién dindmica que permita la idénea explotacién de los
recursos territoriales '.

Por otra parte es evidente la necesidad de reordenar los ‘servicios
basicos de la Comunidad, actuar frente al disfuncional fraccionamiento
de unidades de escasa potencia, incapaces de atender los fines esenciales
que deberian cubrir el de las Comunidades que comprenden. La comarca
como unidad territorial puede ofrecer una satisfaccién alternativa frente
a los municipios rurales desbordados por la simple satisfaccién de servi-
cios elementales?.

Pero es evidente que la Comarca puede suponer algo mas. Puede ser
una estructura organizativa, operante en un territorio que gestione por
delegacién del Estado, Provincia o Comunidad Auténoma, servicios que
deben prestarse a un nivel comarcal.

! SANcHEZ Branco: «La Comarca como factor de coherencia regional», RAP,

num. 90, p. 315. : ,
' 2 SANCHEZ Branco: Ob. cit., pp. 312 y 313.
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El precepto que comentamos habla del reconocimiento de la comarca
mediante agrupacién de municipios limitrofes. Evidentemente, con una
participacién bésica de los propios municipios en tal reconocimiento.
Tampoco cabe descartar la posibilidad de que una agrupacién de muni-
cipios sea interprovincial. El término agrupacién debe entenderse por
la delimitacién y enumeracién de los municipios que componen la Co-
marca.

A mi juicio, la dimensién comarcal se contempla en el Estatuto con
una 4ptica muy reducida, de escasa visién. Estimo que se estd pensando
exclusivamente en una comarcalizacién de municipios, ya que se habla
de una gestién en comun de sus servicios (los municipales o colabora-
cién en el ejercicio de sus competencias). Tales planteamientos pueden
hacerse efectivos a través de las agrupaciones forzosas de municipios
de las mancomunidades voluntarias o de convenios, conciertos o contra-
tos interadministrativos.

Ahora bien, a la vista de las lineas definidas en el articulo 40.1 del
Proyecto de Ley de Bases de Régimen Local y de cuanto se ha dicho
aqui, no puede desconocerse el potencial de la comarca, a través de una
organizacién propia, para asumir, por delegacién, la prestacién de servi-
cios o gestién de competencias de otras entidades territoriales, funda-
mentalmente de la Comunidad Auténoma. Y, en este sentido, hay que decir
que el articulo 204 del Estatuto prevé la posibilidad de transferir o
delegar competencias en las Diputaciones y restantes Corporaciones
Locales. Esta visién de la comarca, a considerar, cabe perfectamente en
los planteamientos de nuestro Estatuto®.

"3 _El Real Decreto 3532/1981, de 29 de diciembre, transfiere al Consejo Regio-
nal de Castilla y Leén, en materia de organizacién municipal: la constitucién de
mancomunidades . voluntarias y agrupaciones forzosas de municipios con poblacién
inferior a 5.000 habitantes para la prestacién de los servicios publicos considera-
dos esenciales por la Ley, en los supuestos de que aquéllos carezcan de recursos
econémicos suficientes. El Decreto de la Junta de Castilla y Leén 46/1983, de 12 de
agosto, autoriza la contratacién de un estudio béasico de comarcalizacién de Cas-
tilla y Leén.

wro-
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ARTICULO 20

ARTICULO 20. Relaciones con la Comunidad *

1. Las relaciones entre la Comunidad Auténoma y las Entidades te-
rritoriales que la forman se regirdn por lo establecido en la Legisla-
cién del Estado y en el presente Estatuto.

2. En los términos que disponga una Ley de las Cortes de Castilla
y Ledn, la Comunidad Auténoma articulara la gestion ordinaria de
sus servicios periféricos propios a través de las Diputaciones Provin-
ciales. Dicha Ley establecera los mecanismos de direccién y control
por parte de la Comunidad.

3. La Comunidad Auténoma coordinard las funciones de las Dipu-
taciones Provinciales que sean de interés general comunitario. A estos
efectos, y en el marco de la legislacion del Estado, una Ley de las
Cortes de Castilla y Le6n aprobada por mayoria absoluta establecerd
las férmulas generales de coordinacién y la relacién de funciones
que deban ser coordinadas, fijaindose, en su caso, las singularidades
que, segun la naturaleza de la funcién, sean indispensables para su
mads adecuada coordinacién.

4. La Comunidad Auténoma podrd transferir o delegar en las Dipu-
taciones y en las restantes Corporaciones Locales, mediante ley apro-
bada por mayoria absoluta, facultades correspondientes a materias
de su competencia. Esta Ley prevera en cada caso la correspondiente
transferencia de medios financieros, asi como la forma de direccién
y control que se reserve la Comunidad.

El cuadro de relaciones de la Comunidad con sus Entidades territo-
riales est4 definido, por el apartado 1.°, con la referencia normativa de
la legislacion estatal y el propio Estatuto. Por lo que respecta a la Ad-
ministracién municipal, sabido es que las competencias en materia de
Régimen Local de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén sélo

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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alcanzan a lo contenido en el articulo 148.2.° y a lo que determine la
Legislacién de Régimen Local.

Los Reales Decretos 3532/1981, de 29 de diciembre, y 3036/1982, de
24 de julio, determinan las funciones y servicios del Estado que, en ma-
teria de Administracién local, han sido traspasados al Consejo General de
Castilla y Leén. El articulo 27.8.° del Estatuto determina que, en el marco
de la legislacién basica del Estado, es competencia de la Comunidad de
Castilla y Leén el desarrollo y ejecucion de la legislacién del Estado res-
pecto de «alteraciones de términos municipales y las que correspondan
a la Administracién del Estado sobre Corporaciones Locales cuya trans-
ferencia autorice la legislacién sobre régimen local». Conviene sefialar
igualmente, que el apartado 4 del articulo 20 contempla la posibilidad de
transferir o delegar a las Corporaciones municipales de la Comunidad
Auténoma.

El cuadro normativo basico queda expuesto asi, pero es evidente que
las posibles relaciones de la Comunidad Auténoma con las Corporaciones
municipales puede ser mucho mas amplio, debiéndose destacar que, al-
canzada la plena autonomia, las competencias de la Comunidad Auté-
noma se veran considerablemente aumentadas.

Y lo que interesa destacar en este momento son las relaciones entre
las Corporaciones municipales y la Comunidad Auténoma desde la pers-
pectiva de la coordinacién y cooperacién, no las que se originen en vir-
tud de facultades de control, entre las Comunidades Auténomas y las
Corporaciones municipales, que se encuentran recogidas en los citados
Reales Decretos de transferencias.

Tanto la coordinacién, como la cooperacién, suponen una actuacién
conjunta de la Comunidad Auténoma y las Corporaciones municipales
que excluyen todo vinculo de tutela o jerarquia, puesto que pueden pro-
ducirse en el ambito de las especificas y exclusivas competencias que el
Ordenamiento Juridico atribuye a las referidas instancias administra-
tivas, competencias que, no obstante, deben ejercitarse de tal manera
que se cumplimenten, optimizandolas al maximo, los principios consti-
tucionales de progreso social, libertad e igualdad al servicio de los
cuales se encuentra la organizacién territorial del Estado, la organiza-
cién administrativa y los principios por los que se rige.

Si hemos sefialado que la Comunidad Auténoma debe asumir basica-
mente una funcién planificadora, a través de esta planificacién debe con-
seguirse una coordinacién de la accién inversora de las Corporaciones
municipales y de la Comunidad Auténoma. Por supuesto lo deseable
seria también con el Estado. Para esta coordinacién de la accién inver-
sora, evidentemente es necesario un continuo intercambio de informacién
de los objetivos y proyectos de la Comunidad Auténoma y de las Corpo-
raciones municipales.

Y teniendo la actividad inversora como objetivo la realizacién de
obras o servicios publicos y teniendo en cuenta la dificultad que implica
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hoy dia, dadas las continuas interrelaciones, concebir de forma absoluta-
mente estanca las competencias administrativas de tal forma que su ejer-
cicio sélo tenga repercusién en el ambito espacial concreto, es indudable
que para aquellos casos en los que el ejercicio de las competencias
municipales y de la Comunidad Auténoma incidan en intereses generales
que devienen concurrentes, para aquellos casos; digo, se hace preciso
instrumentar las oportunas técnicas de coordinacién y cooperacién para
una mejor ejecucién de las obras y prestacién de servicios. Respecto a
estas técnicas y relaciones interadministrativas ya me ocupé hace afios,
destacando su importancia y porvenir’, adquiriendo singular importan-
cia dentro de aquellas técnicas los convenios interadministrativos y los
consorcios.

El articulo 10.1 del Proyecto de Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local determina que la Administracién local y las demés Admi-
nistraciones publicas ajustaran sus relaciones reciprocas a los deberes
de informacién mutua, colaboracién, coordinacién y respeto a los 4ambi-
tos competenciales respectivos.

Dentro de estas técnicas de colaboracién y cooperacién cabe citar,
y con el contenido que apuntamos, los articulos 51, 53 y 54 del Proyecto
de Ley citado.

A) CENTRALIZACION-DESCENTRALIZACION.
‘CONCENTRACION-DESCONCENTRACION

En otro momento quedé expuesto nuestro planteamiento respecto al
tema de la centralizacién-descentralizacién, concentracién-desconcentra-
cién, en el seno de la Comunidad Autoénoma; siendo necesario examinar
en este momento puntualmente estas cuestiones, que se regulan en los
apartados 2 y 4 del articulo 20 del Estatuto. -

Conviene recordar, sin embargo, el valor y sentido de la institucién
provincial puesto de relieve por la Comisién de Expertos en su informe:

«No hay razén alguna para dudar de la eficacia prestacional
de las Diputaciones ni para desaprovechar una institucién que,
ademi4s de las ventajas dichas, ofrece una experiencia de més
de ciento cincuenta afios y un probado sentido de la gestién
administrativa. Las reticencias que se han manifestado en el
curso de la elaboracién de algunos proyectos del Estatuto en
relacién con la institucién provincial, son en su mayoria, con-
secuencia de un pleito electoral que las fuerzas politicas deben
dejar resuelto para no poner en peligro el equilibirio del sis-
tema autonémico».

1 Rivero YSERN, E.: «Las relaciones interadministrativas», Revista de Adminis-
tracion Publica, nim. 80.
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La deficiente instrumentacién de la representacién politica se mejora
en la Ley 5/1983, de 2 de marzo, pero es evidente que los problemas de
potenciacién y puesta en funcionamiento de la institucién provincial,
como he indicado en otro momento, no son exclusivamente de indole
politica.

a) LA DESCONCENTRACION

" Ya indicdbamos en otro momento la necesidad de evitar una Adminis-
tracién regional periférica, a efectos de no duplicar instancias burocra-
ticas y no aumentar el gasto publico. Sin embargo, dijimos también que
ello no significaba que, para determinados servicios, la Administracién
regional contara con delegaciones periféricas.

Tal planteamiento se hizo en el Informe de la Comisién de Expertos.
En los acuerdos politico-administrativos de 31 de julio de 1981, punto 5.1,
parecia establecerse como vinculante para las Comunidades Auténomas
la descentralizacién puesto que se indicaba que «en los términos que
establezca una Ley de las Asambleas de las Comunidades Aut6nomas en
el marco de la legislacién del Estado, la Comunidad Auténoma articulara
la gestién ordinaria de sus servicios periféricos propios a través de la
Diputacién Provincial. La Ley establecera los mecanismos de direccién
y control por parte de la Comunidad».

A pesar de la diccién «articulard» no creemos que estuviera pensén—
dose en imponer tanto a la Comunidad como a las Diputaciones la des-
concentracién, puesto que ello implicaria una interferencia estatal en la
potestad organizatoria tanto de la Comunidad como de las Diputaciones
que no creemos admisible ni desde el plano legal ni desde el plano cons-
titucional. Es evidente que no puede obligarse a legiferar a la Comuni-
dad en esta materia, como también es evidente que la legiferacién deberia
producirse en el marco de la legislacién del Estado.

~ Este planteamiento que.sostenemos se confirmé con posterioridad por
la.Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico, cuando en su
articulo.5.1 indica que «las Diputaciones Provinciales podrdn asumir la
gestién ordinaria de los servicios propios de la Administracién auténoma
en el territorio de la provincia, en los términos que los Estatutos y dichas
leyes (las de la Comunidad Auténoma) establezcan».

Y asi, cuando nuestro Estatuto emplea la expresién articulara, debe
entenderse en el sentido y marco expuesto. No puede entenderse como
un imperativo desconcentrador ni para la Comunidad, ni para la Dipu-
tacién, puesto que se estaria vulnerando la Ley del Proceso Autonémico,
asi como la potestad .organizatoria de la Comunidad y la propia Dipu-
tacién.

.En conclusién, que la desconcentracién, aunque deseable por todas Ias
razones expuestas, es optativa tanto para la Comunidad como para la
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Diputacién; y la Ley que la contemple deberia ser una Ley pactada pre-
viamente con las Diputaciones sobre las que se organice la gestién ordi-
naria de los servicios, puesto que no creemos que esta gestién ordinaria
deba producirse para todas las Diputaciones, a diferencia de lo que ocurre
con la transferencia o delegacién.

El articulo 21 de la Ley de 1 de julio de 1983 de Organizacién Terri-
torial de la Comunidad Auténoma de Andalucia indica que:

1. Son competencias asignadas las que comportan ejecucién
de la gestién ordinaria de los servicios periféricos y con tal
cardcter se asuman por las Diputaciones Provinciales siempre
que el ambito de aquéllas coincida con el de éstas.

La Comunidad Auténoma articulara sus servicios periféricos a
través de las Diputaciones cuando su naturaleza permita la ges-
tién ordinaria de aquéllos a través de éstas.

El acuerdo que asigne la gestion ordinaria de servicios perifé-
ricos se adoptara por el Consejo de Gobierno y debera concre-
tar las facultades de direccién y control que la Comunidad
Auténoma se reserva...».

En cualquier caso los criterios que deben presidir la desconcentra-
cién o gestién ordinaria de servicios serian, a mi juicio, los siguientes:

— La potestad reglamentaria, en lo que respecta a los Reglamentos
juridicos, quedan siempre en manos del Ejecutivo Regional. Respecto
de los reglamentos administrativos, potestad organizatoria podria o no
concederse, estimo la facultad de dictarlos a la Diputacién. Lo que en
cualquier caso debe otorgarse a ésta es la actividad organizativa sobre
los servicios cuya gestién ordinaria se le encomiende ®.

— El acuerdo que se adopte en esta materia indicara los medios
personales, dotacién econémica y materiales que se asignan a la Diputa-
cién. Evidentemente podran considerar los 6rganos de la Diputacién como
6rganos de apoyo. El personal que se asigne de la Comunidad mantendra
su relacién con la misma. En este sentido nos parecen acertadas las previ-
siones del articulo 24 de la Ley de Organizacién Territorial de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia donde se preceptiia que «en el acuerdo de
asignacién de gestién ordinaria de servicios de la Comunidad Auténoma
que pasen a desempefiar puestos de trabajo dependientes del Ente que

2 Entiendo por potestad organizatoria el poder de crear, modificar o extinguir
6rganos. Por actividad organizativa, siguiendo a Giannini, aquella actividad a tra-
vés de la cual un ente procede a ordenar sus 6rganos, a disciplinar su actividad y
a organizar y proporcionarse los bienes y servicios necesarios para desarrollar la
actividad que tienen encomendada. Véase mi trabajo «Potestad organizatoria y
actividad organizativa», Documentacion Administrativa, num. 153.
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reciba la asignacién, esta circunstancia se prolongari en tanto dure la
gestién y el citado personal actiie como érgano del Ente sin que altere la
disciplina legal de su relacién de empleo ni por consiguiente, su condicién
de funcionarios y personal contratados de sus respectivas Administra-
ciones de origen». Las retribuciones las recibiran del Ente cuyos puestos
de trabajo desempefien, con cargo a los créditos que éste reciba de la
Comunidad Auténoma, quedando incardinados en la organizacién de éste.

— La Comunidad Auténoma determinara sus facultades de direccién
sobre los servicios cuya gestién se encomienda a la Diputacién. En este
sentido, el articulo 5.2 de la Ley de Proceso Autondémico indica que la
Comunidad Auténoma podra elaborar programas y dictar directrices
que seran de obligado cumplimiento para las Diputaciones. Evidente-
mente, ello no suprime las facultades de direccién de los Organos de
Gobierno de la Diputacién. A efectos del ejercicio de las facultades de
direccién por parte de la Comunidad Auténoma, ésta podra nombrar
Director o Directores de Servicios.

— Segun determina el articulo 6.° de la Ley de Proceso Autondmico,
«cuando las Diputaciones Provinciales gestionen servicios propios de las
Comunidades Auténomas, éstas, de acuerdo con su legislacién, podran
fijar médulos de funcionamiento y financiacién y niveles de rendimiento
minimo, otorgando al respecto las correspondientes dotaciones econémi-
cas. Las Diputaciones Provinciales podran mejorar estos médulos y ni-
veles utilizando sus propias disponibilidades presupuestarias».

— La Comunidad Auténoma se reserva las facultades de control sobre
los servicios asignados a la Diputacién. En esta direccién el articulo 5.2
de la Ley de Proceso Autonémico determina que la Comunidad Auté-
noma podra en cualquier momento recabar informacién sobre la ges-
tién del servicio, enviar comisionados y formular los requerimientos perti-
nentes para la subsanacién de las diferencias observadas. El incumpli-
miento de lo anterior podria dar lugar a suspender o dejar sin efecto
la asignacién y ejecutar directamente la competencia. En este caso, las
6rdenes de la Comunidad Auténoma seran vinculantes para todos los
agentes que gestionen el servicio de que se trate (art. 5.2 de la Ley de
Proceso Autondémico y art. 22 de la Ley de Organizaciéon Territorial de
la Comunidad Auténoma de Andalucia). A v

Dentro de estas facultades de control hay que mencionar también que
las resoluciones que, en los casos de gestion ordinaria de servicios, adop-
ten las Diputaciones seran suceptibles de recurso de alzada ante los
6rganos de la Comunidad Auténoma y que éstas igualmente podran
promover la revisién de oficios de los actos de la Diputacién Provincial
en esta materia, de acuerdo con la legislacién vigente (art. 5.5 de la Ley
de Proceso Autondmico).

La Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n no se mueve en esta linea
desconcentradora, lo que nos parece grave. En efecto, el Decreto 10/1984,
de 9 de febrero, regula las Delegaciones Territoriales de las Consejerias
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de la Junta de Castilla y Ledn, previsién que se contenia en la Ley de
29 de julio de 1983 del Gobierno y la Administracién de Castilla y Leén.

Al frente de cada Delegacién se encuentra un Delegado. Territorial,
nombrado y separado libremente por Orden de la Consejeria. Al exa-
minar la Administracién regional concretaremos otros aspectos de-estas
Delegaciones.

b) LA DESCENTRALIZACION A NIVEL REGIONAL

La descentralizacién a nivel regional, a través de las técnicas de
delegacién y transferencia de competencias, se contempla en el articulo
que comentamos, apartado 4, y en los articulos 5.1 y 8.1 de la Ley del
Proceso Autonémico.

E] articulo 5.1 de la Ley de Proceso Autonémico preceptia:

«Sin perjuicio de las competencias que la legislacién de régi-
men local, tanto del Estado como de las Comunidades Auté-
nomas, atnbuye a las Diputaciones Provinciales, las leyes de
las Comunidades Auténomas podréan transferirles competencias
propias a la Comunidad o delegarles su ejercicio, siempre ba]o
la direccién y control de éstas.. ,

Examinemos ambas técnicas.

1. La transferencia de competencias

~ Supone la auténtica descentralizacién. Tal descentralizacién sera- el
resultado de una opcién politica, de una decisién politica, en la cual
debera haber tomado parte activa y mostrar su conformidad el ente terri-
torial al que se le va a transferir la competencia. Y es evidente que
los fines que deben perseguirse a través de la transferencia de compe-
tencias es una mayor eficacia de la accién administrativa, mejor gestién
y prestacién de los servicios y mayor participacién de los ciudadanos,
acercandose a ellos las cuestiones administrativas, el aparato organiza-
tivo que toma las decisiones que afecten a sus derechos e intereses. -
'La participacién de los entes territoriales en los procesos de transfe-
rencias de competencias es esencial porque dificilmente - podran alcan-
zarse los fines que debe perseguir la transferencia y, que ya hemos
enunciado, con la oposicién a la misma por parte de la ertidad terri-
torial a quien se transfiera. La Ley citada de 1 de junio de 1983 exige
la aceptacién por el ente que la recibe para que sea efectiva la transfe-
rencia o delegacién.
A diferencia de la Ley del Proceso Autonémico, que solamente prevé
la transferencia de competencias a las Diputaciones Frovinciaics (art. 5.1),
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el Estatuto de Castilla y Ledn la prevé también para las restantes Cor-
poraciones Locales, pensando, estimo, basicamente en los municipios
importantes o incluso en posibles entes comarcales.

El articulo 20.4 del Estatuto, a diferencia con lo que ocurre con la
Ley del Proceso Autonémico (art. 5.1) habla de transferencias de facul-
tades correspondientes a la materia competencia de la Comunidad Auté-
noma, con lo que, evidentemente, se podria cercenar la descentraliza-
cién, vacidndola en gran medida de su contenido esencial. A mi juicio,
es evidente que deben prevalecer los planteamientos de la Ley del Pro-
ceso Autonémico. Asi parece entenderlo también la Consejeria de Go-
bierno Interior y Administracién Territorial de Castilla y Leén, en el
Anteproyecto de la Ley de Transferencias y delegaciones de competen-
cias, concretamente en su exposicién de motivos y en su articulo 3.,
donde se habla de transferencia de competencias; cuestién distinta seria
la determinacién del dmbito concreto de la transferencia.

Ahora bien, el problema es el relativo a si cada transferencia, que si
es a Diputaciones lo serd a todas, debe ser objeto de una Ley, o la regu-
lacién de esta materia, al igual que la relativa a las delegaciones, podra
regularse de forma general en una Ley que, necesariamente; habra de
reunir el quérum de votacién exigido en el Estatuto. Decimos esto por
que el Anteproyecto de Ley al que hemos hecho mencién, segin su pro-
pia Exposicién de Motivos, la Ley resultante «pretende, en el marco de
la Constitucién y del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, esta-
blecer la norma juridica adecuada para permitir transferir o delegar
competencias de la Comunidad Auténoma a Diputaciones Provinciales y
otras Entidades Locales». Indicindose, en su articulo 3, que la transfe-
rencia se hard en los términos que establezca el correspondiente Decre-
to de la Junta de Castilla y Leén.

A mi juicio, tanto si la competencia que se transfiere lo es a las Dipu-
taciones Provinciales como si lo es a otra Entidad Local, tal transferen-
cia habra de hacerse por la Ley aprobada por mayoria absoluta como
preceptua el Estatuto, de forma clara y contundente. Y conviene recor-
dar que la Constitucién, en su articulo 150.2, cuando regula la transfe-
rencia o delegacién de facultades, en favor de las Comunidades Auténo-
mas, correspondientes a materias de tltularldad estatal, exige Ley Or—
génica.

Es importante determlnar qué criterios deben ser tenidos en cuenta
a la hora de efectuar las transferencias de competencias, asi como el
contenido del Proyecto de Ley, que elaboraria la Junta de Castilla y
Leén, de la materia que se transfiere, teniendo en cuenta, como hemos
indicado, que en este proceso deben intervenir las Diputaciones, que
seran normalmente las destinatarias de estas transferencias, o el ente
local de que se trate.

Los criterios que se contemplan en el Anteproyecto de Ley a que he-
mos hecho referencia y en €' articulo 25.1 de la citad Ley de 1 de ju-
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nio de 1983, parecen aceptables. Serdn razones de economia y eficacia,
insuficiencia de medios o inadecuacién del ambito territorial a la 6épti-
ma prestacion de servicio, los que motivan la transferencia, segtin el ar-
ticulo 25.1 de la citada Ley. Para el Anteproyecto de Ley de Castilla y
Leén podran ser objeto de transferencia las competencias que sean pre-
ferentemente de interés local y se ejecuten integramente en el término
de la entidad local.

El contenido del Proyecto de Ley de Transferencia vendra determina-
do por el siguiente ambito:

— Apoyo normativo de la transferencia.

— Determinacién sobre si se inicia de oficio o a instancia del ente
local.

— Competencias y servicios que se transfieren.

— Medios personales, materiales y financiero que se traspasan con
su valoracién.

— Documentacidn referida al servicio y competencia transferida.

A mi juicio, debe transferirse la potestad organizatoria y actividad
organizativa. Respecto a la posibilidad del ejercicio de la potestad re-
glamentaria por el ente que recibe la competencia transferida, creo que
debe admitirse también la transferencia.

Respecto al régimen juridico de las competencias transferidas, en su
ejercicio el Ordenamiento juridico aplicable sera el que lo sea para el
ente local, y no el Ordenamiento de la Comunidad Auténoma. '

Resta por examinar, finalmente, el control de la competencia trans-
ferida, que ofrece una vertiente juridica y otra politica. En el plano ju-
ridico, las resoluciones que adoptan los entes locales en virtud de la
competencia transferida agotan la via administrativa, no siendo necesa-
rio interponer recurso de alzada ante los 6rganos de la Comunidad Au-
ténoma. Claramente se desprende del articulo 5.3 de la Ley de Proceso
Autonémico, amén de que sostener lo contrario seria desvirtuar absolu-
tamente el significado y sentido de la transferencia que supone un tras-
lado de la competencia y no una delegacién de su ejercicio, cuestiones
que defiende claramente y acertadamente el Anteproyecto de Ley de
Transferencia y delegacién de competencias de la Consejeria de Gobier-
no Interior y Administracién Territorial de la Junta de Castilla y Ledn.

Tampoco, como claramente se desprende del citado articulo 5.3 de
la Ley del Proceso Autonémico, cabe la posibilidad de que la Comuni-
dad Auténoma ponga en funcionamiento el procedimiento de revisién
de oficio de los actos dictados por los entes locales en las competencias
transferidas. En un plano teérico, la tnica via legal seria la impugna-
cién de los mismos por la Comunidad Auténoma ante los Tribunales.
Y decimos en un plano tedrico, porque existen, como veremos, otras po-
sibilidades de control.
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En efecto, tanto el Anteproyecto de Ley al que hemos hecho referen-
cia como el articulo 5.2 de la Ley del Proceso Autonémico hacen exten-
siva a la transferencia de competencias las mismas medidas de control
y fiscalizacién que se aplican para la gestién ordinaria de los servicios.

A mi juicio, y siempre teniendo en cuenta las posibles transferencias
que se efectuaran casi exclusivamente a las Diputaciones Provinciales,
los planteamientos enunciados suponen un férreo control sobre la com-
petencia descentralizada y recuerdan a los momentos histéricos donde
las técnicas de tutela, control y fiscalizacién del Estado sobre los entes
locales se hicieron mas intensas abriendo un portillo para que, en fun-
cién de intereses de signo contrario a los que objetivamente exige la des-
centralizacién, se dé al traste con ella.

Pienso que la funcién de la Comunidad Auténoma, una vez transfe-
rida la competencia y con las mismas Comisiones Mixtas que se prevén
para que se produzca tal transferencia en el Anteproyecto tantas veces
citado, debe llevar a cabo una labor de planificacién de las competen-
cias transferidas, ademas de coordinarlas cuando fuera necesario. A
través de la competencia legislativa e incluso reglamentaria, si tal poder
no se transfirié, puede llevarse a efecto esta labor de planificacién, de
coordinacién politica y técnica. El recurso a técnicas como la suspensién
o renovacidén de la transferencia debe ser excepcional, asi como su eje-
cucién por la propia Comunidad.

Finalmente, en este proceso de descentralizacién, deben intervenir los
entes locales afectados. La constituciéon de Comisiones Mixtas previstas
en el Anteproyecto elaborado y citado nos parece un criterio acertado
(arts. 5y 6).

2. La delegacion de competencias

A diferencia de la transferencia de competencias, en la delegacién
solamente se traspasa el ejercicio de la competencia, no la titularidad
(art. 5.1 de la Ley del Proceso Autonémico, 20.4 del Estatuto de Castilla
y Leén y 10 del Anteproyecto de Ley de la Consejeria de Gobierno Inte-
rior y Administracién Territorial de Castilla y Leé6n).

Ya hemos indicado cémo, por imperativos del Ordenamiento vigen-
te, la transferencia ha de hacerse a todas las Diputaciones de la Comuni-
dad. Y asi la Ley del Proceso Autonémico y el Anteproyecto citado, dado
que nuestro Estatuto no establece mayores precisiones.

Ahora bien, en materia de delegacion de competencias, el articulo 10.3
del Anteproyecto sefiala que la delegacién cuando se haga a favor de las
Diputaciones Provinciales, se hard conjuntamente a todas ellas, salvo
que resulte innecesario por la indole de la materia. No se entiende tal
planteamiento, aunque en cierta medida recuerda al que se hace en el
articulo 17 de la Ley de 1 de junio de 1983, del Parlamento de Andalucia,
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que indica: «cuando la delegacién de competencias se haga a la instan-
cia provincial, lo sera para todas las Diputaciones por igual, s1empre que
lo permita la naturaleza del servicio». -

. En mi opinién no caben excepciones a los planteamientos del articu-
lo 5.°2 de la Ley del Proceso Autondémico, en el sentido de comprender a
todas las Diputaciones en las delegaciones. Y conviene recordar que el
Tribunal Constitucional que declaré constitucional tal planteamiento en
Ja LOAPA, subrayd en la Sentencia de 4 de agosto de 1983 que «el con-
tenido del Titulo II no es armonizador ni organico, pero es legitimo
constitucionalmente como legislacién basica en materia de régimen’ ju-
ridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 de la Constitucién),
tanto respecto de aquellas Comunidades Auténomas cuyos Estatutos
hayan asumido el desarrollo legislativo en tal materia como respecto a
las demas Comunidades Auténomas».

Los criterios que indicdbamos debian presidir la transferencia de
competencias, deben iguamente informar la delegacién, resultando, en
ultima instancia, una decisién politica la adopcién de una u otra técni-
ca, cuando criterios de otro tipo no inclinen la balanza en favor de una
u otra. En cualquier caso, mientras las transferencias de competencias
lo serian para aquéllas preferentemente de interés local y que ejecuten
integramente en el término de la entidad local, la delegacién piensa es-
tructurarse en funcién de aquellas competencias que, manteniendo el
caracter de interés general comunitario, convenga que su ejecucién se
lleve a cabo por las distintas entidades locales (art. 10.2 del Anteproyec-
to citado de la Consejeria de Gobierno Interior y Administracién Tern-
torial).

El contenido del Proyecto de Ley de delegacién vendria determinado
por ¢l siguiente 4mbito:

— Apoyo normativo de la delegacion.

— Determinacién acerca de si la delegacmn se inicia de oficio o a
instancia de las Diputaciones o de otra Entidad Local.

— Competencia que se delega.

.— Medios personales, materiales y financieros puestos a dlsposwlén
del ente que recibe la delegacién.

— A mi juicio, a la vista del articulo 5.4 de la Ley del Proceso Auto—
némico, debe delegarse la potestad organizatoria y la actividad orgam-
zativa.

En el ejercicio de las competen01as delegadas, estimo que el ordena-
miento juridico aplicable sera el de la Comunidad Auténoma.

El control y direccién de la competencia delegada tiene los mismos
perfiles que para la gestién ordinaria de servicios, aunque, y esto es una
cuestion politica, deben ser menos intensos. Es légica, por otra parte, la
via de recurso ante 6rganos de la Comunidad, asi como la revisién de
oficio de los actos dictados por los Entes Locales en el e3erc1c1o de las
competencias delegadas.
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En el proceso de puesta en funcionamiento de la delegacién deben
intervenir . las Comisiones Mixtas, al igual que en la transferencia de
competencias, lo que se prevé en el articulo 11 del Anteproyecto ya me-
ritado.

3. Reflexiones finales sobre el proceso desconcentrador y descentrali-
‘zador en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn

- Son numerosas las dificultades que plantean la desconcentracién y
descentralizacién. Las posibilidades desconcentradoras se han visto cer-
cenadas prematuramente, con las consecuencias de indole econémica que
ello conlleva.

Y en relacién con el proceso descentralizador, es evidente la ponde-
racién y suficiente analisis con que debe realizarse, lo que no empece
a la necesidad del mismo. Y me parece oportuno subrayar que la efica-
cia del mismo, su adecuada ejecucién, debe conseguirse a través de un
seguimiento conjunto en Comisiones Mixtas. Es evidente que sélo y aqui
podra lograrse una coordinacién que necesariamente habra de ser verti-
cal, puesto que, en esta materia, los entes locales destinatarios de la des-
centralizacién estdn sometidos a principios o directrices de la Comuni-
dad Auténoma.

Pero es fundamental lograr al maximo que esas directrices y princi-
pios sean el resultado de un esfuerzo conjunto en las Comisiones Mix-
tas, para asi hacer efectiva la descentralizacién y evitar al maximo las
tensmnes i
" Quiero destacar, finalmente, y ello es grave, cémo los articulos 26
y 36 del Proyecto de Ley sobre Bases del Reglmen Local solamente ha-
blan de delegaciones y gestién ordinaria de servicios, haaendo caso omi-
so de la transferencia.

B)- LA COORDINACION DE LAS FUNCIONES DE LAS DIPUTACIO-
'NES PROVINCIALES

- El-apartado 3 del articulo 20 que comentamos contempla la actividad
coordinadora por la Comunidad Auténoma de las funciones de las Dipu-
taciones Provinciales que sean de interés comunitario. Tal coordinacién,
funciones que deben coordinarse y férmulas de coordinacién, debera es-
tablecerse por Ley aprobada por mayoria absoluta del Parlamento Re-
gional.

- El articulo 7 de la Ley del Proceso Autonémico preceptiia que:

«En los supuestos de competencias concurrentes, las Comuni-
dades Auténomas y las Diputaciones Provinciales podran coor-
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dinarse a efectos de la gestién de los servicios correspondien-
tes, ademas de aquellos supuestos en que la coordinacién ven-
ga impuesta por la Ley».

Como puede comprobarse, existe, por una parte, una coordinacién
voluntaria y una funcién coordinadora que obligatoriamente se impone
a la Comunidad por el Estatuto.

A mi juicio, los preceptos citados contemplan la necesaria coordina-
cién que debe existir entre los ambitos de accién administrativa de in-
terés general comunitario, pero siempre partiendo de la base de la exis-
tencia de competencias concurrentes pero juridicamente separadas, es
decir, competencias que el Ordenamiento Juridico atribuye a uno y otro
ente administrativo. Lo que se debera producir es una coordinacién
horizontal y no una coordinacién vertical. Sin embargo, el planteamien-
to del articulo 20.3 del Estatuto parece estar pensando en una coordina-
cion de tipo vertical, al sefialar que serd una Ley del Parlamento Regio-
nal la que determine las funciones que deberan coordinarse. A mi juicio,
que la férmula utilizada para llevar a cabo la coordinacién sea una Ley,
no supone una coordinacién de tipo vertical, en la que la Comunidad
imponga unilateral y vinculantemente las funciones a coordinar, las
férmulas de coordinacién y vigilancia sobre la misma.

Estamos en presencia, en mi opinién, de una coordinacién horizon-
tal donde desaparece la jerarquia, el control, la tutela y el poder direc-
tivo. Se trata de una coordinacién en la que, respetandose las respecti-
vas competencias, y cara a la mejor satisfaccién de los intereses colec-
tivos, las bases de aquéllas sean ‘el intercambio de experiencias, conoci-
miento, servicios, para todo lo cual debera crearse la estructura organi-
zativa apropiada. Es este sentido de la coordinacién el que esta presente
en la Sentencia del Tribunal Constitucional del 28 de abril de 1983, al
hablar de ella como la fijacién de medios y sistemas de relacién que ha-
gan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en deter-
minados aspectos y la accién conjunta de las autoridades administrati-
vas en el ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se
logre la integracién de actos parciales en la globalidad del sistema admi-
nistrativo.

No se movié en esta linea la coordinacién horizontal del Anteproyec-
to de Ley de Coordinacién de Funciones de las Diputaciones Provincia-
les, elaborado por la Consejeria de Gobierno Interior y Administracién
Territorial de la Junta de Castilla y Ledn, y que fue contestado por las
Diputaciones de la Regién.

Planteadas estas cuestiones basicas, evidentemente un problema fun-
damental en la coordinacién en la que nos movemos es la determinacién
de cudles sean las funciones de las Diputaciones Provinciales que sean
de interés comunitario. El Anteproyecto de Ley de Coordinacién enume-
raba las siguientes: proteccién del medio ambiente, proteccién de los
valores histérico-culturales, proteccién civil, servicios contra incendios
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y servicios contra plagas, ordenacién de territorio, los servicios de bien-
estar social, los programas de actuacién e investigacién en materia agra-
ria, industrial, minera, energética o de cualquier otra naturaleza, los
transportes colectivos, certimenes, exposiciones, ferias y mercados, pro-
mocién turistica, cooperacién y asistencia juridica, econémica y técnica
a los municipios, planes provinciales de obras y servicios. En todo caso
se consideraban de interés general comunitario las actuaciones provin-
ciales que puedan afectar a otra provincia o Comunidad Auténoma y las
competencias atribuidas a las Diputaciones Provinciales por el ordena-
miento juridico que incida sobre planes y proyectos generales o sectoria-
les aprobados por la Administraciéon de la Comunidad Auténoma, sin
perjuicio de la subordinacién a que estén sometidos, en su caso, sus ac-
tuaciones. Se indica finalmente que sera de interés general comunitario
cualquier otra materia que se establezca por la Ley de la Comunidad
Auténoma o del Estado (art. 2). '

Como puede apreciarse se pretendia coordinar préacticamente a la to-
talidad de la actuacién de la Diputacidn. .

En una propuesta del Anteproyecto posterior, que se mueve ya mas
en la linea de la coordinacién horizontal, se determina que el Consejo
Coordinador Provincial de Castilla y Leén, integrado por representantes
de las nueve Diputaciones de la Comunidad mds un nimero igual de
miembros de la Comunidad Auténoma y presidido por el Presidente de
la Junta, o Consejero que designe, es el 6rgano definidor y coordinador
de las materias de interés general comunitario. Tal Consejo definira
anualmente las materias de interés general comunitario que deban coor-
dinarse dentro de las competencias que tengan las Diputaciones Provin-
ciales. ‘Se consideraran en todo caso de interés general comunitario:
las actuaciones provinciales que puedan afectar a otra provincia o Co-
munidad Auténoma y las competencias atribuidas a las Diputaciones
Provinciales por la Comunidad Auténoma que impliquen asignacién de
recursos propios de la Comunidad.

A mi juicio, aun siendo mas racional este sistema, tampoco parece el
adecuado. Pienso que, evidentemente, supone un dificil problema la de-
terminacién de cudles sean las materias de interés general comunitario
dentro de las competencias que tengan las Diputaciones Provinciales.
Problema que tampoco se resuelve, en mi opinién, como lo hace la Ley
de 1 de junio de 1983 del Parlamento Andaluz en su articulo 27.1 cuando
indica que «es materia de interés general para Andalucia aquélla que
afecte a los objetivos basicos de la Comunidad Auténoma recogidos en
el Estatuto de Autonomia para Andalucia, especialmente en su articulo 12»,

Evidentemente el primer paso para la Ley de Coordinacién es la for-
mulacién de las materias a coordinar, para ello puede constituirse un
Consejo o Comisién Coordinador prioritario, encargado de estudiar en
profundidad las materias a coordinar. Este estudio cobrara pleno sen-
tido cuando estén determinadas definitivamente en la legislacién local
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las competencias de las Diputaciones Provinciales y cuando tanto éstas
como las de la Comunidad sean operativas. Pienso que cada materia a
coordinar puede ser objeto de una Ley donde se establezcan los requisi-
tos exigidos por el articulo 20.3 del Estatuto.

Por otra parte, puede ocurrir que para la coordinacién en determi-
nados supuestos baste con la puesta en funcionamiento de las técnicas
propias de las relaciones interadministrativas.

A mi juicio, es contrario al Estatuto el planteamiento que hace el
ultimo Anteproyecto cuando indica que sera el Consejo Coordinador
Provincial de Castilla y Leén el que defina las materias y funciones a
coordinar, asi como las férmulas generales de coordinacién, puesto que
ello habra de hacerse en la Ley de Coordinacién.

Ahora bien, una vez establecida la Ley de Coordinacién, con el con-
tenido que marca el Estatuto, evidentemente serd el Consejo Coordina-
dor quien lleve a efecto la politica coordinadora. Y en este sentido nos
parecen acertados los planteamientos del ultimo Anteproyecto al sefia-
lar que el Consejo Coordinador serad quien formule las normas basicas
de actuacién comin, que deberan contener criterios generales, determi-
nar objetivos y prioridades y, en su caso, directrices e instrumentos or-
ganicos y funcionales de coordinacién adecuadas segin la funcién que
se trate. Las normas béasicas se aprobaran por Decreto de la Junta. Igual-
mente este Consejo tendra a su cargo las competencias de regulamiento
y ejecucién sobre las materias objeto de coordinacién. Las normas ba-
sicas de actuacién, definidas por el Consejo Coordinador, y esto es im-
portante, serdn de obligado cumplimiento tanto para las Comunidades
Auténomas como para las Diputaciones, una vez aprobadas por la Junta
de Castilla y Leén. Es evidente que la via de recurso queda abierta a las
Diputaciones Provinciales tanto contra este acto como contra cualquier
otro acto del Consejo.

El Proyecto de Ley de Bases de Régimen Local contempla los proble-
mas de coordinacién en sus articulos 7, 10.2, 54 y 55.
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CAPITULO QUINTO

DE LA ORGANIZACION JUDICIAL
CONSIDERACIONES PREVIAS *

Previo al comentario de los articulos relativos a la organizacién ju-
dicial en la Comunidad Auténoma, es necesario dejar sentados, breve-
mente, una serie de premisas fundamentales.

El Poder Judicial es tnico, soberano e independiente, correspondien-
do exclusivamente al Estado. Asi se establece claramente en el articu-
lo 149.1.5.° de la Constitucién cuando establece que:

«El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes
materias: Administracién de Justicia...».

La Administracién de Justicia no estd comprendida, por otra parte,
en los mecanismos de transferencia o delegacién de competencias a las
Comunidades Auténomas de materias de titularidad estatal que por su
propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacién, ya que
creemos que la Administracién de Justicia no la es. Asi lo ha entendido
tradicionalmente la doctrina, ya que la Administracién de Justicia es
atributo de la Soberania.

Por otra parte, el articulo 123.1 de la Constitucién sefiala que:
«El Tribunal Supremo, con jurisdiccién en toda Espaifia, es el

6rgano jurisdiccional superior en todos los 6rdenes, salvo lo
dispuesto en materia de garantias constitucionales» .

*  Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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ARTICULO 21

ARTICULO 21. Creacion *

1. El Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Le6n constituye
el 6rgano de la Administracién de Justicia de la Comunidad y alcanza
a todo el ambito territorial de la misma, sin perjuicio de las compe-
tencias que puedan corresponder, en su caso, a las Audiencias Territo-
riales y de la jurisdiccion que corresponda al Tribunal Supremo.

2. El Tribunal ajustari su organizacién, competencias y funciona-
miento a lo que disponga la Ley Orgdnica del Poder Judicial y demds
que le sean de aplicacion.

- El articulo 152 de la Constitucién sefiala que:

«Un Tribunal Superior de Justicia sin perjuicio de la jurisdic-
cién que corresponda al Tribunal Supremo, culminara la or-
ganizacién judicial en el ambito territorial de la Comunidad
Auténoma. En los Estatutos de las Comunidades Auténomas
podran establecerse los supuestos y las formas de participa-
cién de aquéllos en la Organizacién de las demarcaciones ju-
diciales del territorio. Todo ello de conformidad con lo previs-
to en la Ley Organica del Poder Judicial y dentro de la unidad
e independencia de éste. '
Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 123, las sucesivas
instancias procesales, en su caso, se agotaran ante érganos ju-
diciales radicados en el mismo territorio de la Comunidad
Auténoma en que esté el 6rgano competente en primera ins-
tancia.»

El Tribunal Superior de Justicia, como ya ha destacado el Tribunal
Constitucional en la resolucién del Conflicto Positivo de Competencias
namero 349/1981, Sentencia de 22 de junio de 1982 («<BOE» de 16 de

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysérn.:
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julio de 1982), no es un érgano de la Comunidad Auténonia, sino del Es-
tado y su organizacién judicial, segiin se deduce con meridiana claridad
del articulo 152.1.2° de la Constitucién. La Constitucién ha tomado en
consideracién la organizacién territorial del Estado al fijar los criterios
bésicos para la Organizacién Judicial.
El articulo 70 del Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial sefia-
la que:
«El Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma
culminara la organizacién judicial en el 4mbito territorial de
aquélla, sin perjuicio de la jurisdiccién que corresponda al
Tribunal Supremon».

El Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leén, que toma el nom-
bre de la Comunidad Auténoma, extiende su jurisdiccién al ambito de
ésta (art. 71 del Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial). Se inte-
gra por dos Audiencias Territoriales en nuestra Comunidad y por una
Sala de Recursos.

De conformidad con la disposicién adicional 2.* del Proyecto de Ley
Orgénica del Poder Judicial, la Audiencia Territorial de Burgos extiende
su jurisdiccién a las provincias de Burgos, Cantabria, La Rioja, Segovia
y Soria y su sede serd Burgos. La Audiencia Territorial de Valladolid
extiende su jurisdiccién a las provincias de Avila, Palencia, Le6n, Sala-
manca, Valladolid y Zamora, y su sede estara en Valladolid. En la Co-
munidad Auténoma de Castilla y Leén, donde existen dos Audiencias Te-
rritoriales, por Ley de la Comunidad se establecera la capitalidad del
Tribunal Superior de Justicia en alguna de las sedes de las Audiencias
Territoriales (disposicién adicional 2.23 del Proyecto de Ley Orgénica
del Poder Judicial).

Nos parecen acertadas las observaciones de Martinez Vares cuando
indica que lo légico seria situar el Tribunal Superior de Justicia en la
capital donde se instaure o bien el poder Ejecutivo o el Legislativo o
donde se asienten ambos en el caso de que se situaran en la misma ca-
pital. Situarlo en donde no exista Audiencia Territorial supondria ha-
cerlo convivir con una Audiencia Provincial, lo que estableceria un sis-
tema anémalo al faltar el eslabén de la Audiencia Territorial como érga-
no intermedio, y ubicarlo en cualquier otra poblacién que no fuera ca-
pital de provincia seria ir contra el signo de los tiempos®. Por eso pare-
ce adecuada la solucién del Proyecto de la Ley Organica del Poder Ju-
dicial.

! Sobre estos temas pueden consultarse: MARTIN REBOLLO: «Incidencia de la
organizacién territorial en el recurso contencioso-administrativo», Documentacién
Administrativa, n. 182; MARTINEZ VARES: «Algunas consideraciones sobre la juris-
diccién contencioso-administrativa», separata del Centenario del Cuerpo de Abo-
gados del Estado, pp. 13 y 14. Manejamos para el comentario de la organizacién
judicial el Proyecto de Ley Orgénica del Poder Judicial.
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Junto con las Audiencias Territoriales, el Tribunal Superior de Jus-
ticia se integra en la Sala de Recursos. El Presidente de este Tribunal,
que tendra la categoria de magistrado, lo sera igualmente de la Audien-
cia Territorial de su sede y de la Sala de Recursos (art. 71 del Proyecto
de Ley Orgénica del Poder Judicial).

La Sala de Recursos conocera, segtn los articulos 73, 74 del Proyecto
de Ley Organica del Poder Judicial:

1. Del recurso de casacién para unificacién de la doctrina cuando
dos Salas de lo Contencioso-Administrativo al resolver recursos de ape-
lacién hubieren dictado Sentencias en que el mérito a los hechos, fun-
damentos y pretensiones sustancialmente iguales se haya llegado a pro-
nunciamientos distintos, siempre que el recurso se funde exclusivamen-
te en infraccién del Derecho propio de la Comunidad Auténoma.

2. De los recursos de casaciéon que se interponen contra Sentencias
dictadas en tnica instancia por las Salas de lo Contencioso-Administra-
tivo, siempre que dichos recursos se funden exclusivamente en infrac-
cién del Derecho propio de la Comunidad Auténoma.

3. De los recursos de revisién que establezca la Ley contra las Sen-
tencias dictadas por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo o
Salas del mismo orden que resuelvan recursos contra disposiciones o
actos de la Comunidad Auténoma.

4. De los recursos de casacién contra las resoluciones dictadas por
la Sala de lo Civil cuando se funden exclusivamente en infraccién del
Derecho Civil, Foral o Especial de la Comunidad.

5. De los recursos de revisién que establezca la Ley contra las Sen-
tencias dictadas por Salas de lo Civil en materia de Derecho Civil, Foral
o Especial, propio de la Comunidad.

6. De las causas penales que los Estatutos de Autonomia reservan
al conocimiento del Tribunal Superior de Justicia.

Contra sus resoluciones segun ¢l articulo 75 del citado Proyecto de
Ley no cabrin otros recursos que:

1. El de suplica de la propia Sala, cuando proceda. o

2. El de revisién ante la propia Sala, en los casos previstos por la
Ley.

3. Con caracter excepcional el de casacién ante la Sala del Tribunal
Supremo que corresponda, contra las Sentencias dictadas en materia
propia de la competencia de aquélla, en los siguientes casos:

a) Cuando se hubiere incurrido en exceso de jurisdiccién.

b) Cuando se hubiere dictado sentencia contradictoria con otra u
otras del Tribunal Supremo en que, en mérito a hechos, fundamentos y
pretensiones sustancialmente iguales, se llegase a pronunciamientos dis-
tintos.

166



ARTICULO 22

ARTICULO 22. Competencias *

1. La competencia de los 6rganos jurisdiccionales en Castilla y
Leén se extiende:

a) En el orden civil, a todas las instancias y grados, con la excep-
cién de los recursos de casacién y revisién.

b) En el orden penal y social, a todos los recursos y grados, a ex-
cepcion de los recursos de casacién y revisién.

c) En el orden contencioso-administrativo, a los recursos que se
deduzcan contra los actos y disposiciones de las Administraciones
publicas en los términos que establezca la Ley Orgdnica del Poder
Judicial.

d) - A las cuestiones de competencia entre 6rganos judiciales en
Castilla y Ledn.

2. En las restantes materias se podrd interponer cuando proceda,
ante el Tribunal Supremo, el recurso de casacién o el que correspon-
da segun las Leyes del Estado y, en su caso, el de revisién. El Tribunal
Supremo resolverd también las cuestiones de competencia entre los
Tribunales de Castilla y Leén y los del resto de Espaiia.

El articulo 122.1 de la Constitucién preceptia que la Ley Orgénica
del Poder Judicial determinara la constitucién, funcionamiento y gobier-
no de los Juzgados y Tribunales.

Cuando el precepto que se comenta habla de la competencia de los
6rganos jurisdiccionales de Castilla y Leén se quiere significar, como ya
lo ha destacado el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 14 de ju-
lio de 1981, que se habla de érgano jurisdiccionales «en» no «de». Se
esta indicando segun el citado Tribunal, que las competencias de los

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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organos jurisdiccionales no son competencia de la Comunidad Auténo-
ma que se corresponde con la esfera de sus propios intereses. Lo cual
estd en congruencia con €l hecho de que, segin la Constitucién, jueces
y magistrados integrantes del Poder Judicial son independientes (articu-
lo 117.1); la organizacién y funcionamiento de los Tribunales se efectiia
sobre la base del principio de unidad jurisdiccional (art. 117.5) y de un
modo mas general con que la Administraciéon de Justicia es materia de
la exclusiva competencia del Estado (art. 149.1.5.°).

La determinacién, por tanto, de las competencias y 6rganos jurisdic-
cionales habra de hacerse teniendo en cuenta los planteamientos de la
Ley Orgénica del Poder Judicial.

En este sentido y por lo que respecta a las Audiencias Territoriales
el Proyecto de Ley Orgénica del Poder Judicial las estructura en tres
Salas: civil, contencioso-administrativo y social.

El articulo 83 del mencionado Proyecto sefiala que la Sala de lo Ci-
vil conocera:

1. De los recursos de apelacién contra resoluciones dictadas en Pri-
mera Instancia, en materia civil, por los Jueces de la Primera Instancia.

2. De los recursos de queja por anadmisién del de apelacién, cuan-
do procedan.

3. De las cuestiones de competencia que se susciten en materia
civil entre Juzgados del territorio sin otro superior comun.

4. De las demandas de responsabilidad civil contra Jueces y Magis-
trados y miembros del Ministerio Fiscal, por hechos realizados en el
ejercicio de su cargo, cuando la competencia no corresponda al Tribu-
nal Supremo.

Las Salas de lo Contencioso-Administrativo conoceran:

1. En tnica instancia.

a) De los recursos que se formulen contra los actos y disposiciones
de los 6rganos de la Administracién Publica de ambito nacional, con
excepcién de los atribuidos a otros érganos de la jurisdiccién. .

b) De los recursos que se formulen contra los actos y disposiciones
administrativas del Consejo de Gobierno y las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Auténomas. :

2. En segunda instancia, de los recursos de apelac10n que se. pro-
muevan contra las resoluciones de los Juzgados de lo Contencioso-Ad-
ministrativo que sean susceptibles de ello.

3. De las cuestiones de competencias que se susciten entre los Juz-.
gados de lo Contencioso-Administrativo del territorio.

Finalmente las Salas de lo Social conoceran:

1. En unica instancia de los procesos sobre controversias que afec-
ten a intereses generales de trabajadores y empresarios en dmbito supe-
rior a la provincia, que la Ley establezca.
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2. De los recursos que prevea la Ley contra las Sentencias dictadas
por Juzgados de lo Social.

3. De las cuestiones de competencias que se susciten entre los Juz-
gados de lo Social en el Territorio.

Las Salas de las Audiencias Territoriales conoceran de las recusacio-
nes que se formulen contra sus Magistrados cuando la competencia- no
le corresponda a la Sala que a continuacién se expresa. Una Sala cons-
tituida por el Presidente de la Audiencia Territorial Jos Presidentes de
la Sala y el Magistrado mas moderno de cada uno de ellos conocera:

1. De las recusaciones formuladas contra el Presidente, los Presi-
dentes o Sala o de Audiencias Provincial del territorio o mas de dos
Magistrados de una Sala o Audiencia Provincial.

2. De las cuestiones de competencias que se susciten entre ambas
Audiencias Provinciales del territorio o, en material penal, entre Juz-
gados del mismo que no tengan otro superior comun.

En el supuesto de integracién de la Audiencia Territorial en el Tri-
bunal Superior de Justicia de una Comunidad Auténoma, estas compe-
tencias seran ejercidas por la Sala de Recursos del mismo (arts. 86 y 87
del Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial).

En relacién con las Audiencias Provinciales, tendran su sede en la ca-
pital de la provincia, de la que tomaran su nombre, extendiendo su ju-
risdiccién a toda ella. Podran crearse Secciones de ]a Audiencia Provin-
cial fuera de la capital de la provincia a la que quedaran adscritas uno
o varios partidos judiciales (art. 88 del Proyecto de Ley Orgénica del
Poder Judicial). '

Las Audiencias Provinciales conoceran:

1. En juicio oral y publico y en tunica instancia de las -causas por
delito, a excepcién de las que la Ley atribuya al conocimiento de los Juz-
gados de Instruccién o de otros Tribunales previstos en esta Ley.:

2. De los recursos de apelacién y de queja, en materia penal, contra
las resoluciones dictadas por los Juzgados de Instruccién en los cases
previstos por la Ley. :

Las apelacmnes de las resoluciones dlctadas por los Juzgados de Ins-
truccién en juicio de faltas cuando asi lo establezca la Ley se fallaran
definitivamente en turno de reparto por un Magistrado de la- Audiencia
Provincial que actuard como Tribunal unipersonal. :

3. De las cuestiones de competencia en materia penal que se susci-
ten entre los Juzgados de la Provincia que no tengan otro superior co-
mun.

4. De las recusaciones de sus Magistrados cuando la competencia
no es atribuida a la Sala Especial existente a esos efectos en el seno de
las Audiencias Territoriales.
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5. De los recursos de apelacién y queja que se interpongan contra
las resoluciones de los Jueces de Peligrosidad y Rehabilitacién social.

6. De los recursos de apelacién y queja que se interpongan contra
resoluciones de los Jueces de Vigilancia Penitenciaria en materia de eje-
cucién de penas.

El juicio del jurado se celebrara en el ambito de la Audiencia Pro-
vincial y en la forma establecida en la Ley del Jurado. Dicha Ley regu-
lara los delitos a los que sera aplicable este procedimiento.

El Capitulo VI del Anteproyecto de la Ley Orgéanica del Poder Judi-
cial regula los Juzgados de Primera Instancia e Instruccién, de lo Con-
tencioso-administrativo, de lo Social, Vigilancia Penitenciaria y Menores.

Los Jueces de Primera Instancia conoceran en el Orden Civil.

1. En primera instancia de los juicios que no vengan atribuidos por
esta Ley a otros Juzgados o Tribunales.

2. De los recursos de apelacién contra las resoluciones de los Jue-
ces de Paz y del de queja por inadmisién de apelacién.

3. De las cuestiones de competencia en materia civil entre los Jue-
ces de Paz del Partido.

4. De los actos de jurisdiccion voluntaria previstos por la Ley.

Los Jueces de Instruccién conoceran en lo Penal:

1. De la instruccién de las causas cuyo enjuiciamiento corresponda
a las Audiencias Territoriales.

2. De la instruccién y fallo de las causas por delito o falta en que
asi se establezca por la Ley.

3. De los recursos de apelacién interpuestos contra las Sentenmas
dictadas en juicio de faltas por los Jueces de Paz cuando asi lo establez-
ca la Ley y de los que queja por inadmisién de apelacién.

4. De las cuestiones de competencia en materia penal entre los Jue-
ces de Paz del Partido.

Corresponden también a los Jueces de Instruccién la autorizacién, en
resolucién motivada, para la entrada en los domicilios y restantes edifi-
cios o lugares de acceso dependientes del consentimiento de su titular,
cuando ello proceda para la ejecucién forzosa de los actos de Ia Admi-
nistracién.

Se prevé la posibilidad, en el articulo 99 del Anteproyecto, que uno o
varios Juzgados asuman, con caricter exclusivo, competencias para el
conocimiento de los asuntos de derecho de familia en materia especifi-
cas, penales, civiles o mercantiles. Ello sin perjuicio de la continuidad
de los actuales Juzgados de Familia, que se entenderan integrados a to-
dos los efectos en el orden jurisdiccional civil.

Se introducen los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, en cada
territorio, con jurisdiccién en todo él y sede en su capital. Si el volumen
de asuntos lo requiere podran establecerse uno o mas Juzgados de lo
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Contencioso-Administrativo en las capitales de la provincia o poblacio-
nes que por la Ley se determine, distintas de la capital del territorio co-
rrespondiente. Toman su denominacién de los municipios de su sede,
extenderan su jurisdiccién a la provincia o partido correspondiente (ar-
ticulo 100 del Proyecto de Ley).

Los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo conoceran:

1. De los recursos que se formulen contra los actos y disposiciones
de los 6rganos de la Administracién Publica de ambito no nacional y que
no estén atribuidos a la Sala de dicho orden de la Audiencia Territorial.

En cada provincia con jurisdiccién en toda ella y sede en su capital
habra uno o mas Juzgados de lo Social. Podran establecerse en pobla-
ciones distintas de la capital de provincia cuando las necesidades del
servicio o la proximidad a determinados ntucleos asi lo aconseje. Los
Juzgados de lo Social podrian excepcionalmente extender su jurisdiccién
a dos o mas provincias dentro siempre del mismo territorio. En prime-
ra y unica instancia conoceran de los procesos relativos a materias la-
borales y de seguridad social que la Ley establezca (arts. 102 y 103 del
Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial).

De conformidad con el articulo 104 del Proyecto, en las poblacmnes
que se determine y dentro de un orden jurisdiccional y penal habra
uno o varios Jueces de Vigilancia Penitenciaria que tendran las funcio-
nes jurisdiccionales previstas en la Ley General Penitenciaria, en mate-
ria de ejecucién de penas privativas de libertad y medidas de rehabilita-
cién social, control jurisdiccional de la potestad disciplinaria de las Au-
toridades Penitenciarias, amparo de los derechos y beneficios de los in-
" ternos en los establecimientos penitenciarios y demés que seiiale la Ley.
“Estas competencias podran desarrollarse bien en régimen de exclusivi-

dad, bien compatibilizdndolas con las demas del orden Jurlsdlccmnal
penal.

Los Juzgados de Menores existiran en cada provincia con jurisdic-
cién en toda ella y sede en su capital, como norma general. Les corres-
ponden las funciones que la Ley les confiera (arts. 107 y 108 del Proyec-
to de Ley Orgénica del Poder Judicial).

Finalmente, los Juzgados de Paz, que existirdn en cada municipio don-
de no exista Juzgado de Primera Instancia e Instruccién, tendran juris-
diccién en el término correspondiente y serian competentes:

1. En el orden civil, para la sustanciacién, en Primera Instancia,
fallo y ejecucién de los procesos que la Ley determine, asi como para la
actuacién de las demas funciones que aquéllas les atribuyen.

2. En el orden penal, para la sustanciacién en Primera Instancia,
fallo y ejecucién de los procesos incoados por faltas contra los intere-
ses colectivos, segun el Cédigo Penal; para intervenir en actuaciones pe-
nales o prevencién, por delegacién o cualquiera otra que le atribuya la
Ley (arts. 110 y 111 del Proyecto de Ley Orgénica del Poder Judicial).
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ARTICULO 23

ARTICULO 23. Presidente y personal judicial *

1. EIl Presidente del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leén
serd nombrado por el Rey, a propuesta del Consejo General del Poder
Judicial.

2. El nombramiento de los Magistrados, Jueces, Secretarios y res-
tante personal del Tribunal Superior y de los demds 6rganos de la
Administracién de Justicia de la Comunidad se efectuars en la forma
prevista en las Leyes Orgdnicas del Poder Judicial y del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial. '

El primer apartado de este articulo establece un sistema para la de-
signacién del Presidente del Tribunal Superior de Justicia igual al que
prevé el articulo 123.2 de la Constitucién para el nombramiento del Pre-
sidente del Tribunal Supremo.

"El apartado segundo debe ponerse en relacién con el articulo 122.2
de la Constitucién, en el sentido de que la Ley Organica del Poder Judi-
cial determinara el estatuto juridico de los Jueces y Magistrados de ca-
rrera que formardn un Cuenpo tinico y del personal al servicio de la Ad-
ministracién de Justicia.

* .Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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ARTICULO 24

ARTICULO 24. Otras competencias *

La Comunidad Auténoma participard en la fijacién de las demarca-
ciones judiciales y las correspondientes a las Notarias y Registros de
la Propiedad y Mercantiles radicados en su territorio.

En realidad estas materias deberian haber tenido su encaje sistema-
tico en el Titulo relativo a las competencias de la Comunidad.

La decisién territorial en lo judicial se contempla en el Libro I, Ti-
tulo I, Capitulo II, del Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial. El
Estado se organiza territorialmente a efectos judiciales en municipios,
provincias, territorios y, en su caso, Comunidades Auténomas (art. 26
del Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial).

La Ley de Planta y Demarcacién determinara la circunscripcién te-
rritorial de los 6rganos judiciales.

A tal fin, las Comunidades Auténomas participaran en la organiza-
cién de la demarcacién judicial en sus territorios, remitiendo al Gobier-
no una propuesta de la misma en la que se fijaran los partidos judicia-
les y las sedes de su capitalidad.

El Gobierno, teniendo en cuenta los créditos presupuestarios dispo-
nibles y vistas las propuestas de la Comunidad Auténoma, redactard un
anteproyecto que sera informado por el Consejo General del Poder Judi-
cial en el plazo de dos meses.

Emitido el precitado informe, el Gobierno aprobara el oportuno Pro-
yecto de Ley que en unién de las propuestas de las Comunidades Auté-
nomas y del informe del Consejo General del Poder Judicial remitird
para su tramitacion.

La demarcacion judicial sera revisada cada cinco afios o antes si las
circunstancias lo aconsejan mediante Ley elaborada conforme al proce-
dimiento anteriormente establecido.

*  Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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TITULO SEGUNDO

COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD

I. CONSIDERACIONES GENERALES *

Los articulos 25 a 29 del Titulo II del Estatuto de Castilla y Leén,
regulan las competencias de la Comunidad Auténoma. De entrada, es
necesario destacar que no todos estos preceptos son operativos, y ello
porque, como es sabido, la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén,
que accedi6 a la autonomia por el articulo 143 de la Constitucién, sola-
mente podia asumir las competencias recogidas en el articulo 148.1 de
la Norma Fundamental. Y asi, el articulo 29.2 del Estatuto preceptia
que las competencias que se enuncian en su apartado 1 y las que, aun
estando en alguno de los otros preceptos, estén incluidas en el ambito
del articulo 149.1 de la Constitucién, solamente podrian asumirse pasa-
dos cinco afios y previa reforma estatutaria (arts. 148.2 y 147.3 de la
Constitucién) o a través de los mecanismos de delegacién y transferen-
cias previstas en el articulo 150.1 y 2 de la Constitucién.

La técnica que utilizaremos para el estudio de las competencias sera
la siguiente. En primer lugar, y en este planteamiento general sobre el
Titulo II, analizaremos la problemaética de la distribucién de competen-
cias.-En segundo lugar, y en el comentario de los preceptos relativos a
aquellas competencias, estudiaremos el estado de las transferencias y
los criterios del Tribunal Constitucional.

Que el tema de las competencias es, sin lugar a dudas, el mas com-
plejo y problematico, no sélo desde el punto de vista de la técnica juri-
dica, sino también desde el punto de vista politico, es algo que no nece-
sita demostracién. Y, para empezar a comprender esta complejidad,
conviene tener presente que el articulo 137 de la Constitucién preceptia

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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que tanto los municipios como las provincias y las Comunidades Auté-
nomas «gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses».

E independientemente de que, como ya se ha sefialado por el Tribu-
nal Constitucional en su Sentencia de 2 de febrero de 1981, la autono-
mia municipal y provincial sean de distinto grado en relacién con la de
las Comunidades Auténomas, lo que es indudable es que existe y debe
tutelarse y reconocerse un sector de competencias para aquellos entes
territoriales. Podria decirse que, en un plano tedrico, al menos, existe
un interés nacional, uno regional y uno local. Lo dificil es determinar
las fronteras de los respectivos intereses, sobre todo las fronteras entre
lo nacional y lo regional, méxime si tenemos en cuenta la interaccién de
la actividad administrativa como consecuencia de la ruptura de las fron-
teras de lo social, lo politico y lo econémico, fruto de un dinamismo,
signo de nuestros tiempos, que conduce a globalizar planteamientos a
nivel nacional y supranacional.

Estas dificultades se ven acrecentadas, igualmente, por la compleji-
dad de la accién administrativa, que se hace patente no sélo en sus as-
pectos dinamicos, sino en los organizativos.

- Nuestra Constitucién en sus articulos 148 y 149 ha agravado, a mi
juicio, de forma sustancial, las dificultades apuntadas, en orden al re-
parto competencial Estado-Comunidades Auténomas, dificultades que se
hacen especialmente patentes en la concrecién competencial de los Es-
tatutos Vasco y Catalan, dificultades que llevaban, segin algunos sec:
tores, a una necesaria reforma del Titulo VIII de la Constitucién.

La consecuencia estd a la vista de todos. Estamos asistiendo a una
casi permanente tension politica entre las Comunidades Auténomas y el
Estado. Asistimos igualmente a una no deseable regular y casi sistema-
tica pugna juridica entre Estado y Comunidades Auténomas que esta
situando al Tribunal Constitucional en una posicién que va mas alla de
su funcién interpretadora de la Constitucién y que roza la funcién legis-
lativa, precisamente por las deficiencias del Titulo VIII. Y esta situacién
es delicada, puesto que afecta de forma sustancial no sélo a la propia
funcién del Tribunal Constitucional, sino a la estabilidad de los compor-
tamientos politicos y a los mismos planteamientos en torno al modelo
de Estado. Vuelve a cuestionarse en este momento la conveniencia o no
de reforma del Titulo VIII de forma que, aun manteniéndose el regiona-
lismo, politico, se clarifiquen de forma més contundente los mecanismos
de atribucién de competencias, sobre todo después del intento fracasado
de la LOAPA de modificar, por via interpretativa, los aspectos mas pro-
blemaéticos y engorrosos del Titulo VIII de la Constitucién.

Y como telén' de fondo de toda esta pieza draméatica a veces, vode-
vilesca otras cuando no esperpéntica, nada mas y nada menos que la
realidad o ficcién; la operatividad o no del Estado Social de Derecho,
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ia efectividad del mandato ¢onstitucional contenido en el articulo 138.2:

«Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comuni-
dades Auténomas no podrén implicar, en ningtin caso, privi-
legios econ6micos o sociales».

El Estatuto de Autonomia es el instrumento bésico para conocer las
competencias asumidas por la Comunidad Auténoma, tomando como re-
ferencia el texto constitucional. En este sentido se manifiesta el Tribu-
nal Constitucional en su Sentencia de 4 de mayo de 1982, en la que se
indica que lo no incluido como competencia de la Comunidad Auténoma
debe entenderse competencia estatal, por aplicacién del articulo 149.3
de la Constitucién. Claramente sefiala el Alto Tribunal que, una vez pro-
mulgado el Estatuto de Autonomia, no es este €l dnico texto que ha de
ser tenido en cuenta para realizar la labor interpretativa que exige la
delimitacién competencial, y manifiesta:

«Si se procediese asi, se estaria desconociendo el principio de
supremacia de la Constitucién sobre el resto del ordenamien-
to juridico del que los Estatutos de Autonomia forman parte
como norma institucional basica de la Comunidad Auténoma
que el Estado reconoce y ampara como parte integrante de
su ordenamiento juridico (art. 147.1 de la Constitucién). Ello
supone, entre otras posibles consecuencias que el Estatuto de
Autonomia, al igual que el resto del Ordenamiento Juridico,
debe ser interpretado siempre de conformidad con la Consti-
tucién y que, por ello, los marcos competenciales que la Cons-
titucion establece no agotan su virtualidad en el momento de
aprobaciéon del Estatuto de Autonomia, sino que continuaran
siendo preceptos operativos en el momento de realizar la in-
terpretacién de los preceptos de éste a través de los cuales se
realiza la asuncién de competencias por la Comunidad Auté-
noman».

En la Sentencia del Tribunal Constitucional de 29 de noviembre de
1983 se indica que:

«El ejercicio de una competencia por el Estado o por las Co-
munidades Auténomas puede traducirse en una pluralidad de
acciones concretas, cuya legitimidad o ilegitimidad a los efec-
tos que tratamos dependera de si efectivamente quien las lle-
va a cabo es el titular de esa competencia. De esta suerte, una
vez declarada por el Tribunal tal titularidad, desaparece la
controversia a ella relativa, y como consecuencia la contro-
versia respecto a la legitimidad competencial de las disposi-
ciones dictadas o que puedan dictarse, en su ejercicio».

Ahora bien, no acaba aqui el marco de delimitacién competencial,
contemplado en sus aspectos basicos. En efecto, el Tribunal Constitu-
cional, primero en su Sentencia de 13 de febrero de 1981 y mas perfila-
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damente en sus Sentencias de 23 de marzo de 1982 y 24 de mayo de 1982,
manifiesta que el deslinde de competencia no se circunscribe exclusiva-
mente a los Estatutos y la Constitucién. A este respecto, la Sentencia
de 23 de marzo de 1982 indica que:

«... hay que partir del hecho de que la Constitucién se remite
con caracter general a los Estatutos para que éstos determi-
nen las competencias autonémicas... Ahora bien, en ocasio-
nes, junto a esta modalidad definidora de competencias, el
encargo de definir competencias se condiciona a lo que dis-
ponga una Ley, y no faltan supuestos en que el propio Esta-
tuto restringe también la asuncién de competencias posibles,
remitiéndose también a una Ley».

Por otra parte es necesario, para completar la visién competencial,
hacer una referencia a las materias conexas. Como sefiala la doctrina,
no es operacion simple determinar el contenido inherente de cada com-
petencia, ya que, en €l ejercicio de competencias relativas a una materia
quedan implicadas cuestiones pertenecientes a otras. Y esta «implicacién
de asuntos ajenos a los que integran el titulo competencial especifico
que se invoca no debe llevar, sin embargo, a la conclusién irremediable
de que existe una vulneraciéon de las reglas de distribucién de compe-
tencias. Y ello porque en ocasiones esta implicacién de asuntos distintos
es inexcusable para que pueda ejercerse de forma completa o cuando
menos, racional y sistemdtica, la competencia principal» (Mufioz Ma-
chado).

El Estatuto de Castilla y Leén ha recogido, como ya indicdbamos, to-
das las competencias del articulo 148 y 149, distinguiendo entre compe-
tencias exclusivas, competencias de desarrollo normativo y de ejecucién,
competencias de ejecucién y otras competencias y atribuciones.

La Constitucién no imponia a las Comunidades Auténomas, y en el
caso concreto a las del tipo de Castilla y Leén, la asuncién de un nu-
mero determinado de competencias, sino que impera el principio dis-
positivo. En este sentido, el articulo 147.2.d) del Texto Constitucional
indicaba que los Estatutos de Autonomia determinarian «las competen-
cias asumidas dentro del marco de la Constitucién». Sin embargo, el
principio dispositivo no ha funcionado para las Comunidades del ar-
ticulo 143, que en sus Estatutos de Autonomia han recogido todas las
competencias que se enumeran en el articulo 148. El proceso seguido,
pensamos, no ha sido suficentemente meditado, y ha obedecido a plan-
teamientos politicos uniformes que han teledirigido desde las instan-
cias centrales el proceso autonémico. Las razones doctrinales esgrimi-
das en el sentido de que un tratamiento competencial diferente, es
decir que la asuncién total o parcial de las competencias del 148 por
las diferentes Comunidades, originaria disfunciones en la organizacién
y actividad administrativa, no son de recibo. En efecto, amén del prin-
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cipio dispositivo constitucionalmente consagrado, es de significar que
las mismas razones podrian esgrimirse por no haber facultado a todas
las Comunidades Auténomas a la asuncién de las competencias del ar-
ticulo 149.1. Por otra parte, cabe cuestionarse qué planteamientos se
hardn pasados cinco afios. ¢Es que deberan asumirse todas las com-
petencias del articulo 149.1? El tema no deja de ser curioso, cuando
menos, si tenemos en cuenta que transferidas las competencias del
articulo 148 a las Comunidades de primer orden, no ocurre asi respecto
de las mismas competencias para las Comunidades de segundo orden,
lo cual significa que el Estado mantiene un doble nivel en su organiza-
cién y actividad respecto de las competencias del 148, doble nivel que,
dada la situacién, puede mantenerse cierto tiempo. Por otra parte, es
evidente que también el doble nivel de actividad se mantendrd pasa-
dos cinco afios, e incluso después de la reforma estatutaria, para las
competencias del articulo 149.1.

I1I. LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS
A) COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

El articulo 26 del Estatuto de Castilla y Ledn, bajo el epigrafe «com-
petencias exclusivas», enuncia hasta veintitrés en su apartado 1, sefialando,
en su apartado 2, que «en estas materias, y salvo norma legal en contrario,
corresponde asumir a la Comunidad la potestad legislativa, reglamen-
taria, la gestién y la funcién ejecutiva, incluida la inspeccién». Sefalar
que se asume la gestién es reiterativo, ya que la gestién ordinaria de
los servicos debe englobarse en la funcién ejecutiva. En este sentido,
el concepto gestiéon no aparece en otros Estatutos como el Murciano,
el Extremeiio o el de Castilla-La Mancha.

Como es sabido, la Constitucién, ni en su articulo 148, ni en el 149,
habla de competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas, aun-
que es evidente que, de la lista del articulo 148.1 es de donde debe
extraerse lo que podria llamarse interés regional. Ese interés regional
conlleva la atribucién de un campo competencial, con un dmbito terri-
torial circunscrito a la regién, y sobre cuyo ambito competencial la
Comunidad Auténoma ejercita las correspondientes funciones.

Ahora bien, es evidente que ni existe una imposicién de exclusivi-
dad en sus competencias a las Comunidades Auténomas, desunible del
articulo 148, ni todas las competencias alli contempladas son exclusivas
de la Comunidad.

En efecto, la Comunidad Auténoma puede compartir su competen-
cia con el Estado, o incluso con otras Comunidades Auténomas, a los
efectos de la mejor gestién y prestacién de los servicios, a través de
las diferentes instituciones que configuran las relaciones interadminis-
trativas, sin que por ello se atente contra el texto constitucional.
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Por oira parte, no todas las competencias contempladas en el ar-
ticulo 148.1 son exclusivas de la Comunidad. Como ha destacado la
doctrina, el caracter exclusivo o compartido de estas competencias, y
que su naturaleza sea o no legislativa, depende de cuatro factores
(Muiioz Machado). En primer lugar, de las reservas en favor del Estado
del articulo 149, asi el articulo 148.1, apartados 8.° y 21. Hay que sefia-
lar que el Estatuto de Castilla y Le6n estas competencias, por ejem-
plo, las recoge en el articulo 27, 1.* y 6.2 como competencias de desa-
rrollo normativo y ejecucién. En segundo lugar, hay que ver con qué
amplitud el articulo 148 permite que las Comunidades Auténomas asu-
man competencias sobre una materia. Asi el articulo 148.1.9.° «gestién
del medio ambiente». Tal competencia se contempla en el Estatuto,
articulo 28, como competencia de ejecucién (apartado 3).

En tercer lugar, hay que ver si al Estatuto de Autonomia le esta
permitido recoger una materia para ser entregada a la disponibilidad
de la Comunidad Auténoma o la operaciéon queda condicionada a la
legislacién estatal; asi el articulo 148.2.°, que encuentra su equivalente
en el articulo 27.8.° del Estatuto en relaciéon a competencias en materia
de régimen local. En cuarto lugar, la propia voluntad del legislador
estatutario, como ya indicamos, de asumir las competencias que esti-
mara oportunas.

Estos planteamientos y precisiones han sido ya destacados por el
Tribunal Constitucional.

Las Sentencias de 16 de noviembre de 1981 y 8 de febrero de 1982
hablan del:

«... sentido marcadamente equivoco con que el adjetivo exclu-
sivo se utiliza tanto en el texto de la Constitucién como en el de
los Estatutos de Autonomia».

Y la Sentencia de 28 de enero de 1982, al contemplar las competen-
cias planificadoras del Estado y las Comunidades Auténomas, indica que:

«... ambas competencias exclusivas estin llamadas objetiva y
necesariamente a ser concurrentes, de modo tal que la prioridad
vertical corresponde en materia de coordinacién de la plani-
ficacién de la actividad econémica del Estado en todo el 4&mbito
territorial, y después, y con la obligacién de someterse a
aquella coordinacién, ha de situarse la correspondiente com-
petencia en la esfera comunitaria...».

Se ha mantenido que incluso en los casos en que funciones del mis-
mo tipo vienen asignadas a dos entes u 6érganos puede seguirse hablando
de competencias exclusivas; asi, un informe previo, puede estar atribuido
en régimen de competencia exclusiva (Javier Salas).
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El planteamiento inverso significa que o se tiene o no se tiene com-
petencia normativa, pero si se posee, alcanza al objeto de regulacién
entero (Mufioz Machado). Aparte de los supuestos de competencias com-
partidas que se analizaran, hay que significar que el Tribunal Constitu-
cional en Sentencia de 2 de febrero de 1984 ha sefialado que, por im-
perativos de la LOFCA, la emisién de deuda publica por parte de la
Comunidad Auténoma precisa de autorizacion del Estado, por impera-
tivos de coordinacién entre la Hacienda regional y la estatal, con lo cual
parece apuntarse a los criterios del primer autor citado (Javier Salas).

El dltimo mecanismo de cobertura de los interescs nacionales viene
determinado por el articulo 150.3 de la Constitucion:

«El Estado podra dictar leyes que establexcan los principios
necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las
Comunidades Auténomas, aun en ¢l casv d2 materias atribui-
das a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés
general. Corresponde a las Cortes Gencraies, por mayoria ab-
soluta de cada Camara, la aprecincién de esta necesidad».

El Tribunal Constitucional en su Sentencia de 3 de agosto de 1983, al
enjuiciar la LOAPA, dejé bien sentado que el legislador no puede dictar
leyes de armonizacién «en el supuesto de que disponga de otros titulos
especificos previstos en la Constitucién para dictar la regulacion legal
de que se trate».

El articulo 150.3, sigue sefialando el Tribune) Counstitucional, consti-
tuye una pieza dentro del sistema de distribucién de¢ competencias que
no puede ser interpretado aisladamente. Para el A!tc Tribunal:

«El articulo 150.3 constituye una norma d: cierre del sistema
aplicable sélo a aquellos supuestos en que 2l legislador estatal
no disponga de otros cauces Constitucionzles para el ejercicio
de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes para ga-
rantizar la armonia exigida por el interés general, pues en otro
caso el interés que se pretende tutelar y que justificara la uti-
lizacién de la técnica armonizadora, se confunde con el mis-
mo interés general que ya fue tenido en cuenta por el poder
constituyente al fijar el sistema de distribucién de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Las leyes
de armonizacién vienen a complementar, no a suplantar, las
demias previsiones constitucionales.

De ello no cabe deducir, sin embargo, que la armonizacién
prevista en el articulo 150.3 de la Constitucién se refiera tinica-
mente al ejercicio de las competencias exclusivas de las Co-
munidades Auténomas alegando —como hacen los recurren-
tes— que en los supuestos de competencias compartidas el
Estado puede, a través de la regulacién béasica de la materia,
tutelar el interés general y conseguir la uniformidad juridica
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pretendida por la Ley armonizadora. Si bien normalmente la
armonizacion afectard a competencias exclusivas de las Co-
munidades Auténomas, no es contrario a la Constitucién que
las leyes de armonizacién sean utilizadas cuando, en el caso
de competencias compartidas, se aprecie que el sistema de
distribucién de competencias es insuficiente para evitar que
la diversidad de disposicones normativas de las Comunidades
Auténomas produzcan una desarmonia contraria al interés ge-
neral de la nacién».

B) LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DEL ESTADO

Tampoco la Constitucién es un modelo de técnica juridica cuando
aborda el tema, puesto que las competencias exclusivas estatales que se
enuncian en el articulo 149.1 tampoco lo son todas. Sin embargo, apa-
rece la exclusividad, a nivel constitucional, en funcién del Estado, de
intereses nacionales.

Las competencias que de forma plena y exclusiva se reserva el Estado
son aquéllas que el Tribunal Constitucional denomina «exclusivas en su
integridad» (Sentencia de 28 de enero de 1982) de tal forma que no hay
previsiéon constitucional para que participen las Comunidades Auténomas.
 Asi, la Defensa y Fuerzas Armadas, las relaciones internacionales, por
ejemplo.

En los demas casos, y con las técnicas que se analizaran, las com-
petencias seran compartidas.

El deslinde, finalmente, entre las competencias exclusivas del Estado
o de la Comunidad ha de hacerse, sefiala el Tribunal Constitucional,
partiendo del contenido inherente a cada competencia. La Sentencia de
22 de diciembre de 1981 indica: :

«... La Constitucién distingue entre distintos niveles de interés
general, en funcién de los cuales han de atribuirse las respec-
tivas competencias (arts. 150.3, 155.1 y 137 entre otros). En
concreto, la consecucién del interés general de la Nacién, en
cuanto tal, y los de caracter supracomunitario, queda con-
fiada a los érganos generales del Estado, lo que se traduce
en la atribucién al mismo de una serie de competencias entre
las cuales se encuentran las del articulo 149.1 de la Constitu-
cién, y por otra parte, el interés general propio de cada Co-
munidad se refleja asimismo en la asuncién de una serie de
competencias en su respectivo Estatuto.

e La técnica utilizada por la Constitucién es compleja, dada la
coincidencia sobre una misma materia de intereses generales
de diverso alcance y dado que un mismo objeto es susceptible,

. generalmente, de ser situado en diversos campos. De aqui que

o para solucionar las cuestiones que puedan plantearse hay

182



que partir del contenido inherente a cada competencia. Y sélo
si, aun aplicado este criterio, se sigue produciendo un entre-
cruzamiento habra que determinar la competencia que debe
prevalecer».

III. LAS COMPETENCIAS COMPARTIDAS

Frente a los supuestos de exclusividad en la materia y funciones, el
articulo 149.1 de la Constitucién y los Estatutos de Autonomia contem-
plan los supuestos de competencias compartidas.

A mi juicio, se trata de materias tanto de interés regional como na-
cional sobre las que confluyen la actividad administrativa, siendo ésta,
por tanto, concurrente. En mayor o menor grado, con mayor o menor
intensidad, se comparte tanto la materia como las funciones sobre aquella
materia o competencia.

Examinemos los supuestos basicos en esta materia.

A) COMPARTICION DE FUNCIONES NORMATIVAS Y EJECUTIVAS ENTRE EL Es-
TADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Entendida la funcién normativa como la posibilidad de dictar leyes
o reglamentos juridicos, y la funcién ejecutiva centrada en la potestad
organizatoria y en el ejercicio de la actividad administrativa, la compar-
ticién en el supuesto que contemplamos, tiene su encaje en el articulo 149.1
en todos aquellos casos en los que se utiliza el término «bases» o «legis-
lacién basica», «<normas basicas»; algunos Estatutos de Autonomia uti-
lizan las expresiones «sin perjuicio de», «de acuerdo con», «en el mar-
co de».

El Estatuto de Castilla y Ledn regula este primer aspecto de compar-
ticién en el articulo 27, «Competencias del desarrollo normativo y de
ejecucién». Senala en el apartado 1 que:

«En el marco de la legislacién béasica del Estado y, en su caso,
en los términos que la misma establezca, es competencia de
la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén el desarrollo y
ejecucién de la legislacién del Estado en las siguientes ma-
terias».

Es cierto, como se ha indicado, que las funciones ejecutivas en estos
casos de funciones compartidas son mas normales que en los supuestos
de exclusividad de la funcién normativa estatal, aunque la funcién eje-
cutiva va referida a aquellos aspectos que vienen exigidos por el trata-
miento unitario de la materia (Mufioz Machado).
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Como es sabido, el articulo 2.° de la LOAPA intenté dar caricter in-
terpretativo a los conceptos «bases», «normas basicas», «legislacién ba-
sica», que no fue aceptado por el Tribunal Constitucional, quien sefialé:

«Es evidente que cuando el legislador estatal dicta una norma
basica, dentro del ambito de sus competencias, esta interpre-
tando lo que debe entenderse por basico en el correspondiente
caso concreto, pero como hemos sefialado anteriormente, no
cabe confundir esta labor interpretativa del legislador con la
producciéon de normas meramente interpretativas que definan
el contenido de los términos de la Constitucién con caracter
general cerrando el paso a cualquier otra interpretacién; en
este caso el legislador se coloca indebidamente en el lugar que
correiponde al poder constituyente y al Tribunal Constitu-
cionai».

En relacién con estas normas bésicas, es importante destacar los plan-
teamientos del Tribunal Constitucional contenidos en las Sentencias de
28 de julio de 1981, 28 de enero de 1982, 7 de abril de 1983, 28 de abril
de 1983, 20 de mayo de 1983 y 25 de octubre de 1983.

La Sentencia de 7 de abril de 1983 sefiala:

«Por “principios”, “bases” y “directrices” hay que entender
los criterios generales de regulacién de un sector del ordena-
miento juridico o de una materia jurdica, que deben ser co-
munes a todo el Estado. Por ello, la mencionada idea posee un
sentido positivo y otros negativo: el sentido positivo manifiesta
los objetivos, fines y orientaciones generales para todo el Es-
tado, exigidos por la unidad del mismo y por la igualdad sus-
tancial de todos su miembros; en sentido negativo, por la mis-
ma razoén, constituye el limite dentro del cual tienen que mo-
verse los 6rganos de las Comunidades Auténomas en el ejer-
cicio de su competencias cuando aun definiéndose éstas como
exclusivas, la Constitucién y el Estatuto las dejan limitadas.

... No es facil determinar en cada caso concreto cuales son las
bases de una determinada materia o cuales son las condiciones
basicas a que ha de quedar sometida y hay que considerar
imposible cualquier intento de relacién aprioristica... Las ba-
ses... no tienen necesariamente que quedar articuladas o ins-
trumentadas a través de una concreta forma de manifestacién
de la voluntad legislativa o politica, de manera que hayan de
encontrarse en leyes marco o leyes bases, sino que como con-
cepto material pueden hallarse en leyes en sentido estricto, o
incluso en reglamentos ejecutivos en cuanto estos contengan
desarrollos necesarios reducidos a ellos por las leyes».

O como bien indica el Alto Tribunal, «lo que la Constitucién persigue
al conferir a los érganos generales del Estado la competencia para fijar
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las bases de una materia determinada es que tales bases tengan una
regulacién normativa uniforme y de vigencia para toda la nacién» (Sen-
tencia de 28 de abril de 1983).

Lo que es indudable también es que las bases pueden contener me-
didas concretas pero generales en cuanto a su alcance. El Tribunal Cons-
titucional, asi lo expresa en su Sentencia de 20 de mayo de 1983:

«Las bases pueden incluir determinadas medidas concretas por
su contenido, pero necesariamente generales en cuanto a su
ambito territorial de eficacia».

En idéntico sentido la Sentencia de 28 de abril de 1983.

Finalmente hay que destacar que el contenido o la legislacién basica
puede deducirse, tanto por parte del Gobierno como por parte de las
Comunidades Aut6nomas, de la legislacién preconstitucional, no siendo
necesario esperar a que se dicte la legislacién basica que después de la
Constitucion habra de ser necesariamente una ley.

Estos plantamientos han sido hechos por el Tribunal Constitucional
desde la Sentencia de 28 de julio de 1981. La Sentencia de 25 de octubre
de 1983 indica que: '

«A falta de determinaciones normativas postconstitucionales,
podré el Pais Vasco establecer su propia regulacién respetan-
do el contenido basico inferible de la legislacién preconstitu-
cional». '

Por su parte la Sentencia de 20 de mayo de 1983 se manifiesta en
estos términos:

«Al estar reservada a la Ley la fijacién de las bases, en los
términos y con el alcance expuesto, hemos de plantearnos
en qué medida es aplicable esta doctrina en los casos en que
la materia estd regulada por normas preconstitucionales, y en
que se trata de fijar lo basico hasta tanto no se dicte la Ley
correspondiente. Pues bien, en este caso, el Gobierno puede
inferir cudles son las bases de la legislacién preconstitucional,
siempre que ella sea posible sin que la deduccién sea sélo
aparente y se convierta en una verdadera labor de innovacién
y sin perjuicio de que tal deduccién siempre nacera afectada
de una cierta provisionalidad y quedaria pendiente de que el
legislador la confirmase o la revocase, como dijimos ya en la
Sentencia 32/1981, de 28 de julio, en relacién a la posible in-
gerencia de lo basico por las Comunidades Auténomas para
hacer posible el ejercicio de sus competencias de desarrollo
normativo sin necesidad de esperar a una Ley postconstitucio-
nal definidora de las bases».
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~ En relacién con el ultimo punto el Tribunal Constitucional ha. sefia-
lado en su Sentencia de 28 de abril de 1983 que:

«Dado el caricter fundamental y general de las normas basi-
cas, el instrumento para establecerlas con posterioridad a la
Constiucién es la Ley, lo que implica que han de ser estable-
cidas por las Cortes Generales y no por el Gobierno».

En el mismo sentido la Sentencia de 28 de enero de 1982.

B) COMPARTICION DE FUNCIONES EJECUTIVAS

Existen materias en el articulo 149.1 de la Constitucién en las cuales

se comparte exclusivamente la funcién ejecutiva. Son aquellas materias
que pese a primeras dudas sobre el tema, la funcién normativa, leyes y
reglamentos, quedan en manos del Estado, aunque el término utilizado
sea el de legislacién. De todas formas, el principio no pensamos pueda
ser entendido en sentido absoluto. El Tribunal Constiucional abordé este
problema en sus Sentencias de 5 de noviembre de 1981, 4 de mayo de
1982, 14 de junio de 1982 y 30 de junio de 1982. .
La Sentencia de 4 de mayo de 1982 sienta la siguiente doctrina:
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- «Es menester huir. de interpretaciones meramente literales,

pues tanto los conceptos de “legislacién” como de “ejecucién”
son lo suficentemente amplios para que deba rechazarse la
interpretacién que asimila sin mds, legislacién al conjunto de
norma-: escritas con fuerza o valor de ley, y la interpretacién
que asimila “ejecucién” al conjunto de actos concretos de
ejecucién relativos a una materia. ... No puede desconocerse
el caricter que la moderna doctrina atribuye a la potestad
reglamentaria como una técnica de colaboracién de la Admi-
nistracién con el poder legislativo, como un instrumento de
participacién de la Administracién en la- ordenacién de la
sociedad, que relativiza la distincién entre los productos nor-
mativos de la Administracién con mero valor reglamentario
v los que adauieren fuerza de ley v acenttian, vor el contrario,
el elemento de la delegacién legislativa que habilita a 1a Admi-
nistracién para ejercer facultades normativas. -

La distincién entre Ley y reglamento ... pierde importancia
cuando se contempla desde la perspectiva de la regulacién uni-
taria de una materia... Es evidente que en muchas ocasiones
aparecen en intima colaboracién la ley y el reglamento, depen-
diendo el 4mbito objetivo de cada uno de estos instrumentos
de la mayor o menor pormenarizacién del texto legal y de la
mayor o menor amplitud de la habilitacién implicitamente
concebida para su desarrollo reglamentario. En todo caso, re-



sulta cierto que la materia cuya ordenacién juridica el legis-
lador encomienda al reglamento puede en cualquier momento
ser regulada por aquél, pues en nuestro ordenamiento no se
reconoce el principio de reserva reglamentaria.

Este aspecto de colaboracién entre la ley y el reglamento en
la ordenacién de una materia, sin embargo, sélo adquiere vir-
tualidad en relacién con aquellos reglamentos en los que se
acentua la idea de ejecucion o desarrollo de la ley, y al propio
tiempo la exigencia de una mas especifica habilitacién legal.
Existe en nuestro derecho una tradicion juridica que dentro
de los reglamentos... destaca como “reglamento ejecutivo”
aquellos que estan directa y concretamente ligados a una ley,
a un articulo o articulos de una ley o a un conjunto de leyes,
de manera que dicha ley (o leyes) es completada, desarrollada,
pormenorizada, aplicada y cumplimentada o ejecutada por
el reglamento».

Por lo que respecta a la funcién ejecutiva, ejercicio de la potestad
organizatoria, gestién de servicios y desarrollo de la actividad adminis-
trativa, cae fundamentalmente y basicamente bajo la competencia de
la Comunidad Auténoma, siendo en estos supuestos bastantes excep-
cionales las funciones ejecutivas del Estado. En esta direccién, entre
otras, la Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de mayo de -1982.

El Estatuto de Castilla y Leén en su articulo 28 enuncia las compe-
tencias de ejecucién hasta un minimo de siete:

«Corresponde a la Comunidad de Castilla y Ledén en los tér-
minos que establezcan las Leyes y normas reglamentarias que
en su desarrollo dicte el Estado la funcién ejecutiva de las
siguiente materias».

IV. LAS COMPETENCIAS RESIDUALES

.Las competencias de derecho comun la ostenta el Estado, en virtud
de los planteamientos del articulo 149.3 de la Constitucién:

«La competencia sobre las materias que no se hayan asumido
por los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado».

Evidentemente, hay que tener en cuenta que el propio articulo 149.3
preceptia que:
«Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta
Constitucién podran corresponder a las Comunidades Auté
nomas en virtud de sus respectivos Estatutos».
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Por otra parte, hay que tener presente que xisten materias que, aun-
que no estan explicitamente contempladas en los Estatutos, estan conec-
tadas con otras que si se regulan (Mufioz Machado).

El Derecho del Estado es, en todo caso, supletorio del de las Comuni-
dades Auténomas (art. 149.3).

V. LA AMPLIACION COMPETENCIAL POR VIA EXTRAESTATUTARIA

Se encuentra recogida en el articulo 150.1 y 2 de la Constitucién. El
apartado 1 regula la delegacion legislativa a las Comunidades Auténomas
y el apartado 2 las transferencias y delegaciones de competencias.

El Estatuto de Castilla y Ledn, en su articulo 29.2.b) contempla estos
supuestos de ampliacién de competencias. Se indica, como precisién no
prevista en el texto constitucional, que:

«Tanto en uno como en otro procedimiento, la Ley Organica
sefialard las competencias que pasan a ser ejercidas por la
Comunidad Auténoma y los términos en que deben llevarse
a cabo».

Parece evidente que estos mecanismos de ampliacién competencial
no pueden ser impuestos a la Comunidad Auténoma, y que habrin de
contar con la aceptacién de la misma.

VI. LA VIGILANCIA Y EL CONTROL ESTATAL

La vigilancia y control estatal debe entenderse, en primer término,
sobre aquellas competencias delegadas o transferidas al amparo de los
apartados 1 y 2 del articulo 150 de la Constitucién. :

El articulo 3.° de la Ley del Proceso Autonémico sefiala que:

«E] Gobierno velara por la observancia por las Comunidades
Auténomas de la normativa estatal aplicable y podra formular
requerimientos procedentes, a fin de subsanar las deficiencias
.en su caso advertidas».

La Sentencia de 5 de agosto de 1983 ha destacado que el concepto
velaran ha de ser correctamente entendido. Se deduce, indica el Tribunal:

«Que el poder de vigilancia otorgado al Gobierno se concreta
en la facultad de formular requerimientos procedentes a fin
de subsanar las deficiencias en su caso advertidas en la ejecu-
cién de la legislacién del Estado por la Comunidad Auténoma,

188



réquerimientos, por otira parte, qué no tienen carécter vincu-
lante, como se deduce de las modificaciones introducidas en
el texto durante los debates parlamentarios.

La facultad de requerir no puede considerarse atribuida al Go-
bierno unicamente en los supuestos previstos en el articulo 155.1
de la Constitucién y a los solos efectos de éste. El requeri-
miento constituye un tramite previo posible —y en ocasiones
necesario— siempre que el Gobierno tenga reconocida alguna
facultad de reacciéon ante Organos Jurisdiccionales».

En relacion con el tema de la alta inspeccién, el Tribunal Constitu-
cional, de forma precisa, sefiala en la Sentencia de 28 de abril de 1983 que:

«La alta inspeccién constituye una competencia estatal de vi-
gilancia, pero no un control genérico e indeterminado que
implique dependencia jerarquica de las Comunidades Auténo-
mas respecto a la Administracién del Estado, sino un instru-
mento de verificacién o fiscalizacion que pueda llevar en su
caso a instar a la actuacién de los controles constitucionales
establecidos en relacién con las Comunidades Auténomas, pero
no a sustituirlos, convirtiendo a dicha alta inspeccién en un
mero y auténomo mecanismo directo de control (Sentencia
de 22 de febrero de 1982, especialmente en su fundamento
séptimo).

El maximo exponente de control estatal lo constituye la facultad pre-
vista en el articulo 155 de la Constitucién:

1. Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones que
la Constitucién u otras leyes le impongan, o actuare de forma que atente
gravemente al interés general de Espaiia, el Gobierno, previo requeri-
miento al Presidente de la Comunidad Auténoma y, en €l caso de no ser
atendido, con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, podra
adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento
forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién del mencionado in-
terés general.

2. Para el ejercicio de las medidas previstas en el apartado anterior,
el Gobierno podra dar instrucciones a todas las autoridades de la Co-
munidad Auténoma.

VII. LA COORDINACION, COOPERACION Y COLABORACION
Todo proceso de descentralizacién pasa por una fase de separacién
entre centro y periferia para ir luego a férmulas de coordinacién, coope-

racién y colaboracién. Lo cual es légico porque primero es necesario
consolidar la unidad descentralizada. Luego es necesaria la coordinacién,
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como exigencia general. La cooperacién y colaboracién, que lleva nece-
sariamente a una coordinacién, constituye lo que puede denominarse
regionalismo cooperativo.

Su afirmacién coincide con la formulacién y consolidacién del Es-
tado Social o prestacional. El regionalismo cooperativo es la forma tipica
que una organizacién caracterizada por una descentralizacién politico
constitucional asume cuando se conjuga con la estructura y cometidos
del Estado Social. Es la forma tipica de distribucién territorial del poder
politico en un Estado Social caracterizado por una estructura diversifi-
cada econdmica, social y politicamente (Baldassare).

El regionalismo cooperativo tiene su campo de actuacién alli donde
sobre una misma materia existen competencias compartidas y se da.
precisamente, por la concurrencia en esa materia. Se trata de una coor-
dinacién horizontal, lo que no cabe en aquellas materias en las que el
Estado somete a la autonomia regional a principios o directrices esta-
tales. El regionalismo cooperativo nos lleva a una interaccién politica y
administrativa.

El dilema politico es claro. O se organiza la autonomia a través de
procedimientos o instituciones inspiradas en el «partnership» o se rees-
tructura aquélla relacionando la regién con el Estado en un plano exclu-
sivamente vertical. Lo primero sera regionalismo cooperativo, lo segundo,
parafraseando a Ritter, «Estado cooperativo».

El concepto de subordinacién y el de poder de direccién son extrafios
al regionalismo cooperativo, diriamos parafraseando a Tiemann.

Debemos tender al regionalismo cooperativo. Los centros de poder
politico distribuidos por el territorio son numerosos en una sociedad
plural y compleja; pero esta pluralidad puede recomponerse en una
voluntad realmente general y unitaria, con dos condiciones.

En primer lugar, que a cada actor politico constitucionalmente se le
reconozca un papel legitimo de «partner», igual.

En segundo lugar, y como ya indicdbamos al hablar de la coordina-
cién fundada sobre la jerarquia y el poder directivo del centro, sea sus-
tituida por una coordinacién que, respetando las distintas competencias,
se funde en el acuerdo entre las partes, basado en el intercambio de
conocimientos, experiencias y servicios.

Técnicas para hacer efectivo este regionalismo cooperativo existen en
el Derecho Italiano. Experiencias han sido ensayadas; en nuestro pais
queda abierto un importante campo al legislador y a la doctrina.

La Constitucién es parca en la materia .si exceptuamos la posible
coordinacién de la Administracién del Estado con la de la Comunidad
Auténoma a través del Delegado del Gobierno (art. 154).

La Ley del Proceso Autonémico prevé la posibilidad de que el Go-
bierno o las Cortes Generales recaben informacién de los érganos de
las Comunidades Auténomas sobre la actividad desarrollada por éstas
en el ejercicio de sus competencias.

190



Las informaciones obtenidas podran ser utilizadas por todas las Co-
munidades Auténomas que también podran solicitar del Estado la in-
formacién que precisen para el adecuado ejercicio de sus competencias
(art. 2.°).

El articulo 4.° de la Ley citada anteriormente regula las Conferencias
Sectoriales:

«1. A fin de asegurar en todo momento la necesaria coherencia de
la actuacién de los poderes publicos y la imprescindible coordinacién,
se reuniran de forma regular y periddica, al menos dos veces al afio,
Conferencias Sectoriales de los Consejeros de las distintas Comunidades
Auténomas y del Ministro o Ministros del ramo, bajo la presidencia
de uno de éstos, con el fin de intercambiar puntos de vista y examinar
en comun los problemas de cada sector y las acciones proyectadas para
afrontarlos y resolverlos.

2. La convocatoria de la Conferencia se realizara por el Ministro
competente, bien se trate de reuniones ordinarias o de las extraordinarias
que se celebren para el tratamiento del asunto que no admitan demora.
En este ultimo caso, la convocatoria podra también formularse a instan-
cia de alguno de los miembros».

VIII. EL ANALISIS DE LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD
" . AUTONOMA DE CASTILLA Y LEON

Una vez realizadas una serie de consideraciones generales sobre el
tema de las competencias, llega el momento del comentario a cada
precepto del Estatuto. El equipo que ha comentado el Estatuto, que ha
discutido todos los problemas en colectivo, independientemente de la
materia asignada a cada uno, llegé a la conclusién de que, planteados
genéricamente los problemas competenciales, con lo cual se daba res-
puesta general y basica a todos los preceptos que regulan las compe-
tencias de la Comunidad, el comentario estatutario debia centrarse en
las competencias transferidas. Y ello porque las restantes competencias
carecen de marco legal para su ejercicio por la Comunidad en el momento
presente y, en consecuencia, el comentario de los preceptos del Estatuto
seria un comentario ajeno al mismo. Por otra parte, seria ampliar de
forma desmesurada el comentario si se transcribiera el contenido de los
Reales Decretos de transferencias.
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ARTICULO 25

ARTICULO 25. Disposicién general *

La Comunidad de Castilla y Leé6n, en el marco de lo dispuesto en la
~ Constitucién y las correspondientes leyes del Estado, asume las com-
petencias que establecen en los articulos siguientes.

El articulo 25, de conformidad con todo lo que hemos expuesto en
los planteamientos generales, hace una declaracién genérica de asuncién
de competencias por parte de la Comunidad Aut6noma, que obviamente
se mueve en las previsiones constitucionales, tanto positivas como nega-
tivas cara a la Comunidad, asi como también en las previsiones de la
legislacién estatal.

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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ARTICULO 26 *

ARTICULO 26. Competencias exclusivas

1. La Comunidad de Castilla y Le6n tiene competencia exclusiva en
las siguientes materias, sin perjuicio de lo establecido en el articu-
lo 149 de la Constitucién:

1.° - Organizacién, régimen y funcionamiento de sus instituciones de
de autogobierno.

2?2 Ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda.

3.2 Obras publicas dentro de su territorio y que no sean de interés
general del Estado ni afecten a otra Comunidad Auténoma.

4° Ferrocarriles, carreteras y caminos cuyo itinerario se desarrolle
en el territorio de la Comunidad.

5.° Transportes terrestres, por cable y por tuberia en los mismos
términos del niimero anterior.

6. Aeropuertos y helipuertos que no desarrollen actividades co-
merciales.

72 Proyectos, construccién y explotacién de aprovechamientos hi-
drdulicos, canales y regadios, cuando las aguas discurran integramen-
te por el territorio de la Comunidad.

8 Aguas minerales y termales.

9.° Agricultura, ganaderia, industrias agroalimentarias y zonas de
montaiia, de acuerdo con la ordenacién general de la economia.

10 Pesca fluvial y lacustre, acuicultura y caza. Normas adicionales
de proteccién del ecosistema en que se desarrollan dichas actividades
11.* Ferias y mercados interiores.

12° Artesania y demds manifestaciones populares de interés en la
Comunidad.

13 Patrimonio artistico, histérico, monumental y arqueolégico de
interés para la Comunidad. Museos, bibliotecas, archivos, conserva-

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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torios de musica y otros centros culturales de interés para la Comu-
nidad y que no sean de titularidad estatal.

14 Fiestas y tradiciones populares de la regién.

15.° Promocién y ordenacién del turismo en el dmbito de la Co-
munidad.

16* Fomento de la cultura y la investigacién, sin perjuicio de lo dis-
puesto en los articulos 149.1.15 y 149.2 de la Constitucién, con espe-
cial atencién a las distintas modalidades culturales de la Comunidad
y a sus intereses y necesidades.

17 Promocién de la educacién fisica, del deporte y de la adecuada
utilizacién del ocio.

18.* Asistencia social, servicios sociales.

19 Estadisticas para fines de la propia Comunidad coordinadas con
las del Estado y demds Comunidades.

20 Vigilancia y proteccién de sus edificios e instalaciones. Coordi-
nacién y demds facultades en relacién con las Policias locales, en tér-
minos que establezca una Ley Orgénica.

212 EIl fomento del desarrollo econémico de la Comunidad, dentro
de los objetivos marcados por la politica econémica general, y en es-
pecial, la creacién y gestién de un sector publico regional propio de
Castilla y Leén.

22° Ordenacién de la Hacienda de la Comunidad Aut6noma, de
acuerdo con lo establecido en este Estatuto.

23 Cuantas obras le sean atribuidas por las Leyes del Estado o les
sean transferidas con tal cardcter.

2. En estas materias y, salvo norma legal en contrario, corresponde
asumir a la Comunidad la potestad legislativa, reglamentaria, la ges-
tién y la funcién ejecutiva, incluida la inspeccién.

De las veintitrés competencias que como exclusivas, sin perjuicio de
lo que dispone el articulo 149 de la Constitucién, contempla el Estatuto,
expondremos ahora, por materias, las transferencias que han sido hasta
el momento realizadas.

I. AGRICULTURA

El Real Decreto 3537/1981, de 29 de diciembre, transfiri6 competen-
cias en materia de Agricultura, concretamente en Capacitacién'y Exten-
sién Agraria, Sanidad Vegetal y Reforma y Desarrollo Agrario. Tales
competencias fueron asumidas por Decreto de 29 de marzo de 1982, del
Pleno del Consejo General de Castilla y Leén.

El Real Decreto 3135/1982, de 24 de julio, opera las transferencias
que se contemplan en su articulo 1.° y que hacen referencia a: produc-
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cién vegetal, produccién animal, sanidad animal, desarrollo ganadero,
ordenacién de la oferta e industrias agrarias.

Valoracién definitiva y ampliacién de medios, Real Decreto 511/1984,
de 8 de febrero.

II. CULTURA

En materia de cultura las transferencias han sido operadas por: el
Real Decreto 3528/1981, de 29 de diciembre; el Decreto de 29 de marzo
de 1982 del Pleno del Consejo General de Castilla y Leén relacionado con
el anterior; el Real Decreto 2469/1982, de 12 de agosto, y el Real Decreto
3019/1983, de 21 de septiembre.

El Real Decreto 2419/1983, de 28 de julio, traspasé funciones y servi-
cios en materia de Guarderias Infantiles Laborales.

El Real Decreto 1961/1982, de 24 de julio, transfiere competencias,
funciones y servicios en materia de tiempo libre. El Real Decreto 3575/
1983, de diciembre, es el relativo a valoracién definitiva, ampliacién de
medios y adaptacién.

III. VIVIENDA URBANISMO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

En materia de urbanismo, y con el contenido competencial que en
ellos se indica, la transferencia se produce en virtud del Real Decreto
3412/1981, de 29 de diciembre.

El Real Decreto 2730/1983, de 25 de agosto, traspasé las funciones y
servicios en materia de vivienda rural.

Finalmente, las transferencias en materia de organizacién territorial
se operan por los siguientes Reales Decretos: Real Decreto 2822/1983,
de 5 de octubre, y Real Decreto 3400/1983, de 23 de noviembre. En ellos
por otra parte se contemplan cuestiones competenciales en los que estin
implicados los articulos 27 y 28 del Estatuto.

IV. TRANSPORTES TERRESTRES

La determinacién del ambito de la transferencia en este sector viene
dado por el Real Decreto 2341/1982, de 24 de julio, y el Real Decreto
2685/1983, de 1 de sept1embre, sobre valoracién definitiva, ampliacién
de medlos adscritos a los servicios traspasados y adaptacién de los trans-
ferldos en fase preautonémica.
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ARTICULO 27 *

ARTICULO 27. Competencias del desarrollo normativo y de ejecuciéli

1. En el marco de la legislacion badsica del Estado y, en su caso, en
los términos que la misma establezca, es competencia de la Comuni-
dad de Castilla y Leén el desarrollo y ejecucién de la legislacién del
Estado en las siguientes materias:

1.* Sanidad e higiene. Promocién, prevencién y restauracién de la
salud.

2° Coordinacién hospitalaria en general, incluida la de la Seguridad
Soctal.

3.* Ordenacién y planificacién de la actividad econ6mica regional en
el ejercicio de las competencias asumidas en el marco del presente
Estatuto.

4° Organizacién, régimen y funcionamiento interno de las institucio-
nes de crédito cooperativo, publico y territorial, Cajas de Ahorro y-
Cajas Rurales.

5" Régimen minero y energético.

62 Montes y aprovechamientos forestales.

7° Procedimientos administrativos que se derivan de las particula-.
ridades de la organizacién propia de la Comunidad.

8.2 Alteraciones en términos municipales y los que correspondan a
la Administracién del Estado sobre Corporaciones Locales, cuya trans-
ferencia autorice la legislacion sobre régimen local.

2. En estas materias, y salvo norma en contrario, corresponde ade-
mds a la Comunidad la potestad reglamentaria, la gestién y la fun—
cién ejecutiva, incluida la inspeccién.

Es evidente con arreglo a los planteamientos que ya se han hecho,
que la diccién del apartado 1 del articulo 27 supone que, una vez dic-
tada la legislacién bésica por parte del Estado, la Comunidad Auténoma

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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de Castilla y Leén podra dictar la legislacién de desarrollo sobre mate-
rias que en dicho precepto se enuncian. Por otra parte, €l apartado 2
otorga en las citadas materias poderes reglamentarios (reglamentos juri-
dicos) y poderes ejecutivos (reglamentos de organizacién) a la Comuni-
dad Auténoma.

En relacién con este precepto es necesario sefialar que han sido trans-
feridas competencias, con el alcance que se determina en las disposiciones
al respecto, en materia de Sanidad.

I. SANIDAD

La transferencia viene operada por el Real Decreto 2559/1981, de
19 de octubre.

En el articulo 2.° del mismo se determina que el Consejo General
de Castilla y Leén, en el marco de la planificacién General del Estado
y dentro de su ambito de actuacién territorial, le corresponde la orga-
nizacién, programacioén, direccién, resolucidn, control y vigilancia, tutela,
asi como la sancién e intervencién en las actividades y servicios de com-
petencia de la Administracién sanitaria del Estado que se enumeran en
el articulo 2°.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 1982, que
afrontaba el problema de intervencién de alimentos en mal estado en
Catalufia (mejillones), destacé que el supuesto podria encuadrarse en
distintos ambitos competenciales, situacién que ya habia sido contem-
plada por el Tribunal Constitucional en la Sentencia de 22 de diciembre
de 1981. El Estado tiene competencias afrontando un problema de orden
publico, cual es la prevencién de un peligro inminente para la salud pui-
blica (art. 149.1.26 de la Constitucién). A la Generalidad, de acuerdo con
su Estatuto, le compete interceptar e inmovilizar alimentos en mal estado.

- El Real Decreto 251/1982, de 15 de enero, transfirié competencias,
funciones y servicios en materia de servicios y asistencias sociales.
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ARTICULO 28

ARTICULO 28. Competencias de ejecucion *

Corresponde a la Comunidad de Castilla y Ledn, en los términos que
- establezcan las Leyes y normas reglamentarias que en su desarrollo

dicte el Estado, la funcién ejecutiva en las siguientes materias:

1. Industria, a efectos de impulsar el desarrollo econémico de la

region.

2. Autorizacién de instalaciones eléctricas cuando su aprovechamien-

to no afecte a otra Comunidad Auténoma o el transporte de energia

no rebase el ambito territorial de la Comunidad.

3. Proteccién del medio ambiente, del entorno natural y del paisaje.

Instalaciones y experiencias con incidencia sobre las condiciones cli-

matolégicas. oo

4. Comercio interior y defensa del consumidor.

5. Publicidad y espectdculos.

6. Gestion en los museos, bibliotecas, archivos y otros centros de

cardcter cultural que sean de titularidad estatal y de interés para la

regién, en el marco de los convenios que, en su caso, puedan celebrar-

se con el Estado.

7. Ejecucién, dentro de su dambito territorial, de los tratados inter-

nacionales en lo que afecta a competencias asumidas por la Comuni-

dad Auténoma.

En las competencias enunciadas en este articulo, y siempre dentro
de los moldes establecidos por el Estado, la Comumdad Auténoma de
Castilla y Leén sobre todo tiene poderes de ejecucién: reglamentos de
organizacién, gestién del servicio.

En relacién con las materias que se contemplan en este precepto se
han operado las siguientes transferencias:

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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I. COMERCIO INTERIOR

A) FEerias

Las competencias transferidas han seguido el siguiente proceso.

El Real Decreto 3513/1981, de 18 de diciembre, traspasé las compe-
tencias relativas a promocién, autorizacién, gestién, coordinacién e ins-
peccién de Ferias de Muestras regionales, provinciales, comarcales o
locales. Igualmente, la promocién de certamenes de caricter interna-
cional y nacional, generales o monograficos, que se celebren en el terri-
torio de la Comunidad.

Estas competencias se desarrollaran de conformidad con la politica
ferial general del Estado. El Decreto de 29 de marzo de 1982, del Pleno
del Consejo General de Castilla y Leén, declar6 asumidas las competen-
cias anteriores, y otro Decreto de la misma fecha distribuyé las compe-
tencias en materias de Ferias interiores. El Real Decreto 2943/1983, de
25 de agosto, valora definitivamente y amplia medios a estos servicios
traspasados.

B) PRreclos

El Real Decreto 2313/1982, de 24 de julio, transfiere competencias,
funciones y servicios en materia de intervencién de precios, que se cen-
tran, esencialmente, en las funciones que tenian atribuidas las Comi-
siones Provinciales de Precios y los Gobernadores Civiles.

C) REFORMA DE ESTRUCTURAS COMERCIALES Y COMERCIO INTERIOR

Se produce el traspaso en esta materia por el Real Decreto 4114/1982,
de 29 de diciembre. El Real Decreto 3154/1983, de 2 de noviembre, valora
definitivamente y amplia los medios adscritos a los servicios traspasados
en materia de reforma de estructuras comerciales.

D) DISCIPLINA DE MERCADO

Las competencias en materia de disciplina de mercado se transfieren
por el Real Decreto 2353/1982, de 24 de julio. La valoracién y ampliacién
de medios la opera el Real Decreto 689/1984, de 8 de febrero.

II. INDUSTRIA

El Real Decreto 2571/1982, de 24 de julio, determina las competencias
y funciones en esta materia, cuya ejecucién se encomienda a las Comu-

nidades Auténomas.
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III. MEDIO AMBIENTE

Las transferencias se contemplan en los Reales Decretos 2822/1983,
de 5 de octubre, y 3405/1983, de 28 de diciembre.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de noviembre de 1982
manifiesta que se establece la necesidad:

«De que el Estado fije las normas que impongan un encuadra-
miento de una politica global en materia de medio ambiente,
dado el alcance, no ya nacional sino internacional, que tiene la
regulacién de esta materia, asi como la exigencia de la “indis-
pensable solidaridad colectiva” a que se refiere el articulo 45.2».
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ARTICULO 29

ARTICULO 29. Otras competencias y atribuciones *

1. La Comunidad Auténoma de Castilla y Le6én ejercerd también
competencias, en los términos sefialados en el apartado segundo de
este articulo en las siguientes materias:

1* Fundaciones de interés para la Comunidad.

2" Propiedad industrial, denominacién de origen y otras iniciativas
de procedencia relativas a productos de la Regién.

3 Planes estatales de implantacién y reestructuracion de sectores
econémicos.

4° Ferias internacionales que se celebren en la Region.

5. Ordenacién del crédito, banca y seguros.

6.° Ordenacién y concesién de aprovechamiento hidrdulico en aque-
llos cursos fluviales que discurran integramente por territorios de
la Comunidad.

7° Aguas subterraneas.

8. Obras publicas y transportes terrestres no incluidos en el articu-
lo 26 de este Estatuto.

9.* Ordenacién del transporte de mercancias y viajeros que tengan
su origen y destino en el dmbito de la Comunidad Auténoma sin per-
juicio de la ejecucion directa que se reserve el Estado.

10° Trabajo, en especial servicios de empleo y accién formativa.
11° Cooperativas.

12* Seguridad Social.

13.* Ordenacién farmacéutica.

14® Enseiianza en todos sus niveles y formacién profesional, Cen-
tros universitarios y planificacién educativa.

15° La gestién de museos, archivos, bibliotecas y cualquier otro
centro de interés cultural en el territorio de la Comunidad y que sea
de titularidad estatal.

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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16.* Prensa, radio, television y otros medios de comunicacién social,
en los términos que dispongan las Leyes del Estado.

17 Corporaciones de Derecho piiblico representativas de interés
econémico o profesionales.

18° Casinos, juegos y apuestas, con exclusién de las apuestas depor-
tivo-benéficas.

2. La asuncién de las competencias relativas a las materias enuncia-
das en el apartado anterior de este articulo (asi como aquellas otras
que, reguladas en este Estatuto, estén incluidas en el dambito del ar-
ticulo 149.1 de la Constitucién) se realizard por uno de los procedi-
mientos siguientes:

a) Transcurridos los cinco afios previstos en el articulo 148.2 de la
Constitucién, previo acuerdo de las Cortes de Castilla y Leén, adop-
tado por mayoria absoluta y mediante Ley Orgdnica aprobada en
las Cortes Generales conforme a lo previsto en el articulo 147.3 de la
Constitucién.

b) Mediante Leyes Organicas de delegacién y transferencias, segin
los procedimientos previstos en el articulo 150.1 y 2 de la Constitu-
cién, bien sea iniciativa de las Cortes de Castilla y Leén, del Gobierno
de la Nacién, del Congreso de Diputados o del Senado.

Tanto en uno como en otro procedimiento, la Ley Orgdnica sefialard
las competencias que pasan a ser ejercidas por la Comunidad Auté-
noma y los términos en que deben llevarse a cabo.

El precepto, como ya se ha destacado, contempla las competencias,

aunque no todas, que la Comunidad Auténoma podra asumir una vez
cumplidas las previsiones del articulo 150.1 y 2 de la Ley Fundamental.
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ARTICULO 30

ARTICULO 30. Convenios y acuerdos de cooperacién *

1. La Comunidad de Castilla y Le6én podra celebrar convenios con
otras Comunidades Aut6nomas para la gestién y prestacién de servi-
cios propios de la exclusiva competencia de las mismas. La celebra-
cién de los citados convenios, antes de su entrada en vigor, deberd
ser comunicada a las Cortes Generales. Si las Cortes Generales, o
alguna de las Cdmaras, manifestaran reparos en el plazo de treinta
dias, a partir de la recepcién de la comunicacién, el convenio deberd
seguir el tramite previsto en el parrafo siguiente. Si transcurrido
" dicho plazo no se hubieran manifestado reparos al convenio, entrara
en vigor.

2. La Comunidad Auténoma podrd establecer también acuerdos de
cooperacién con otras Comunidades Auténomas, previa autorizacién
de las Cortes Generales.

. El precepto que comentamos debe completarse con la disposicién
adicional segunda del Estatuto que determina:

«La Comunidad de Castilla y Leén considerarid con caricter
prioritario el establecimiento de convenios y acuerdos de coope-
raciéon con las Comunidades Auténomas de Cantabria y La
Rioja, dada la vinculacién histérica, politica y cultural entre
esta y aquella Comunidad».

Por otra parte, el apoyo constitucional de estas instituciones se en-
cuentra en el articulo 145.2 de la Constitucién cuando sefiala que:

** Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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«Los Estatutos podran prever los supuestos requisitos y tér-
minos en que las Comunidades Auténomas podrin celebrar
convenios entre si para la gestién y prestacién de servicios
propios de las mismas asi como el caracter y efectos de la co-
rrespondiente comunicacién a las Cortes Generales. En los
demas supuestos, los acuerdos de cooperacién entre las Co-
munidades Auténomas necesitaran la autorizacién de las Cor-
tes Generales».

En cualquier caso se prohibe la federacién de Comunidades Auté-
nomas (art. 145.1 de la Constitucién).

El tema, a mi juicio, debe enmarcarse en lo que doctrinalmente
se conoce por colaboracién interregional (Escuin Palop). Este tipo de
colaboracién no ha dejado de suscitar problemas respecto de su ade-
cuado encaje en las Constituciones, puesto que, en definitiva, «deli-
mita el Ambito», significacién y alcance de esas relaciones interregio-
nales desde la perspectiva del Estado unitario, social y democratico
de Derecho en que se constituye Espafia, como nacién con indisoluble
unidad integrada por nacionalidades y regiones, a las que la Consti-
tucién reconoce autonomia, pero matizdndolas con un deber de soli-
daridad juridicamente exigible (Pérez Moreno). :

La doctrina ha considerado queé los principios constitucionales que
pueden verse afectados por la cooperacién interregional, son los de
autonomia, democraticidad, desplazamiento del equilibrio del .sistema

-politico a favor del ejecutivo y aquellos derivados de la insuficiencia

de los instrumentos cooperativos para el logro de los fines establemdos
en la Constitucién (Escuin Palop). :

El precepto constitucional que regula la cooperacién 1nterreg10nal
es impreciso y su férmula escasamente feliz (Entrena Cuesta). Por otra
parte, los Estatutos de Autonomia no han aprovechado la ocasién para
establecer una mayor concrecién en esta materia que contintia impreg-
nada de ambigiiedad (Entrena Cuesta).

- En definitiva, el examen del derecho positivo deja en el aire la ma-
yoria de las cuestiones que se- plantean los convenios -entre Comuni-
dades Auténomas, como las relativas a su caricter normativo o no, natu-
raleza y forma juridica de la comunicacién o, en su caso, autorizacién
de las Cortes (Menéndez Rexach).

Del. andlisis de la Constitucién y los Estatutos de Autonorma la
doctrina extrae las siguientes premisas en esta materia:

En primer lugar hay convenios' relativos a prestacién: de servicios
que no precisan autorizacién de las Cortes y otros en los que es pre-
ceptiva dicha autorizacién, que debera otorgarse una vez conocido el
contenido del convenio. _

La diferencia entre ambos tipos de convenios debe buscarse en su
contenido material, lo que influye en su tramite procedimental. En
principio, los convenios para la prestacién y gestién de servicios sélo
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pueden referirse a materias de competencia exclusiva de las Comuni-
dades Aut6nomas.

En tercer lugar, y por lo que respecta a la aprobacién de los con-
venios, el articulo 13.12 del Estatuto de Castilla y Le6n preceptiia que
compete a las Cortes de Castilla y Leén:

«Ratificar los convenios que la Junta concluya con otras Comu-
nidades Auténomas para la gestién y prestacién de servicios
propios de las mismas».

Finalmente, aunque no se menciona en los Estatutos, no existe in-
conveniente en que puedan crearse entes personificados en virtud de
los convenios realizados (Menéndez Rexach).

En cuanto a la tipologia de los convenios se ha destacado que queda
poco matizada, puesto que se atiende sélo a su objeto y en este punto .
el criterio utilizado no es firme. La inconcrecién afecta no sélo a los
acuerdos de cooperacién, sino a los mismos convenios para servicios
propios de las Comunidades (Pérez Moreno).

La distincién entre ambos convenios a juicio de otro autor parte
de la titularidad estatal o no de la competencia del servicio sobre el
cual versa el convenio. Los convenios de gestion de servicios operan
en el marco de las competencias que asumié la Comunidad Auténoma,
mientras que los acuerdos de cooperacién pueden versar sobre materias
de competencia estatal, previa autorizaciéon expresa de las Cortes (José
Luis Rivero Ysern).

Respecto del control por las Cortes Generales la comunicacién a las
Cortes de los convenios de colaboracién constituye una carga impuesta
por la propia Constitucién a las Comunidades Auténomas que opera
a modo de presupuesto para la eficacia juridica de estos convenios
(Lépez Gonzalez).

Las Cortes se limitaran a constatar la competencia de las Comu-
nidades Auténomas para celebrar definitivamente-el convenio. Pero si:
se le formulan reparos o se decide su tramitacién como acuerdo de
cooperacién entonces ya no nos encontraremos ante un convenio de
colaboracién valido pero con eficacia demorada, sino ante un' acuerdo
de cooperacién que tiene que ser autorizado por las .Cortes para que
pueda celebrarse validamente (Menéndez Rexach).
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ARTICULO 31

ARTICULO 31. Administracién regional *

1. Corresponde a la Comunidad la creacién y estructuracién de los
o6rganos y servicios de la Administracién regional que tengan como
objeto servir al ejercicio de las competencias atribuidas a aquélla. '
2. La Administracién regional estard sometida a los principios y
normas de organizacién y actuacién de la Administracién del Estado
y gozara de sus mismos privilegios. Asimismo, el régimen de sus fun-
cionarios se establecerd de acuerdo con dichos principios.

El articulo 31 del Estatuto debe completarse, para su andlisis, con el
Titulo IV «de la Administracién de la Comunidad Auténoma» de la Ley
1/1983, de 29 de julio, del Gobierno y de la Administracién de Castllla
y Leén.

Como ya se ha indicado en otro momento, el modelo organizativo
que se contempla mimetiza el de la Administracién del Estado, desapro-
vechéndose, por tanto, la oportunidad de una configuracién organica dis-
tinta, mas participativa, lo que aproximaria la Administracién regional
mucho més al ciudadano. Los planteamientos que se contemplan repro-
ducen los esquemas, basicamente,; de la Ley Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado y la Ley de Procedimientos Administrativo.

Examinemos los aspectos fundamentales del precepto que comen-
tamos.

I. LA POTESTAD ORGANIZATORIA

Genéricamente queda enunciada en el apartado 1 del articulo 31.
Es indudable, como sostiene el Tribunal Constitucional en su Senten-

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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cia de 4 de mayo de 1982 (Conflictos positivos de competencia minera
220 y 230/1981), que si bien dentro del término legislacién que puede
dictar €l Estado en una materia cabe englobar los Reglamentos ejecuti-
vos, «no aparecen necesariamente incluidos dentro del concepto de le-
gislaciéon los Reglamentos que carecen de significacién desde el citado
punto de vista por referirse a los aspectos organizativos. Y que, fi-
nalmente, dentro de éstos deben incluirse los que afectan a la mera es-
tructuracion interna de la organizacion administrativa». Con ello se abre
la posibilidad de que la potestad organizatoria de la Comunidad Auténo-
ma se extienda a servicios cuya competencia sobre los mismos no es ex-
clusiva de la Comunidad. Por supuesto que la potestad organizatoria es
plena y se extiende sobre los servicios que desarrollan competencias ex-
clusivas de la Comunidad.

A) Los ORGANOS CENTRALES DE LA COMUNIDAD
a) La potestad organizatoria de las Cortes de Castilla y Ledn

La Ley 1/1983, de 29 de julio, crea las Consejerias, en nimero de
nueve: Gobierno Interior y Administracién Territorial; Economia, Ha-
cienda y Comercio; Agricultura, Ganaderia y Montes; Educacién y Cul-
tura; Bienestar Social; Industria y Energia; Obras Publicas y Ordena-
cién del Territorio; Presidencia; Transporte, Turismo y Comunicaciones .

El apartado 2 del articulo 28 de la Ley 1/1983, de 29 de julio, con una
notoria imprecisién técnico-juridica que conduce a la perplejidad y ambi-
giiedad preceptia que: «En periodos no ordinarios de sesiones la Junta
por Decreto podré crear, modificar o suprimir Consejerias dentro de los
limites del Estatuto de Autonomia, dando cuenta para su ratificacién en
la primera sesién ordinaria de las Cortes.»

¢Qué se quiere decir? Tal y como est4a redactado el precepto parece
denotar que cuando las Cortes estan en periodo ordinario de sesiones,
la potestad organizatoria sobre las Consejerias corresponde a aquéllas

1 La estructura orginica de cada Consejeria se ha verificado en los siguientes
Decretos: Decreto 18/1983, de 30 de julio, Consejeria de Presidencia; Decreto 19/
1983, de 30 de julio, Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Montes; Decreto 20/
1983, de 30 de julio, Consejeria de Bienestar Social; Decreto 21/1983, de 30 de julio,
Consejerfa de Economia, Hacienda y Comercio (Correccién de errores en Boletin
Oficial de Castilla y Leén de 16 de agosto de 1983, nam. 8; el Decreto 113/183, de
17 de noviembre, modifica el anterior (Boletin de 28 de noviembre de 1983, nume-
ro 17); Decreto 22/1983, de 30 de julio, Consejeria de Educacién y Cultura; Decre-
to 23/1983, de 30 de julio, Consejeria de Gobierno Interior y Administracién Terri-
torial; Decreto 24/1983, de 30 de julio, Consejeria de Industria y Energia; Decre-
to 25/1983, de 30 de julio, Consejeria de Obras Publicas y Ordenacién del Territo-
rio; Decreto 26/1983, de 30 de julio, Consejeria de Transportes, Turismo y Comu-
nicaciones. Todas ellas en el Boletin Oficial de Castilla y Le6én de 1 de agosto de
1983, nim. 7. ' :
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y en caso contrario al Gobierno, lo que no deja de ser defectuoso en el
plano juridico-organizativo, amén de otros problemas que puede origi-
nar. Si no hay periodo ordinario de sesiones, la potestad organizatoria
sobre las Consejerias le corresponde a la Junta. Ahora bien, la diccién
«dentro de los limites del Estatuto de Autonomia» no tiene sentido, ya
que no. existen limites en esta materia en el Estatuto. Sin embargo se
exige dar cuenta del ejercicio de la potestad organizatoria a las Cortes
para su ratificacién. Tal posibilidad est4d amparada por el apartado 14
del articulo 13 del Estatuto, que atribuye a las Cortes de Castilla y Le6n
«ejercer cuantos otros poderes, competencias y atribuciones les asignen
la Constitucién, el presente Estatuto y las leyes».

Ahora bien, ¢qué sentido y alcance tiene la ratificacién por las Cor-
tes? ¢Quiere decirse que si no ratifican lo actuado por la Junta serian
ellas las que ejercerian la potestad organizatoria sobre las Consejerias?
A mi juicio, si. Con ello llegamos a la conclusién de que la potestad or-
ganizatoria sobre las Consejerias, estructura basica de la Administra-
ci6én regional, la ostenta las Cortes de Castilla y Leén.

El modelo estatal que en cualquier caso sera supletorio en virtud de
la disposicién adicional 4. de la Ley de 19 de julio de 1983, otorga al
Parlamento la creacién, modificacién y supresiéon de los Departamentos
Ministeriales, segiin se dispone en el articulo 11 de la Ley 10/1983, de
16 de agosto, sobre Organizacién de la Administracién Central del Estado.

Realmente, lo que de forma velada contempla el articulo 28.2 de la
Ley de 29 de junio de 1983, es la técnica del Decreto-ley, prohibida a las
Comunidades Auténomas, lo que no hace sino reforzar mi tesis de que
la potestad organizatoria sobre las Consejerias la ostenta las Cortes de
Castilla y Leé6n.

b) La potestad organizatoria de la Junta de Castilla y Ledn

Viene regulada por los articulos 29.3 y 32 de la Ley de 29 de julio
de 1983.

El primero de los preceptos citados determina que «mediante Decre-
to podra crearse en cada Consejeria un Gabinete con funciones de apoyo
y asesoramiento del Consejero». El segundo, preceptiia que «la creacién
o supresion de los 6rganos de categoria superior a Servicio, asi como
cualquier variacién en su denominacién o atribuciones se llevara a cabo
por Decreto de la Junta de Castilla y Le6n». En relacién con los érganos
con categoria superior a Servicio, es necesario destacar que su deter-
minacién viene establecida en el articulo 29 de la Ley de 29 de julio
de 1983.

Se indica, en el apartado 1, que bajo la superior direccién del Conse-
jero cada Consejeria «podréa» desarrollar sus atribuciones por medio de
la siguiente estructura orgdnica: Secretaria General, Direcciones Gene-
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rales y Delegaciones Territoriales. Por otra parte, y segin el apartado 2,
indica que «la Secretaria General, Direcciones Generales y las Delegacio-
nes Territoriales podrian organizarse en Servicios, Secciones y Negocia-
dos».

Todo este esquema, evidentemente, al igual que ocurre en la Admi-
nistracién Central, deberéd estructurarse en los diferentes Reglamentos
organicos de cada una de las Consejerias, las cuales determinaran las
atribuciones especificas de sus 6rganos (art. 29.4 de la Ley de 29 de ju-
lio de 1983).

Aunque en la citada Ley y precepto no se indica nada, estimo que los
Reglamentos Organicos deberan ser aprobados por la Junta de Castilla
y Leén. En la Administracién Central, los Reglamentos Organicos de los
Departamentos Ministeriales son aprobados por el Consejo de Ministros.

La Ley de 29 de julio de 1983 enuncia sélo las atribuciones de los
Secretarios Generales y Directores Generales.

El Secretario General tiene las siguientes atribuciones:

a) La representacién de la Consejeria por delegacién del Consejero.

b) Actuar como érgano de comunicacién con las demds Secretarias.

c¢) Elaborar los proyectos de planes generales de actuacién de la Con-
sejeria.

d) Prestar asistencia técnica y administrativa al Consejero en cuan-
tos asuntos éste considere conveniente.

e) Ejercer las demas facultades que el Consejero le delegue.

El Director General es el Jefe del Centro directivo que le esté enco-
mendado, ostentando las siguientes atribuciones:

a) Dirigir y gestionar los Servicios y resolver los asuntos de la Con-
sejeria que le correspondan. :

b) Vigilar y fiscalizar las dependencias a su cargo.

¢) Proponer al Consejero la resolucién que estime procedente en
los asuntos de su competencia y cuya tramitacién corresponda a la Di-
reccién General.

d) Cualquier otra que legalmente le sea atribuida o le delegue el
Consejero.

c) La potestad organizatoria de los Consejeros

Su ambito viene determinado por el articulo 33 de la Ley de 29 de
julio de 1983. Los érganos de las Consejerias, con categoria igual o infe-
rior a Servicio, seran creados, modificados o suprimidos por el titular
de la Consejeria, previa deliberacién de la Junta.
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B) Los 6rGaNos PERIFERICOS DE LA COMUNIDAD

Ya hemos indicado cudles son los planteamientos a nivel teérico y
los planteamientos normativos respecto de la articulacién de la Admi-
nistracién periférica de la Comunidad.

Estos planteamientos se ven seriamente comprometidos por el Real
Decreto 10/1984, de 9 de febrero, que regula las Delegaciones Territoria-
les de las Consejerias de la Junta de Castilla y Ledn. La disposicién tran-
sitoria 2. de la Ley de 29 de julio de 1983 preceptua que:

«Al regularse por la Ley prevista en el articulo 20.2 del Esta-
tuto de Autonomia la articulacién de la gestiéon ordinaria de
los Servicios propios de la Comunidad a través de las Dipu-
taciones Provinciales, las Delegaciones Territoriales a que se
refiere el articulo 29.1.c) de la presente Ley, serdn objeto de
un tratamiento especifico que contemple las relaciones con las
diversas Entidades Locales, asi como su nimero y funciones
en el marco de los principios del citado precepto del Estatuto
de Autonomia».

A la vista del precepto, es evidente la ilegalidad, la nulidad de pleno
derecho del Decreto de 9 de febrero de 1984, puesto que la Administra-
cién periférica de la Comunidad, segun el Estatuto y Ley de 29 de julio
de 1983, habria de articularse por la Ley. Y el Decreto mencionado, amén
de ser nulo de pleno derecho, configura una Administracién periférica
de la Comunidad que hace inviable la intervencién de las Diputaciones
Provinciales, amén de suponer aumento de gasto y de burocracia.

En otro orden de cosas, las Delegaciones Territoriales, al frente de
los cuales existira un Delegado nombrado y separado libremente por Or-
den de la Consejeria, entre personal al servicio de cualquiera de las Ad-
ministraciones publicas o de la Seguridad Social, tendran el caracter de
6rganos de ejecuciéon de la politica de la Junta de Castilla y Leén y es-
pecificamente de los programas de actuacién de la Consejeria correspon-
diente, agrupando a los servicios existentes en su ambito territorial. Or-
ganicamente, las Delegaciones Territoriales dependen del Secretario Ge-
neral de la Consejeria, y fundamentalmente, de éste y de los Directores
Generales (arts. 1.°, 2.° y 3.° del Decreto 10/1984, de 9 de febrero).

La estructura organica de estas Delegaciones se establecera por or-
den de la Consejeria respectiva, atendiéndose a lo dispuesto en los ar-
ticulos 29 y 33 de la Ley 1/1983, del Gobierno y de la Administracién de
Castilla y Leén (art. 5.° del Decreto 10/1984, de 9 de febrero).

Las competencias de los Delegados Territoriales son las siguientes:

1. Ostentar la representacién de la Consejeria en el ambito territo-
rial correspondiente.
2. Velar por el cumplimiento de las disposiciones legales y regla-
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tiéntarias en la materia e qué sé trate y especificamente de aquéllas
que afecten a materias propias de la Consejeria.

3. Dirigir, coordinar y supervisar el funcionamiento de todos los
servicios de la Delegacidn.

4. Desempeiiar, sin perjuicio de las atribuciones de los 6rganos su-
periores, la Jefatura Superior del personal de la Delegacién, dar pose-
sioén y cese a los funcionarios de la misma, adscribirlos a los diferentes
puestos de trabajo, cuando la provisiéon no se haya realizado por una
autoridad superior, e imponer las sanciones disciplinarias que sean de
su competencia, 0 en otro caso, iniciar o proponer la iniciacién del ex-
pediente.

5. Adoptar o proponer las medldas necesarias para la ejecucién de
los programas, directrices o normas de la Consejeria.

6. Resolver los expedientes cuya competencia les esté atribuida y
proponer, en su caso, la resolucién al 6reano competente de la Conse-
jeria.

7. Ejercer las demés competencias que le sean legalmente atribuidas.

II. LOS PRINCIPIOS INFORMADORES DE LA ADMINISTRACION
REGIONAL

El sometimiento a los mismos principios y normas de organizacién,
asi como de actuacién que la Administracién estatal, denota hasta qué
punto se ha mimetizado el modelo central, y cémo se ha desperdiciado
la oportunidad, partiendo de pautas constitucionales marcadas en el ar-
ticulo 103.1 de la Norma Fundamental, de estructurar una Administra-
cién regional mas participativa, mas préxima al administrado .

El articulo 26 de la Ley de 29 de julio de 1983 sefiala que:

1. La Administracién de la Comunidad de Castilla y Leén, consti-
tuida por érganos jerarquicamente ordenados, tiene personalidad ]umdl-
ca y actiia con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho.

2. La Administracién regional esta sometida a los principios y nor-
mas de organizacién y actuacién de la Administracién del Estado y go-
zara de sus mismos privilegios °.

2 El articulo 103.1 preceptia que «la Administracién puiblica sirve con objeti-
vidad los intereses generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, je-
rarqufa, descentralizacién, desconcentracién y coordinacién, con sometimiento ple-
no a la Ley al Derecho». El principio de participaciéon se recoge en el artfculo 92
de la Constitucion.

3 El articulo 27 de la Ley de 29 de julio de 1983 determina que los érganos su-
periores de la Administracién de la Comunidad Auténoma son la Junta de Casti-
lla y Le6n, su Presidente y los Consejeros. Los demdas 6rganos de la Administra-
ci6én de la Comunidad se hallan bajo la dependencia del Presidente de la Junta de

- Castilla y Leén o del Consejero correspondiente.
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El apartado 1 de precepto transcrito es una mixtificacién del articu-
lo 1 de la Ley de Régimen Juridico y 103.1 de la Constitucién. El aparta-
do 2 reproduce el 1 del articulo que comentamos. No parece oportuno
desarrollar aqui estos principios y normas de organizacién y actuacion,
que constituyen un sector de la Parte General del Derecho Administrati-
vo. Tampoco parece necesario llevar a cabo un analisis de los privilegios
de los que goza la Administracién Publica en su actuacién.

El personal al servicio de la Comunidad Auténoma se regula en el Ti-
tulo V de la Ley de 29 de julio de 1983. Tal personal esta integrado por
los funcionarios publicos, el personal contratado y el personal eventual.
Sin embargo tal clasificacién debe ponerse en relacién con el articulo 25
de la Ley del Proceso Autonémico.

Son funcionarios publicos de la Comunidad de Castilla y Leén los
que, en virtud del nombramiento legal que le confiere tal caracter, pres-
ten servicios con caracter permanente y de forma retribuida a la Admi-
nistracién Puablica de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, y re-
unan al menos los mismos requisitos que las leyes establecen para los
funcionarios de la Administracién Central del Estado (art. 55 de la Ley
del Gobierno y Administracién de 29 de julio de 1983).

Hay que tener presente que el articulo 25 de la Ley del Proceso Auto-
némico, en su apartado 1 preceptita que «los funcionarios transferidos
se integraran como funcionarios propios de las Comunidades Auténomas
de las que dependeran organica y funcionalmente. Las Comunidades Au-
ténomas asumiran todas las obligaciones del Estado en relacién con los
mismos incluidas las que derivan del régimen de Seguridad Social o
Clases Pasivas que le sean de aplicacién».

La provisién de vacantes que se produzcan en los puestos de trabajo
correspondientes a los servicios transferidos o que hayan de transferir-
se, se ajustara al siguiente procedimiento:

En primer lugar, la Comunidad comunicard a la Administracién del
Estado la existencia de vacantes para que la provea conforme se deter-
mina en el articulo 24 de la Ley del Proceso Autonémico.

Transcurridos cinco meses y si fuese estrictamente preciso para ase-
gurar el ejercicio de las competencias que le pertenecen, las Comunida-
des Auténomas podrdan nombrar personal interino para los puestos va-
cantes hasta tanto se producen los traslados del personal estatal, de
acuerdo con lo previsto en el articulo anterior, o se resuelvan los opor-
tunos concursos previstos en el articulo 26 de la Ley del Proceso Auto-
némico (art. 25.2.a y b de la citada Ley).

El articulo 25.2.c) de la Ley del Proceso Autonémico sefiala que «sélo
podra nombrarse o contratarse personal para el desempefio de los pues-
tos de trabajo de caracter politico o de especial confianza». En esta di-
reccion el articulo 57 de la Ley de 29 de julio de 1983 preceptua que «el
personal eventual sera nombrado y cesado libremente por el Presidente
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y los Consejeros dentro de los créditos consignados en el Presupuesto
de la Comunidad Auténoma.

Su cese, en todo caso, se producird automdaticamente al cesar en sus
funciones el 6rgano que los nombré. El articulo 56 de la Ley de 29 de
julio de 1983 pugna con el articulo 25.2.c) de la Ley del Proceso Autoné-
mico, puesto que aquél sefiala que «el personal sometido a régimen
contractual ya sea de Derecho administrativo o laboral, serd contratado
por la Consejeria correspondiente, siendo indispensable la existencia de
consignacién presupuestaria a tal efecto».
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TITULO TERCERO

ECONOMIA Y HACIENDA

CONSIDERACIONES GENERALES *

El Estatuto de Autonomia destina el Titulo III a regular la economia
y hacienda de la regién; sin embargo, un somero analisis de los precep-
tos encuadrados en el mismo permite apreciar rapidamente que la pre-
ocupacién fundamental de sus redactores iba dirigida a normativizar el
segundo de los aspectos aludidos en la medida en que a la problematica
econémica se dedican, como veremos en el comentario, escasamente dos
preceptos: los articulos 32 y 42. Incluso dentro de la hacienda de la re-
gién el legislador muestra especial atencién a la regulacion de los ingre-
sos regionales, aprecidndose importantes silencios y remisiones en la
normativizacién de los gastos.

El Titulo objeto de andlisis abarca once articulos, del 32 al 42, lo
que sitia al Estatuto, comparédndolo con los restantes, en una zona in-
termedia desde el punto de vista de la extensién dedicada a regular la
materia que aqui comentamos. La regulacién mas amplia de la hacienda
regional esta contenida en el Estatuto de Canarias con diecinueve articu-
los y la mas parca en el Estatuto de Extremadura que destina a esta ma-
teria ocho preceptos. No obstante, también inciden directamente sobre
la problematica financiera la disposicional adicional 1.2 y las transito-
rias 42 y 9.2 del Estatuto de Castilla y Ledn.

Antes de pasar a comentar cada uno de los preceptos mencionados
se estima de interés abordar una serie de cuestiones generales que tie-
nen especial trascendencia para comprender el desarrollo ulterior. Nos
referimos concretamente al régimen juridico de la actividad financiera
regional, a las diversas alternativas que existen para allegar recursos a
estos entes publicos y al poder tributario que nuestro ordenamiento ju-

* Autor del comentario: José Luis Mufioz del Castillo.
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ridico otorga a las regiones. Asimismo se hard mencién de ciertos as-
pectos que el Estatuto silencia y que, en nuestra opinién, deberian haber
sido expresamente tratados.

La actividad financiera de las regiones aparece regulada en distintas
normas juridicas. En primer término debemos citar la norma que las
cre6 que, como es sabido, se trata de la propia Constitucién y dentro
de ella la problematica que aqui analizamos se contempla fundamental-
mente en los articulos 156, 157 y 158. Veamos muy brevemente el con-
tenido de cada uno de ellos.

El primero de los aludidos preceptos establece los tres principios
fundamentales sobre los que se asienta la Hacienda regional: autonomia
financiera, coordinacién y solidaridad; principios que aparecen reitera-
dos en los articulos 33 y 41 del Estatuto, en el sentido de limitar los dos
ultimos la extensién y el contenido del primero.

El principio de autonomia financiera sera estudiado con detenimien-
to al comentar el articulo 33 del Estatuto y al mismo nos remitimos.

En cuanto al principio de coordinacién, simplemente advertir que, a
nuestro juicio, no ha sido formulado con precisién en la norma constitu-
cional debido a que sélo prevé tal coordinacién con la Hacienda estatal
y se desconoce respecto a la Hacienda de otros entes publicos, en con-
creto provincias y municipios. Coordinacién que, por el contrario, si apa-
rece prevista en el articulo 41 del Estatuto que en su momento exami-
naremos; baste simplemente adelantar ahora que en el indicado precep-
to estd latente la idea de una coordinacién de base jerarquizada o, di-
cho de otra forma, de una tutela sobre los entes locales ubicados en el
territorio de la Comunidad. La coordinacién entre las distintas hacien-
das publicas se contempla, como principio general y sin contenido espe-
cifico, en el articulo 33 del Estatuto; esta coordinacién creemos que es
necesaria no sélo para alcanzar determinados objetivos de politica eco-
némica, sino también para dar cumplimiento a los principios de justicia
tributaria material que establece nuestra Constitucién.

El ultimo de los principios enunciados es el de solidaridad y a él nos
referiremos inmediatamente al comentar el articulo 158 de la Consti-
tucién.

Del articulo 157 del texto constitucional unicamente destacar en este
momento lo dispuesto en sus parrafos 1.° y 3.°; el primero de ellos enu-
mera los recursos de las Comunidades Auténomas que estdn constitui-
dos por: impuestos cedidos por el Estado, recargos y participaciones
en ingresos del Estado, tributos propios, transferencias del Fondo de
Compensacién Interterritorial y otras asignaciones presupuestarias, in-
gresos de derecho privado e ingresos derivados de operaciones de crédi-
to. Como facilmente se aprecia, aparecen mencionados practicamente
todos los posibles recursos de cualquier hacienda puiblica; a la vista del
precepto se puede afirmar que el constituyente espafiol ha optado por
un sistema mixto de financiacién regional. Mas adelante, dentro de este
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apartado introductorio, aludiremos a otros posibles sistemas de finan-
ciacién de estos entes territoriales.

Por lo que respecta al parrafo 3.° del mismo articulo se prevé en él
la posibilidad de que mediante ley orgéanica se regule el ejercicio de las
competencias financieras enumeradas en el parrafo 1° al que ya nos he-
mos referido con anterioridad. De esta norma estimamos conveniente
destacar dos aspectos: en primer término, que no constituye un manda-
to sino que la oportunidad de promulgar la citada ley se abandona a la
discrecionalidad del legislador, y, en segundo lugar, que pese a ello tal
posibilidad se ha actuado con la publicacién de la Ley Orgénica 8/1981,
de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas
(en lo sucesivo LOFCA).

El ultimo de los preceptos constitucionales referidos, es decir, el ar-
ticulo 158, contempla en su primer inciso la posibilidad de que los Pre-
supuestos Generales del Estado establezcan asignaciones en favor de las
Comunidades Auténomas por un doble motivo: por el volumen de los
servicios y actividades estatales que hayan asumido y con la finalidad
de garantizar un nivel minimo en la prestacién de los servicios publicos
fundamentales en todo el territorio espaiiol.

Finalmente, el articulo 158.2 dispone la constitucién de un Fondo de
Compensacién destinado a gastos de inversién cuya pretensién es la de
corregir los desequilibrios econémicos interterritoriales. Mas adelante
estudiaremos las asignaciones a cargo de este fondo, por ahora es sufi-
ciente con indicar que en el articulo 18 de la Ley de Presupuestos para
1981 se anunciaba su constitucién en la Ley de Presupuestos para 1982,
en la cuantia y con los criterios de distribucién que fija el articulo 16
de la LOFCA.

Una vez vista la regulacién que de la financiacién regional contiene
la Constitucién pensamos que puede calificarse como vaga e imprecisa,
circunstancia que obedece, una vez mas, al consenso que presidié su ela-
boracién. Como ha afirmado el profesor Albifiana: «... al referirse nues-
tro texto constitucional a las Haciendas territoriales y, concretamente, a
las Haciendas de las Comunidades Auténomas, ha pecado de ambigiie-
dad cuando no de omisién en materia tan trascendental como la de su
financiacién» *. Hasta tal punto es asi que, segiin hemos tenido ocasién
de ver, ni siquiera se ordena, al menos con caracter vinculante, la pro-
mulgacién de una Ley a todas luces necesaria para el desarrollo de la
financiacién regional plasmada en nuestra carta constitucional.

Junto a los citados preceptos de la Constitucién, ocupa un lugar des-
tacado en la regulacién de la actividad financiera regional la LOFCA.

! Cfr. <La Financiacién de las Comunidades Auténomas vasca y catalana», Re-
vista del Departamento de Derecho Politico, Universidad Nacional de Educacién a
Distancia, nim. 5 (1979-80), p. 38. En el mismo sentido, MARTIN QUERALT, J.: «La
institucionalizacién de la Hacienda en los futuros Estatutos de Autonomia», Ha-
cienda Publica Espariola, num. 59 (1979), pp. 132-133.
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De acuerdo con su disposicién final, «<las normas de esta ley serdn apli-
cables a todas las Comunidades Auténomas, debiendo interpretarse ar-
moénicamente con las normas contenidas en los respectivos Estatutos».

También ordenan la referida actividad cada uno de los Estatutos de
las Comunidades Auténomas.

Este elenco de normas se completa con las que dicten los érganos le-
gislativos y ejecutivos en las materias propias de su competencia.

Lo que aqui nos interesa destacar es el hecho de que las dos normas
mas significativas en la regulacién de este aspecto, la LOFCA y las apro-
badas por los Estatutos de cada regién, son leyes organicas. Esta cir-
cunstancia, con independencia del criterio que se adopte en torno a la
relacién jerarquica de estas leyes respecto de las ordinarias? nos sitia
ante normas del mismo rango que tienen por objeto, aunque con algu-
nas diferencias, normativizar una misma realidad: la Hacienda de las
Comunidades Auténomas. Por otra parte, al ser LOFCA anterior a la casi
totalidad de los Estatutos de Autonomia, se van a plantear graves pro-
blemas interpretativos para dilucidar los posibles supuestos de colisién
normativa, situacién que se complica adn mas por el mayor grado de
especialidad que tienen los propios Estatutos frente a la LOFCA.

Entendemos que desde una perspectiva técnico-juridica hubiera re-
sultado més correcto, con el fin de obviar esta problematica, regular la
actividad financiera regional con caracter general en una ley orgénica
(la prevista en el art. 157.3 de la Constitucién), y que los Estatutos no
trataran esta cuestién salvo en el caso de que resultara conveniente, por
las peculiaridades regionales, apartarse de los criterios establecidos en
la norma general. Este es concretamente el camino que han seguido pai-
ses préximos al nuestro como Francia e Italia; la actividad financiera
de las regiones francesas se regulé por Ley de 5 de julio de 1972 y la de

2 En favor de una situacién jerarquica intermedia de estas leyes, entre la Cons-
titucién y las ordinarias, se pronuncian, entre otros, FERREIRO Lapratza, J. J.: Cur-
so de Derecho Financiero Espaiiol, 6. ed., Marcial Pons, Madrid, 1983, p. 43; Ga-
RRIDO FaLLA, F.: «Las fuentes del Derecho en la Constitucién espafiola», en la obra
La Constitucién espariola y las fuentes del Derecho, vol. 11, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1979, p. 39; Diez Picazo, L.: «Constitucién y fuentes del Derecho»,
ibid., p. 659; SANCHEZ AGESTA, L.: «La jerarquia normativa en la Constitucién de
1978», ob. cit., vol. III, pp. 1901-1902; Sosa WAGNER, F.: «Aproximacién al tema de
las leyes orgénicas», ibid., p. 1984, y TEJERIZO L6pPrz, J. M.: «Las fuentes del Dere-
cho Financiero a la luz de la Constitucién», ibid., p. 2013.

En el sentido de que estas leyes tienen la misma jerarquia que las ordinarias
se expresan, entre otros, MENDOzA OLIVAN, J. M.: «Tipologia de las leyes en la Cons-
titucién», ob. cit,, vol. I, p. 94; MarTtiN Oviepo, J. M.: «Tipologia, jerarquia y pro-
duccién de normas en la Constitucién espaiiola», ob. cit., vol. 11, p. 1294; SAINZ DE
Buianpa, F.: Lecciones de Derecho Financiero, 2* ed., Universidad Complutense,
Facultad de Derecho, Madrid, 1982, pp. 19-20, y SANTAMARfA PASTOR, J. A.: «Las le-
yes organicas: Notas en torno a su naturaleza y procedimiento de elaboracién»,
Revista del Departamento de Derecho Politico, Universidad Nacional de Educacién
a Distancia, nim. 4 (1979), pp. 40-46.
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las italianas en la Ley de 16 de mayo de 1970, que contiene las disposi-
ciones financieras para la actuacién de las regiones de Estatuto ordi-
nario.

Por otra parte, no se puede olvidar que la modificacién de los Esta-
tutos esta sujeta a un rigido procedimiento (véase €l art. 43 del Estatuto
que comentamos) que, en ocasiones, puede dificultar una necesaria y ur-
gente reforma en aspectos tan coyunturales como el que aqui estudia-
mos. Esta puede ser la razén que explique el hecho de que la mayoria
de los Estatutos, y el nuestro no es una excepcién, se limiten practica-
mente a reiterar los principios basicos de la problematica financiera re-
gional y a efectuar continuas remisiones a la regulacién que contiene la
LOFCA.

Las anteriores consideraciones pueden asimismo servir de argumen-
to para demostrar la necesidad de aprobacién por parte del Parlamento
regional de una Ley especifica que se ocupe de la actividad financiera
regional. Asi ha sucedido, al menos que tengamos noticias hasta la fe-
cha, con la Ley de 12 de julio de 1982, reguladora de las Finanzas Publi-
cas de la Generalidad de Cataluiia, y con la Ley de 19 de julio de 1983,
de Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Este
hecho provoca, a su vez, que en estas leyes se reproduzcan preceptos que
ya aparecen recogidos en otras normas como la LOFCA y los respectivos
Estatutos lo cual, a nuestro juicio, supone introducir elementos de com-
plejidad y confusionismo en la ordenacién de la actividad financiera de
las regiones sin aportar novedad alguna. Interesa advertir que, como
afirma Mufioz Machado, acertadamente a nuestro juicio, «las materias
reservadas a la ley organica actdan también, en cierto modo, como li-
mites a la potestad estatutaria, por lo que con mayores razones lo seran
también para la ley regional ordinaria» °.

Una segunda observacién critica sobre el sistema de fuentes expues-
to se refiere a la LOFCA. Nos parece fuera de toda duda que esta Ley
ha tenido la virtualidad de homogeneizar y poner orden esencialmente
en la problematica relativa a la financiacién regional, aunque también
aborda, si bien en menor medida, aspectos referentes a los gastos regio-
nales que permiten advertir una denominacién inadecuada; sin embar-
go, como aspectos negativos mas relevantes podemos sefialar su ambi-
giiedad y su falta de eficacia real. La ambigiiedad es patente en diversos
puntos, como sucede, a titulo de ejemplo, en la inconcrecién de los cri-
terios para determinar el porcentaje de participacién en la recaudacién
de los impuestos estatales no cedidos (art. 13) y en la indeterminacién,
asimismo importante, de los baremos que han de tomarse en conside-
racién para la distribucién del Fondo de Compensacién Interterritorial
(art. 16). La falta de operatividad inmediata de esta Ley es también no-
toria, ya que, en buena medida y en aspectos de gran interés, su aplica-

3 Las potestades legislativas de las Comunidades Auténomas, Civitas, Madrid,
1979, pp. 67-68.
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cién queda supeditada a la promulgacién de otras leyes; sin 4nimo de
exhaustividad podemos recordar las leyes de cesién de tributos (art. 10)
y la Ley del Fondo de Compensacién Interterritorial a que alude el ar-
ticulo 16.

En definitiva, podemos afirmar, a modo de conclusién final sobre la
tematica expuesta, que el régimen juridico de la actividad financiera re-
gional presenta como caracteristicas negativas mas acusadas la disper-
sién normativa y la reiteracién, factores ambos que originan una gran
complejidad, a todas luces innecesaria, por la reciente implantaciéon en
nuestro derecho de la institucién que se trata de normativizar.

Siguiendo el esquema trazado al comienzo de esta introduccién, co-
rresponde examinar ahora los posibles sistemas que se conocen en orden
a la financiacién de las Haciendas de los entes territoriales distintos del
Estado.

Como punto de partida interesa advertir que nos enfrentamos con
un tema de clasico debate doctrinal, existiendo al respecto tantas clasifi-
caciones de estas alternativas como autores se han ocupado de su es-
tudio *.

Por obvias razones no es este el lugar oportuno para llevar a cabo
un estudio en profundidad de los distintos sistemas de financiacién de
las Haciendas territoriales diversas del Estado. El profesor Palao Taboa-
da distingue tres sistemas fundamentales: separacién, unién y mixto.
«El primero —afirma— consiste en principio en que cada ente ptublico
posee sus propios impuestos, adquiriendo el producto de su recaudacién.
El segundo, por el contrario, atribuye los impuestos a un solo ente,
normalmente el de nivel mas alto, nutriéndose los presupuestos de los
restantes por medio de transferencias de aquél»®. El sistema mixto, en-
tendemos nosotros, apareceria configurado por la concurrencia de los
caracteres de los sistemas de separacién y unién; es decir, la Hacienda

4 A titulo indicativo pueden verse las sistematizaciones ofrecidas por CAaLvo
ORTEGA, R.: «la financiacién de las regiones», en €l vol. Las autonomias regionales,
Instituto Nacional de Prospectiva, Madrid, 1977, pp. 454 y ss.; GARcfA ANOVEROS, J.:
«La financiacién de una Hacienda descentralizada: el problema de las Haciendas
territoriales en Espafia», en el vol. Economia regional en Esparia, t. 11, Edit. Mone-
da y Crédito, Barcelona, 1975, pp. 570 y ss.; Garcfa Treviiano, J. A.: «Las Hacien-
das Locales y el Estado en el momento presente», Revista de Economia y Hacienda
Local, num. 1 (1971), pp. 35-36; GIMENEZ, A, en la Introduccién a la obra de OATES,
W. E,, y otros, Financiacion de las autonomias, Blume, Madrid, 1979, pp. 15 y ss.,
y Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades Auténomas. El debate en las
Cortes Generales, Ministerio de Hacienda, Madrid, 1982, pp. 23 y ss.

Entre los autores extranjeros se pueden mencionar ANASTOPOULOS, J.: Las as-
pects financiers du federalisme, L.G.D.J., Paris, 1979, pp. 119 y ss.; BERTOLISSI, M.:
L’autonomia finanziaria regionale, Cedam, Padova, 1983, pp. 337 y ss., y la amplia
doctrina que ambos recogen.

5 Cfr. La Hacienda regional y el Proyecto de Constitucion, leccién inaugural
curso 1978-1979, Secretariado de Publicaciones, Universidad de Zaragoza, 1978, pa-
ginas 16-17.
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del ente publico territorial se nutrirfa tanto de sus propios impuestos
como de transferencias de otros entes publicos.

La realidad practica se encarga de demostrar que es infrecuente la
aplicacién de sistemas puros de separacién o unién; hoy dia las deno-
minadas Haciendas publicas menores se financian no sélo a través de
sus propios tributos, sino también, y de forma importante desde el pun-
to de vista cuantitativo, mediante transferencias de otros entes publi-
cos, fundamentalmente el Estado.

Con mayor detenimiento analiza la cuestién que nos ocupa el profe-
sor Calvo Ortega quien diferencia cuatro posibles alternativas de finan-
ciacién regional: subvencién, concierto econémico, participacién en in-
gresos estatales y sistema financiero propio®. Veamos muy brevemente
las caracteristicas esenciales de cada una de ellas, asi como sus princi-
pales ventajas e inconvenientes.

La subvencién constituye la expresién mas representativa del sistema
de unién; de acuerdo con el mismo los entes publicos regionales se fi-
nanciaran a través de las asignaciones percibidas del Estado. Esta alter-
nativa de financiacién presenta entre otros aspectos positivos su como-
didad y sencillez. Como afirma Rafael Calvo: «un ente publico territo-
rial financiado con subvenciones no tiene que montar una maquina ad-
ministrativa compleja y costosa que viene exigida por la gestién de un
sistema tributario propio. Se trata de una exoneracién muy importante,
ya que se ha demostrado cémo una gran parte de la crisis financiera, y
principalmente tributaria, es debida a la falta de una Administracién fi-
nanciera eficaz, lo cual ha provocdo uns normas y técnicas de gestién
que han lesionado siempre, en cuanto no han constituido una gestién
exhaustiva, los intereses de los entes publicos territoriales» .

Junto a las aludidas ventajas este método ofrece ademas una mayor
racionalidad del sistema tributario global a la vez que permite soslayar
las dificultades que presenta una adecuada coordinacién, por otra parte
necesaria, de los sistemas tributarios de las distintas Haciendas publi-
cas que coexisten en un pais °.

Sin embargo, frente a los mencionados aspectos positivos la subven-
cién cuenta con ciertos inconvenientes. Las deficiencias se centran esen-
cialmente en el hecho de que este sistema supone una limitacién impor-
tante de la autonomia financiera regional ®, asi como una menor respon-
sabilidad politica de los representantes regionales frente al electorado,
pues la causa de la insuficiencia de medios para afrontar los gastos de

«La financiacién de las regiones», ob. cit., p. 454.
7 Idem.
8 Véase GArRcifA ANOVEROS, J.: «La financiacién de una Hacienda descentraliza-
da: el problema de las Haciendas territoriales en Espaifa», ob. cit., p. 571.
8 CaLvo ORTEGA, R.: «La financiacién de las regiones», ob. cit., p. 455, y GARcCia
ARoOVEROS, J.: «La financiacién de una Hacienda descentralizada: el problema de
las Haciendas territoriales en Espaiia», ob. cit, p. 572.

221



la regién se achacarfa normalmente a una deficiente dotacién pot parte
del poder central.

La financiacién de las regiones a través del sistema de concierto eco-
némico se caracteriza por la cesidén por parte del Estado de una serie
de impuestos para que la regién los gestione en su territorio y a cambio
el ente territorial entrega al Estado una cantidad a tanto alzado. En pa-
labras de Calvo Ortega, «la esencia del concierto econémico es que el
Estado conserva el poder tributario originario y el ente publico territo-
rial asume la cualidad de gestor y acreedor tributario por un plazo de
tiempo determinado» *°.

Es bien sabido que el indicado sistema se aplica en nuestro pais en
dos Comunidades Auténomas: el Pais Vasco y Navarra. Sin embargo,
los poderes normativos y administrativos que en materia tributaria se
otorgan a ambas regiones exceden ampliamente de los requeridos para
asumir simplemente la cualidad de gestores del tributo; baste mencio-
nar, a titulo de ejemplo, el articulo 2.1 de la Ley 12/1981, de 13 de mayo,
por la que se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco que dispone: «las Instituciones competentes de los
Territorios Histéricos podran mantener, establecer y regular, dentro de
su territorio, el régimen tributario, salvo los tributos que se integran en
la Renta de las Aduanas, los que actualmente se recaudan a través de
Monopolios Fiscales y la imposicién sobre alcoholes, cuya regulacién es
competencia del Estado».

El régimen de concierto, incluso aunque se aplique con absoluta ge-
neralidad, acarrea importantes inconvenientes, ya que en éstos se con-
vierten las ventajas que hemos referido al estudiar el sistema de sub-
vencién. Por otra parte, segun indica Calvo Ortega, «la experiencia en-
sefia que los conciertos econémicos, aun en el supuesto de que su cifra
inicial no suponga beneficio alguno para el ente territorial, lo es a lo
largo de su duracién, ya que la actualizacién de la cifra primera es maés
lenta que la actualizacién que resultaria de una gestién tributaria ex-
haustiva. De aqui que el sistema de concierto econémico no resulte con-
veniente si se quiere llegar a una regionalizacién justa; de una parte, si
los conciertos se mantienen dnicamente para algunas regiones las demas
se sentirdn agraviadas comparativamente; de otra, si se generaliza, la
relacién Estado-Regiones no estard basada en la equivalencia de presta-
ciones deseable para llegar a un régimen justo» .

Por otro lado, afiadimos nosotros, la ausencia de generalizacién en
la aplicacién de este régimen introduce discriminaciones, por exceso o

10 «La financiacién de las regiones», ob. cit., p. 456.

11 Jpidem, p. 457; ALBINANA, C.: «La financiacién de las Comunidades Auténo-
mas vasca. y catalana», ob. cit., p. 59; del mismo autor, Sistema tributario espariol
y comparado, 2. edic., I.C.E., Madrid, 1983, pp. 183-184; MARTINEZ ESTERUELAS, C., y
otros: Estudios juridicos sobre el Estatuto Vasco, Artes gréficas Danubio, Madrid,

1980, pp. 177 y ss.
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por defecto, en la presién fiscal nacional y dificulta extraordinariamen-
te la gestiéon de todos los tributos del sistema por la conexién existente
entre ellos y por la imprescindible colaboracién requerida entre las dis-
tintas Administraciones encargadas de su aplicacién.

La tercera posibilidad para la financiacién regional estd constituida
por el llamado sistema de participacién. Se trata de una alternativa en
la que el ente publico, en este caso la regién, carece de poder tributario.
El Estado ostenta este poder y entrega a la regién un tanto por ciento
de la recaudacién obtenida por una o varias figuras impositivas.

Tal sistema goza de una amplia tradicién en nuestro pais en la finan-
ciacién de las Haciendas locales ofreciendo como ventaja més significa-
tiva el hecho de que los entes regionales no tengan necesidad de instru-
mentar una maquina administrativa costosa para la gestiéon de sus pro-
pios tributos; sin embargo, constituye presupuesto ineludible para su
aplicacién la suficiencia financiera de la Hacienda estatal, situacién en
la que actualmente no se encuentra . De cualquier forma para una ma-
yor efectividad de este sistema seria conveniente, como advierte Rafael
Calvo, «otorgar al ente local legitimacién para intervenir en el procedi-
miento de gestién tributaria con el fin de que la ausencia de un interés
directo por parte del Estado en la recaudacién del tributo, cuyo rendi-
miento se atribuye a la regién, pueda redundar en falta de gestion ex-
haustiva del impuesto» ®.

La posibilidad de que las Comunidades Auténomas intervengan en
la gestién de estos tributos aparece prevista, aunque realmente de una
forma no muy precisa, en el articulo 19.3 de la LOFCA al disponer que
«la gestién, liquidacién, recaudacién, inspeccién y revisién, en su caso,
de los demas tributos del Estado recaudados en cada Comunidad Auté-
noma correspondera a la Administracién Tributaria del Estado, sin per-
juicio de la delegacién que aquélla pueda recibir de ésta, y de la colabo-
racién que pueda establecerse, especialmente cuando asi lo exija la na-
turaleza del tributo». La redaccién del precepto permite apreciar clara-
mente que las Comunidades Auténomas pueden intervenir en la gestién
de los tributos del Estado en cuya recaudacién participan, aunque para
ello sea necesaria la existencia de una delegacién expresa por parte del
Estado; en ausencia de tal delegacion la gestion de los tributos que no
estén cedidos correspondera siempre a los 6rganos competentes de la
Administracién del Estado, mas concretamente en base al articulo 6.2
de la L.G.T. esta competencia hay que entenderla atribuida al Ministro
de Hacienda * y, por tanto, los mencionados entes no estarian legitima-
dos para intervenir en el proceso de gestién de estos tributos.

12 Véase MELGUIZO SANCHEZ, A.: «Haciendas locales y participacién en los tri-
butos del Estado», Hacienda Piblica Espafiola, nam. 75 (1982), pp. 171 y ss.

13 «La financiacién de las regiones», ob. cit., pp. 458-459. También GArcfA TRE-
viiaNo, J. A.: «Las Haciendas locales y el Estado en el momento presente», ob. cit,,
p. 35.

4 En el mismo sentido se expresa el articulo 9.d) de la Ley General Presu-
puestaria.
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Concluimos el analisis de este aspecto advirtiendo que el Estatuto de
Castilla y Leén silencia, en lo que aqui interesa, las competencias de la
Comunidad Auténoma en lo relativa a la gestiéon de los tributos; aho-
ra bien, entendemos que son aplicables las normas de la LOFCA en
esta materia, ya que el articulo 1.2 de la misma establece que «la finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas se regira por la presente Ley Or-
ganica y por el Estatuto de cada una de dichas comunidades», conclu-
sién que resulta avalada por lo ordenado en la disposicién final de la
misma Ley Orgénica. Esta situacién contrasta con el contenido de los
Estatutos de otras Comunidades que sustancialmente transcriben lo pre-
ceptuado en el articulo 19.3 de la LOFCA *.

El ultimo de los sistemas de financiacién enunciados consiste en la
atribucién a las regiones de un sistema financiero propio, otorgando a
estos entes poder tributario para que mediante su ejercicio puedan
establecer y gestionar sus propios tributos. Con arreglo a esta alterna-
tiva financiera los recursos regionales podrian venir generados no sélo
por los tributos, sino también por los ingresos de Derecho privado y
por la posibilidad de acudir al crédito.

En favor de este régimen de financiacién se ha decantado en nuestra
doctrina Rafael Calvo al escribir: «Existen importantes argumentos de
tipo sociolégico, politico y econémico en favor de su adopcién. Desde la
perspectiva socioldgica la bondad de este sistema de financiacién regio-
nal, sobre los anteriormente examinados, consiste en que a través del
mismo se evita la discriminacién regional y las fricciones entre los dis-
tintos entes en el momento de obtener los recursos financieros del Es-
tado.

Desde la éptica politica es claro también que este sistema ofrece la
ventaja sobre los anteriores de colocar a las autoridades regionales fren-
te a su propia responsabilidad al ser ellas, al menos dentro de ciertos
limites, las encargadas de decidir el montante de sus ingresos. Como con-
secuencia inmediata de esta responsabilidad los entes regionales se ve-
ran obligados a una gestién exhaustiva de los tributos, la cual lleva apa-
rejada unas mayores posibilidades econémicas en orden a la financia-
cién de los servicios publicos.

Por otra parte, el sistema que estudiamos conlleva igualmente un
mayor grado de autonomia regional...» *.

No obstante, el dotar a las regiones de un sistema financiero propio
origina ciertas dificultades: la necesidad de coordinacién de los diver-
sos subsistemas impositivos no estatales entre si y la de éstos a su vez
con el del Estado y, en segundo lugar, la exigencia insoslayable de que
las regiones se doten de una Administracién financiera eficiente. Real-

15 Véanse a titulo de ejemplo el articulo 46.3 del Estatuto de Cataluiia, el ar-
ticulo 52.3 del Estatuto de Castilla-La Mancha, el articulo 61.k) del Estatuto de
Extremadura y el 56.3 del Estatuto de Madrid.

16 «La financiacién de las regiones», ob. cit., p. 459.
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mente ambas dificultades son importantes pero no insalvables; la pri-
mera puede eludirse a través de la adecuada integraciéon de las distintas
figuras impositivas que graven las mismas capacidades econémicas y la
segunda mediante la colaboracién entre las diversas Administraciones
publicas y las transferencias a las regiones desde la Administracién del
Estado de medios personales y materiales infrautilizados en ella y que
sean necesarios a las regiones para una adecuada gestion financiera.

Hechas las precedentes consideraciones, creemos llegado el momen-
to de preguntarnos por el sistema que ha elegido el constituyente espa-
yol. La respuesta a esta cuestién no presenta especial dificultad si se
analiza el articulo 157.1 de la Constitucién que, como es bien sabido,
enumera los recursos de las Comunidades Auténomas; a la vista del
mencionado precepto debemos concluir que en nuestro pais se ha opta-
do abiertamente por una alternativa mixta de financiacién regional en
la medida en que el método seguido participa de las caracteristicas de
las diversas alternativas que hemos tenido ocasién de examinar ante-
riormente. En efecto, el sistema de subvencién tiene un alto grado de
aplicacién porque las Comunidades Auténomas obtienen sustanciosos
recursos a través de transferencias del Estado (art. 157.1.c); el sistema
de participacién también estd presente en el texto constitucional, en
cuanto que se mencionan entre los recursos regionales las participacio-
nes en los ingresos del Estado; asimismo se dota a las regiones de un
sistema financiero propio, ya que pueden establecer sus propios tributos
~ (art. 157.1.b), obtener recursos de derecho privado y acudir al crédito
(art. 157.1.d y e).

Tal como hemos adelantado, el denominado sistema de concierto o
convenio econdémico tiene operatividad en el Pais Vasco y Navarra.

Este disefio constitucional de la financiacién regional aparece plas-
mado con mayor detalle en la LOFCA y en los respectivos Estatutos de
Autonomia.

Pasamos seguidamente a examinar otra de las cuestiones que anun-
cidbamos al comienzo de este apartado introductorio, concretamente la
problematica relativa al poder tributario regional, analisis que forzosa-
mente ha de ser breve por la extensién que van adquiriendo estas consi-
deraciones preliminares.

El poder tributario regional encuentra su fundamento en el articu-
lo 133 de la Constitucién, cuyo parrafo 1.° dispone que «la potestad ori-
ginaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Esta-
do mediante Ley». En el parrafo 2.° del mismo precepto se ordena que
«las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales podran esta-
blecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucién y las Leyesn.

De la norma transcrita se desprende que existe un reconocimiento
expreso del caracter originario y exclusivo del poder tributario estatal.
Asi pues, atendiendo precisamente a la nota de exclusividad, es necesario
admitir que el poder tributario de las Comunidades Auténomas y de las
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Corporaciones locales debe ser de caracter derivado a pesar de que se
reconozca en la propia Constitucién y no en la ley ordinaria. Esta idea
ha sido defendida por un importante sector doctrinal antes y después
de la publicacién de la LOFCA"; no obstante, recientemente algunos
autores han mantemdo la tesis de conhgurar el poder tributario reglonal
como originario * y tampoco falta quien estime que este problema care-
ce de consecuencias practlcas importantes por lo que renuncia a su ana-
lisis *

_La conclusién expuesta, que parece ser la mas defendible a la luz de
la Constitucién, presenta serias dificultades si se toman en consideracién
algunas normas de la LOFCA, concretamente los articulos 9 y 13. El pri-
mero de ellos permite que las regiones puedan establecer sus propios
impuestos, ateniéndose a una serie de limites que menciona, limites que,
por otra parte, carecen de novedad puesto que aparecen recogidos en el
articulo 157.2 de la Constitucién. El articulo 12 faculta a los menciona-
dos entes para establecer recargos sobre los impuestos estatales cedidos,
asi como sobre los no cedidos que graven la renta o €l patrimonio de las
personas fisicas con domicilio fiscal en su territorio.

Si se tiene presente que establecer un recargo sobre un 1mpuesto ya
existente equivale, desde el punto de vista practico, a la creacién de un
impuesto y que el articulo 9.°, como ya se ha avanzado, permite que las
Comunidades Aut6nomas puedan establecer sus propios impuestos sin
mas precisiones, es decir, sin especificar de qué impuestos se trata y
sin regular sus elementos esenciales, hay que llegar a la conclusién de
que estos entes pueden crear tributos «ex novo» lo que constituye la
caracteristica tipica y esencial del poder tributario originario. Asi pues,
apoyindonos en la argumentacién desarrollada, se puede afirmar que
en nuestro ordenamiento las regiones aparecen dotadas de poder tribu-
tario originario, aunque subordinado al del Estado.

Un problema directamente conectado con el anterior se suscita al
precisar el alcance del término ley que emplean los articulos 31.3 y 133.1
de la Constitucién. La cuestiéon se concreta en si el principio de reserva
de ley que consagran los aludidos preceptos hace referencia a una ley del

17 En esta linea se manifiestan, entre otros, SAINzZ bE BujaNDA, F.: «Lecciones
de Derecho Financiero», ob. cit., pp. 78-79; PaLao TaBoapa, C.: «La Hacienda regio-
nal y el Proyecto de Constitucién», ob. cit., p. 37; ALBINANA, C.:. «Sistema tributario
espafiol y comparado», ob. cit., p. 164; FERREIRO LapaTza, J. J.: «Curso de Derecho
Financiero Espaiiol», ob. cit., p. 101.

18 Manifestaciones en tal sentido se encuentran en LASARTE ALVAREZ, J.: «Po-
testad legislativa y poder tributario de las Comunidades Auténomass», en La Cons-
titucion espariola y las fuentes del Derecho, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1979, vol. 1I, pp. 1267 y 1268; el autor citado califica el poder tributario regional
como originario de segundo grado. También CazorrLA PRriETO, L. M.: Poder tributa-
rio y Estado contempordneo, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, pagi-
nas 244-245.

12 CasAap0 OLLERO, G.: El sistema impositivo de las Comunidades Autdnomas,
Universidad de Granada, 1981, pp. 17 y ss.
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Estado o si también se cumple el mentado principio con las leyes regio-
nales cuya existencia ya no ofrece duda alguna. La mayoria de la doc-
trina entiende que las indicadas normas se refieren a leyes estatales lo
cual significa que para el establecimiento de un tributo se requiere la
previa existencia de una ley estatal .

Asi pues, en principio y desde esta perspectiva, tanto la LOFCA como
los respectivos Estatutos habrian resultado adecuados para regular esta
materia por cuanto estamos en presencia de leyes estatales; no obstante,
entendemos que el lugar oportuno para dar cumplimiento al menciona-
do principio habria sido la LOFCA por dos razones: en primer lugar,
porque su regulacién en los Estatutos llevaria aparejada una cierta cris-
talizacién de la materia en la medida en que la reforma de estas normas,
como se ha advertido anteriormente, esta sometida a rigidos procedi-
mientos y la mutabilidad de esta materia desaconseja su inclusién en los
mismos *; en segundo término, porque se habria logrado una mayor uni-
formidad y se evitarian, en consecuencia, excesivas desigualdades entre
las distintas regiones que integran la nacién. De acuerdo con esta idea,
una vez creados determinados tributos y regulados sus elementos esen-
ciales, el Parlamento regional podria optar por el establecimiento de los
que considerara mas adecuados a sus caracteristicas socio-econémicas
y, ademas, completar el contenido de la regulacién estatal. Lo cierto es
que no se ha actuado asi por lo que puede presentar alguna duda la cons-
titucionalidad de las normas que desarrollan el poder tributario regional
reconocido en la Constitucién. Tales dudas unicamente pueden superar-
se acudiendo a un nuevo concepto del principio de reserva de ley, con
arreglo al cual las leyes estatales no regulen los elementos esenciales del
tributo sino que se limiten a la concrecién de los limites dentro de los
cuales debe actuar el Parlamento regional al crear nuevos tributos, como
ha defendido en nuestra doctrina Martin Queralt %,

El poder tributario regional, como todo poder juridico, aparece li-
mitado en cuanto a su ejercicio. En este momento no podemos entrar
en el analisis de este tema por lo que simplemente indicamos que, de
acuerdo con el articulo 1332, tal poder se encuentra limitado por la
Constitucién y las leyes del Estado.

20 Véanse PALA0 TaBoapA, C.: «La Hacienda regional y el Proyecto de Constitu-
cién», ob. cit.,, p. 40; FERREIRO LAPATZA, J. J.: «Curso de Derecho Financiero Espa-
fiol», ob. cit,, p. 101; MaArRTIN QUERALT, J.: «La institucionalizacién de la Hacienda
en los futuros Estatutos de Autonomia», ob. cit.,, pp. 140 y ss.; SIMON Acosta, E.:
«La autonomifa financiera de las regiones», ob. cit, p. 28; CazorLA PRriero, L. M.:
«Poder tributario y Estado contemporaneo», ob. cit., pp. 255 y ss., y Lozano SE-
RRANO, C.: «La Hacienda municipal en la Constitucién», Hacienda Piblica Espatio-
la, nam. 60 (1979), pp. 124 y ss., entre otros.

En contra, RaMALLO, J.: «Incidencia de la Constitucién espafiola de 1978 en ma-
teria de fuentes normativas de las Comunidades Auténomas», en Hacienda y Cons-
titucidn, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pp. 83 y ss.

21 En este sentido se expresa MARTIN QUERALT, J.: «La institucionalizacién de
la Hacienda en los futuros Estatutos de Autonomia», ob. cit, pp. 142-143.

2  Ibidem, p. 144.
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A modo de conclusién podemos afirmat que la LOFCA ha configura-
do el poder tributario de las Comunidades Auténomas de forma real-
mente amplia en la medida en que reitera los limites que impone la pro-
pia Constitucién, hasta el punto de que ni siquiera enumera los impues-
tos que las regiones puedan establecer y, obviamente, tampoco regula
sus elementos esenciales.

En definitiva, entendemos que en base a la Constitucién y al articu-
lo 6.° de la LOFCA cabe distinguir, desde la perspectiva de la titularidad
del poder tributario, tres entes perfectamente jerarquizados: Estado,
Comunidades Auténomas y Corporaciones locales.

Concluimos estas consideraciones preliminares sobre el Titulo III
del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n con la advertencia de que
un analisis comparativo de la regulacién que contiene el mencionado Es-
tatuto y los restantes permite apreciar en aquél significativas omisiones
que afectan fundamentalmente a los poderes normativos de los distin-
tos 6rganos de la Comunidad, a las competencias en orden a la gestién
tributaria y a la resolucién de las reclamaciones en via econémica admi-
nistrativa. Todos estos aspectos se regulan, con mayor o menor concre-
cién, en los demas Estatutos. En estos puntos concretos tal vez el mas
similar al nuestro sea el de Valencia.

La udnica posibilidad de subsanar este silencio normativo reside en
mantener la aplicacién directa de la LOFCA con arreglo a lo establecido
en su articulo 1.2 y en su disposicién final. Las mencionadas materias
se encuentran reguladas en los articulos 17, 19 y 20 de la citada Ley.
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ARTICULO 32

ARTICULO 32. Principios de politica econémica *

1. La Comunidad orientard su actuacién econémica a la consecu-
cién del pleno empleo, al aprovechamiento y la potenciacion de sus
recursos, al aumento de la calidad de la vida de los castellano-leone-
ses y la solidaridad intrarregional, prestando atencién prioritaria al
desarrollo de las provincias y zonas mds deprimidas.

2. Con objeto de asegurar el equilibrio econémico dentro del terri-
torio de la Comunidad y la realizacién interna del principio de soli-
daridad, podrd constituirse un Fondo de Compensacién Regional,
cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes de Castilla y Le6n
entre los territorios menos desarrollados comparativamente, con des-
tino a gastos de inversién en los términos previstos en el articulo 16,
apartado 2, de la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas.

3. Los 6rganos de la Comunidad atenderdn al desarrollo de todos
los sectores econémicos, y en particular, de la agricultura y la gana-
derfa, dispensando un tratamiento especial a las zonas de montaiia.

Desde un punto de vista sistematico, el primer aspecto a destacar so-
bre los principios de politica econémica que define el articulo 32 del
Estatuto, se concreta en que estos principios estdn habitualmente incar-
dinados dentro de los Titulos Preliminares de los Estatutos, como con-
secuencia de que definen los objetivos de la Comunidad y la orientacién
de la actividad de su organizacién politico-administrativa y, por ello,
constituyen uno de los componentes esenciales a incorporar en los pri-
meros preceptos estatutarios, situacién locacional que, de modo comple-
mentario, deberia cumplir la misién de concitar la voluntad del medio

* Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco. El punto relativo al Fondo de
Compensacién Regional es comentado por José Luis Mufioz del Castillo.
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social de la regién con los propésitos ultimos que para la norma estatu-
taria deberfan estar contenidos en los principios de politica econémica.
Esta es la regla que orienta la mayor parte de los Estatutos, entre los
que destacan por la especial atencién que han prestado a la concrecién
de los objetivos de politica econémica, con sus incuestionables ramifica-
ciones sociales, los Estatutos de Andalucia, articulo 12.3; Castilla-La Man-
cha, articulo 5.1, v, en particular, el articulo 6.1 del Estatuto de Extre-
madura, orientacién que estd homologada con la regla que mantienen
los Estatutos regionales italianos.

En el comentario al Titulo Preliminar ya tuvivos ocasion de signi-
ficar la desfavorable opinién que nos merecia esta sistematica, en cuan-
to implica una minusvaloraciéon de los contenidos del referido Titulo
y, en paralelo, la desactivacién de la potencialidad de los mismos princi-
pios de politica econdmica, relegados a la interconexién técnica con as-
pectos presupuestarios patrimoniales, tributarios o financieros y priva-
dos de sus contenidos sociales, tanto en la trascendencia sobre el medio
social como en la falta de conexién de las organizaciones sociales con el
entramado organizativo y operativo conexo con esos principios.

No obstante y desde la practica institucional, es esperanzador regis-
trar la incorporacién de estos principios como objetivos del gobierno
regional, confiriéndoles la primacia que merecen y subsanando la relega-
cién a la que el Estatuto les ha sometido. En esta linea, se sitda la co-
municacién de la Junta de Castilla y Leén para un debate institucional
sobre politica general en el Pleno de las Cortes, segun la cual

«... el gobierno regional formula como objetivo el incrementar
la calidad de vida y el bienestar social de nuestros ciudadanos.
Para ello, se propone lograr el pleno empleo de los recursos
humanos, fisicos y financieros, mediante una politica econémi-
ca que tienda al equilibrio intrarregional tanto espacial como
sectorial» .

Con referencia a sus contenidos, el precepto es afortunado en su re-
daccién e incorpora una meritoria sintesis cualitativa de principios que,
en contra de la tendencia observada en otros preceptos del Estatuto, no
es tributaria de aportaciones precedentes de otros Estatutos o de la di-
recta traslacién de preceptos constitucionales. .

Justifica la favorable valoracién del articulo 32, la preeminencia
concedida al objetivo de la consecucién del pleno empleo, el relieve con-
cedido al aprovechamiento y potenciacién de los recursos de la Comu-
nidad, la incorporacién del criterio cualitativo del aumento de la cali-
dad de vida y el precondicionamiento de la actividad econémica por el

1 Boletin Oficial Cortes de Castilla y Ledn, afio IT, niim. 16, 7 de marzo de 1984,
p. 228, 1.
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principio de solidaridad intrarregional —objeto de incomprensible omi-
sién, segiin vimos, en el predmbulo y en el titulo preliminar del Esta-
tuto— y que tiene puntual referencia en el desarrollo de las provincias
y zonas mas deprimidas y en el otorgamiento de especial atencién a la
agricultura, la ganaderia y las zonas de montaiia. Objetivos, estos tlti-
mos que, a pesar de las similitudes con el articulo 130 de la Constitucién,
hay que considerar plenamente adecuados a los condiconantes que im-
pone la infraestructura econémica de Castilla y Ledén. Segin puede
observarse, el planteamiento es muy esquematico: cuatro puntos de re-
ferencia materializan los principios y en ellos se compendia una apre-
tada y ponderada sintesis que incorpora las variables de politica econé-
mica con sensible acierto, en cuanto que a la brevedad une la jerarquia
én los principios y la incorporacién de aspectos cualitativos que dan un
incuestionable matiz social a los criterio que contiene. Unicamente hay
un aspecto que relativiza los valores que concurren en el precepto: su
frialdad. El articulo 32 del Estatuto de Castilla y Leén es un magnifico
ejercicio académico, pero el ciudadano asentado en la Comunidad caste-
llano-leonesa que se acerque al Estatuo para ver las perspectivas que
le ofrece la nueva institucién, se encuentra con unos conceptos excesi-
vamente abstractos que no le permiten captar, con facilidad, la funcio-
nalidad de la Comunidad Auténoma, y que, incluso, incorporan el riesgo
de conectar los objetivos de la Comunidad Auténoma con habituales y
desacreditados tépicos econdémicos: el pleno empleo, atencién priori-
taria a las zonas deprimidas, desarrollo de sectores econémicos, particu-
lar atencién a la agricultura y a la ganaderia. El tenor literal del pre-
cepto estd conceptualizado en exceso y carece de la precisa pedagogia
para poder ser captado por la comunidad social a que va dirigido o
que, en otras palabras, es su ultima destinataria. Incluso, se puede
temer que la técnica conceptual pueda facilitar mas el incremento’ del
escepticismo que el aumento de las ilusiones y la identificacién con los
presupuestos organizativos y funcionales de la Comunidad -Aut6noma.

En exoneracién de los componentes negativos expuestos, hay que
aportar el dato de que los principios de politica econémica contenidos
en el Estatuto no podian marginarse de la ténica general que orienta
esta norma: la esquematica sumariedad, temerosa de que la sociedad
castellano-leonesa complique los esquemas organizativos y operativos
propios de los tradicionales valores burocréticos y, en consecuencia,
temerosa del mismo hecho auténomo. Desde estas premisas, los valores
positivos, como el del articulo en comentario, pueden tener, a lo sumo
y en admirable contraste con otros preceptos estatutarios, calidad aca-
démica, pero no derivar hacia el «desviacionismo» que implicaria que,
ademas pudieran tener una incémoda implicacién social, asistematica
con relacién a otros articulos de Estatuto y de dificil asimilacién desde
la perspectiva institucional de reservas ante unas posibles estructuras
sociales dinamicas.
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Sin embargo, desde el posibilismo y el voluntarismo con los.que
hay que acoger la interpretacién de toda norma juridica, se puede esti-
mar que el precepto en comentario permite, desde la técnica de los con-
ceptos juridicos indeterminados, que los contenidos del precepto sean
perfectamente determinables y con notable precisién en su posible uni-
voquicidad, de tal manera que la accién de la Comunidad Auténoma,
en la particularizacién de su politica econdémica y en cualquier medida
arbitrada por ésta en tal materia, puede ser valorada de modo preciso
y verificar si se adectia o no a los principios que el articulo 32 consi-
dera, con caracter imperativo, que orientaran la actuacién econdémica
de la Comunidad Auténoma. Pero también hay aqui un componente
relativizador para este planteamiento: la carencia de previsién de téc-
nicas instrumentales. Es cierto que, en el Titulo Tercero- del Estatuto
los principios de economia y hacienda conectan con componentes fi-
nancieros, articulos 33 y 35; patrimoniales, articulo 34; tributarios, ar-
ticulo 36; crediticios, articulos 38 y 39; presupuestarios, articulos 40
y 41; y organizativos, articulo 42, con la previsiéon de representantes de
la Comunidad Auténoma en érganos y empresas del Estado, pero falta
la importante precisién, organizativa e instrumental, concretada en el
disefio de los mecanismos de programacién econémica, tema sobre el

que no hay la mas minima referencia en el Titulo Tercero del Estatuto -

y sin cuya colaboracién sera harto dificil compensar las tendencias del
mercado y cortar los flujos descompensatorios que desequilibran las
relaciones de intercambio, tradicionalmente en perjuicio de la agricul-
tura y la ganaderia, y que incrementan y ahondan la depresién de las
zonas mds retrasadas del mismo modo que, si no existe una adecuada
tabulacién, valoracién y determinacién de prioridades desde la idea de.
programacién econémica, con dificultad se podran ponderar y contras-
tar los objetivos de pleno empleo, aprovechamiento y potenciacién de
recursos y la consecucién de calidad de vida, con la precisién necesaria,
como para poder encontrar materializacién en puntuales contenidos. La
Unica previsién del Estatuto en materia de programacién econémica se
concreta en el embrionario parrafo 3.° del articulo 27 que considera,
dentro de las competencias de. desarrollo normativo y de ejecucién:

«la ordenacién y planificacién de la actividad econémica regio-
nal en el ejercico de las competenaas asumidas en el marco -
del presente Estatuto».

No hay mas referencias, a salvo de que el Fondo de Compensacién
Regional, previsto en el parrafo 2.° del precepto en comentario, fuera:
capaz de incorporar los contenidos de la programacién econémica re-
gional, con obvia extralimitacién en su contenido conceptual y opera-
tivo. El Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn se sittia, en su nivel
de concrecién por debajo de las precisas previsiones establecidas en el
articulo 131 de la Constitucién que, con mayor precisién, particulariza
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en el parrafo 1.°, los objetivos de la planificacién econémica y, en el
parrafo 2°, disefia la base organizativa e institucional que ha de orien-
tar la metodologia que, con acierto, han incorporado algunos Estatu-
tos de Autonomia, como €l andaluz, en cuyo articulo 71, se prevé y regula
la planificacién econémica de la Regién, con la importante precisién
de que se realizara con el asesoramiento y colaboracién de las Corpo-
raciones locales y de las organizaciones sindicales, empresariales y pro-
fesionales de Andalucia. Por el contrario, en el Estatuto de Castilla y
Ledn, las instituciones publicas: Ayuntamientos y Diputaciones Provin-
ciales; las parapublicas: Camaras y Colegios Profesionales; las priva-
das: asociaciones profesionales, sindicatos u organizaciones empresa-
riales, no son ni tan siquiera aludidas en todo el texto del Estatuto y,
por supuesto, permanecen ignoradas en el especifico tema econémico.

En ‘contraste con lo expuesto y volviendo a operar desde la practica -
institucional propiciada por la regiéon autonémica, se puede acoger con
esperanza el proyecto de la Junta de Castilla y Leén en la referida
comunicacién a las Cortes en la que, para desarrollar los enunciados
principios de politica econémica, asume el compromiso enunciado en
el siguiente parrafo:

«A tal fin este Gobierno presentara a las Cortes de Castxlla y:
Leén en el presente afio legislativo un plan -de desarrollo re-
gional que, atendiendo a las normas comunitarias, contemple
la racionalizacién de las estructuras productivas y permita
generar un proceso autosostenido de acumulacién autéctona
de capital...

Estos propésitos de particularizacién del importante instrumento
programatono conectan también con el proceso de salvar las criticadas
carencias_del Estatuto, materializadas en el distanciamiento del medlo
social y, en este sentido, no pasa desapercibido el siguiente texto de
declaracién institucional, orientado hacia el objetivo de:

«enraizar profundamente en la sociedad las instituciones de-
mocratlcas de autogobierno surgidas del -Estatuto de Auto-
nomia» * . _

Con la finalidad de encarnar este propésito se'propone:

«la participacién activa de los. partldos y. espec1almente de los
grupos parlamentarios representados en la Camara»*.

y, como importante complemento, declara:

2 Boletin Oficial Cortes de Castilla y Leén, afio II, nim. 16, cit., p. 228, 1.
3 Boletin Oficial Cortes de Castilla y Leén, afio II, nam. 16,.cit., p. 222, II.
¢ Boletin Oficial Cortes de Castilla y Leén, afio II, nam. 16, cit.,, p. 228, II.
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L «las elevadas metas del progreso social, econémico y cultural
' que se propone este Gobierno reglonal necesitan del esfuer-
y la colaboracién de todas las fuerzas sociales de nuestro
pueblo fundamentalmente smdlcatos, asociaciones empresa—
riales, culturales y de todo tipo» °.

Esta convocatoria a grupos sociales organizados puede llegar a suplir,
si esa participacién se institucionaliza, las carencias del Estatuto y, con
ello, materializar en tan trascendente incorporacion el transito politico
entre los recelosos mentores del Estatuto y los responsables de la actual
gestiéon autonémica, en cuanto valedores de una alternativa politica y
social a la situacién precedente.

Las esperanzadoras realidades que pueden ser abiertas por estas de-
claraciones, aun sélo programaéticas, pueden permitir que, por via del
desarrollo del Estatuto, la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén in-
corpore los definidos esquemas que los Estatutos y la practica regional
italiana sittian entre las premisas que deben orientar la politica econé-
mica: la insercién de las organizaciones sociales en la programacién®,
la mutua interdependencia entre entes publicos” y el disefio de una es-
tructura organizativa con centros de investigacién, informacién, segui-
miento y verificacién de objetivos, sabiamente orientados por la idea de
integracién de recursos humanos y materiales ®.

La esperanza no permite, sin embargo, ignorar las dificultades exis-
tentes para asumir el reto de dar vitalidad a una efectiva politica eco-
némica para la regién castellano-leonesa, dificultades sobre cuya entidad
ilustran los obstaculos operativos de las mismas regiones italianas, a pesar
de su ya notable proyeccién temporal, a pesar de la preexistencia de
propdsitos, convicciones institucionales y demandas sociales, mas conso-
lidadas y de mayor entidad en sus puntos de partida. Esta problemética
encuentra reflejo en la constatacién doctrinal de que la politica econé-
mica y social de las regiones ha estado condicionada por las dificultades
de estos entes piiblicos para sustraerse a ser simple prolongacién de la

5 Boletin Oficial Cortes de Castilla y Leén, afio 1I, nam. 16, cit., p. 228, II.

6 Articulo 5° del Estatuto de Liguria, articulo 8¢ del Estatuto de Marche, ar-
ticulos 5° y 48 del Estatuto de Toscana, con partlcular interés del pérrafo 2 del
articulo 5¢ del Estatuto Toscano: - .

«La Regién, con objeto de garantizar el caracter democréatico de la
programacién nacional y regional en todas sus fases, asegura la parti-
cipacién de los entes locales y la auténoma aportacién de las organiza-
ciones sindicales de trabajadores dependientes y auténomos, de las so-
ciedades cooperativas y de las organizaciones profesionales.» '

7 Articulo 3.° del Estatuto de Molise.

8 Articulo 14 del Estatuto de Umbria, punto 2° del Estatuto Abruzzo y articu-
lo 45 del Estatuto de Lazio.
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politica econémica del Estado ® y, en consecuencia, evitar la reproduccién
del esquema orgénico y operativo que orienta el modelo de la Administra-
cién central e incurrir en ambigiiedades instrumentales en el disefio orga-
nizativo que pudiera neutralizar la precisa decantacién de una alternativa
regional a la politica econémica del Estado . Aspectos que para ser evita-
dos exigen actuar sobre dos puntos de referencia: el primero, materializa-
do en lograr la coherencia organizativa interna, lo que exige actuar sobre
la efectiva integracién de medios materiales, personales e institucionales
de la Comunidad Auténoma, aspectos que, desde la puntual referencia del
propio Titulo en que se integra el precepto en comentario, demanda sal-
var, entre otras cosas, la ignorancia de los bienes de dominio publico de la
Comunidad ". En segundo término, comenzar por corregir la marginacién
que las autonomias tienen en la normativa econémica del Estado *, propi-
ciada por la complejidad del modelo econémico pero que, demanda hacer
valer la inaplazable concrecion de lineas de politica econémica que corri-
jan la incuestionable inoperatividad de las medidas autoritarias centrali-
zadas. Objetivo que, para ser logrado, obliga a la ineludible colegialidad
de las relaciones Estado-Regiones en la determinacién de la politica eco-
némica, colegialidad que el propio articulo 131 de nuestra Constitucién
impone, en admirable coherencia con lo que ha sido descrito como el
condicionante fisiolégico de interdependencia Estado-Regién® que, si
bien, no permite excluir el que la eleccién ltima sea centralizada —e in-
cluso, llegar a combinar las opciones nacionales con la internacionales ¥—
tiene que partir de mecanismos inducidos por el concurso de las regiones
y con el concurso de la infraestructura administrativa y social de estqs

? PastoRI, G.: «Regione y agricoltura alla svolta della programmazione», Le
Regioni, nim. 2/3 (1979), p. 339.

10 MASERA, A.: «L'attivita fianziaria delle regioni nell rapporto mediobanca per
il 1978», Le Regioni, niim. 2/3 (1978), pp. 327-332; Levir F.: «Las relaciones Estado-
Regiones en la actividad de programacién econémica», Documentacion Adminis-
trativa, nim. 192 (1981), pp. 8-26, y BARBERS, A.: «Algunos interrogantes sobre la
programacién regional», loc. cit., pp. 109-130.

11 En contraposicién de la atencién otorgada a este problema en los Estatutos
de Murcia, articulos 42 y 43, Extremadura, articulo 56, y en contraste con impor-
tantes masas patrimoniales necesitadas de reivindicacién, como el cualificado pa-
trimonio, entre otros, integrado por las vias pecuarias, que demanda especifica
particularizacién para ser objeto de adecuada proteccién y explotacién.

.18 MarzoNA, N.: «Regioni e attivitA economia», Le Regioni, nim. 6 (1980), pa-
ginas 1181-1183.

13 ENpRICI, G.: «La presenza regionale in organi statali», Le Regioni, num. 5
(1979), pp. 802-803. '

4 FerreLLI, N.: «Politica regionale della CEE e partizipazione delle regioni»,
Le Regioni, num. 4 (1979), pp. 509-513; CARETTI, P.: Ordinamento comunitario e auto-
nomia delle regioni, Giufré, Milano, 1979; BassaNINI, F., y CARETTI, P.: «Autonomfas
regionales y poderes comunitarios», Documentacién Administrativa, nam. 191 (1981),
pp. 241-260; Lorenzing, F.: «Relaciones Estado-Regiones en la programacién: El
caso de las politicas comunitarias», Documentacion Administrativa, num. 192 (1981),
pp. 89-108.

235,



entes *°, propésito que exige superar los planteamientos puramente reivin-
dicativos de las regiones y situarse en una perspectiva y en unas opciones
de carécter institucional **. Con estas premisas, las frustantes desviacio-
nes de los objetivos a que, de modo inevitable, abocan los mecanismos
centralizados autoritarios ", podran ser corregidos y, en el peor de los
casos, compartidos los errores por el conjunto de la colectividad social,
sin conceder beligerancia a fenémenos de desagregacién o conflicto social,
desautorizados como alternativa desde la legitimacién que comporta el
introducir médulos democraticos participados en la particularizacién
y desarrollo de los objetivos econémicos sociales *, alternativa que obliga -
a disefiar nuevos esquemas, complejos en sus implicaciones, en su for-
mulacién y en su operatividad, pero que estdn demandados por la nece-
sidad imperiosa, ética y estética, de dejar de hablar de crisis econémica,
institucional y social, sin ofrecer soluciones u ofreciendo soluciones in-
tutitivas **, sabiendo que la actual estructura organico operativa, que dice
asumir la responsabilidad de la politica econémica, estd desautorizada
por su probada y continua ineficacia.

Con referencia a la problematica suscitada por los desequilibrios
territoriales y la figura del Fondo de Compensacién Interterritorial, es
importarite sefialar cémo la practica totalidad de los Estatutos aproba-
dos contienen declaraciones de principio tendentes a paliar los desequi-
librios econémicos entre los territorios que integran las Comunidades
respectivas y conseguir asi un desarrollo mas arménico; sin embargo, el
Estatuto de Castilla y Leén presenta la particularidad de ofrecer medidas
especificas a través de las cuales se puede alcanzar el mencionado obje-
tivo. Se trata de la creacién de un Fondo de Compensacién Regional cuya
regulacién se contiene en el parrafo 2-de la norma que glosamos.

En realidad es preciso reconocer que aunque se trata de una previ-
sién excepcional, tampoco puede ser considerada como una innovacién
del mismo ya que tal institucién, conocida con el nombre de Fondo de
Compensacion Interinsular, aparece regulada en el articulo 56 del Esta-
tuto de Autonomia de Canarias.

15 ENbRICI, G.: «La presenza...», cit., pp. 786 y 804-806, y CAPPELLINI, A.: «Il 'pro-
gettato riordino delle Camere di Cornmercw» Le Regioni, nim. 2/3 (19’79), pagi-
nas 277-287. .

18 CASSESB S,y SERRANI D.: «Regionalismo moderno: Cooperazione'tra Stato e
Regioni e tra Regwm in Italia», Le Regioni, nim. 3 (1980), pp. 402-463. :

17 ROVERSI MonNaco, R.: «Le Regioni nell governo dell’economia», Le Regzom
nim. 1/2.(1980), pp. 15 y 28-29.

18 GIANNINI, M. S.: «Sviluppo industriale regionale: centrahzzazmne o decen-
tramento», Rivista Trimestrale clt Sczenza della Administrazzione, ntim. 3/4 (1979),
pp. 13-29. :

19 GIaNNINI, M. S.: «Rapporto sui principali problemi dell’Administrazione»,
cit., p. 745.
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La regulacién del Fondo de Compensacién Regional que establece el
precepto del Estatuto adolece de imprecisién hasta el punto de que su
propia creacién es potestativa, a diferencia de lo que sucede con el Es-
tatuto de Canarias donde se establece su caracter vinculante.

Si politicamente se estima conveniente su constitucién, entendemos
que sera necesaria una Ley de las Cortes de Castilla y Le6n que regule
aspectos tan importantes del Fondo como los beneficiarios, los recursos
con que se va a nutrir y los criterios-de distribucién, aspectos todos
ellos silenciados por el Estatuto. Su puesta en marcha requerira una Ley
de la Comunidad, paralela a la del Fondo de Compensacién Interterri-
torial en el ambito del Estado.

Una vez regulados estos extremos, el Fondo debera figurar en el pre-
supuesto de la Comunidad en base al principio de universalidad presu-
puestaria que establecen el articulo 21.1 de la LOFCA y el articulo 140.1
del Estatuto.

Por el contrario si se precisa en el precepto del Estatuto el destino de
los recursos del Fondo mediante una remision a la norma correspondiente
de la LOFCA; en €l se dispone que se destinara a gastos de inversién
en los términos previstos en el articulo 16.2 de la Ley mencionada. De
acuerdo con esta norma «las transferencias del Fondo de Compensacién
Interterritorial recibidas deberan destinarse a financiar proyectos de
caracter local, comarcal, provincial o regional de infraestructura, obras
publicas, regadios, ordenacién del territorio, vivienda y equipamiento
colectivo, mejora del habitat rural, transportes y comunicaciones y en
general, aquellas inversiones que coadyuven a disminuir las diferencias
de renta y riqueza entre los habitantes de los mismos».

En términos similares se expresa el articulo 6 de la Ley 7/1984, de
31 de marzo, del Fondo de Compensacién Interterritorial.

Creemos que no presenta duda alguna el hecho de que los proyectos
concretos que enumera la LOFCA lo son simplemente a titulo ejemplifi-
cativo por lo que no existird vinculacién juridica alguna para la futura
norma de la Comunidad que regule el Fondo de Compensacién Regional.
Unicamente se requerira que las dotaciones del Fondo se destinen a gas-
tos de inversién pudiendo fijar libremente la Comunidad los sectores
concretos en que debera actuar.

Concluimos las consideraciones expuestas sobre el Fondo con la
indicacién de que nos mostramos escépticos ante su operatividad real
en el supuesto de que los drganos regionales competentes opten por su
constitucién. Cabalmente su creacién puede originar una autolimitacién
importante, si no juridica si desde luego politica, de la autonomia finan-
ciera regional en la vertiente de gasto publico. Los mismos objetivos que
persigue este Fondo pensamos que pueden ser alcanzados mediante una
adecuada asignacion de los gastos regionales hacia zonas menos desarro-
lladas econémicamente y a través de la concrecién de proyectos de in-
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versién que se financien con cargo al Fondo de Compensacién Interterri-
torial que forzosamente estdn destinados a cumplir el mismo fin por
mandato legal (art. 16.1 de la LOFCA).

Como veremos en el comentario al articulo siguiente, la autonomia
regional en el gasto publico es tan amplia que, practicamente, las Co-
munidades no estidn sujetas a mas limitaciones que a cumplir los prin-
cipios establecidos en el articulo 31.2 de la Constitucién. Principios que,
como es sabido, afectan a todos los entes publicos en general.
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ARTICULO 33

ARTICULO 33.. Autonomia financiera *

‘1. La Comunidad, dentro de los principios de coordinacién con las

Haclendas estatal y local y de solidaridad entre todos los espaiioles,

tiene autonomia financiera y patrimonio propio, de acuerdo con la

Constitucién, el presente Estatuto y la Ley Orgédnica de Financiacién

de las Comunidades Auténomas.

2. La Comunidad y las Instituciones que la componen gozan de idén-
. tico tratamiento fiscal que el establecido por las leyes para el Estado.

El presente articulo lleva por titulo «Autonomia financiera», pero hay
que comenzar advirtiendo que en sus dos parrafos se regulan sendas
cuestiones que en realidad nada tienen en comun. En el primero se
contempla la autonomia financiera de la Comunidad y, en el segundo,
se establece la equiparacién, a efectos tributarios, de la Comunidad
castellano-leonesa y el Estado. Buena prueba de que nos encontramos
ante cuestiones ajenas entre si la constituye el hecho de que la mayoria
de los Estatutos dedican a regular ambas materias preceptos totalmente
independientes '; aunque tampoco faltan algunos que, como el que co-
mentamos, abordan ambas cuestiones en el mismo articulo?.

Entendemos que es mas correcto el criterio que siguen los Estatutos
-aludidos en primer lugar porque la autonomia financiera de un ente
publico es independiente del hecho de que tal ente pueda ser sujeto

* - Autor del comentario: José Luis Mufioz del Castillo.

1 Asf sucede con el Estatuto de Galicia en sus articulos 42 y 50, articulos 54
y 61 del de Andalucia, articulos 42 y 51 del de Asturias, artfculos 44 y 50 del de
Cantabria, articulos 32 y 38 del de La Rioja, articulos 40 y 50 del de Murcia'y
artfculos 51 y 58 del de Madrid, entre otros.

3 Este es el criterio que siguen, entre otros, los Estatutos de Valencia (art. 48),
Castilla-La Mancha (art. 42) y Baleares (art. 54).
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pasivo de un tributo creado por otro ente publico en base al poder tri-
butario que le otorgan las leyes e, incluso, de la circunstancia de que
tenga reconocidas mayor o menor numero de exenciones tributarias.

Asi pues, de acuerdo con lo expuesto, abordaremos el comentario de
ambas normas separadamente aludiendo en primer término a la autono-
mia financiera de la Comunidad para pasar seguidamente a comentar
el parrafo 2.° del precepto.

Como punto de partida se debe advertir que la norma que glosamos
incurre en una incorreccién de cierto relieve al disponer que la Comu-
nidad tiene autonomia financiera y patrimonio propio. Facilmente se
aprecia que se trata de una redundancia ya que la autonomfa financiera
en sus niveles inferiores va més alla, como después veremos, de la sim-
ple posibilidad de ser titular de un patrimonio y de su administracién.
Otros entes publicos a los que no se atribuye autonomia financiera, al
menos en el sentido que tiene este término en relacién con los entes
territoriales, estan autorizados a disponer de su patrimonio propio, asi
~acontece, por ejemplo, con los Organismos auténomos del Estado; el
"articulo 2 de su Ley reguladora de 26 de diciembre de 1958, comienza
- conceptuindolos, tnicamente en lo que aqui interesa, como entidades
de Derecho publico creadas por la Ley, con personalidad juridica y patri-
monio propios. : :

Con mayor correccién tratan esta cuestién otros Estatutos al disponer
que la respectiva Comunidad contara con Hacienda y Patrimonio pro-
pios, definiendo a continuacién qué entienden por ambos conceptos ®.

Se puede afirmar que estos Estatutos configuran la Hacienda de la
Comunidad en un sentido dinamico al incluir dnicamente en la misma
los ingresos de que disponen y, consecuentemente, no integran-en ella
los institutos juridicos de los que proceden tales rendimientos*, pasando
posteriormente a definir alguno de estos institutos, como sucede concre-
tamente con el patrimonio regional; sin embargo, tal calificacién presenta
como aspecto susceptible de critica el hecho de que no engloben en la
Hacienda regional las obligaciones a que deben hacer frente las respec-
tivas Comunidades. Esta concepcién de la Hacienda parece encontrar
refrendo en otros sectorés de nuestro ordenamiento positivo, asi la Ley
General Presupuestaria en su articulo 2 dispone que «la Hacienda Pu-
“blica, a los efectos de esta Ley, esta constiuida por el conjunto de los
‘derechos y de obligaciones de contenido econémico cuya titularidad
corresponde al Estado o a sus Organismos auténomos», delimitando en

3 Articulo 54 del Estatuto de Andalucia, artfculo 48 del Estatuto de Valencia
y articulo 51 del Estatuto de Madrid.

4 Sobre tal distincién véase especialmente SAINZ DE Buianpa, F.: Sistema de
‘Derecho Financiero, vol. I, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense,
Madrid, 1977, pp. 478 y ss. En relacién con el Patrimonio del Estado y los ingresos
patrimoniales ,BAYONA DE PEROGORDO, J. J.: El Patrimonio del Estado, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1977, p. 351.
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ulteriores preceptos en qué consisten los derechos y obligaciones de
contenido econémico.

Lo que la norma que comentamos del Estatuto trata de significar es
que la Hacienda de Castilla-Leén constituye una competencia exclusiva
de la Comunidad tal como prevé el articulo 26.1.22 del propio Estatuto
y, en consecuencia, es ella la que asume sobre la misma las potestades
nermativas y de gestién.

 Entrando ya en el propio concepto de autonomia financiera es pre-
ciso comenzar afirmando que no existe en la doctrina una concepcion
unica, ni siquiera mayoritaria sobre el mismo°; se puede afirmar que
cada una de las concepciones que se mantienen responde a un grado de
intensidad distinto en su conformacién.

Mayor interés y utilidad reviste perfilar la autonomia financiera re-
gional a través del analisis de los distintos poderes y facultades que, en
el ambito juridico-financiero, otorga a estos entes nuestro ordenamiento.
Con esta finalidad examinaremos en primer término las normas consti-
tucionales y seguidamente las que han desarrollado tales previsiones.

.Como expusimos en las paginas introductorias al presente titulo del
Estatuto, el principio de autonomia financiera de las Comunidades Auté6-
nomas aparece declarado expresamente en €l articulo 156.1 de la Consti-
tucién, como consecuencia del derecho a la autonomia que consagra el
articulo 2 de la misma norma fundamental. No es necesario insistir,
pues ya se ha puesto de manifiesto en numerosas ocasiones, que la auto-
nomia financiera constituye presupuesto necesario e insoslayable de la
autonomia politica °.

Inmediatamente se debe indicar que la autonomia financiera que la
Constitucién reconoce a estos entes no debe ser entendida en términos
absolutos, ya que el propio precepto constitucional la limita y garantiza
a la vez, en base a la aplicacién de otros dos principios: coordinacién
con la Hacienda del Estado y solidaridad entre todos los espafioles.

En relacién con ambos principios simplemente indicar en este mo-
mento que la coordinacién afecta a la totalidad de la actividad financiera
desplegada por estos entes y que quiza se trata de uno de los aspectos
que peor han sido regulados por la LOFCA; a titulo de ejemplo véanse
las consideraciones que se realizan sobre este aspecto en el comentario

5 Un analisis de las distintas posiciones mantenidas por la doctrina italiana
puede verse en nuestro trabajo realizado en colaboracién con VEGA HERRERO, M.:
«El reparto de las competencias financieras en Italia: la financiacién de las regio-
nes», Documentacién Administrativa, nam. 181 (1979), pp. 9-12. En la nuestra, sin
animo de exhaustividad, MARTIN QUERALT, J.: «La institucionalizacién de la Hacien-
da en los futuros Estatutos de autonomia», ob. cit., pp. 120 y ss., y CAZoRLA PRIE-
10, L. M.: «Poder tributario y Estado contemporéineo», ob. cit., pp. 233 y ss.

6 Cfr. CaLvo ORTEGA, R.: «La financiacién de las regiones», ob. cit,, p. 455, y la
doctrina allf recogida.
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al articulo 38 de este Estatuto’. El principio de solidaridad se acttia
fundamentalmente, aunque no de forma exclusiva, a través del Fondo
de Compensacién Interterritorial.

Atendiendo a otros preceptos de la Constitucién es posible lograr
mayor precisién en la delimitacién, en cuanto su alcance y contenido,
del principio de autonomia financiera regional. En efecto el articulo 157.1
contempla la vertiente de los ingresos regionales y una simple lectura
del mismo permite apreciar claramente que en principio estamos en
presencia de una autonomia verdaderamente amplia ya que se enumeran
como recursos todos los posibles ingresos de cualquier Hacienda publica;
ademads, una interpretacién sistemética de los articulos 157.1.b) y 133.2,
ambos de la Constitucién, permite llegar a la conclusién de que las Co-
munidades Auténomas aparecen dotadas de poder tributario, lo que en
definitiva significa, como se razonaba en el comentario introductorio al
presente titulo del Estatuto, que estos entes tienen atribuido poder nor-
mativo en materia tributaria y, por tanto, pueden crear sus propios
tributos.

En cuanto al segundo aspecto que conforma la ctividad financiera,
el gasto regional, la autonomia de las Comunidades Auténomas es mu-
cho mas amplia en la medida que no aparece recortada por ningan limite
especifico. Son aplicables, con caracter general, los principios que pro-
clama el articulo 31.2 de la Constitucién: «el gasto publico realizar4 una
asignacion equitativa de los recursos publicos y su programaciéon y eje-
cucién respondera a los criterios de eficacia y economia». Del precepto
transcrito se desprende con toda claridad que son tres los principios
que deben presidir €l destino de los gastos que realicen todos los entes
publicos, y por tanto también las regiones: justicia, eficiencia y economia.

La LOFCA permite concretar en mayor medida la autonomia finan-
ciera regional que, como hemos visto, proclama y disefia la Constitucién.
Debe advertirse de entrada que esta Ley no establece limitacién alguna
en relacién con los gastos regionales, por lo que la autonomia en este
ambito sigue siendo muy extensa. Unicamente el articulo 21 establece
los principios presupuestarias de anualidad y universalidad, reiterados
en el articulo 40 del propio Estatuto, y en el articulo 22 el control por
parte del Tribunal de Cuentas. Ademas en este aspecto la Ley de 29 de
julio de 1983, del Gobierno y de la Administracién de Castilla y Leén,
en su articulo 50 establece un control interno a cargo de la Intervencién
General dependiente de la Consejeria de Economia, Hacienda y Comercio
de la Comunidad; sin embargo, se estima que tales controles no suponen

7 Consideraciones mucho mdas amplias sobre el concepto y operatividad de este
principio pueden verse en VEGA HERRERO, M.: «El principio de coordinacién finan-
ciera en la Hacienda regional», inédito, comunicacién presentada a las VII Jorna-
das de la Direccién General de lo Contencioso del Estado. En la doctrina extran-
jera, con amplias referencias al Derecho Comparado, ANASTOPOULOS, J.: «Les as-
pects financiers du federalisme», ob. cit., pp. 333 y ss.
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un menoscabo de la autonomia financiera regional en la vertiente del
gasto; en contra de lo que podria pensarse fortalecen el citado principio
ya que garantizan que las decisiones adoptadas por las Cortes de Castilla
y Le6n a través de la aprobacién del Presupuesto sean ejecutadas co-
rrectamente.

En la materia relativa a los ingresos regionales la autonomia que
consagra la LOFCA es asimismo generosa. Como argumentos funda-
mentales que avalan esta conclusién cabe citar los siguientes: en primer
lugar, porque al regular los impuestos propios de las regiones no enu-
mera los impuestos de que se trata ni, en consecuencia, regula los ele-
mentos esenciales; en segundo término, porque los impuestos cedidos
por el Estado son importantes, incluyéndose dos, €l Impuesto sobre el
Patrimonio Neto y el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, que por
su caracter personal no se consideran idéneos para tal cesién; en tercer
lugar, porque el articulo 12 de la Ley admite que las regiones establez-
can recargos sobre los impuestos del Estado, tanto cedidos como no
cedidos, y no se especifica la cuantia maxima de los mismos; finalmente
porque el articulo 13 establece un porcentaje de participacién, también
sin precisar cuantia, en la recaudacién de los impuestos estatales no
cedidos.

- En definitiva, creemos que las consideraciones expuestas a lo largo
de estas paginas confirman claramente la conclusién de que la autono-
mia finaciera de las regiones espafiolas es realmente amplia, no sélo por
la variedad e importancia cuantitativa de los recursos con que se las
dota sino, sobre todo, por los amplios poderes normativos y administra-
tivos que tienen reconocidos sobre los mismos.

Esta situacién contrasta con la que se encuentran las regiones en
otros paises europeos proximos al nuestro. En efecto, las regiones fran-
cesas e italianas tienen muy mermada su autonomia financiera funda-
mentalmente en la vertiente de los ingresos tributarios. En Francia los
recursos tributarios de estos entes se limitan a la tasa sobre el permiso
de conducir y a ciertos recargos sobre impuestos estatales y locales. La
Ley de 5 de julio de 1972, sobre creacién y organizacién de las regiones
francesas, establecia ademds un limite importante: el total de los re-
cursos tributarios que cada regién podia percibirse limitaba a 25 francos
por habitante inscrito en la circunscripcién en el ultimo censo general °.

En el caso italiano la autonomia financiera regional, desde la 6ptica
de los tributos regionales, también aparece bastante recortada. Unica-
mente son cuatro los tributos regionales: el impuesto sobre las conce-
siones estatales de los bienes que integran el dominio y el patrimonio
indisponible, la tasa sobre las concesiones regionales, la tasa de circula-

8 AGUIRRE DE LA Hoz, J.: Ley Orgdnica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas, Presidencia del Gobierno, Madrid, 1980, pp. 38-39. En esta obra exis-
ten referencias a otros paises.
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cién y la tasa por ocupacién de espacios y superficies publicas. La ges-
tién de estos tributos corresponde al Estado®.

Conforme adelantidbamos al comienzo del comentario a este precep-
to, el parrafo segundo del mismo establece la total equiparacién de la
Comunidad Auténoma, a efectos tributarios, respecto al Estado.

Esta norma encuentra refrendo en el articulo 2.3 de la LOFCA: «Las
Comunidades Auténomas gozaran del tratamiento fiscal que la Ley esta-
blezca para el Estado»; contemplandose también en la practica totalidad
de los Estatutos.

Debemos resefiar que la equiparacion establecida lo es en el «tra-
tamiento fiscal» por lo que, como afirman A. Pérez Moreno y otros,
«se esta haciendo referencia a la posicién juridica que las leyes tribu-
tarias establecen, en relacion con cada tributo, para los Poderes Publicos
y en concreto, para el Estado, con el cual pretende el Estatuto equiparar
a la Comunidad Auténoma» . Compartimos la opinién expuesta a pesar
de que una interpretacion literal del precepto podria llevar a otras con-
clusiones en la medida en que el término «fiscal», como es sabido, abarca
un dmbito mucho mas amplio que el estrictamente tributario.

Empleando el mismo criterio de interpretacién puede afirmarse que
el legislador estd pensando en un régimen tributario favorable en cuanto
utiliza el término «gozan». Se trata, en definitiva, de declarar aplicables
a las Comunidades Auténomas las exenciones y los beneficios tributarios
en general, que establecen las leyes reguladoras de los distintos tributos
a favor del Estado. En este sentido se puede afirmar que buen nimero
de leyes propias de cada impuesto establecen exenciones totales cuando
el respectivo hecho imponible es realizado por el Estado u otro ente
publico . Tales beneficios se han tratado de justificar en base al prin-
cipio constitucional tributario de capacidad contributiva, entendiendo
que estos entes no exteriorizan capacidad contributiva alguna en la me-
dida en que toda su riqueza est4 dirigida a la consecucién de fines pu-
blicos *

Analizando comparativamente la norma que comentamos del Esta-
tuto con las similares recogidas en otros se advierte una diferencia de
interés. La LOFCA y la mayor parte de los Estatutos de Autonomia hacen

? Un andlisis mas amplio de la actividad financiera regional en Italia, puede
verse en nuestro trabajo realizado en colaboracién con VEGa HERRERO, M.: «El re-
parto de las competencias financieras en Italia: la financiacién de las regiones»,
ob. cit., pp. 7 y ss.

- 10 Comentarios al Estatuto de Andalucia, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1981,
p. 305.

1 Véase, a titulo de ejemplo, el articulo 5 de la Ley 61/1978, de 27 de diciem-
bre, del Impuesto sobre Sociedades. Debe indicarse que la exencién en este im-
puesto no alcanza a los rendimientos sujetos a retencién.

2 Este y otros argumentos se desarrollan en el trabajo de VEcA HERRERO, M.:
«El Estado como sujeto pasivo de obligaciones tributarias», Hacienda Pubhca Es-
pariola, nim. 54 (1978), pp. 290 y ss.
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referencia simplemente a las Comunidades Auténomas; por el contrario,
el nuestro incluye junto a la Comunidad de Castilla y Ledn, las Institu-
ciones que la componen, situacién que puede suscitar alguna duda inter-
pretativa. Parece que el precepto trata de ampliar su dmbito de aplica-
cién ya que si el término institucién se emplea en el sentido que lo hace
el articulo 8 del Estatuto, es decir, las Cortes, €l Presidente de la Junta
y la Junta de Castilla y Leén se estd incurriendo en una redundancia
puesto que tales érganos carecen de personalidad juridica y es la propia
Comunidad de Castilla y Leén la que acttia cuando opera uno de ellos.

De cualquier forma entendemos baldio el posible intento de ensan-
char la aplicacién de beneficios tributarios pues, como hemos reiterado
en varias ocasiones, la LOFCA es de aplicacién general y debe interpre-
tarse arménicamente con los respectivos Estatutos.

Concluimos el comentario al precepto con la indicacién de que para
determinar los beneficos tributarios y su extensién es necesario acudir
a las leyes propias de los distintos impuestos. Las publicadas con poste-
rioridad a la Constitucién contemplan expresamente los beneficios que
se conceden a las Comunidades Auténomas.
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ARTICULO 34 %

ARTICULO 34. Patrimonio

1. El patrimonio de la Comunidad estd integrado por:

Los bienes y derechos pertenecientes al Consejo General de Castilla
y Leén, existentes en el momento de producirse la extincién del co-
rrespondiente régimen autonémico.

Los bienes y derechos afectos a competencias y servicios transferidos
a la Comunidad.

Los bienes y derechos que la Comunidad adquiera por cualquier titu-
lo juridico.

2. El régimen juridico, administracién y conservacién del patrimo-
nio de la Comunidad se regulardan por Ley de la misma y en el marco
de la legislacién bdsica del Estado.

Contempla este precepto del Estatuto el patrimonio de la Comunidad.
En su primer parrafo menciona los bienes que lo constituyen y, en el
segundo, se establece que el régimen juridico de este patrimonio deber4
regularse por Ley de la Comunidad o, lo que es igual, mediante Ley
de las Cortes de Castilla y Le6n. Analizaremos ambas cuestiones de for-
ma separada.

Como punto de partida en el estudio del patrimonio de la Comunidad
es importante advertir que esta expresién no es siempre empleada por
el legislador en un sentido univoco. En efecto, basta comparar el ar-
ticulo 5.2 de la LOFCA y el articulo 34 del Estatuto para comprender
inmediatamente que con los mismos términos se esta aludiendo a cosas
distintas.

El citado precepto de la LOFCA configura el patrimonio de las Co-
munidades Auténomas como aquél que estd constituido por los bienes

* Autor del comentario: José Luis Muioz del Castillo.
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de su propiedad, asi como por los derechos reales o personales de que
sea titular, susceptibles de valoracién econémica, siempre que unos u
otros no se hallen afectos al uso o al servicio publico.

El Estatuto, por el contrario, integra en el patrimonio regional todos
los bienes de que sea titular la Comunidad Auténoma, con independencia
de que se encuentren o no afectos a los servicios publicos.

La interpretacién de las aludidas normas debe efectuarse con arreglo
a la teleologia perseguida por cada una de ellas que es netamente dis-
tinta. La primera trata de delimitar el patrimonio de la Comunidad con
la finalidad de concretar el concepto juridico-financiero de los ingresos
patrimoniales; mientras que en el precepto del Estatuto se contiene un
concepto de patrimonio similar, aunque con importantes diferencias, al
que de esta institucién se mantiene en el ambito juridico privado; se
configuraria asi el patrimonio como el conjunto de bienes, en sentido
amplio, de que dispone un ente publico, la regién, en el caso que nos
ocupa ’.

En base a lo expuesto entendemos que, desde la perspectiva de los
ingresos que generan los bienes de que es titular un ente publico, es
preciso distinguir los bienes patrimoniales de los demaniales. En efecto,
como ha escrito el profesor Sainz de Bujanda: «los bienes legalmente
calificados como patrimoniales generan —o son, al menos, susceptibles
de generar— ingresos de esa misma naturaleza (verbigracia: precios
obtenidos por la venta de los bienes, rentas derivadas de su arriendo o
beneficios extraidos de su explotacién), en tanto que los bienes de domi-
nio publico procuran a la Administracién una utilidad directa merced
a su inmediata adscripcién a los servicios publicos, y si eventualmente
son fuente de ingresos, éstos tienen por lo general una filiacién tributaria,
es decir, son ingresos tributarios (verbigracia: tasas en las que el hecho
imponible consiste en la utilizacién del dominio publico, como prevé el
articulo 26.1 de la Ley general tributaria)» 2.

Asi pues, se debe concluir que los articulos 34 y 35 de nuestro Esta-
tuto emplean la expresién patrimonio de la Comunidad con un contenido
diferente y, por tanto, con un sentido y alcance distintos. El primero
alude al patrimonio como comprensivo de la totalidad de los bienes cuya
titularidad corresponde a la Comunidad de Castilla y Leén; por el con-
trario, el segundo, utiliza el mismo término para designar exclusiva-
mente los bienes patrimoniales en sentido estricto que, como se ha indi-
cado, son fuente de los denominados ingresos patrimoniales.

! Un andlisis de los distintos conceptos que de esta institucién se han mante-
nido en la doctrina puede verse en el estudio monogréafico de BAYONA DE PEROGOR-
po, J. J.: «El Patrimonio del Estado», ob. cit., pp. 11 y ss.

El articulo 1 de la Ley de 7 diciembre de 1981, reguladora del Patrimonio de la
Generalidad de Catalufia, dispone: «El Patrimonio de la Generalidad de Catalufia
e‘stél constituido por todos los bienes y derechos que le pertenecen por cualquier
titulo.»

2 «Lecciones de Derecho Financiero», ob. cit.,, p. 131.
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Veamos seguidamente los bienes que integran el patrimonio de la
Comunidad de acuerdo con lo que establece el parrafo-1.° del precepto
que comentamos; sin embargo, conviene indicar previamente que: los
distintos apartados de que consta la norma utilizan la locucién «bienes
y derechos», distincién técnicamente no muy acertada en la medida en
que con arreglo a lo dispuesto en los articulos 333 y 334 del Cédigo C1v1l
los derechos son bienes.

En primer término se declara que integran el patrimonio de la Co-
munidad los bienes y derechos pertenecientes al Consejo General: de
Castilla y Ledn, existentes en el momento de producirse la extincién
del correspondiente régimen autonémico. Conforme a esta norma pasan
a formar parte del patrimonio de la Comunidad la totalidad de los bienes
del Consejo General de Castilla y Leén, ya: hubiesen sido transferidos:
por el Estado o adquiridos por cualquier otro titulo juridico®..Como
es sabido, el mencionado Consejo General fue creado por el Real Decreto-
Ley 20/1978, de 13 de junio, y su extincién se ha producido en virtud
de las previsiones contenidas en la disposicién transitoria 1.* del Estatuto.

Un segundo bloque de bienes que integran el patrimonio de la Comu-
nidad esta constituido por los afectos a competencias y servicios trans-
feridos a la Comunidad. Tales transferencias se operan mediante acuerdo
de la Comisién Mixta paritaria prevista en la disposicién transitoria 3.
del Estatuto, la cual lo eleva al Gobierno para su aprobacién mediante:
Real Decreto que determina los servicios y los elementos personales y‘
materiales afectos que se transfieren*.

Por esta via se va a producir un enriquecimiento importante del pa-
trimonio regional, ya que por medio de los Estatutos se altera la- titula-
ridad de los bienes. En efecto, como ha escrito el profesor Albifiana:
«Bien pudo mantenerse que tales bienes contintian siendo de dominio-
publico del Estado en cuanto no estén “afectados” a los servicios publi-
cos transferidos a las Comunidades Auténomas, sin perjuicio de su in-
corporacién al Patrimonio del Estado cuando por dichas entidades terri-
toriales 'se acuerde la “desafectacién” de los mismos»®; creemos que,
desde una perspectiva de «lege ferenda», la transferencia de bienes afectos’

3 La cesién de bienes por parte del Estado-a los Entes Preautonémicos apare+
cia prevista en el articulo 13 de la Ley 32/1981, de 10 de julio, que establecia el ré-
glmen presupuestario y patrimonial de. los Entes citados. .

Un anélisis de los criterios' que deben presidir las transfereicias de bienes
por parte del Estado a las Comunidades Auténomas puede verse en- el trabajo
de SiMON ACOSTA, E.: «Apuntes sobre el patrimonio regional», Presupuesto y Gasto:
Piiblico, nim. 1 (1979), pp. 237 y ss.

En el articulo 18.2.e) de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso -Auto-
némico, se dispone que los Reales Decretos de traspaso de servicios deberan con-
tener, entre otros aspectos, un inventario detallado de los bienes, derechos 'y obli-
gaciones de la Administracién del Estado que se transfieren, con especificacién
de los datos que permitan la correcta identificacién de los bienes inmiuebles.

5 «La financiacién de las Comunidades Auténomas vasca y catalana» ob. cit.,
pp. 41-42. .
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a servicios publicos asumidos por las Comunidades podria no implicar
un cambio en la titularidad dominical del bien como ha sucedido, cir-
cunstancia que, a su vez, comporfara un trato dlscrlmlnatorlo entre las
distintas' Comunidades.

Finalmente, la norma’ que comentamos prevé que forman parte del
patrimonio de la Comunidad los bienes que ésta adquiera por cualquier
titulo juridico. Estamos en presencia de una férmula amplia que engloba:
las dos merncionadas con anterioridad ya que el titulo de adquisicién
de los bienes que pertenecian al Consejo General de Castilla y Ledén y
de los transferidos deriva de la Ley.

En definitiva, se puede afirmar que el patrimonio de la Comunidad
estd constituido por todos los bienes que haya adqu1r1do o adquiera én
el futuro, por cualquier titulo ®.

El parrafo 2 del precepto en examen viene a disponer que el régimen
juridico del patrimonio de la Comunidad se regulard por Ley de las
Cortes de Castilla y Leén. Esta norma practicamente reproduce el ar-
ticulo 17.e) de la LOFCA, con la diferencia de que el primero atribuye
a la competencia del Parlamento la regulacién de este instituto juridico.

Entendemos que la norma del Estatuto, aunque esta aprobado por
una Ley Orgénica, contiene una reserva de Ley regional para la regula-
cién del patrimonio, en la medida en que lo preceptuado en él es indis-
ponible para las Cortes de la Comunidad; es sabido que la reforma del
Estatuto requiere necesariamente la aprobacién de la propuesta por
las Cortes Generales mediante Ley Organica (art. 43).

Una segunda observacién que debemos efectuar en relacién con el
precepto que analizamos consiste en precisar si la futura Ley de la Co-
munidad que regule €l patrimonio debe contemplar exclusivamente los
bienes patrimoniales o, por el contrario, también los demaniales. La
norma estatutaria no aclara esta cuestién pero a la vista de la enumera-
cién de los bienes que integran el patrimonio de la Comunidad realizada
en el parrafo 1° en el sentido de incluir en él unos y otros, hemos de
concluir que debera abarcar la normativizacién de los dos”; no obstante,

Es interesante resaltar a este respecto la ambigiiedad del articulo 7.3 de la
Ley de 7 de diciembre de 1981, reguladora del Patrimonio de la Generalidad de
Cataluiia, donde se establece que «la desafectacién de los bienes transferidos del
Estado a la Generalidad se debe hacer de acuerdo con lo establecido por las
leyes»; sin embargo esta norma no se desarrolla en el Reglamento para la ejecu-
cién de la Ley, aprobado por Decreto de 14 de julio de 1983. De los articulos 6,
29 y 30 del Reglamento parece desprenderse que, en todo caso, la desafectacién
de las bienes compete al Parlamento de Cataluiia.

¢ Una sistematizacién de las distintas formas de adquisicién de bienes por
parte del Estado puede verse en la monografia de RAYONA DE PEROGORDO, J. J.
«El Patrimonio del Estado», ob. cit.,, pp. 242 y ss.

7 Asi lo hace la Ley de 7 de diciembre de 1981, reguladora del Patrimonio de
la Generalidad de Cataluiia. En el Estatuto de Asturias (art. 43), al igual que en
el de Extremadura (art. 56), se alude expresamente a los bienes patrimoniales
y de dominio publico.
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en algunos Estatutos como el del Pais Vasco (art. 43) y el de Castilla-La
Mancha (art. 43), parece aludirse a dos conceptos distintos de patrimo-
nio: uno amplio y otro estricto, en este dltimo se integrarian exclusiva-
mente los bienes patrimoniales y solamente estos ultimos serdn objeto
de regulacién por Ley de la Comunidad respectiva. Tal conclusién la
apoyamos en el hecho de que los mencionados Estatutos emplean tér-
minos diferentes («patrimonio» y «Patrimonio») en los citados preceptos.

Esta regulacion debe hacerse en el marco de la legislacién basica del
Estado lo que induce a pensar en una futura Ley estatal que normativice
el patrimonio de los entes publicos; sin embargo, esta previsién no es
acorde con lo establecido en el articulo 132 de la Constitucién donde,
como es bien sabido, se prevén normas distintas para los bienes dema-
niales y para los patrimoniales.
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ARTICULO 35

ARTICULO 35. Recursos financieros *

1. La Hacienda de la Comunidad estard constituida por:

1.° Los rendimientos y productos de su patrimonio y demds de Dere-
cho privado.

2° Los rendimientos procedentes de los impuestos.

3.° Los rendimientos de las tasas sobre la utilizacién de su dominio
publico, la prestacién por la Comunidad de un servicio piblico o la
realizacién de una actividad que se refiera, afecte o beneficie de modo
particular al sujeto pasivo.

4° Las contribuciones especiales que establezca en el @mbito de sus
competencias. ‘

5.° Los rendimientos de los tributos cedidos por el Estado, especi-
ficados en la Disposicién adicional primera, y todos aquellos cuya
cesién sea aprobada por las Cortes Generales.

6.° Los recargos que pudieran establecerse sobre impuestos estatales.
7° Un porcentaje de participacién en los ingresos del Estado.

8.° Las transferencias del Fondo de Compensacién Interterritorial.
9.° Otras asignaciones que se establezcan con cargo a los Presupues-
tos Generales del Estado.

10.° El producto de las operaciones de emision de deuda publica y
de crédito.
‘11° Las multas y sanciones impuestas en el dambito de sus com-

~ petencias.

2. La regulacién de la Hacienda de la Comunidad se realizard de
conformidad con lo establecido en este Estatuto y en la Ley Orgdnica
de Financiacién de las Comunidades Auténomas.

La norma que comentamos alude a dos cuestiones distintas en los dos
parrafos de que consta. En el primero se enumeran los diversos recursos

* Autor del comentario: José Luis Mufioz del Castillo.
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que integran la Hacienda de la Comunidad y, en el segundo, se estable-
cen las directrices fundamentales de su régimen juridico.

Invirtiendo en este comentario el orden de la norma, es preciso in-
dicar que en la segunda parte del precepto se viene a disponer que la
Hacienda de la Comunidad, competencia exclusiva de la misma de acuer-
do con el articulo 26.1.22 del propio Estatuto, se regulara segun lo esta-
blecido en la LOFCA y en el Estatuto de Autonomia. Esta previsién es
acorde con la disposicién final de la LOFCA: «Las normas de esta Ley
seran aplicables a todas las Comunidades Auténomas, debiendo inter-
pretarse armoénicamente con las normas contenidas en los respectivos
Estatutos».

Sobre la problemética que suscita el régimen juridico de la actividad
financiera regional, y no sélo el de su Hacienda como parece indicar el
precepto, nos permitimos hacer una remisién a las consideraciones efec-
tuadas en el comentario introductorio al Titulo ITI del Estatuto.

El pérrafo 1.° del precepto que comentamos trata de describir los
elementos que componen la Hacienda de la Comunidad; sin embargo se
debe advertir que en realidad lo que hace la norma es enumerar una parte
de la misma, es decir, los ingresos. A diferencia del nuestro, criterio que
por otra parte sigue la mayoria, otros Estatutos con mayor precisién
aluden a los recursos de la respectiva Comunidad Auténoma .

Antes de abordar el comentario de los distintos ingresos que enu-
mera el precepto es necesario efectuar dos precisiones: en primer lugar,
que la norma en examen reproduce pricticamente el articulo 157.1 de
la Constitucién que a su vez se reitera, con diferencias importantes en
cuyo andlisis no podemos entrar aqui, en el articulo 4 de la LOFCA; v,
en segundo término, que no todos los ingresos que menciona la norma
van a ser objeto de analisis detenido, pues algunos aparecen regulados
en otros preceptos especificos del Estatuto; asi ocurre, por ejemplo, con
los ingresos derivados del crédito y del patrimonio de la Comunidad.

En las paginas introductorias al presente Titulo del Estatuto ya se
indicaba que el constituyente espafiol habia optado por un sistema mixto
en la financiacién de las Comunidades Auténomas; no obstante, este
sistema responde a una légica y coherencia internas que aparecfan pues-
tas claramente de manifiesto en la exposicién de motivos del Proyecto
de la LOFCA remitido por el Gobierno: «A este respecto, el conjunto de
los recursos de las Comunidades Auténomas puede ordenarse en tres
grupos de naturaleza diferenciada. En primer lugar se sittian los ingresos
de Derecho privado procedentes de su patrimonio y de las operaciones
de crédito que pudieran concertar. El segundo grupo de recursos es el
constituido por la aportacién del Estado en forma de transferencia o
como impuestos estatales cuya recaudacién se haya cedido a la Comu-
nidad. Finalmente se sittian los recursos que proceden de la propia

1 Asi sucede con los Estatutos de Canarias (art. 48) y La Rioja (art. 34).
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capacidad impositiva de la Comunidad bajo la forma de recargos sobre
las exacciones o tributos propios.

Si se exceptua el crédito..., es evidente que son el segundo y el tercer
grupo de ingresos los que constltuyen las fuentes de financiacién funda-
mentales. Su articulacién responde a la idea de que los recursos que
tienen su origen en el Presupuesto del Estado cubran estrictamente el
coste medio de los servicios que éste hubiese transferido a la Comunidad
Auténoma de que se trate. Mas alla de este punto deberd entrar en
funcionamiento el tercer grupo de ingresos —recargos € impuestos pro-
pios— para sufragar cualquier ampliacion o mejora en los servicios
publicos asumidos por la Comunidad, de acuerdo con las opciones poli-
ticas de sus habitantes». A

Concluimos esta amplia transcripciéon de la exposicién de motlvos
del Proyecto de Ley con la advertencia de que la LOFCA, conforme se
desprende fundamentalmente de su articulo 4, configura otros dos in-
gresos como no generales en el sentido de que no todas las Comunida-
des Auténomas deben gozar de su disposicién. Se trata de las asigna-
ciones excepcionales previstas en el articulo 158.1 de la Constitucién y
en el articulo 15 de la LOFCA y de las transferencias del Fondo de Com-
pensacién Interterritorial; sin embargo, este criterio no ha prevalecido
y en el articulo 4 de la Ley reguladora del Fondo de Compensacién Inter-
territorial se dispone expresamente que seran beneficiarias del mismo
todas las Comunidades Auténomas, siguiendo la opinién de la Comisién
de Expertos vertida en su Informe?.

Veamos seguidamente los ingresos de que puede disponer nuestra
Comunidad Auténoma, tal como aparecen previstos en el precepto que
comentamos del Estatuto.

- En primer término se alude a los ingresos de Derecho privado. La
LOFCA configura como tales los derivados del patrimonio regional y los
obtenidos por adquisiciones a titulo gratuito: herencia, legado o dona-
cién (art. 5). Hoy dia este bloque de ingresos carece de significacién,
desde el punto de vista cuantitativo, en todas las haciendas publicas, a
excepcién en casos muy aislados de las haciendas municipales.

Hecha esta primera aclaracién, dos observaciones sugiere este sector
de ingresos: la primera de ellas consiste en que las adquisiciones heredi-
tarias que realice la Comunidad de Castilla y Le6n, unicamente lo podran
ser por via testamentaria y no por via legal, ya que el articulo 956 del
Cédigo Civil, a falta de herederos legitimos, otorga esta condicién al
Estado. El criterio que sigue nuestro Estatuto al delimitar el patrimonio
regional es el empleado en todos los demas a excepcién del de Valencia;
en efecto, en el articulo 50.1.c) del mismo se dispone que integran ‘el
patrimonio de la Generalidad Valenciana los bienes procedentes de
herencias intestadas, cuando el causante ostentare la condicién juridica

-2 Cfr. «Informe de la Comisién de Expertos sobre Flnanmacu’m de las Co-
munidades Auténomas», ob. cit., p. 86.
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de valenciano, en los términos que establezca la legislacién del Estado®.
A través de esta via puede entenderse que se ha producido una deroga-
cién parcial del aludido precepto del Cédigo Civil en favor de la Co-
munidad Valenciana discriminando a las demas.

La segunda consideracién a que nos referiamos se concreta en el
hecho de que los Estatutos de Autonomia han ampliado de forma impor-
tante los bienes que integran el patrimonio de las respectivas Comuni-
dades al incluir en el mismo los bienes afectos a servicios transferidos
a la Comunidad. El Estatuto de Castilla y Leén asi lo establece en su
articulo 34.1, por lo que nos remitimos al comentario de dicho precepto.

En los nimeros 2.°, 3.° y 4.° se configuran como recursos de la Comu-
nidad los rendimientos procedentes de los tributos propios: impuestos,
tasas y contribuciones espeicales. Se aprecia cierta imprecisién en la
redaccién del niumero 2.° al aludir sin mas a los rendimientos proceden-
tes de los impuestos, a pesar de ello entendemos que hace referencia
a los derivados de los impuestos propios.

Estos ingresos son consecuencia de la actuacién del poder tributario
que, como hemos visto en el comentario introductorio al presente Titulo
del Estatuto, tienen atribuidas las Comunidades Auténomas en nuestro
ordenamiento.

Un problema que es necesario resolver consiste en concretar qué debe
entenderse por tributos propios ya que tal expresién no tiene un sentido
univoco. En principio se pueden calificar como tales los establecidos  por
la Comunidad, o bien aquellos regulados por normas estatales asumiendo
ella la cualidad de sujeto activo de la obligacién tributaria o, por ultimo,
los tributos que la Comunidad ni regula ni gestiona, sino que le‘es
entregado por parte del Estado el importe obtenido de su recaudacién.

Ante estas alternativas creemos que en nuestro ordenamiento deben
configurarse como tales aquellos que la regién crea «ex novo», regulando
sus elementos esenciales mediante Ley del Parlamento regional y cuya
gestioén, en sentido amplio, corresponde a la propia Comunidad Auté-
noma, conclusién a la que se llega mediante una interpretacién 31ste-
matica de los articulos 6, 17 y 19 de la LOFCA.

Con expresién claramente desafortunada desde el punto de vista téc-
nico, el articulo 13.10 de nuestro Estatuto atribuye a la competenma
de las Cortes de Castilla y Ledn el establecimiento y exigencia de los
tributos. Entendemos que tal afirmacién es incorrecta en el sentido de
que es cierto que el establecimiento de tributos supone el ejercicio de
una potestad legislativa, pero no sucede lo mismo con la exigencia de
los tributos que implica la actuacién de una tipica funcién ejecutiva,

3 Una norma similar aparecia en el proyecto de Estatuto de Galicia, sin em-
bargo desaparecié en la tramitacién parlamentaria. Véase LINARES MARTIN DE Ro-
SALES, J.: «Comentarios a la Ley Organica de Financiacién de Comunidades
Auténomas», ob. cit., p. 156. .
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por lo que debe corresponder a la Junta de Castilla y Leén y no a las
Cortes.

En el articulo 36 del Estatuto se efectga una remisién a la normativa
que contiene la LOFCA en relacién, por lo que aqui interesa, con los
tributos propios y, en consecuencia, estos aspectos seran abordados en
el comentario al citado precepto.

Simplemente advertir ahora que los ingresos derivados del ejercicio
del poder tributario, es decir, de los tributos propios, van a tener mayor
relevancia desde el punto de vista cuantitativo que los ingresos de Dere-
cho privado examinados con anterioridad, pero tampoco cabe esperar
mucho de ellos por las razones que a continuacién se pasan a exponer.
Los impuestos regionales no van a tener gran incidencia recaudatoria
por la dificultad de crear figuras impositivas nuevas, ya que los impues-
tos que creen las regiones no pueden recaer sobre hechos imponibles
gravados por el Estado y, ademas, tampoco puede ser un campo propi-
cio la imposicién municipal (las provincias carecen en nuestro ordena-
miento de impuestos propios), pues, aunque las Comunidades Auténo-
mas pueden establecer y gestionar impuestos sobre las materias que la
legislacién de régimen local reserva a las Corporaciones locales, tal me-
dida debe ser adoptada en los supuestos en que dicha legislacién lo pre-
vea y en los términos que la misma contemple; por ello, y si ademas de-
ben establecerse las adecuadas medidas de compensacion, las posibilida-
des impositivas de las regiones quedan muy mermadas. Buena prueba de
esta afirmacién la constituye el hecho de que hasta el momento de re-
dactar este comentario no tenemos conocimiento de que ninguna Comu-
nidad haya creado impuesto alguno.

Asimismo se estima que los contribuciones especiales regionales tam-
poco van a tener excesiva importancia, tanto por lo elevado de sus cuo-
tas, circunstancia que las convierte en un tributo impopular, como por
las dificultades que comporta su gestién, aunque consideramos que seria
un tributo idéneo para la financiacién de las obras y establecimiento
de servicios publicos de competencia de la Comunidad. Lo cierto es que
la operatividad de este tributo disminuye a medida que se aleja del
ciudadano el ente publico que debe acordar su establecimiento. Asi pues,
las consideraciones anteriores permiten concluir que de las tres cate-
gorias tributarias la que va a tener mayor entidad en la financiacién
regional es la de las tasas.

El punto 5° configura como ingresos de la Comunidad los rendi-
mientos de los tributos cedidos por el Estado.

La regulacién béasica de este recurso aparece contenida en los ar-
ticulos 10 y 11 de la LOFCA, normativa a la que reenvia el articulo 36
del Estatuto.

La primera observacién que se debe efectuar consiste en poner de
manifiesto la discrepancia existente entre la Constitucién y la LOFCA.
En efecto, el articulo 157 de nuestra norma fundamental, al enumerar
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los recursos. regionales, alude a los impuestos cedidos total o.parcial-
mente por el Estado; por el contrario, el articulo 4 de la LOFCA hace
referencia a tributos, concepto mucho mas amplio en la medida en que,
como es sabido, permite la cesién no sélo de impuestos, sino también
de las restantes categorias tributarias, es decir, tasas y contribuciones
espec1ales -

Consideramos mas correcto el criterio que sigue la Constitucién pues
resulta .dificil comprender la cesién de las tasas y contribuciones espe-
ciales. Estos tributos se caracterizan, nota que a su vez los distingue del
impuesto, por el hecho de que existe una actividad del ente publico
que los exacciona, siendo éste quien debe establecer y percibir el tributo.

La razén que puede haber inducido al legislador a apartarse del
precepto constitucional ha sido, quizd, la de mantener la coherencia
con otras normas de la propxa LOFCA. Nos referimos concretamente al
articulo 11 que permite la cesién a las regiones de las tasas y ademas
exacciones sobre el juego; al autorizarse la cesién de .estas tasas no
podia la Ley emplear el término impuesto sino el mdés correcto de tri-
buto. Sin embargo entendemos que estos preceptos de la citada Ley y
de los Estatutos de Autonomia permiten salvar la contradiccién apun-
tada y considerar las tasas sobre el juego no como tributos cedidos sino
como tributos propios *.

" Efectuada esta pre0151on vamos a analizar dos cuestiones en rela-
cién con estos 1ngresos qué se entiende por tributos cedidos y los re-
quisitos de’la cesién. A modo de inciso conviene advertir que los tribu-
tos concretos que se ceden seran analizados al comentar la dlsposmlén
adicional 12 del Estatuto.

En relacién con el primer punto, una especie de’ concepto nos la
ofrece el propio articulo 10 de la LOFCA al disponer que «son tributos
cedidos los establecidos y regulados por el Estado, cuyo producto co-
rresponde a la' Comunidad Auténoma». El precepto identifica cesién de
tributos con' cesién de la cantidad récaudada, interpretacién claramente
restrictiva de la previsién constitucional que establece este ingreso, tal
como lo ha puesto de manifiesto nuestra doctrina °. Sin embargo la Ley
30/1983, de 28 de diciembre, reguladora de la cesién de tributos del Es-

4 Un desarrollo mas amplio de esta cuestién puede verse en mi trabaje: «La
financiacién de las regiones en Espaifia», Revista de Economia y Hacienda Local,
ntm. 35 (1982), p. 269.

5 'A este respecto ALBIRANA, C. escribe: «...la cesién de un tributo por el Es-
tado no debe confundirse con latransferencia de la recaudacién que un tributo
rinda. Ceder un tributo reteniendo la gestién es cierto que equivale a transferir
la recaudacién del mismo. Pero no puede hablarse con propiedad de la cesi6n
de un tributo si con él no se transfiere su administracién o esta tltima es, al
menos, compartida» («La financiacién de las Comunidades Auténomas vasca y
catalana», ob. cit.,, p. 49). MARTIN QUERALT, J., ofrece una interpretacién méis am-
plia del concepto cesién de impuestos pues entiende que cabe incluir dentro del
mismo la atribucién de potestades normativas a las regiones en relacién con
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tado a'las'Comunidades Auténomas, reconocé a estos entes importantes
competencias en orden a la gestion, en sentido amplio, de estos tributos °.

El aludido precepto de la LOFCA, al conceptuar los tributos cedidos
emplea el término, ciertamente no muy correcto, de producto; con mayor
precisién la Ley de cesién de tributos del Estado a las Comunidades
Auténomas aclara que lo que se cede es el importe de la recaudacién
liquida derivada de las deudas tributarias correspondientes a los dis-
tintos hechos imponibles cedidos (art. 2).

El segundo aspecto que vamos a analizar aqui se refiere a los requi-
sitos de la cesién. Tales requisitos aparecen contemplados en el articu-
lo 10.2. de.la LOFCA, en este precepto se concreta que «se entendera
efectuada la cesién cuando haya tenido lugar en virtud del precepto
expreso del Estatuto correspondiente, sin perjuicio de que el alcance
y condiciones de la misma se establezcan en una Ley especifica». Asi
pues, para que la cesidn de tributos se realice son necesarias dos nor-
mas: -el precepto del correspondiente Estatuto, en nuestro caso concreto
los tributos que se ceden se contemplan en la disposicién adicional 1.2,
y la Ley de cesién, especifica para cada Comunidad Auténoma, que
determine el alcance y condiciones de la cesién, no teniendo efectividad
hasta la aprobacién parlamentaria y sucesiva entrada en vigor de la
segunda Ley.

El procedimiento expuesto fue el seguido para la cesion de tributos
de la Generalidad de Catalufia, su Ley reguladora lleva fecha de 28 de
octubre de 1981 entrando en vigor el dia 1 de enero de 1982.

Sin embargo, los requisitos que la L.OFCA establece para la cesi6én
de¢ tributos han sido alterados como consecuencia de la publicacién de
la’ Ley 30/1983, de 28 de diciembre, reguladora de la cesién de tributos
del Estado a las Comunidades Auténomas. Esta Ley, que se inspira fiel-
mente en la relativa a Catalufia, establece el marco general e idéntico
para todas las Comunidades, con arreglo al cual se va a operar la cesién
de tributos del Estado y en su disposicién final 1.2 establece que, a su
entrada en vigor, la Ley 41/1981, de 28 de octubre, relativa a la cesién
de tributos del Estado a la Generalidad de Catalufia, quedara derogada
en lo que se refiere a cuestiones ajenas a la cesién de tributos del Es-
tado, y modificada en los términos que sefiala la presente Ley en las
materias referentes al alcance y condiciones de la referida cesién de
tributos del Estado. Se advierte que contra esta norma la Generahdad
de Cataluna ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad:

estos impuestos con el fin de integrar los elementos esenciales del tributo regu-
lados por normas estatales. («La institucionalizacién de la Hacienda en los fu-
turos Estatutos de autonomia», ob. cit.,, p. 148).

¢ 'Un detenido anilisis de las diversas cuestiones que suscitan los tributos
cedidos pueden verse en la monografia de MARTINEZ LAFUENTE, A.: La cesién de
tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, Civitas, Madrid, 1983.
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Las Leyes eéspecificas de cesién de tributos a las respectivas Comu-
nidades ya han sido publicadas. La relativa a Castilla y Leén es la Ley
43/1983, de 28 de diciembre, apareciendo publicada en el «B.O. E.» del
dia siguiente, el mismo que contiene la Ley general.

Es importante sefialar que con este cambio de criterio se va a pro-
ducir un retraso importante en la cesién de los tributos ya que, como
se dispone en estas Leyes especificas, no entraran en vigor hasta el primer
dia del ejercicio siguiente a aquél en el que el coste efectivo de los
servicios transferidos exceda del rendimiento de los tributos susceptibles
de cesién. En nuestra Comunidad esta circunstancia ain no se ha pro-
ducido.

También contiene la LOFCA (art. 10.4) los criterios generales de atri-
bucién a la respectiva Comunidad de los tributos cedidos. Estos crite-
rios son tres: tratdndose de impuestos personales corresponden a la
Comunidad donde radique el domicilio fiscal del sujeto; los impuestos
sobre el consumo se atribuyen a la Comunidad del lugar en el que el
vendedor realice la operacién a través de establecimientos, locales o
agencias y los que graven operaciones inmobiliarias corresponden a la
Comunidad del lugar donde radique el inmueble. Esta norma se desa-
rrolla en relacién con cada uno de los tributos concretos que se ceden
en la Ley general reguladora de la cesién. Analizando estos preceptos
debemos llegar a la conclusién de que a través de los tributos cedidos
se va a producir el enriquecimiento de unas Comunidades (las que han
tenido o tienen un elevado indice de inmigracién) a costa de las demaés:
Por otra parte, los criterios apuntados van a originar importantes difi-
cultades en la gestién de los tributos.

Finalizamos el ya amplio comentario de este ingreso reiterando la
advertencia de que los tributos concretos que se ceden seran objeto de
anélisis al glosar la disposicién adicional 1.* del Estatuto.

El siguiente recurso que el precepto del Estatuto contempla como
elemento constitutivo de la Hacienda regional son los recareos que
pudieran establecerse sobre los impuestos del Estado.

Los recargos aparecen regulados en el articulo 12 de la LOFCA en
los siguientes términos: «Las Comunidades Auténomas podran establecer
recargos sobre los impuestos estatales cedidos, asi como sobre los no
cedidos que graven la renta o el patrimonio de las personas con domi-
cilio fiscal en su territorio»".

7 En favor de esta via de financiacién se pronuncia la Comisién de Expertos
en su Informe: «En cambio, las Comunidades Auténomas podrin encontrar
méas facilmente recursos supletorios estableciendo recargos. Por ello, tomando
en consideracién el caricter adicional que posee esta fuente de financiacién,
los redactores de este Informe aconsejarian que aquellas Comunidades que bus-
can nuevos recursos, emplearan la via del recargo ya que ésta posee un caricter
mas racional, desde la perspectiva de la técnica tributaria, que aquella otra que
conduce a la busqueda de nuevos impuestos». («<Informe de la Comisién de Ex-
pertos sobre financiacién de las Comunidades Auténomas», ob. cit., p. 93).
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Como punto de partida en el analisis de este instituto debe adver-
tirse que el establecimiento de recargos implica ejercicio del poder tri-
butario y que, por tanto, aunque nuestro Estatuto silencie esta cuestién,
su creacién correspondera a las Cortes de Castilla y Ledn.

La simple lectura del precepto anteriormente transcrito permite apre-
ciar la vaguedad de su redaccién pues no aclara a qué impuestos se
refiere. Al configurarse el Impuesto sobre el Patrimonio Neto como
cedido hay que entender que los recargos sobre los impuestos estatales
no cedidos unicamente van a afectar al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas. Este hecho tiene importantes consecuencias ya que
por la via de estos recargos se puede producir un enriquecimiento de
unas Comunidades a costa de las otras; asi sucederd por ejemplo, cuan-
do una persona obtenga sus rendimientos de bienes situados fuera del
territorio de la Comunidad donde tiene su domicilio. Por otra parte,
en la actualidad va a resultar realmente dificil aplicar otro recargo
sobre el mencionado tributo si se tiene presente que, como es sabido, la
Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento
y regulacién de las Haciendas Locales ha autorizado a los Ayuntamlentos
para proceder a su establecimiento.

Un aspecto que no precisa la Ley es el relativo a la competencia en
la gestién de estos recargos; teniendo presente que el recargo es acce-
sorio del impuesto sobre el que se gira, podemos afirmar que los que
se establezcan sobre impuestos cedidos la gestién corresponderd a la
Comunidad Auténoma, quien la ejercera por delegacién del Estado; por
el contrario, si se trata de recargos sobre impuestos no cedidos, hay
que entender que su gestion competera al Estado. Esta circunstancia
puede generar dificultades en la gestién de tributos estatales pues, como
ya se ha indicado, los recargos se establecen por Ley regional y su
cuantfa, asi como el elemento del tributo sobre el que operan, no tienen
por qué coincidir entre las distintas regiones.

El parrafo 2 del mismo precepto de la LOFCA concreta los limites
que se han de observar en la configuracién de los recargos. No pueden
establecerse de forma que impliquen una minoracién en los ingresos
del Estado, ni desvirtuar la naturaleza de los mismos.

Como escribe el profesor Albifiana: «las copiadas directrices tratan
de evitar el “vaciado” de la recaudacién de los impuestos por el Estado
(asf sucederia si tales recargos fueran deducibles o compensables en la
cuota del Tesoro Publico) y, asimismo, que en el aspecto cuantitativo-
recargo proporcional, por ejemplo se reduzca o distorsione la progre-
sividad del impuesto sobre el que gire el recargo»®.

A modo de conclusién cabe sefialar que estos recargos, debido a la
sobreimposicién que originan con el consiguiente «rechazo» por parte

8

«La financiacién de las Comunidades Auténomas vasca y catalana», ob. cit.,
p. 53.
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de los contribuyentes, no van a tenét excesiva importancia recaudatoria.
Si a estas circunstancias se suman las aludidas dificultades que pueden
originarse en la gestién de los impuestos estatales, entendemos que
hubiera resultado mas correcto suprimir esta categoria de ingresos re-
gionales y, a cambio, atribuir a estos entes poder normativo sobre los
impuestos cedidos, mediante el cual se les permitiera establecer tipos
de gravamen superiores a los fijados por el Estado, configurdndose éstos
como minimos.

El punto 7 del articulo 35.1 del Estatuto prevé como un ingreso mas
de la Hacienda de la Comunidad la participacién en los ingresos del
Estado. En idénticos términos se expresa el articulo 4.1.e) de la LOFCA.
Ambas previsiones se desarrollan en el articulo 13 de esta Ley.

Este recurso esta llamado a constituir un importante instrumento
de financiacién pues su cuantia, juntamente con la cantidad recaudada
por los tributos cedidos, debe ser equivalente al coste efectivo de los
servicios transferidos por el Estado a cada Comunidad.

La regulacién que de este ingreso contiene la LOFCA es enormemen-
te compleja, tanto por la existencia de un periodo transitorio que prevé.
la disposicién transitoria 1. como por la imprecisién en la determinacién
de los criterios que se deben tomar en consideracién para la concrecién
del porcentaje de participacién. En este momento no podemos abordar
la amplia problemética que suscita el precepto, nos limitaremos a expo-
ner sus puntos mads relevantes °.

Como punto de partida se debe poner de manifiesto que, aunque el
articulo 4 de la LOFCA y el articulo 157.1.a) de la Constitucién podrian
inducir a pensar que la participacién lo es en la totalidad de los ingre-
sos del Estado, el articulo 13 limita tal participacién a un porcentaje en
la recaudacion de los impuestos estatales no cedidos. No obstante, se
debe observar que algunos Estatutos se apartan de la previsién legal al
disponer que el porcentaje de participacién lo serd en la recaudacién
total del Estado por impuestos directos e indirectos, incluidos los mo-
nopolios fiscales **. El Estatuto de Castilla y Leén, a pesar de lo que es-
tablece el precepto que comentamos, sigue el criterio de la LOFCA, pues
en su articulo 36.2 se remite a la normativa que contiene esta Ley en
este punto concreto.

9 Un detenido andlisis de este ingreso puede verse en el trabajo de LINARES
MARTIN DE RosaLes, J.: «La financiacién de las Comunidades Auténomas mediante
la participacién en los impuestos estatales», Crdnica Tributaria, nam. 36 (1981),

p. 161 y ss.

P 10 Asi lo establecen el articulo 443 de los Estatutos catalan y gallego, el
articulo 56.3 del Estatuto de Andalucia y el articulo 51.e) del Estatuto de Valencia.
El articulo 34.¢) del Estatuto de La Rioja excluye expresamente de la participa-
cién los ingresos recaudados mediante monopolios fiscales. El articulo 48.3 del
Estatuto de Aragén prevé la participacién en la recaudacién total del Estado
por impuestos directos e indirectos no cedidos, incluidos los monopolios fiscales.
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Otra consideracién importante en relacién con el ingreso que nos
ocupa consiste en indicar que se establece con caracter general para to-
das las regiones y el porcentaje se fija mediante Ley para cada Comu-
nidad .

Los criterios que enumera la Ley para determinar el porcentaje de
participacién son excesivamente ambiguos, ya que expresamente se per-
mite la adopcién de cualquiera otros criterios que se estimen proce-
dentes. A la vista de lo que contempla el articulo 13 de la LOFCA, hay
que concluir que este recurso, ademds de tener como finalidad financiar
los servicios transferidos por el Estado a cada Comunidad, tiene tam-
bién cierto matiz de igualacién, pues trata de limar los desequilibrios
econdmicos interterritoriales y, en consecuencia, junto a otros instru-
mentos, sirve al principio de solidaridad interregional. Esta afirmacion
encueritra apoyo en el hecho de que entre las reglas que se mencionan
figuran la relacién inversa a la renta per capita y el déficit en servicios
sociales e infraestructura en la respectiva Comunidad.

Siguiendo el orden establecido en el precepto del Estatuto, nos co-
rresponde analizar a continuacién las transferencias del Fondo de Com-
pensacién Interterritorial.

Estas transferencias constituyen un importante recurso, desde el pun-
to de vista cuantitativo, de la Hacienda regional “.

El Fondo de Compensacién Interterritorial se regula en el articulo 16
de la LOFCA que desarrolla el mandato constitucional contenido en el
articulo 158.2. Recientemente se ha publicado la Ley 7/1984, de 31 de
marzo, del Fondo 'de Compensacién Interterritorial, que completa las
previsiones de la LOFCA en este aspecto. A través de este ingreso se pre-
tenden corregir los desequilibrios econémicos entre las distintas Comu-
nidades y, por consiguiente, actuar el principio constitucional de solida-.
ridad.

A la vista de la extensidén que va adquiriendo el comentario de este
precepto del Estatuto, tnicamente vamos a analizar los tres aspectos
mas relevantes del Fondo: cuantia, destino y distribucién. -

La cuantia se determina, de forma ciertamente imprecisa, en el ar-
ticulo 16.1 de la LOFCA al disponer que se dotard anualmente con una
cantidad no inferior al 30 por 100 de la inversién publica que para cada

1 Recientemente el Gobierno ha remitido al Parlamento un Proyecto de Ley
que regula estas participaciones. En el momento de redactar este comentario no
se ha publicado en el Boletin Oficial de las Cortes por lo que, lamentablemente,
no hemos tenido acceso al mismo.

2 En los Presupuestos Generales del Estado para 1982 el Fondo aparecia
dotado con 180.000 millones de pesetas, en los de 1983 con 204.000 millones de
pesetas y 209.000 millones de pesetas en los Presupuestos Generales del Estado
para 1984.

_ A Castilla-Leén le correspondié por este concepto en 1982, 16.872.40.0000; en
1983, 18.051.300.000, y en 1984 no aparece publicada la cantidad en la Ley de Pre-
supuestos, pero por el montante del Fondo para este afo puede estimarse en
una cantidad similar a la de 1983.
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ejercicio haya sido aprobado en los Presupuestos Generales del Estado.
El mismo criterio sigue el articulo 2 de la Ley del Fondo, si bien en este
precepto se concreta que el porcentaje debera fijarse por Ley en la que
se contendra el correspondiente a cada uno de los cinco afios siguientes,
debiendo estar aprobada antes del mes de marzo del afio inmediatamen-
te anterior al primero para el cual se sefiala el porcentaje. La disposi-
cién transitoria 1 de la mencionada Ley establece para los afios 1984,
1985 y 1986 que el indicado porcentaje sera el 40.

Las cantidades que perciban las Comunidades con cargo al Fondo
deben destinarse necesariamente a gastos de inversién. La propia LOFCA
enumera con caricter ejemplificativo algunos de los proyectos que de-
ben financiarse con estas cantidades: infraestructura, obras publicas,
regadios, ordenacién territorial, vivienda, transportes y comunicaciones,
entre otros. El articulo 6 de la Ley de Fondo aclara con mayor precisién
su destino aludiendo expresamente a proyectos de caracter local, comar-
cal, insular, provincial o regional de infraestructura, obras publicas, re-
gadios, ordenacién del territorio, vivienda y equipamiento colectivo, me-
jora del hébitat rural y transportes y comunicaciones.

Finalmente, en cuanto a la distribucién, deben ser analizadas dos
cuestiones: a quién se distribuye y los criterios que se siguen para de-
terminar la cuantia que corresponde a cada destinatario.

Con arreglo al articulo 16.1 de la LOFCA, el Fondo se distribuye por
Jas Cortes Generales entre Comunidades Auténomas, provincias que no
formen parte de ninguna Comunidad y territorios no integrados en la
organizacién provincial. Con motivo de la publicacién de la LOFCA se
planteaba el problema de si el Fondo debia distribuirse entre todas las
Comunidades o tnicamente entre aquéllas menos desarrolladas. El ar-
ticulo 4.2 ofrecia base suficiente para defender la segunda alternativa;
sin embargo, la normativa posterior ha optado claramente por la prime-
ra. De acuerdo con el parecer expresado por la Comisién de Expertos
el articulo 4.1 de la Ley de Fondo expresamente declara beneficiarias
del mismo a todas las Comunidades Auténomas®, con lo cual enten-
demos que en cierta medida se ha desvirtuado el mandato constitucio-
nal y el Fondo de Compensacién Interterritorial ha pasado a ser un fon-
do de desarrollo regional con matices redistributivos *.

18 «Informe de la Comisién de Expertos sobre financiacién de las Comuni-
dades Auténomas», ob. cit., pp. 85-86. La misma postura fue defendida por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas en el
Acuerdo de 16 de septiembre de 1981 sobre criterios de distribucién del Fondo
de Compensacién Interterritorial («B.0.E.» de 10 de noviembre). .

14 Tal extremo se explica en la exposicién de motivos de la Lev del Fondo:
«En perfecta coherencia con el esquema de financiacién béasica establecida en la
LOFCA, todas las Comunidades Auténomas han de ser beneficiarias de los re-
cursos procedentes del Fondo, puesto que, de no ser asf, se verian privadas del
acceso a las nuevas inversiones, lo que supondria una interpretacién radical y
escasamente prudente del principio de solidaridad».
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Los criterios de distribucién se establecen en el articulo 4 de la Ley
del Fondo y son los siguientes:

a) El 70 por 100 del mismo se distribuird de forma inversamente
proporcional a la renta por habitante de cada territorio.

b) El 20 por 100 se distribuira en forma directamente proporcional
al saldo migratorio.

¢) El 5 por 100 se distribura en forma directamente proporcional al
paro existente.

d) EI 5 por 100 restante se distribuird en forma directamente pro-
porcional a la superficie de cada territorio. -

e) Finalmente, el hecho insular incrementara la cantidad que les co-
rrespondiese a tales territorios de acuerdo con los criterios anteriores en
un 5 por 100, mas un 1 por 100 por cada 50 kilémetros de distancia exis-
tentes entre los territorios insulares y la Peninsula .

Las distintas variables que se utilizan se definen en el articulo 5 de
la Ley del Fondo.

El punto 9.° del articulo 35.1 del Estatuto configura como un recurso
més de la Hacienda de la Comunidad las asignaciones que se establez-
can con cargo a los Presupuestos Generales del Estado. Este ingreso tie-
ne su fundamento en el articulo 158.1 de la Constitucién y aparece regu-
lado en el articulo 15 de la LOFCA.

Las asignaciones estatales tienen finalidad redistributiva y se pueden
configurar como ingresos regionales extraordinarios, ya que tnicamen-
te tienen lugar cuando la Comunidad Auténoma no pueda asegurar un
nivel minimo en la prestacién de los servicios publicos fundamentales
que haya asumido. El precepto aclara que se considera nivel minimo de
prestacién de servicios publicos el nivel medio de los mismos en el te-
rritorio nacional.

En el supuesto de que estas asignaciones hubieran de repetirse en un
plazo inferior a cinco afios el Gobierno debera proponer a las Cortes,
previa deliberacion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, la correc+
cién del porcentaje de participacién en los ingresos del Estado.

En relacién con el ingreso en examen debe advertirse la imprecisién
del precepto de la LOFCA que lo regula, ya que ni siquiera especifica
cudles son los servicios publicos fundamentales a que se refiere . Una
segunda observacién consiste en poner de manifiesto que la insuficien-
cia para hacer frente a los servicios publicos fundamentales asumidos
por la regién no debe resultar de la totalidad de los ingresos regionales.
Seguin el citado precepto, la insuficiencia ha de proceder exclusivamente

15 Sustancialmente se siguen los mismos criterios y cuantias que habia apro-
bado el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Aut6nomas
en el Acuerdo de 16 de septiembre de 1981 («<B.0O.E.» de 10 de noviembre).

% Asi lo ponen de manifiesto LINARES MARTIN DE ROSALES, J.: «Comentarios
a la Ley Orgéanica de Financiacién de Comunidades Auténomas», ob. cit, p. 184,
y el «Informe de la Comisién de Expertos sobre financiacién de las Comunidades
Auténomas», ob. cit., p. 73.
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de los ingresos mencionados en los articulos 11 y 13 de la misma Ley;
es decir, de los tributos cedidos y de la participacién en los impuestos
estatales no cedidos.

El precepto que comentamos del Estatuto concluye la enumeracién
de los ingresos de la Comunidad aludiendo al producto de las operacio-
nes de crédito y a las multas y sanciones impuestas en el ambito de sus
competencias. :

En cuanto a las operaciones de crédito, cuya manifestacion mas re-
presentativa estd constituida por la deuda publica regional, nos remiti-
mos al comentario del articulo 38 del Estatuto dedicado a su regulacién.

Sobre el producto de las multas y sanciones, recurso silenciado con
criterio mas correcto en el articulo 157.1 de la Constitucién, simplemen-
te advertir que con su enumeracién se mantiene una vieja tradicién de
nuestra Hacienda local que entendemos inadecuada en cuanto supone
desvirtuar la propia naturaleza de las sanciones. Es sabido que con la
imposiciéon de sanciones no se persiguen fines fiscales o recaudatorios,
sino que se trata de evitar conductas consideradas como no deseables
teniendo, en consecuencia, caracter represivo. De cualquier forma, esta-
mos en presencia de un defecto que se debe imputar a la LOFCA mas
que al propio Estatuto. .
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ARTICULO 36

ARTICULO 36. Tributos *

1. Los tributos propios o los cedidos a la Comunidad acomodarin
su regulacién a lo establecido en la Ley Orgdnica de Financiacién de
las Comunidades Auténomas.

2. En la misma forma se regulardn los recargos que proceda esta-
blecer y las participaciones en los tributos estatales.

3. No se considerard reforma del Estatuto el establecimiento, mo-
dificaciéon o supresion de cualquiera de los conceptos tributarios
mencionados en los apartados 1 y 2 de este articulo.

. Conviene comenzar afirmando en el comentario a este precepto que
se trata de una norma totalmente innecesaria, ya -que los tres apartados
de que consta no introducen novedad alguna en la materia que trata de
regular. En efecto, los dos primeros parrafos disponen que los ingresos
tributarios de la Comunidad acomodaran su regulacién a lo establecido
en la LOFCA, previsién absolutamente superflua fundamentalmente por
dos razones: en primer lugar, porque la propia LOFCA en su disposicién
final proclama la aplicacién de sus preceptos a todas las Comunidades
Auténomas y, en segundo término, porque los rendimientos derivados
de los tributos forman parte integrante de la Hacienda de la Comunidad
que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 35.2 del Estatuto, debe
regularse de conformidad con lo establecido en la LOFCA.

Asi pues, como afirmabamos en el apartado introductorio de este Ti-
tulo, estamos en presencia de un argumento mas que permite dudar de
la operatividad del Estatuto para regular la Hacienda de la Comunidad.
'~ Por otra parte, es importante advertir a modo de inciso, que consi-
derar ingresos tributarios de la Comunidad, tal como lo hace el Estatuto
en este precepto, los derivados de los tributos cedidos y de las partici-

* Autor del comentario: José Luis Murioz del Castillo.
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paciones en los tributos estatales es ciertamente discutible, pues, como
es bien sabido, la Comunidad carece de potestad normativa sobre los
mismos.

Entendemos que el altimo apartado del precepto es también super-
fluo ya que no se alcanza a comprender cémo se puede producir una re-
forma del Estatuto si en él no se contiene una regulacién de estas insti-
tuciones; el Estatuto se limita simplemente a reconocer su existencia
enuncidndolas.

En base a las consideraciones efectuadas en el comentario al presen-
te articulo nos limitaremos a analizar brevemente la regulacién que con-
tiene la LOFCA de los tributos propios, los cedidos, los recargos y las
participaciones en los tributos del Estado. Este analisis sera sucinto,
pues a estos institutos ya se ha aludido al comentar el articulo anterior
y los tributos cedidos se estudiaran mas ampliamente al glosar la dispo-
sicién adicional 1. del Estatuto.

Los tributos propios se regulan basicamente en los articulos 6 a 9,
ambos inclusive, de la LOFCA. Al comentar el articulo 35 del Estatuto
ya hemos advertido que por tributos propios deben entenderse aquéllos
que la Comunidad crea «ex novo», regulando sus elementos esenciales
mediante Ley de las Cortes regionales y cuya gestién, recaudacién e ins-
peccién corresponde a la propia Comunidad Auténoma.

Las regiones pueden establecer las tres categorias tributarias que co-
noce nuestro ordenamiento: tasas, contribuciones especiales e impuestos.

En cuanto a las tasas, la posibilidad de su establecimiento se con-
templea expresamente en el articulo 7 de la LOFCA. El precepto repro-
duce practicamente de forma literal el concepto que de este tributo con-
tiene el articulo 26.1.a) de la Ley General Tributaria, definicién que en
términos generales nuestra doctrina ha considerado correcta.

La simple lectura del resto del precepto permite apreciar que se ha
inspirado muy directamente, hasta el punto de que hay normas repro-
ducidas literalmente, en la regulacién que de las tasas municipales con-
tiene el Real Decreto 3250/1976, de 30 de diciembre, regulador de las
Haciendas locales. Buena prueba de esta afirmacién la constituye el he-
cho de que en el parrafo 3 del articulo 7 se transcriben los criterios del
articulo 21 del ya mencionado Decreto?, a la vez que el parrafo 4 re-
cuerda el contenido del articulo 11 de la misma disposicién?. '

La regulacién que contiene la LOFCA de las tasas regionales adole-
ce, a nuestro juicio, de dos defectos importantes: el primero consiste
en que no explicita el criterio de cuantificacién para las tasas que es-

) 1 El articulo 7.1 de la LOFCA establece: «El rendimiento previsto para cada
tasa por la prestacién de servicios o la realizacién de actividades no podri sobre-
pasar el coste de dichos servicios o actividades».
2 El articulo 74 de la LOFCA ordena: «Para la fijacién de las tarifas de las
tasas podran tenerse en cuenta criterios genéricos de capacidad econdémica, siem-
pre que la naturaleza de aquélla se lo permita». : '
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tablezcan las regiones por la utilizacién privativa de los bienes que in-
tegran el dominio publico regional o por aprovechamientos especiales ’;
el segundo aspecto criticable se concreta en la introduccién de una ma-
yor flexibilidad en orden a la aplicacién del principio de capacidad
contributiva en este tributo. No ofrece duda alguna que la capacidad
econémica del usuario debe ser contemplada obligatoriamente en la re-
gulacién de las tasas, ya que, como escribe el profesor Calvo, «lo con-
trario seria dejar a la discrecionalidad de los Ayuntamientos (en este
caso las regiones) un aspecto tan importante como que las personas que
carezcan de capacidad econémica puedan o no utilizar los servicios pu-
blicos» ‘. En nuestro ordenamiento asi se establece de forma taxativa,
en el articulo 31.1 de la Constitucidn.

_ Finalmente, el articulo 7.2 de la LOFCA dispone que cuando el Esta-
do o las Corporaciones Locales transfieran a las Comunidades bienes de
dominio publico sobre cuya utilizacién estuvieran establecidas tasas o
competencias en cuya ejecucién presten servicios igualmente gravados
con tasas, aquéllas y éstas tendran la consideracién de tributos propios
de las Comunidades respectivas ®. Este hecho origina como consecuencia
mas importante el que las Comunidades Auténomas sean las competen-
tes para modificar los elementos esenciales del tributo, asi como para
realizar su gestién.

El articulo 8 de la LOFCA permite que las regiones puedan estable-
cer contribuciones especiales. El parrafo primero reproduce literalmen-
te el concepto que de esta figura contiene el articulo 26.1.5) de la Ley
General Tributaria, concepto que, como ya hemos advertido al comentar
la norma correspondiente del articulo 35 del Estatuto, debe considerar-
se superado en la medida en que el aumento de valor es una especifica-
cién del género beneficio especial, no existiendo, por tanto, dos hechos
imponibles distintos.

El parrafo segundo de la misma norma limita la cantidad a recaudar
por este tributo al prever que la recaudacién por la contribucién espe-
cial no podra superar el coste de la obra o del establecimiento o amplia—
cién del servicio soportado por la Comunidad Auténoma. Una vez maés
estamos en presencia de un precepto inspirado en el articulo 28.1 del
Decreto de 30 de diciembre de 1976; sin embargo, no estimamos correc-

3 De acuerdo con el articulo 17 del Decreto regulador de las Haciendas loca-
les, el importe de estas tasas no puede exceder del valor del aprovechamiento.

.- «Medio siglo de Hacienda municipal: del Estatuto al Proyecto de 1974»,
Hacienda Publica Espaiiola, num. 35 (1975), p. 190. Esta misma idea, referida
a las tasas regionales, la defiende en el trabajo «La Financiacién de las regiones»,
ob. cit., p. 465.

5 El articulo 19.4 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico
ordena que «cuando se transfieran servicios, sean de la Administracién Central
o de la Administracién Institucional, cuya prestaciéon esté gravada con tasas o
reporte ingresos de Derecho privado, el importe de la recaudacién liquida obte-
nida por aquéllas y éstos en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma
aminorara la valoracion del coste efectivo del servicio transferido».
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to que la cantidad a recaudar por el tributo en examen deba- commdxr
con el coste de la obra o del establecimiento o ampliacién del servicio
publico; éste debe ser necesariamente superior debido, precisamente, a
que en la actividad administrativa que origina la exaccién de contribu-
ciones especiales ha de existir siempre un interés publico o beneficio
general cuyo coste debe soportar necesariamente el ente impositor.

De acuerdo con el articulo 9 de la LOFCA son los impuestos la terce-
ra categoria tributaria utilizable por las regiones. Este precepto estable-
ce una serie de limites al poder impositivo regional que tratan de servir
al principio de territorialidad y evitar, en consecuencia, el enriqueci-
miento por la via impositiva de unas regiones a costa de otras. Si se
tiene presente, ademas, que segun el articulo 6 de la misma Ley los im-
puestos que establezcan las Comunidades Auténomas no pueden recaer
sobre hechos imponibles ya gravados por el Estado, su poder impositivo
queda de hecho muy limitado.

El segundo grupo de ingresos a cuya regulacién en la LOFCA se re-
mite el articulo 36 del Estatuto son los tributos cedidos; a ellos nos he-
mos referido al comentar el precepto anterior y lo haremos con mayor
detenimiento al ocuparnos de la disposicién adicional 1.2, por lo que
simplemente nos remitimos al comentario de ambos preceptos.

El articulo 36.2 del Estatuto también efecta un reenvio, en cuanto
a los recargos que la Comunidad Auténoma pueda establecer, a la regu-
lacién contenida en la LOFCA. En el articulo 12 de esta Ley se previene
que las Comunidades Auténomas pueden «establecer recargos sobre los
impuestos estatales cedidos, asi como sobre los no cedidos que graven
la renta o el patrimonio de las personas fisicas con domicilio fiscal en
su territorio». Debe entenderse que la competencia para establecer el
recargo corresponde a las Cortes de Castilla y Leén que mediante Ley
han de determinar cuando menos el impuesto concreto, asi como el
elemento del mismo sobre el que opera y su cuantia maxima..

‘Por las razones aducidas al comentar el articulo 35 del Estatuto pen—
samos que este recurso no va a tener excesiva importancia en los ingre-
sos de la Comunidad.

En el parrafo 2 del mismo precepto de la LOFCA se dlspone que es-
tos recargos «no podran configurarse de forma que puedan suponer una
minoracién en los ingresos del Estado por dichos 1mpuestos ni desvir-
tuar la naturaleza o estructura de los mismos».

A la' LOFCA se remite igualmente el Estatuto en cuanto a la regula-
cién de la participacién en los tributos estatales. A su normacién desti-
na la citada Ley el articulo 13 y la disposicién transitoria 1.2, precepto
este ultimo que se reproduce en la disposicién transitoria 4. del Estatu-
to, por lo que, una vez més, nos remitimos a su comentario.

En relacién con este recurso debe destacarse la falta de coherencia
del propio Estatuto, ya que en el precepto que comentamos se alude a
la participacién en los tributos del Estado, mientras que en el articu-
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lo 35.1.7.° 1a participacién se refiere a los ingresos del Estado. El articu-
lo 13 de la LOFCA precisa que la participacién consiste en un porcenta-
je en la recaudacién de los impuestos estatales no cedidos.

Los criterios para concretar el porcentaje de participacién se deter-
minan en la citada Ley, aunque ciertamente de forma imprecisa, pues
se admite expresamente la aplicacién de otros que se estimen proceden-
tes. El precepto menciona los siguientes:

a) El coeficiente de poblacién.

b) El coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas.

c¢) La cantidad equivalente a la aportaciéon proporcional que corres-
ponde a la Comunidad Auténoma por los servicios y cargas generales
que el Estado contintie asumiendo como propios.

d) La relacién inversa de la renta real por habitante de la Comuni-
dad Auténoma respecto a la del resto de Espaia.

e) Otros criterios que se estimen procedentes, entre los que se va-
loraran la relacién entre los indices de déficit en servicios sociales e in-
fraestructura que afecten al territorio de la Comunidad Auténoma y al
conjunto del Estado y la relacién entre los costos por habitante de los
servicios sociales y administrativos transferidos para el territorio de la
Comunidad Auténoma y para el conjunto del Estado.

Las causas de revision del porcentaje de participacién se enumera-
ran en el articulo 13.3 de la Ley y son las que a continuacién se rela-
cionan:

a) Cuando se amplien o reduzcan las competencias asumidas por la
Comunidad Auténoma y que anteriormente realizase el Estado.

b) <Cuando se produzca la cesién de nuevos tributos.

c¢) Cuando se lleven a cabo reformas sustanciales en el sistema tri-
butario ‘del Estado.

" d) Cuando, transcurridos cinco afios después de su puesta en vigor,
sea solicitada dicha revisién por el Estado o por la Comunidad Auté-
noma.

Concluye este precepto de la LOFCA dlsponlendo que el porcenta]e
de partlclpacmn debe ser aprobado por Ley®.

¢ En la disposicién adicional 24 de la Ley 44/1983, de 28 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1984 se establece: «1. El Gobierno remi-
tird' a las Cortes antes del 1 de abril de 1984 un proyecto de Ley que fue el
porcentaje de participacién de cada Comunidad Auténoma, para el ejercicio de
1984, en la recaudacién de los 1mpuestos estatales no susceptibles de cesién para
garantizar la f1nanc1a01on de los servicios transferidos hasta el 31 de d101embre
de 1983.

- 2." Los créditos que figuran en la seccion 32* del estado de gastos «Entes
Territoriales», a favor de las Comunidades Aut6nomas tendrian la consideracion
de entrega a cuenta de los que resulten de la aplicaciéon de los porcentajes de
participacién a que se refiere el mimero anterior».

Parece ser que este proyecto de Ley ha sido remitido por el Gobierno, pero
atn no se ha publicado en el Boletin Oficial de las Cortes. .
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ARTICULO 37

ARTICULO 37. Revisién de la participacion *

La revisién de la participacién de la Comunidad Auténoma en los in-
gresos del Estado, la emisién de deuda publica por aquélla, asi como
las operaciones de crédito que pueda realizar la Comunidad Auténo-
ma de Castilla y Leén, quedar4n sujetas a lo que se dispone en la Ley
Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas.

El enunciado que precede a esta norma no es significativo de su con-
tenido en cuanto que no da una idea exacta del mismo; en efecto, si bien
es cierto que este precepto se destina a ordenar la revisién de la parti-
cipacién de la Comunidad castellano-leonesa en los ingresos del Estado,
no es menos evidente que alude a otra cuestién que nada tiene que ver
con aquélla, cual es la emisién de deuda publica y otras operaciones de
crédito que pueda realizar la Comunidad.

Como segunda advertencia previa hemos de indicar que el precepto
ante el que nos encontramos no lleva a cabo una regulacién de los te-
mas que se han mencionado sino que se limita a efectuar una remisién
a la LOFCA, a cuyos dictados habra que acudir, por consiguiente, para
dar un contenido preciso a este articulo 37 del Estatuto.

Una ultima observacién preliminar es que no deja de ser sorprenden-
te que dedicando el Estatuto un precepto, en concreto el articulo 38, a
normativizar el endeudamiento de nuestra Comunidad Auténoma, haga
un reenvio a la LOFCA sobre este mismo aspecto en otra norma distin-
ta. Aun suponiendo que tal reenvio sea necesario, cuestién de la que nos
ocuparemos mas adelante, la observancia de una correcta sistematica
hubiera llevado a ubicar la remisién a que estamos aludiendo en el ar-
ticulo 38, disponiendo que en todo lo no regulado expresamente por el

* Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.
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Estatuto se tendria en cuenta lo establecido en la LOFCA sobre la ape-
laci6n al crédito.

Al hilo de las consideraciones que anteceden ha quedado claro, entre
otras cosas, que el reenvio a la Ley Organica de Financiacién en lo que.
se refiere a las operaciones de crédito no tienen un enclave adecuado en
la norma que ahora nos ocupa y el problema que hay que resolver de
inmediato es si se trata realmente de una remisién necesaria. Para dar
una respuesta satisfactoria a este interrogante hay que partir, a nuestro
juicio, de la siguiente premisa: puesto que el Estatuto regula expresa-
mente el endeudamiento de la Comunidad, iinicamente podra justificar-
se el reenvio que aqui se efecttia en el caso de que las precisiones es-
tatutarias no coincidan con las que sobre este particular contiene la
LOFCA, porque ésta atienda o otros extremos que aquél no contemple;
facilmente se comprende que en presencia de una coincidencia absoluta
la remisién es obvia.

Pues bien, cotejando los articulos 38 del Estatuto y 14 de la LOFCA
se observa una casi absoluta correspondencia entre ambos, con las uni-
cas salvedades de que aquél omite el requisito de la autorizacién del Es-
tado para concertar operaciones de crédito en el extranjero y para la
emisién de deuda o cualquier otra apelacién al crédito publico y que no
menciona al Consejo de Politica Fiscal y Financiera como 6rgano com-
petente para la coordinacién de la politica de endeudamiento; éstos se-
ran, pues, los dnicos extremos que justifican el reenvio a la LOFCA, por
omitirlos €l Estatuto. En cualquier caso, nos reafirmamos en la postura
de considerar inadecuado el emplazamiento de esta cuestién en el articu-
lo 37; por ello mismo y con la finalidad de analizar de forma homogénea
las operaciones de crédito de la Comunidad Auténoma, posponemos el
examen de las mencionadas especificaciones que hace la LOFCA para
integrarlas en el comentario al articulo 38. _

Asi las cosas, lo que corresponde abordar en esta sede es la revisién
de la participacién de la Comunidad Auténoma en los ingresos del Es-
tado o, atin con méas precisién, lo que la LOFCA tiene previsto sobre
este tema, pues no hay que olvidar que a ella se remite el Estatuto.

Ha quedado indicado que lo que ha de examinarse en este momento
es la revisién de la participacién en los ingresos del Estado pero con la
finalidad de deslindar esta materia consideramos inexcusable aludir,
aunque sea someramente, a las distintas vias por las que se canalizan
las participaciones de la Comunidad en tales ingresos para asi poder
conocer a cudl de ellas se refiere el articulo 37 del Estatuto. Ateniéndo-
nos a la LOFCA, tres son las posibles formas de participacién en los in-
gresos del Estado: la prevista en el articulo 19, consistente en un por-
centaje de la recaudacién de los impuestos estatales no cedidos; la asig-
nacién complementaria para asegurar un nivel minimo de prestacién de
los servicios publicos fundamentales, contemplada en el articulo 14 y,
finalmente, la participacién con cargo al Fondo de Compensacién Inter-
territorial a que atiende el articulo 16.
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Aun reconduciéndose todas las posibilidades mencionadas a la par-
ticipacién en ingresos del Estado, sus fundamentos son diferentes, como
se ha hecho notar en la doctrina; asi, el porcentaje de participacién que
se financia con los impuestos estatales no cedidos pretende lograr la
suficiencia financiera de las Comunidades Auténomas, mientras que la
asignacién complementaria y €l Fondo de Compensacion Interterritorial,
que se nutren con todos los recursos estatales, estdn pensados para ha-
cer efectivos los principios de igualdad y solidaridad .

" Pero lo que ahora interesa puntualizar es que, en nuestra opinién, el
Estatuto dnicamente se refiere a la participacién enunciada en primer
término, es decir, a la que se sustancia en un porcentaje sobre la recau-
dacién de los impuestos estatales no cedidos. Dos son los argumentos
que permiente apoyar esta conclusidn; el primero de ellos nos lo propor-
ciona el propio Estatuto, cuando al enumerar los recursos que integran
la Hacienda de la Comunidad menciona las transferencias del Fondo de
Compensacion y otras asignaciones con cargo a los presupuestos de for-
ma particularizada y en apartado distinto el porcentaje de participa-
cién en los ingresos del Estado, concepto éste que, por exclusién, unica-
mente puede identificarse con la participacién en los impuestos no ce-
didos. La segunda razén que avala esta afirmacién se obtiene del ar-
ticulo 154 de la LOFCA donde la participacién en los ingresos del Esta-
do se identifica con la regulada en el articulo 13 de esta misma Ley, que
es, cabalmente, la participacién en los impuestos estatales no cedidos.

En definitiva, creemos que las razones expuestas son suficientes para
demostrar que cuando el articulo 37 del Estatuto menciona la revisién
de la participacién de la Comunidad en los ingresos del Estado quiere
aludir al articulo 13 de la LOFCA y, mas en concreto, a las causas de
revisiéon del porcentaje de participacién en los impuestos estatales, de
las que se hace un elenco en el apartado 3 del susodicho precepto.

Antes de entrar en los supuestos de revisién, conviene advertir que
en el articulo 13 de la LOFCA se instrumentan dos férmulas diversas en
orden a determinar el porcentaje de participacién en los impuestos es-
tatales no cedidos * Tales férmulas se corresponden con dos etapas, una
de caricter transitorio, en la cual la determinacién del porcentaje obe-
decera a los criterios de la disposicién transitoria 1.* de la Ley, por ex-
preso mandato de su articulo 13.2, y otra fase que sobrevendra una vez
superada la transitoriedad, en cuyo caso las bases para la negociacién
del porcentaje seran las que se contemplan en el apartado 1 del propio
precepto.

1 Véase LINARES MARTIN DE RosALES, J.: «Comentarios a la Ley Organica de
financiacién de Comunidades Auténomas», ob. cit., pp. 172 y 173, '

2 De forma sintética expone- las peculiaridades de ambos sistemas AGUIRRE
DE LA Hoz, J.: «Ley Organica de financiacién de las Comunidades Aut6nomas»,
ob. cit,, pp. 65 y 66, Con mas detenimietno aborda este tema LINARES MARTIN DE
RosALES, J.: «Comentarios a la Ley Organica de financiacién de las Comumdades
Auténomas», ob. cit., pp. 172 y ss. :
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Teniendo en cuenta que la situacién transitoria se prolongard hasta
que se haya completado el traspaso de los servicios correspondientes a
las competencias que asume la Comunidad en virtud de su Estatuto o,
en todo caso, hasta el momento en que hayan transcurrido seis afios
desde la entrada en vigor del mismo, facilmente se comprende que en la
actualidad la Comunidad de Castilla y Le6n se somete a este régimen
porque en ella no concurre ninguna de las circunstancias aludidas. Con
tal motivo habra que estar basicamente a lo dispuesto en la disposicién
transitoria 1.> de la LOFCA, que se reproduce en la 42 de nuestro Esta-
tuto, cuyo comentario se hard en el lugar oportuno.

En cuanto a los motivos de revisién del porcentaje de participacion,
se enumeran en el apartado 3 del articulo 13 de la LOFCA, enumeracién
que parece tener una pretensiéon de exhaustividad por cuanto que se in-
dican como unicamente originadores de la revisién los que alli se men-
cionan. No obstante, esta primera apariencia resulta desvirtuada por la
misma Ley Organica de Financiacién, que en su articulo 15 considera
como otro motivo adicional de revisiéon la reiteracién de las asignacio-
nes a las Comunidades Auténomas para garantizar un nivel minimo de
prestacién por los servicios fundamentales que se hayan asumido. Cuan-
do las precitadas asignaciones se repitan en un espacio inferior a cinco
afios, procedera la revisién del porcentaje, naturalinente previo cumpli-
miento de las formalidades que la Ley especifica en el articulo 15.

Ademas de por esta causa, la revisién del porcentaje de participa-
cién puede venir motivada por alguna de las siguientes circunstancias:
a) cuando se amplien o reduzcan las competencias asumidas por la Co-
munidad Auténoma y que anteriormente realizase el Estado; b) cuando
se produzca la cesién de nuevos tributos; ¢) cuando se lleven a cabo
reformas sustanciales en el sistema tributario del Estado; d) cuando
transcurridos cinco afios después de su puesta en vigor, sea solicitada
dicha revisién por el Estado o por la Comunidad Auténoma.

Dado que los motivos enumerados no suscitan problemas especiales,
tnicamente hemos de realizar dos consideraciones genéricas sobre los
mismos; la primera reside en destacar que de su aplicacién no tiene que
resultar necesariamente una elevacién del porcentaje, pues algunas de
las causas referidas daran lugar a la rectificacién del porcentaje a la
baja. En segundo término, se puede aventurar que en la etapa transito-
ria el motivo que primordialmente habrad de tomarse en consideracién
sera el de la ampliacién de las competencias asumidas por la Comunidad
Auténoma, pues no en vano el traspaso de las competencias del Estado
a los entes auténomos se encuentra en pleno apogeo.
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ARTICULO 38

ARTICULO 38. Deuda publica y crédito *

Lad,

i

1. La Comunidad Auténoma podra realizar operaciones de crédito
por plazo inferior a un afio, con objeto de cubrir sus necesidades tran-
sitorias de tesoreria. _

2. Asimismo, podra concertar operaciones de crédito por plazo su-
perior a un aifio, cualquiera que sea la forma como se documenten,
siempre que cumplan los requisitos de que el importe total del cré-
dito sea destinado exclusivamente a la realizacién de gastos de in-
versiéon y el importe total de las anualidades de amortizacién, por
capital e intereses, no exceda del 25 por 100 de los ingresos corrien-
tes de la Comunidad Aut6noma. 4

3. Las operaciones de crédito de la Comunidad de Castilla y Le6n
deberdn coordinarse con las de las demds Comunidades y con las del
Estado.

4. La Deuda Publica de la Comunidad y los titulos-valores que emita
estardn sujetos a las mismas normas y gozardan de los mismos bene-
ficios y condiciones que la Deuda Publica del Estado.

El recurso al endeudamiento es una de las posibles fuentes de ingre-

sos con que cuenta cualquier ente publico territorial y las Comunidades
Auténomas no suponen una excepcién a esta regla general. En esta li-
nea, €l articulo 159.1 de nuestra Constitucién menciona entre los recur-
sos de las Comunidades Auténomas el producto de las operaciones de
crédito, prevision que reitera el articulo 4.° de la Ley Orgénica de Finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas y que recoge el Estatuto de Au-
tonomia de Castilla y Leén en el articulo 35.1, al contemplar como re-
curso integrante de la Hacienda de la Comunidad el producto de las ope-
raciones de emision de deuda y de crédito.

* Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.
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La presente norma se destina precisamente a regular las caracteris-
ticas y condiciones de las operaciones de crédito que puede realizar la
Comunidad Auténoma y, como cuestién previa a su exégesis, se consi-
dera conveniente aludir a las distintas modahdades que pueda revestir
la utilizacién del crédito publico.

Sobre este particular, es comun en la doctrina considerar que las po-
sibilidades que tiene un ente publico de apelar al credlto son las si-
guientes:

a) Solicitar de otras personas cierta cantidad de dinero con el com-
promiso de devolverlo pasado un cierto tiempo y de satisfacer intereses.

b) Diferir el pago de sus oblienciones frente a quienes contraten
con él.

c¢) Avalar 1as operaciones que realicen otras personas, ya sean pu-
blicas o privadas.:

" d) Establecer instituciones proplas de crédito con o sin personali-
dad juridica propia.

e) Realizar operaciones de tesoreria .

Ahora bien, ante la enumeracién de las operaciones de crédito que
pueden realizar los entes publicos la cuestién que se suscita es si todas
las enunciadas tienen la virtualidad de generar ingresos, ya que no falta
quien opina, refiriéndose a las Comunidades Auténomas, que del crédi-
to no deriva un ingreso correlativo porque las obligaciones que del mis-
mo surgen han de satisfacerse en el futuro con cargo a los restantes re-
cursos reglonales

No es preciso indicar que se trata de una tesis dificilmente comparti-
ble dado que diversas normas corroboran que nos encontramos ante un
recurso que ademads tiene su reflejo presupuestario en el estado de in-
gresos; por tales motivos consideramos inadmisible la afirmacién gené-
rica de que la apelacién al crédito no es una via para obtener ingresos,
sin perjuicio de reconocer que algunas de las operaciones de crédito an-
tes resefiadas incurren en esa situacién; concretamente, retrasar el pago
de obligaciones no proporciona recurso alguno y otro tanto sucede cuan-
do el ente publico asume la condicién de avalista, pudiendo en este caso
llegar incluso a convertirse en deudor en el supuesto de incumplimiento
del obligado principal; por lo que se refiere al establecimiento de insti-
tuciones de crédito propias, los beneficios que se obtengan habran de
considerarase procedentes del ejercicio de una actividad empresarial y
encontraran encaje correcto entre los ingresos patrimoniales.

1 Clasificacién propuesta por FERREIRO, J. J.: «Andlisis juridico de la deuda
publica», Revista de Administracion Publica, nim. 53 (1967), p. 133, y que acepta
TeJER1ZO LG6PEZ, J: M.: «La deuda publica de las Comunidades Auténomas», Civi-
tas, R.E.D.F., nim. 23 (1979), p. 456. Similar es la que ofrece SAINZ DE BUjANDA, F.:
«Lecciones de Derecho Financiero», ob. cit.,, pp. 413-414.

2 Véase SIMON AcosTA, E.:- «La autonomia financiera de las regiones», ob. cit.,
p. 69. i ’
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Con estas especificaciones, carentes de novedad por cuanto que la
doctrina ya ha reparado en ellas®, no parece aventurado afirmar que .las
operaciones de crédito capaces de proporcionar ingresos al ente publi-
co, teniendo en cuenta las exclusiones ya resefiadas, se circunscriben
esencialmente a la concertacién de empréstitos con terceras personas,
ya sean individualizadas y concretas, ya indefinidas; en este ultimo caso
los recursos se obtienen a través de la emisiéon de deuda publica docu-
mentada normalmente en titulos que se ofrecen al publico a través del
mercado anénimo de capitales. Esta es, sin duda, la operacién de crédi-
to de mayor relevancia y que presenta una problematica juridica mas
importante. Sin embargo, la norma del Estatuto objeto del comentario
regula las operaciones de crédito de forma genérica sin distinguir entre
las que generan o no ingresos.

Otra apreciacién de principio que sugiere esta norma es que su con-
tenido es practicamente una transcripcién del articulo 14 de la LOFCA
con la excepcién de que este dltimo precepto exige la autorizacién del
Estado para la apelacién al crédito por parte de las Comunidades Auté-
nomas en determinados supuestos y en el Estatuto objeto de examen se
omite cualquier alusién a este requisito, pero mas adelante volveremos
sobre este punto. .

El primer apartado del precepto que nos ocupa contempla las opera-
ciones de crédito para hacer frente a necesidades transitorias de tesore-
ria, siendo el dnico requisito que a tales operaciones se exige que sean
a corto plazo, concretamente menos de un afio.

Como es sabido, las necesidades transitorias de tesoreria proceden
de las diferencias de vencimiento de los gastos e ingresos del ente, con-
forme previene el articulo 112 de la L.G.P.; pues bien, el endeudamiento
en este caso tiene por finalidad obtener recursos para afrontar necesi-
dades de caja motivadas, como ya se ha dicho, por las diferencias de
vencimiento de los pagos y los ingresos.

Ha escrito un autor * que destinar los créditos a corto plazo a cubrir
gastos de tesoreria es una norma de la mas elemental ortodoxia finan-
ciera y afiadimos, por nuestra parte, que esto supone ademads seguir la
pauta que marca la L.G.P. para las operaciones de tesoreria del Estado
y de sus organismos auténomos; en efecto, los articulos 112 y 113 de la
citada Ley ordenan atender las necesidades de tesoreria con operaciones
creditsicias que han de ser objeto de reembolso o cancelacién a corto
plazo ®.

3 Asi GoNzALEZ SANCHEZ, M.: Requisitos y limites de las operaciones de
crédito de las Comunidades Auténomas, comunicacién a las VII Jornadas de la
Direccién General de lo Contencioso del Estado, inédito.

4 Nos referimos a AGUIRRE DE LA Ho0z: «Ley Organica de financiacién de las
Comunidades Auténomas», ob. cit., p. 68.

5 Esta misma orientacién se aprecia en otros ordenamientos. Asi en Italia la
Ley de 16 de mayo de 1970, sobre recursos financieros de las Regiones con esta-
tuto ordinario, admite en el artfculo 10 la posibilidad de que éstas contraigan
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También puede la Comunidad Auténoma recurrir al crédito a largo
plazo, posibilidad que aparece prevista en el inciso segundo del articu-
lo 38 del Estatuto. En este supuesto han de concertarse las operaciones
por plazo superior a un afib, pero no se establece un tope maximo de
tiempo.

Interesa destacar que tal modalidad de endeudamiento estd sometida
a ciertas limitaciones que se concretan en dos requisitos que han de
concurrir acumulativamente: el importe total del crédito ha de desti-
narse exclusivamente a la realizacién de gastos de inversién y el monto
total de las anualidades de amortizacién, en concepto de capital e inte-
reses, no puede exceder del 25 por 100 de los ingresos corrientes de la
Comunidad Auténoma.

Observando el primero de estos requisitos se aprecia que se configu-
ra al producto del endeudamiento como un recurso afectado, en el sen-
tido de que ha de destinarse a la cobertura de gastos determinados le-
galmente; a modo de inciso hemos de indicar que otro tanto sucede en
el supuesto ya examinado de las operaciones crediticias a corto plazo
que se instrumentan para atender necesidades transitorias de tesoreria.
Esta conformacién del endeudamiento regional como un recurso fina-
lista coincide totalmente con las opiniones de la doctrina que unanime-
mente ha propugnado que el endeudamiento de los entes regionales no
ha de utilizarse de forma indiscriminada, sino exclusivamente para afron-
tar gastos concretos y taxativamente determinados por la ley®; este pa-
recer viene motivado, a su vez, por otra idea que nadie discute, cual es
que el recurso al endeudamiento debe configurarse como un medio com-
plementario de financiacién de los entes autonémicos y nunca como un
sistema ordinario para cubrir cualquier tipo de gasto presupuestado.
Todo ello justifica que en algunas ocasiones se diga que el recurso al
crédito en el ambito regional debe considerarse como un ingreso ex-
traordinario ’, matizando que tal calificacién no se basa en el criterio de
la periodicidad con que se obtiene este recurso, sino mas bien tomando
en cuenta su destino obligado a gastos que no son desde luego los ordi-
narios del ente.

Precisamente esta ultima afirmacién resulta corroborada en el Esta-
tuto al ordenarse que los créditos concertados por plazo mayor de un

anticipos para afrontar los déficits corrientes de caja, pero impone la condicién
de-que los mentados anticipos deben extinguirse en el ejercicio financiero en el
que se han contraido.

6 Sin pretensién de cita exhaustiva pueden verse en esta linea CALvo ORTEGA,
R.: «La financiacién de las regiones», ob. cit., p. 474; LASARTE ALVAREZ, J.. «La
.financiacién de las Comunidades Auténomas», Documentacion Administrativa, na-
mero 181 (1979), p. 419; Teserizo L6Pez, J. M.: «La deuda ptblica de las Comuni-
dades Auténomas», ob. cit., p. 457, y RINCON OLIVARES, J.: «La Constitucién y la
legislacién financiera territorial», en Hacienda y Constitucién, Instituto de Es-
tudios Fiscales, Madrid, 1979, p. 717.

7 Véase TEJERIZO LOPEZ, J. M., en la misma obra y pagina citadas en la nota
anterior.
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afio se destinaran a gastos de inversiéon. Aunque no se aclara normativa-
mente qué se comprende bajo el concepto de gastos de inversidén, enten-
demos que en orden a solventar este tema es preciso acudir a la clasifi-
cacién presupuestaria del estado de gastos, cuyas directrices basicas se
contienen en el articulo 53 de la L.G.P. De esta norma se desprende, en
relacién con lo que aqui interesa, que los gastos de inversién se incluyen
en los de capital, mientras que los gastos corrientes absorben a los de
funcionamiento. Dicho en otros términos, estos ultimos atafien a los de
mantenimiento y funcionamiento, en tanto que los de capltal compren-
den basicamente las inversiones publicas.

Por todo lo expuesto hay que excluir que el recurso al endeudamien-
to sirva para sostener los gastos normales de funcionamiento del ente y
afiadir ademdas que acudir al crédito a largo plazo para financiar inver-
siones es correcto, porque se trata de bienes duraderos y los rendimien-
tos que de los mismos se obtengan en cada ejercicio financiero pueden
destinarse a cubrir una parte de los gastos que el ente debe afrontar por
la operacién de crédito que haya concertado.

Con la finalidad de evitar que la Comunidad Auténoma se endeude
en exceso, el Estatuto impone al crédito a largo plazo otro limite, en
este caso de caracter cuantitativo, consistente en que el importe total
de las anualidades de amortizacién, por capital e intereses, no puede
exceder de] 25 por 100 de los ingresos corrientes de la Comunidad Au-
ténoma; este mismo limite es el que aparece en la LOFCA, aunque en el
proyecto de esta Ley remitido por el Gobierno era del 15 por 100; poste—
riormente se elevé al 25 y en el debate del pleno del Senado una enmien-
da del grupo de Senadores Vascos pretendié la eliminaciéon del limite
aludido. Con buen criterio la enmienda fue rechazada y mantengo que
esto es plausible porque restringir el recurso al crédito por parte de las
Comunidades Auténomas es necesario no sélo para garantizar que exis-
ta una correlacién entre la capacidad del endeudamiento de cada una
en partlcular y los capitales tomados a préstamo, sino que también lo
exige el principio de coordinacién financiera; en este sentido el Trlbu-
nal Constitucional ha declarado en la Sentencia 57/1983, de 28 de junio ®,
que en la apelacién al crédito por las entidades locales’ hay que destacar
un aspecto capital «cual es el de'la ordenacién del c¢rédito y la economia
en su conjunto, de modo que para evitar alteraciones. del equilibrio eco-
némico financiero es necesario que el Estado articule los distintos. com
ponentes del sistema mediante la fijacién de limites de-endeudamiento
y otros condicionamientos a las Entidades locales». Bien es verdad que
esta consideracién se refiere a los entes locales, pero entiendo que es
igualmente aplicable a las Comunidades Auténomas y buena prueba de

8 Publicada en el «B.O.E.» de 15 de julio de 1983 (suplemento al nim. 168).
Un comentario a la misma puede verse en DfEz MoreNo, F.: «Doctrina constitu-
cional y crédito local», Presupuesto y Gasto Piblico, nim. 16 (1983), pp. 189 y ss.
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ello es que la LOFCA ha impuesto limitaciones generales a la apelacién
al crédito que el Estatuto se limita a recoger.

El apartado tercero de la norma en examen preceptua la coordina-
cién de las operaciones de crédito de la Comunidad Auténoma con las
que realicen los restantes entes autondémicos y el Estado. A propésito
de esta norma conviene recordar que el articulo 33 del Estatuto confi-
gura el principio de coordinacién con la Hacienda estatal y local como
un limite de la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma de
Castilla y Leén. Asimismo hay que traer a colacién el articulo 3.° de la
LOFCA que crea el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comu-
nidades Auténomas, al que se confiere el caricter de érgano consultivo
y deliberante para la coordinacién de la actividad financiera de las Co-
munidades Auténomas y la Hacienda del Estado; pues bien, entre las
materias de las que este 6rgano ha de entender, se menciona legalmente
la «coordinacién de la politica de endeudamiento»; tal coordinacién se
impone especificamente en el articulo 14 de la Ley anteriormente citada.

A la vista de este panel de normas se advierte el especial énfasis que
se ha puesto en la necesidad de armonizar el endeudamiento regional
con el de otros entes territoriales, a excepcién de los entes locales que
han quedado marginados de las previsiones legales resefiadas, lo cual
no deja de ser criticable.

Interesa ahora dilucidar en qué se concreta la coordinacién que se
exige a las operaciones de crédito de la Comunidad Auténoma, cuestién
no exenta de dificultades dado que el propio concepto de coordinacién
no tiene unos perfiles precisos; sin 4nimo de profundizar en este tema
baste decir ahora que, a nuestro juicio, la coordinacién en el caso que
nos ocupa equivale a una armonizacién de la actuacién de los entes pu-
blicos . territoriales para la apelacién al crédito, siendo necesario adver-
tir que la coordinacién asi entendida requiere la instrumentacién de di-
rectrices normativas que posibiliten su puesta en pratica.

Por lo que atafie -al supuesto que nos ocupa, consideramos que la
LOFCA contiene ciertas previsiones que sirven a esta faceta concreta del
principio de coordinacién; tal sucede, en primer lugar, con las limi-
taciones que se establecen al endeudamiento regional, las cuales se re-
cogen en nuestro Estatuto y ya se han examinado mas arriba, desta-
cédndose precisamente que una de las funciones de estos limites es el lo-
gro de la coordinacién del endeudamiento en los diversos niveles ' de
actuacién territorial.

En este mismo orden de consideraciones se sitta la autorizacién del
Estado que precisan las Comunidades Auténomas «para concertar ope-
raciones de crédito en el extranjero y para la emisién de deuda o cual-
quier otra apelacién al crédito publico», conforme previene el articu-
lo 14.3 de la LOFCA. Esta disposicién no se recoge en el Estatuto, pero
ello no significa que la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén quede
fuera de su alcance siendo argumento suficiente para demostrarlo el
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articulo 37 del mismo Estatuto, que dispone el sometimiento de las ople-
raciones de crédito a lo dispuesto en la LOFCA, por lo que a través de
esta remisién actda la autorizacién mds arriba referida.

En resumen, la autorizacién del Estado que se exige para concertar
las operaciones de crédito a que alude el articulo 14.3 de la LOFCA debe
considerarse como un instrumento al servicio de la coordinacién de la
politica general de endeudamiento®. A modo de inciso ha de decirse que
no se determina en la Ley qué organo del Estado es competente para
otorgar la oportuna autorizacién, si bien lo mdas atinado es pensar que
serd aquél que se ocupe de la politica de endeudamiento del Estado. En
cualquier caso se descarta la posibilidad de que esta atribucién  co-
rresponda al Consejo de Politica Fiscal y Financiera porque, aun siendo
este 6rgano el que debe coordinar la politica de endeudamiento de las
Comunidades Auténomas, tal coordinacién habria de hacerse mediante
recomendaciones o propuestas como es propio de un 6rgano que tiene
carécter consultivo y deliberante pero no funciones decisorias ni ejecu-
tivas.

Hechas estas apreciaciones s6lo nos resta indicar que es algo logico
que se imponga la coordinacién del endeudamiento de las Comunidades
Auténomas, entre si y con el de otros niveles territoriales de actuacidn,
por la incidencia que las operaciones de crédito tienen en la politica
econémica general. Por el mismo motivo, ha sido una ley estatal la que
ha impuesto las limitaciones y controles necesarios para el logro deé la
coordinacién y es el Estado quien ha de autorizar la concertacién del
crédito en supuestos concretos porque a él corresponde la competencia
exclusiva respecto de las bases de la ordenacién del crédito y de la pla-
nificacién general de la actividad econdémica, segin dispone el articu-
lo 149 de la Constitucién en sus apartados 1.11.° y 12.°, respectivamente.

Es incuestionable que la modalidad mas relevante de las operacio-
nes de crédito la constituye la emisién de deuda publica y a ella se
refiere el udltimo inciso del articulo 38 del Estatuto, el cual dispone
que la deuda publica de la Comunidad y los titulos valores que emita
estaran sujetos a las mismas normas y gozaran de los mismos benefi-
cios y condiciones que la deuda publica del Estado. Por su parte, el
articulo 37 ordena, entre otros extremos, que la emisién de deuda pu-

9 En este sentido ha tenido ocasién de pronunciarse el Tribunal Constitu-
cional en la reciente Sentencia de 2 de febrero de 1984, refiriéndose, en concreto,
a las operaciones de emisién de deuda publica. La postura del Alto Tribunal
queda suficientemente clara en el fundamento juridico sexto donde, interpretando
el articulo 14.3 de la LOFCA, se manifiesta: «Dicho articulo 14.3 lo que ha hecho
es configurar una facultad estatal de acuerdo con los principios a que se ha
hecho referencia en el fundamento anterior y, en especial, de acuerdo con los de
coordinacién de las Haciendas de las Comunidades Auténomas con las del Es-
tado y de exigencia de una politica econdmica unitaria». Esta Sentencia se ha
publicado en el «<B.O.E.» de 18 de febrero de 1984 (suplemento al num. 42).
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blica por la Comunidad Auténoma quedara sujeta a lo que se dispone
en la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas. °

La aparente contradiccién existente entre ambas normas de hecho
no es tal debido a que la LOFCA también efectia en el articulo 14.5
una remisién a las normas reguladoras de la deuda puablica del Estado,
pero ademas salva las disposiciones que esta Ley introduce en el : regx-
men de la deuda publica de las Comunidades Auténomas.

En definitiva, la interpretacién de las disposiciones enunciadas lleva
al siguiente resultado: la emisién de deuda publica de la Comunidad
Auténoma se rige, en principio, por lo previsto en la LOFCA y en todo
Jo que esta Ley no regule seran aplicables las mismas normas que
conforman el régimen juridico de la deuda publica emitida por el
Estado.

Ante esta conclusién, considero que es innecesario el apartado 4 del
articulo 38 del Estatuto objeto de este comentario a la vista de la re-
misién que se hace a la LOFCA en el articulo 37 y teniendo en cuen-
ta que aquél se limita a reiterar lo dispuesto en esta ultima Ley aun-
que de forma incompleta, como ya se ha visto, porque omite la salvedad
de las normas que con caricter especifico contiene la LOFCA respecto
de la deuda publica.

‘Una vez delimitado el régimen juridico aplicable a la deuda publica
de la Comunidad Auténoma veamos en primer lugar las peculiaridades
que sobre este particular introduce la LOFCA, advirtiendo de antemano
que son escasas y que, por afladidura, no son privativas de la deuda
publica sino que generalmente afectan a todas las operaciones de cré-
dito. Por otra parte, en otros lugares de este comentario ya se han
examinado las previsiones de la mentada Ley a través de su recepcién
casi literal en el Estatuto por lo que, en evitacién de inttiles reitera-
ciones, nos limitaremos a enunciarlas. En concreto, de esta Ley resulta:

1° Que la deuda publica podri emitirse a corto plazo para cubrir
necesidades transitorias de tesoreria y por plazo superior a un -afio
con la finalidad de realizar gastos de inversién.

2.° Que la deuda publica que emita la Comunidad Auténoma ha
de coordinarse con la del resto de los entes autonémicos y con la del
Estado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

3.° Que la emisiéon de deuda por parte de la Comunidad requiere
autorizacién del Estado, requisito éste que no afecta a todas las opera-
ciones de crédito, sino sélo a algunas entre las que se encuentra en
todo caso la que ahora se examina, es decir, la deuda publica.

Dada la parquedad de la LOFCA en la regulacién del tema que nos
ocupa cobra especial importancia la remisién que tanto esta Ley como
el Estatuto hacen a las normas aplicables a la deuda publica estatal,
que equivale practicamente a remitirse a la Ley General Presupuesta-
ria, norma basica, aunque no tunica, en la regulacién de la deuda del
Estado.
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- Obviamente, no es éste el momento de desarrollar todos los por-
menores relativos a la normativa de la deuda del Estado por lo que
unicamente serdn objeto de exposicién los aspectos o cuestiones que se
consideran mas relevantes.

En este contexto hay que mencionar con caracter prioritario el ar-
ticulo 35 de la Constitucién el cual ordena que el Gobierno precisa una
autorizacién por Ley para emitir deuda publica; no se precisa en este
mandato constitucional los extremos que debe regular esta Ley autori-
zante y la doctrina tampoco ha llegado a ofrecer solucién pacifica sobre
tal cuestion, si bien se estima que, como minimo y para cubrir la exi-
gencia del principio de reserva de Ley, se debe determinar por ley el
tipo de deuda que se puede emitir y su cuantia

Trasladando este planteamiento al ambito de la Comunldad Auté-
noma, es evidente la necesidad de que una ley autorice la emisién de
deuda publica por aplicacién de la norma resefiada; en este caso, sera
una ley de las Cortes de Castilla y Ledn la que lleve a cabo este cometido
y precisando mas lo serd normalmente la ley de presupuestos que se
apruebe anualmente. Asi lo confirman las leyes de presupuestos de
varias Comunidades Auténomas recientemente publicadas que contienen
autorizaciones a los respectivos Gobiernos o poderes ejecutivos para la
emisién de.deuda publica, indicando el importe méximo de la emisién,
tipo de deuda e incluso los fines concretos a que ha de destinarse el
importe obtenido ", con lo que se da cumplimiento al principio de lega-
lidad que preside esta materia. :

Una vez autorizada la emisién, el 6rgano de Gobierno serd el com-
petente para llevarla a cabo dentro de los limites de la autorizacién y
podra completar la regulacién de la emisién, correspondlendole también
la puesta en circulacién de los titulos de la deuda publica “.

- En nuestra Comunidad Auténoma las anteriores competencias- han de
corresponder a la Junta de Castilla y Ledn, si bien la Ley de 29 de julio
de 1983, que regula el Gobierno y la Administracién de la precitada Co-
munidad, no las menciona de forma expresa, a diferencia de lo que su-
cede en leyes similares de otros entes autondémicos ®. Dentro de estas
facultades del poder ejecutivo de la Comunidad conviene resefiar que. a
nuestro juicio, y en virtud de lo dispuesto en el articulo 102 de la L.G. P,

" 10 Véase FERREIRO Laratza, J. J.: «Curso de Derecho Financiero Espaiiol»,
ob. cit., pp. 651 y ss.

11 A titulo de ejemplo pueden citarse las Leyes de Presupuestos para 1984
de las Comunidades Auténomas de Valencia (art. 16), Asturias (art. 14) y Canarias
(art. 10), publicadas respectivamente en el «B.O.E.» de 9 de febrero, de 10 de fe-
brero y 7 de marzo de 1984.

12 Sobre este particular, véase TeJER1zO L6PEz, J. M.: «La deuda publica de
las Comunidades Auténomas», ob. cit., p. 466.

8 Asi Ia Ley de 30 de dicembre de 1983 del Gobierno Valenciano atribuye al
Consejo la competencia de emitir deuda publica para gastos de inversién..
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en caso de que la Ley que autoriza la emisién no hublera fijado el tlpo
de interés, ha de establecerlo la Junta de la Comunidad.

No hay que resefiar especialidad alguna que afecte al contemdo del
contrato de empréstito que surge entre la Comunidad que emite la deuda
y los suscriptores de la misma; siendo las obligaciones esenciales del
ente emisor devolver el capital en el plazo anunciado y pagar los intereses
que hasta el momento de la devolucién se generen, interesa recordar que
el -articulo 135.2 de la Constitucién preceptia, a propésito de la deuda
del Estado, que los créditos para el pago del capital e intereses se enten-
deran incluidos en el estado de gastos del presupuesto y no podran ser
objeto de enmienda o modificacién, mientras se ajusten a la ley de emi-
sién. No es necesario advertir que este mismo mandato regird para la
deuda pﬁblica de la Comunidad, por la razén reiteradamente expuesta
de la remisién que se hace en el Estatuto.

En cuanto a los titulos-valores en que se- ‘documente la deuda pubhca
también le son aplicables los mismos criterios legislativos que a los re-
preséntativos de la deuda del Estado. En todo caso hay que indicar algo
sobradamente conocido y es que la deuda publica no tiene que documen-
tarse necesariamente en titulos-valores, tal como advierte claramente el
articulo 102.3 de la L. G. P. y la propia LOFCA admite en el articulo 14.2,
pero desde luego la situacién normal es que si se represente en tales
titulos.

Pues bien, el criterio de la L. G.P. es que los titulos se regirdn por
el régimen general aplicable a los titulos-valores, tal como confirma el
articulo 104 y, por consiguiente, en esta misma situacién se encontraran
los titulos de la deuda publica regional.

Asimismo, los beneficios de que goce la deuda del Estado son com-
partidos por la que emita la Comunidad Auténoma; dentro de estos
beneficios son particularmente interesantes los de caracter tributario
que pueden afectar, en forma de exenciones o desgravaciones, al capital
o a los intereses en determinados impuestos.

Para dar por concluso este comentario queremos referirnos breve-
mente a dos cuestiones que no aparecen aludidas en el Estatuto pero que
consideramos de interés. La primera de ellas se refiere a la hipotética
posibilidad de que los organismos auténomos o entes institucionales de-
pendientes de la Comunidad Auténoma puedan acudir al endeudamiento,
supuesto para el que algin autor ™ ha propuesto que las Comunidades
Auténomas adopten acuerdos normativos similares a los previstos en
los articulos 102, 113 y 121 de la L. G. P., que confirman a los organismos
auténomos del Estado como entes que pueden concertar operaciones
de crédito. Ahora bien, por el momento consideramos que esta solucién
es inviable en la Comunidad Auténoma que centra nuestra atencién por

. ¥ Rovira Mora, A:: «El endeudamiento de las Comunidades Auténomas», en
el 'vol. La deuda publica, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982; p. 417.
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dos motivos: porque el Estatuto no ha previsto tal posibilidad, y porque
ademas la remisioén que hace a la normativa del Estado se cifie a la deuda
publica de la Comunidad Auténoma y por tanto no cabe ampharla ala
de organismos de ella dependientes.

Lasegunda de las cuestiones que pretendemos tratar, y que de igual
modo se silencia en el Estatuto, es la relativa a las reclamaciones que
seé sustancien en relacién con la deuda publica. Es éste un tema que
tampoco aborda la LOFCA, la cual no se adecua a lo que actualmente
es la materia reclamable en via econémico-administrativa y tunicamente
contempla las reclamaciones que se promueven en el ambito tributario,
desconociendo que esta via es la prevista para impugnar otras cuestiones,
cuales son las referentes a la deuda pubhca 1

Aun teniendo en cuenta esta carencia de normas, entendemos que de
la misma forma que las cuestiones suscitadas por el reconocimiento o
denegacion de derechos de los suscriptores de la deuda ptblica del Estado
se puedan reclamar en via econémico-administrativa **, de igual modo
han de serlo las cuestiones similares en relacién con la deuda publica
de la Comunidad Auténoma, precisando que en este caso seran compe-
tentes para conocer de las mismas los érganos econémico-administrativos
propios de la Comunidad. Este es, en nuestra opinién, el criterio mas co-
rrecto teniendo presente la distribucién de competencias que para enten-
der de las reclamaciones hace la LOFCA y que, por otra parte, se trata
de deuda publica que emite la Comunidad.

15 Esta parcialidad de la LOFCA la ha puesto de manifiesto SANTAMARfA Pas-
TOR, J. A.: «Las Comunidades Auténomas y el control econémico-financiero»,
Presupuesto y Gasto Piiblico, nam. 13 (1982), p. 127.

16 Véase GONzALEZ PERez, J., y ToLEpo JAUDENES, J.: Comentarios al Regla-
mento de procedimiento econdmico-administrativo, Civitas, Madrid, 1983, p. 199.
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ARTICULO 39

ARTICULO 39. Instituciones piblicas de crédito y ahorro *

La Comunidad, en coordinacién con la politica crediticia del Estado,
impulsara el establecimiento de instituciones piblicas de crédito y
ahorro territoriales, adoptando las medidas que considere necesarias
para garantizar su funcionalidad y posibilitar la captacién del ahorro
y su asignacién a los fines regionales, dentro de sus competencias.

Asimismo, la Comunidad ejercitard las competencias que legalmente
le correspondan en relacién con las instituciones privadas de crédito
y ahorro, especialmente con las Cajas de Ahorro de la regiém, en
orden a promover la progresiva regionalizacién de sus inversiones.

Es ésta una norma que no tiene parangén en la generalidad de los
Estatutos de Autonomia ya que sélo se recoge en algunos y ademas con
redacciones dispares. Asi, nos encontramos con Estatutos, como el de
Asturias, cuyo articulo 49.1 coincide casi literalmente con el primer pé-
rrafo del precepto que ahora se examina; otro tanto sucede con el ar-
ticulo 48.1 del Estatuto de Murcia, si bien aqui se especifica que la orga-
nizacién y la distribucién de la inversion que las instituciones publicas
de crédito y ahorro territoriales realicen se adaptaran a los principios
de proporcionalidad y solidaridad comarcales. En otros Estatutos se
utilizan férmulas mas ambiguas, cual ocurre con el de La Rioja, donde
el articulo 41.5 dispone que la Comunidad, dentro de las normas gene-
rales del Estado, podra adoptar medidas que posibiliten la captacion
y afirmacién del ahorro regional, pero no se alude a los medios o ins-
trumentos para la consecucién de tales fines; en fin, otro bloque de
Estatutos se refiere, a diferencia de los anteriores y también del que aqui
nos ocupa, a instituciones de crédito propias de la Comunidad Auténoma

* Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.
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de que se trate; en esta linea se inscribe el de Valencia cuyo articulo 57
faculta a la Generalitat para constituir instituciones de crédito especia-
lizadas necesarias para su politica econémica; el de Baleares que se
pronuncia en términos parecidos en el articulo 67.1 y el de Madrid que
en el articulo 63.1 prevé que esta Comunidad podra ser titular de enti-
dades de crédito y ahorro como medio de ejecucién de las funciones
que sean de su competencia.

Dejando al margen las diferencias que se advierten en las previsiones
estatutarias resefiadas, lo que ahora interesa destacar es que todas ellas
se dirigen a reivindicar para las respectivas Comunidades Auténomas la
captacion del ahorro regional y la dedicacién del mismo a las funciones
que le estdan encomendadas 2 través de ciertas instituciones publicas de
crédito de caracter territorial.

Desde esta perspectiva es evidente que el primer apartado del articu-
lo 39 del Estatuto de Castilla'y Leén guarda un claro paralelismo con
las distintas normas que se han mencionado, debiéndose anotar de este
precepto su falta de concrecién puesto que de su lectura no queda claro
si las instituciones publicas de crédito y ahorro a que alude perteneceran
a la Comunidad Auténoma en condicién de titular 6 no; la vaguedad del
término «impulsarid» que en este precepto se introduce no permlte €x-
traer conclusiones seguras sobre esta cuestion. ‘

~ En todo caso, para comprender la norma que ahora se analiza es in-
dlspensable conectarla con el articulo 27 del Estatuto en el que se enu-
meran las competencias de desarrollo normativo y de ejecucién de la
legislacién del Estado que corresponden’a lda Comunidad de Castilla y
Le6n; entre ellas figura la «Organizacién, régimen y funcionamiénto in-
terno de las instituciones de crédito corporativo, publico y territorial,
Cajas de.Ahorro y Cajas Rurales» y en esta materia, al igual que en las
demé4s mencionadas- en el mismo precepto, corresponde a la .Comunidad
la potestad reglamentaria, la gestién y la funcién ejecutiva, incluida la
inspeccién, de conformidad con lo previsto en el apartado 2 del propio
precepto estatutario.

En el marco de estas competenc1as ha de desenvolverse por consi-
guiente, lo que previene el articulo 39.1 de nuestro Estatuto, es decir,
la adopcién por parte de la Comunidad Auténoma de las medidas nece-
sarias en orden a garantizar la funcionalidad de las instituciones publi-
cas de crédito y ahorro territoriales, a la vez que hacer posible la: capta-
cién del ahorro y su asignacién a los fines regionales. :

Las referidas competencias de desarrollo normativo y de e;ecumén
que en esta materia corresponden. a la Comunidad. Auténoma :vienen
posibilitadas por el hecho de que el articulo 149.1 de la Constitucién
s6lo reserva a la exclusiva competencia del Estado las bases de: la orde-
nacién del crédito y banca (apartado 11).

Ahora bien, si desde un punto de vista formal no hay nada que ob]e-
tar a estas atribuciones de la Comunidad Auténoma, su viabilidad en la
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practica no parece tan clara y asi lo ha denunciado la doctrina; en este
sentido un autor' ha dado diversas razones que permiten dudar del
aprovechamiento practico de la posibilidad a que nos venimos refirien-
do:. «<Hay que tener en cuenta especialmente la peculiar estructura de
la Administraciéon monetaria y de la ordenacién y control del crédito
y la banca, sustancialmente encomendada en régimen de relativa auto-
nomia funcional al Banco de Espafia. La indole de la materia, su sensible
relevancia para el desenvolvimiento del conjunto de la actividad econé-
mica bajo pautas de unidad del espacio econémico, hace muy- dificil la
transferencia de competencias normativas e incluso administrativas de
tipo general sobre el territorio regional a los Poderes publicos regionales.
La misma interdependencia y movilidad de los recursos y operaciones
financieras dificulta enormemente fijar a este campo de la actividad
econémica unos limites territoriales regionales que permitan acotar la
competencia de las Comunidades Auténomasn».

Por estos motivos que se pueden suscribir sin dificultad es presumlble
que la Comunidad Auténoma encuentre un campo méas propicio para
el ejercicio de sus competencias, tanto de desarrollo normativo como de
ejecucién, cerca de aquellas instituciones que por sus caracteristicas se
presten a su regionalizacién, cual sucede con las Cajas de Ahorro y
precisamente abordando esta cuestién el parrafo 2° del articulo 39 de
nuestro Estatuto prevé el ejercicio por la Comunidad de las competen-
cias que legalmente le correspondan en relacién con las instituciones
privadas de crédito y ahorro, especialmente con las CaJas de Ahorro,
para promover la progresiva regionalizacién de sus inversiones.

Entrando -a comentar esta disposicién, hay que decir, en principio,
que sorprende no encontrarla en ningin otro Estatuto de Autonomia
por-lo que cabe preguntarse sobre la fuente en que se inspira y, a nues-
tro juicio, la respuesta se encuentra en la tramitacién del Proyecto de
la LOFCA en las Cortes, afirmacién que precisa de ciertas explicaciones
adicionales. A este propédsito es obvio advertir que en el texto definitivo
de la indicada Ley no aparece ninguna norma similar a la que aqui
se examina y esto tampoco sucedia en el primitivo Proyecto remitido
por el Gobierno. Sin embargo, en el dictamen emitido por la Comisién
de Constitucién del Senado se incorporé al articulo 14, dedicado a regu-
lar el endeudamiento de las Comunidades Auténomas, un nuevo parrafo,
el 2 bis, que preveia «Con objeto de contribuir a la regionalizacién de
las inversiones de las Cajas de Ahorro, las operaciones de crédito que
las Comunidades Auténomas realicen dentro de su respectivos territorios
con estas entidades, seran computables en sus coeficientes de inversién,
en la forma que legalmente se establezca». La adicién de este parrafo,

1- MaArTINEZ LOPEZ-MuUNIzZ, J. L.: «Poderes de ordenacién econdémica del Prin-
cipado de Asturias», en el vol. Estudios sobre el Proyecto del Estatuto de Autono-
mia para Asturias, Caja de Ahorros de Asturias, Oviedo, 1982, pp. 119 y 120.
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que ya figuraba en el Informe de la Ponencia del Senado, obedecié a la
aceptacién de varias enmiendas presentadas por senadores de UCD pro-
poniendo tal redaccién y que aducian como justificacién la pretensién
de hacer efectivo en lo posible el principio de vincular el ahorro popular
al territorio en que se genera. Posteriormente, en el debate en el Pleno
del Senado esta norma se suprimié como consecuencia de un voto par-
ticular del senador Nieves Borrego que sustancialmente lo fundamentaba
alegando que se coartaba la libertad de las Cajas de Ahorro y que era
un precepto carente de contenido por cuanto se necesitaba otra Ley
para hacer efectivo el mandato que en él se hacia®.

Esta digresiéon que nos hemos permitido realizar no es en modo al-
guno inutil puesto que sugiere ciertas conclusiones de interés. Por una
parte, permite verificar que existe una identidad de espiritu entre el
segundo inciso del articulo 39 del Estatuto de Castilla y Leén y la norma
que, tal como hemos visto, estuvo presente en la tramitacién parlamen-
taria de la LOFCA; en efecto, ambos textos tienen como meta la regiona-
lizacién de las inversiones de las Cajas de Ahorro, aunque el Estatuto
extienda tal previsién no sélo a éstas sino a las instituciones privadas
de crédito y ahorro en general. .

Ademas, al hilo de las consideraciones realizadas para demostrar la
génesis del precepto que ahora centra nuestra atencién, se puede conocer
la pretensién udltima y primordial del mismo que, en nuestra opinién,
no es otra que la de hacer efectiva la facultad de endeudamiento que
tiene la Comunidad Auténoma a través de la colocacién forzosa de los
titulos emitidos. Asi lo corrobora la ubicacién de su antecedente en la
norma que el Proyecto de la LOFCA destinaba a ordenar el endeuda-
miento de los entes regionales, aunque en el Estatuto no se ha insertado
en el correlativo precepto. Por lo demas, las discusiones que en el Senado
motivé la referida norma apuntaban inequivocamente a esa finalidad y
asi se dijo expresamente que el derecho de las Comunidades a endeudarse
a largo plazo requeria €l establecimiento de los canales oportunos para
tener acceso a la financiacion, y esos canales se concretaban en las in-
versiones obligatorias de las Cajas de Ahorro®.

En definitiva, estimo que la previsién del Estatuto que aqui se ana-
liza trata sobre todo de velar porque la posibilidad legal de acceso al
crédito que tiene la Comunidad Auténoma pueda ponerse en practica;
cabe afiadir que incluso con anterioridad a la promulgacién de la LOFCA
hacia patente la doctrina la necesidad de una normativa que hiciera
factible la colocacién forzosa de las emisiones de deuda publica regio-
nal en paralelo con las disposiciones que han hecho lo propio respecto

2 Véase «Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas. El
debate en las Cortes Generales», ob. cit., pp. 753 y 754.
3 Véase la obra citada en la nota anterior, especialmente pp. 754 y ss.
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de las emisiones de las Corporaciones locales®, en ¢oncreto, los Reales
Decretos de 29 de julio y 27 de agosto, ambos de 1977.

Una vez analizado el origen de la norma objeto de este comentario
y la finalidad que persigue, es preciso abordar con algiun detenimiento
un tema relevante cual es el de las competencias que en materia de
Cajas de Ahorro corresponden a la Comunidad Auténoma; el motivo de
tratar esta cuestién es que en el Estatuto se indica que la Comunidad
ejercitard las competencias que legalmente le correspondan, especialmente
con las Entidades referidas, en orden a promover la progresiva regiona-
lizacién de sus inversiones.

Es suficientemente conocido que nos enfrentamos con un tema par-
ticularmente conflictivo y que ya ha sido motivo de friccién entre ciertas
Comunidades Auténomas y el Gobierno central; veamos brevemente el
origen del problema y los eventos que se han sucedido hasta el presente.

Remontandonos a los antecedentes del conflicto se sitian en el mo-
mento en que la Comunidad Auténoma de Catalufia emané un Decreto,
de fecha 25 de agosto de 1980, atribuyéndose una serie de competencias
sobre las Cajas de Ahorro, amparandose para ello en los articulos 10 y 12
de su Estatuto, el primero de los cuales otorga a la Generalitat compe-
tencias de desarrollo y ejecucién en materia de ordenacién del crédito
y banca y €l segundo le confiere competencia exclusiva en materia de
instituciones de crédito corporativo, publico y territorial y Cajas de
Ahorro, pero en consonancia con las bases y la ordenacién de la activi-
dad econémica general. Entendiendo el Gobierno que la mencionada
norma de la Generalitat invadia sus competencias plante6 ante el Tri-
bunal Constitucional conflicto positivo de competencias, que no llegé
a resolverse porque las partes implicadas llegaron a un acuerdo y, en
consecuencia, surgieron sendos Decretos del Gobierno y la Generalitat
de 30 de diciembre de 1980 y 21 de diciembre del mismo afio, respec-
tivamente, cuya misién consiste en delimitar competencias °.

En cuanto a la primera de las normas enunciadas, que es la que in-
teresa a efectos de esta exposicién, reivindica en su exposicién de mo-
tivos, como competencia del Estado, el sefialamiento del coeficiente de
fondos publicos de las Cajas de Ahorros y ordena una serie de extremos
que se pueden sintetizar en los siguientes puntos:

1° Obligacién para las Cajas de Ahorro con sede central en el terri-
torio de la Comunidad Auténoma de computar en su coeficiente de
fondos publicos los titulos de renta fija que se emitan por el citado ente.

4 En este sentido se pronunciaba LASARTE ALVAREZ, J.: «La financiacién de las
Comunidades Auténomas», Documentacidn Administrativa, num. 181 (1979), pé-
ginas 418 y 419. Comparte la postura de este autor RoviRa Mo1a, A.: «El endeuda-
miento de las Comunidades Auténomas», ob. cit.,, p. 398. .

5 Una detallada exposicién de este conflicto asi como de las dos normas rese-
fiadas en el texto lleva a cabo DfEz MoRreNO, F.,, en «Crénica Constitucional: con-
flictos de competencias en materia de Cajas de Ahorro», Presupuesto y Gasto
Publico, num. 9 (1981), pp. 197 y ss.
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2° Se establece el orden de prioridad que las Cajas de Ahorro deben
observar en la suscripcién de valores computables.

3.° Se dispone que las Cajas dedicaran como minimo un 50 por 100
de sus inversiones en valores mobiliarios a inversiones en la regién en
que desarrollan su actividad y de este porcentaje un 30 por 100 se desti-
nara a la adquisicién de titulos de renta fija emitidos o calificados por
las Comunidades Aut6nomas, y

4° En el supuesto de que la Caja que tenga sede central en ‘una
region opere a la vez en otras regiones, el coeficente de fondos publicos
a efectos de concretar el porcentaje antes aludido se limita a aquella
parte que corresponda a los recursos captados en la regiéon donde tenga
su sede central.

Ante esta disposicion, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco consi-
dera que sus competencias en relacién con las Cajas de Ahorro resultan
vulneradas y plantea un conflicto positivo ante el Tribunal Constitu-
cional que, acumulado a otro suscitado por el Gobierno contra un De-
creto de 16 de marzo de 1981 dictado por esta Comunidad Auténoma
referente al régimen y dependencia de las Cajas de Ahorro, se resuelven
por el Alto Tribunal en Sentencia de 28 de enero de 1982°.

Esta interesante resolucién, ademas de sentar una serie de criterios
interpretativos bésicos de la Constitucién en materia econémica’, ofrece
una delimitacion de las competencias que corresponden al Gobierno y
a las Comunidades Auténomas en relacién con las Cajas de Ahorro de
inestimable valor, no sélo por la riqueza de los razonamientos empleados
para fundamentar cada competencia en concreto, sino también por la
coherencia que se aprecia en la linea argumental erigiendo en elemento
fundamental de contraste lo que es o no esencial a la ordenacién del
crédito.

Desde esta perspectiva, se confirman como privativas del Estado una
serie de competencias entre las que destacan la fijacién de los coeficien-
tes obligatorios sobre los recursos ajenos depositados que las Cajas
deben invertir en la adquisiciéon de fondos publicos; la determinacién dei
orden de prioridad que deben observar estas entidades en la suscripcién
de valores computables en el coeficiente de inversién obligatoria; el
sefialamiento del coeficiente de las inversiones en valores mobiliarios que
las Cajas han de dedicar en la regién en que desarrollan su actividad
y el porcentaje concreto que dentro de tal coeficiente han de invertir
en los titulos emitidos por las Comunidades Auténomas; en fin, el régi-
men juridico del coeficente de préstamos de regulacién especial, lo cual
implica como afirma el Tribunal Constitucional, que no es sé6lo el por-

¢ Publicada en el «B.O.E.» de 26 de febrero de 1982 (suplemento al nim. 49).

7 En este aspecto se detiene especialmente Dfez MoreNo, F.: «Crénica cons-
titucional: conflictos de competenc1a en materia de Cajas de Ahorros (y II)»
Presupuesto y Gasto Publico, nim. 11 (1981), pp. 161 a 164.
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Centaje de este coeficiente lo que ha de fijar el Estado sino también
su régimen Jurldxco general, que ha de ser respetado por las Comuni-
dades Auténomas. '

~ Este elenco de competencias que respecto a las Cajas de Ahorros
corresponden al poder central sirve a su vez para delimitar negativamente
las competencias de las Comunidades Auténomas, en tanto que le esta
vedada la regulacién de las cuestiones aludidas, al menos en su consi-
deracién de bases. No obstante, la Sentencia a la que nos venimos refi-
riendo también se pronuncia sobre las atribuciones de la Comunidad
Auténoma en el ambito de las Cajas de Ahorro, pero como en este caso
las consideraciones giran en torno a una norma especifica, emanada por
una Comunidad también concreta, la Vasca, estimamos improcedente
traer aqui a colacién las conclusiones a las que ha llegado el Alto Tri-
bunal ®.

Si interesa, por el contrario, dejar constancia de varias disposiciones
dictadas por el Gobierno que afectan directamente al tema que ahora se
trata. Siguiendo un orden cronolégico, hay que mencionar en primer
lugar el Real Decreto de 30 de diciembre de 1980, relativo al coeficiente
de fondos publicos de las Cajas de Ahorro, cuyo contenido ya se ha ex-
puesto anteriormente; la adecuacién de esta norma a las previsiones
competenciales que establece la Constituciéon en materia de crédito ha
sido proclamada por el Tribunal Constitucional conforme se acaba de
ver. También ha confirmado este Tribunal en la misma Sentencia de
28 de enero de 1982 la legalidad del Real Decreto de 22 de mayo de 1981
por el que se determina el porcentaje méaximo que dentro del coeficiente
de fondos puiblicos pueden suponer los titulos de renta fija emitidos o
calificados por la Comunidad Auténoma en que la Caja de Ahorros tenga
su sede social.

Por ultimo, el reciente Real Decreto de 8 de febrero de 1984 ordena
el coeficiente de préstamos de regulacién especial de las Cajas y, entre
otros extremos, confiere a las Comunidades Auténomas la posibilidad
de calificar créditos computables en el mencionado coeficiente, si bien
el Gobierno se reserva la concrecién del porcentaje que, dentro del coefi-
ciente, pueden alcanzar los créditos calificados por las Comunidades
Auténomas; su cuantia, susceptible de modificaciones cuando lo requiera
la politica econémica y financiera general, es del 25 por 100 de los nuevos
fondos que se incluyan en el coeficiente de préstamos de regulacién
especial.

3 Unicamente indicar que ciertas propuestas doctrinales sobre el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco se aproximan bastante a la doctrina sentada por el
Tribunal Constitucional. Concretamente, MARTINEZ ESTERUELAS, C., y otros consi-
deran que al Estado corresponde lo referente a los aspectos objetivos o de acti-
vidad crediticia, mientras que a la Comunidad Auténoma competen los aspectos
subjetivos u orgénicos de las Cajas de Ahorro tales como la composicién de sus
6rganos de Gobierno, el empleo de sus fondos, la participacién de los impositores
en aquellos 6rganos, etc. («Estudios juridicos sobre el Estatuto Vasco»), ob. cit.,
p. 119.
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Todas estas disposiciones han de considerarse, a ruestro juicio, como
bases de la ordenacién del crédito y como tales han de ser respetadas
por la Comunidad Auténoma cuando ejerza las competencias de desa-
rrollo normativo que le pertenecen conforme previene el Estatuto.

Por otra parte, parece innecesario indicar que las referidas disposi-
ciones atienden a la regionalizacién de las inversiones de las Cajas de
Ahorro y, ante todo, abren una via para hacer operativo el hipotético
endeudamiento de las Comunidades Auténomas.
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ARTICULO 40

ARTICULO 40. Presupuestos *

1. Los presupuestos de la Comunidad constituirdn la expresién ci-
frada, conjunta y sistemdtica de las obligaciones que como mgximo
pueden reconocer y de los derechos que prevean liquidar durante el
correspondiente ejercicio. Tendrdn cardcter anual e incluirdn la tota-
lidad de los gastos e ingresos de los organismos y entidades integran-
tes de la misma y en ellos se consignar4 el importe de los beneficios
fiscales que afecten a los tributos atribuidos a la Comunidad de Cas-
tilla y Leodn.

2. Corresponderd a la Junta la elaboracién del presupuesto de Cas-
tilla y Leén y a las Cortes de Castilla y Le6n su examen, enmienda,
aprobacién y control. La Junta presentara el proyecto del Presupues-
to a las Cortes de Castilla y Le6n antes del ultimo trimestre del afio.
Si no fuera aprobado antes del primer dia del ejercicio econémico
correspondiente, quedardn automdticamente prorrogados los del aiio
anterior hasta la aprobacién del nuevo.

3. Los Presupuestos de la Comunidad se presentardn equilibrados,
y su elaboracién y gestiéon se efectuard con criterios homogéneos a
los del Estado, de forma que sea posible su consolidacién.

4. La contabilidad de la Comunidad se adaptara al Plan General de
Contabilidad Publica que se establezca para todo el sector publico.
La Comunidad vendrd obligada a publicar sus Presupuestos y cuen-
tas anuales y a suministrar la informacién que requiera el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, certificando la exactitud material de
los datos contables.

5. En todo lo no dispuesto expresamente por este Estatuto en ma-
teria de contabilidad y control de la actividad financiera, se tendrd
en cuenta la legislacion estatal que sea aplicable.

* Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.
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Este articulo se destina, como su titulo indica, a regular el presu-
puesto de la Comunidad Auténoma y basta una lectura superficial del
mismo para observar que es, en gran parte, el resultado de una amal-
gama de disposiciones trasvasadas de la Constitucién, la LOFCA y la
Ley General Presupuestaria .

Comienza la norma objeto de comentario conceptuando el presupuesto
de la Comunidad Auténoma, con una férmula que es fiel reproduccién
del articulo 48 de la Ley General Presupuestaria donde se definen los
Presupuestos Generales del Estado; €l afan de mimetismo de los redac-
tores del Estatuto ha llegado hasta tal punto que ni siquiera se han
preocupado de cuidar las oportunas concordancias gramaticales y como
consecuencia de ello se ofrece un concepto en el que las obligaciones
que se pueden reconocer y los derechos que se prevean liquidar resultan
referidos al propio presupuesto en lugar de a la Comunidad Auténoma
que es lo correcto. Por afiadidura, la expresién «los Presupuestos de la
Comunidad...» con la que se inicia esta norma es equlvoca ya que induce
a pensar que la Comunidad puede instrumentar mas de un presupuesto,
maxime si se tiene en cuenta, y mas adelante nos referiremos a ello, que
nuestro Estatuto no consagra expresamente el principio de unidad presu-
puestaria; pues bien, consideramos que la alusién a los «Presupuestos»
‘en plural obedece simplemente a que se trata de una expresién copiada
del mencionado articulo 48 de la Ley General Presupuestaria, donde esti
bien empleada porque los Presupuestos Generales del Estado alli refe-
ridos se integran por el de este ente mas los de sus organismos auténomos
administrativos, pero opinamos que en el contexto del Estatuto hubiera
sido mas apropiado referirse al presupuesto de la Comunidad en singu-
lar. En conclusién, las observaciones de que es susceptible la conceptua-
cién del presupuesto que nos proporciona el Estatuto provienen de una
desafortunada transcripcién literal de la norma deflmdora de los Pre-
-supuestos Generales del Estado.

Al margen de las obJecwnes formales ya refendas, el concepto del
presupuesto que se examina suscita diversas apreciaciones cuya expo-
“sicién es imposible afrontar en este momento, inicamente indicar como
més significativa la diversidad de efectos juridicos que se atribuyen al
“ presupuesto respecto de los ingresos y de los gastos; mientras que en
relacién con- estos tltimos el presupuesto es un acto de autorizacién,

1. Dada la gran similitud existente entre este articulo 40: del Estatuto y la

redaccién que se propuso del articulo 21 de la LOFCA en virtud de una enmienda
del senador Tisaire, que no prosper6, no parece aventurado afirmar que los
redactores de nuestro Estatuto ni siquiera han llevado a cabo el ensamblaje de
las’ disposiciones aludidas en el texto; dicho en otras palabras, parecen haberse
limitado a recoger la redaccién alternativa de la aludida enmienda presentada en
el Senado al Proyecto de la LOFCA, cuyo texto puede verse en «Ley Organica
de Financiaciéon de las Comunidades Autonomas El debate en las Cortes Gene-
rales», ob. cit., pp. 584 y 585. :
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en cuanto que limita juridicamente el gasto puablico, en lo referente a
los ingresos es una simple previsiéon o estimacién contable, sin implica-
ciones en cuanto a su exaccién o cuantia.

El segundo parrafo del primer apartado de la norma que aqui se
analiza recoge algunos de los clasicos principios presupuestarios e im-
pone a la Comunidad Auténoma el presupuesto de gastos fiscales, en
linea con lo dispuesto en el articulo 21.1 de la LOFCA que, a su vez,
reproduce el articulo 134.2 de la Constitucién.

Los principios concretos que aqui se formulan son los de anualidad
y universalidad; como afirma Rodriguez Bereijo, «la regla de la anua-
lidad del presupuesto es quizd el mas antiguo de los principios presu-
puestarios» y este mismo autor pone de relieve que desde la perspectiva
de este principio la Ley del Presupuesto significa el marco temporal den-
tro del cual ha de desarrollarse la actividad financiera del ente publico .

En cuanto al principio de universalidad queda claramente refren-
dado en el Estatuto cuando ordena que los presupuestos de la Comuni-
dad Auténoma incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos de los
organismos y entidades integrantes de la misma; el mantenimiento de
este principio es necesario para posibilitar el control del presupuesto,
ya sea por los érganos competentes de la Comunidad o bien por el
Tribunal de Cuentas®.

- La doctrina ha considerado como una importante novedad de la
Constitucién el haber introducido el denominado presupuesto de gastos
fiscales, que se concreta en la exigencia de consignar en los presupuestos
generales del Estado el importe de los beneficios fiscales que afecten
a los tributos de tal ente ‘.

Esta previsién se recoge en la LOFCA, de donde la ha tomado nues-
tro Estatuto, y ambas normas, coincidentes en su redaccién, presentan
aspectos problemdticos cuales son esencialmente la concrecién de los
beneficios fiscales que deben tomarse en cuenta a este efecto y en
segundo lugar qué debe entenderse por «tributos atribuidos» a la Comu-
nidad Auténoma. _

En cuanto a la primera de las cuestiones enunciadas, nos limitare-
mos a recordar algunas consideraciones que la doctrina ha realizado
sobre esta cuestién en relacién con el Estado, pero que igualmente
pueden aphcarse a las Comunidades Auténomas; tales con51derac1ones

? Cfr. «La Ley del Presupuesto en la Constitucién Espafiola de 1978», en
Hacienda y Constitucion, ob. cit., pp. 210 y 211; los inconvenientes de una rigida
aplicacién de este principio, sobre todo respecto de los gastos plurianuales;, que-
dan resefiados en este mismo trabajo, pp. 213 y ss. .

3 En esta linea se pronuncia con acierto RINCON OLIVARES, J.: «La Constitu-
cién en la legislacién financiera territorial», en Hacienda y Constitucién, ob. cit.,
p. 733.

4 Cabe anotar, a modo de inciso, que la L.G.P. se refiere timidamente a esta
cuestién en su articulo 58.3 al prever la contabilizacién independiente de las exen-
ciones y bonificaciones tributarias.
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se dirigen a poner de manifiesto, de forma mas o menos explicita; que
el concepto de beneficio fiscal a los efectos que aqui interesan tienen
un contenido espec1f1co Asi, Rodriguez Bereijo entiende que «los gastos
fiscales son la riqueza 1mpon1b1e la capac1dad contributiva de-los suje-
tos, a cuyo gravamen el legislador renuncia deliberadamente por razones
de politica econdmica y social»®. En esta misma linea incide Albifiana
cuando opina que sélo las exenciones que se concedan y se liquiden
como instrumento de politica socioeconémica deben integrarse en el
presupuesto de gastos fiscales y, partiendo precisamente de esta premisa,
menciona una serie de conceptos que no han de considerarse como autén-
ticos beneficios fiscales desde la perspectiva que aqui se analiza, cuales
son las no sujeciones, las exenciones técnicas, las desgravaciones que
son meras devoluciones de los tributos ya aportados o las medidas que
corresponden al cuadro normal que se tenga de un tributo, como pueden
ser por ejemplo, las deducciones por circunstancias familiares en un
impuesto personal ©.

Conforme ya se ha indicado, el precepto objeto de examen ordena
consignar en los Presupuestos de la Comunidad el importe de los bene-
ficios fiscales que afecten a los tributos atribuidos a la Comunidad, tér-
minos estos ultimos de dificil interpretacién porque entre los recursos
que componen la Hacienda de la Comunidad no existe ninguno que se
corresponda con la categoria que aqui se menciona, es decir, tributos
atribuidos. Baste esta evidencia para denunciar la imprecisién técnica
en que incurre esta norma, al utilizar una expresién confusa que no
permite conocer claramente si se esta aludiendo a todos los tributos de
la Comunidad Auténoma, propios y cedidos, o unicamente hace refe-
rencia a alguno de estos dos tipos .

Entre los principios presupuestarios clasicos ocupa un. lugar desta-
cado el de competencia, conforme al cual compete al Parlamento la
aprobacién del presupuesto; tal principio se formula en el articulo.134.1
de la Constitucién, norma en la que se deslindan perfectamente las
funciones del legislativo y ejecutivo en el ambito del presupuesto al
establecer: «Corresponde al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos
Generalés del Estado y a las Cortes Generales su examen, enmienda y
aprobacién». De esta norma. se. ha resaltado que es acorde con las ideas
de que aprobar el presupuesto es legislar, de donde deriva la necesidad

5 Cfr. «La Ley de Presupuestos en la Constitucién Espafiola de 1978», 0b." czt
p. 204.

6 Véase «El presupuesto de gastos fiscales», Presupuesto y Gasto Publico,
num. 1 (1979), pp. 49 y 50.

7 Mas correctas son, a nuestro juicio, las Leyes de 12 de julio de 1982, de Fi+
nanzas Puablicas de la Generalidad de Cataluia y de 19 de julio de 1983, de Ha-
cienda Publica de la Comunidad Auténoma de Analucia, que en sus articulos 34.3
y 37.3, respectivamente, ordenan que figuren en el presupuesto los beneflcms
fiscales que afecten a los tributos de tales Comunidades.
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de la intervencién de las Asambleas, en tanto que la ejecucién entra de
lleno en la funcién administrativa ®.

Observando un claro paralelismo con esta previsién constitucional,
el articulo que ahora se comenta, en su segundo inciso, atribuye a la
Junta la elaboracion del Presupuesto y a las Cortes su examen, enmienda,
aprobacion y control. Respecto de este precepto cabe recordar que nues-
tra norma fundamental silencia cualquier alusién a la competencia para
la aprobacién de los Presupuestos de las Comunidades Auténomas, cues-
tiéon que si aborda la LOFCA en su articulo 17, conforme al cual las
Comunidades Auténomas regularan por sus érganos competentes, de
acuerdo con sus Estatutos, «a) la elaboracién, examen, aprobacién y
control de sus presupuestos». El hecho de que las competencias en
orden a la elaboracién y aprobacién de su presupuesto correspondan
a la Comunidad Auténoma es un corolario obligado del principio de
autonomia financiera °.

Ademads de la norma estatutaria que ahora nos ocupa, el articulo 13
del propio Estatuto menciona entre las atribuciones de las Cortes de
Castilla y Le6n la aprobacién de los Presupuestos de la Comunidad y
los de las propias Cortes, asi como la rendicién anual de cuentas de
ambos; por su parte, la Ley de Gobierno y Administracién de esta Co-
munidad, de 29 de julio de 1983, indica expresamente que es atribucién
de la Junta elaborar el proyecto de Ley de presupuestos de la Comu-
nidad y remitirlo para su aprobacién a las Cortes (art. 3.°.c). En conse-
cuencia, la distribucién de funciones en relacién con el Presupuesto
entre el .6rgano legislativo y el 6rgano de gobierno queda perfectamente
clara.en las distintas normas que se han resefiado. :

El Estatuto no regula, sin embargo, el procedlmlento que haya que
seguirse para la elaboracién del presupuesto ni tampoco alude a los
o6rganos de la Administracién competentes para.esta tarea; hay- que
anotar sobre este ultimo aspecto que la Ley de Gobierno y Administra-
cién de la Comunidad, anteriormente citada, enumera en su articulo 21
entre las atribuciones de los Consejeros de la Junta «formular el ante-
proyecto de Presupuesto de la Consejeria». Lo que si hace el Estatuto
es sefialar un plazo preclusivo para que la Junta presente el Proyecto
de presupuesto a las Cortes, concretamente antes del tltimo trimestre
del afio; facilmente se comprende que la fijacién de este plazo, similar
al que indica la Constitucién para los Presupuestos Generales del Es-

8- Véase SaINZ DE Bujsanpa, F.: «Lecciones de Derecho Financiero», 2.* edicién,
ob. cit,, p. 480.

9 Como ha observado acertadamente SANTAMARfA PaASTOR, J. A.: «Siendo el
Presupuesto el instrumento financiero y politico basico de cualquier ente publico,
el principio de autonomia exige que su elaboracién y aprobacién corresponda
sin interferencia externa alguna al propio ente...» («Las Comunidades Auténomas
y el control econdémico-financiero», Presupuesto v Gasto Piiblico, nim. 13 (1982),
p. 132).
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tado, tiene por finalidad posibilitar que las Cortes dispongan de tiempo
suficiente para el examen, enmienda y aprobacién del presupuesto.

Asimismo, el Estatuto de nuestra Comunidad se adapta a lo que
ordena la Constitucién para el supuesto de no aprobacién de la Ley
de Presupuestos antes del primer dia del ejercicio econémico corres-
pondiente, en cuyo caso se produce una prérroga automatica del presu-
puesto hasta la aprobacién del nuevo; con una previsién idéntica, es
evidente que el Estatuto Catilla-Leén refrenda la prérroga automética
del presupuesto, prérroga que tiene un caracter limitativo, a diferencia
de la que establece la LOFCA en su articulo 21.2, del cual parece des-
prenderse que se trata de una prérroga con efectos para todo el ejercicio
presupuestario.

El siguiente parrafo de la norma que aqui se analiza aborda dos
cuestiones: el principio de equilibrio presupuestario y la homogeneidad
de los criterios de elaboracién y gestién del Presupuesto de la Comu-
nidad con los del Estado. Por lo que se refiere al primero de estos as-
pectos, unicamente indicar, por un lado, que el principio de equilibrio
supone, en palabras del profesor Sainz de Bujanda, «que el volumen
de gasto publico ha de quedar limitado al montante de los recursos que
se consideren normales» ° y, por otro, que conforme a la norma esta-
tutaria, el equilibrio se refiere al momento de la presentacién del Pre-
supuesto, lo cual implica descartar la posibilidad de que el Presupuesto
de Castilla y Ledén se apruebe con déficit inicial *.

La segunda de las cuestiones enunciadas implica la recepcién por el
Estatuto de lo dispuesto en el articulo 21.3 de la LOFCA y esté en intima
conexién con el tema de la estructura del presupuesto de la Comunidad
Auténoma, en cuanto que se prevé la elaboracién del presupuesto con
‘criterios homogéneos a los del Estado. Reiterando lo que en otro lugar
‘hemos expuesto, la ambigiiedad de la férmula «seran elaborados con cri-
terios homogéneos» no permite ser interpretada en el sentido de que la
estructura de los presupuestos de la Comunidad Auténoma sea igual a la
de los del Estado ™, como seria deseable para lograr la coordinacién
presupuestaria; en efecto, la doctrina ha llamado la atencién sobre:la
necesidad de armonizar las normas presupuestarias para conseguir la
‘uniformizacién de las practicas financieras publicas ** y, ademads, se ha
‘sefialado como un requisito de la coordinacién en este ambito, por 'lo

10 Cfr. «Lecciones de Derecho Financiero», ob. cit., p. 468.

-1t No' falta quien estima plausible que las Comunidades Auténomas no se
sometan al aludido principio; tal es el caso de RoviRa MoLA y asi lo manifiesta,
en el trabajo: «Los presupuestos de las Comumdades Auténomas» Presupuesto
y Gasto Publico, naim. 10 (1981), p. 96.

12 Véase nuestro trabajo, «El principio de coord1nac10n fmancxera en la Ha-
cienda regional», ob. cit.

13 Véase por todos, SANTAMARIA PASTOR, J. A.: «Las Comunidades Autdénomas
y el control econdémico-financiero», ob. cit.,, p. 124.
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que no es de extrafiar que se califique de insuficiente la previsién de
elaborar los presupuestos de las Comunidades con criterios homogéneos
a los del Estado , ya que ello implica haber renunciado-a imponer una
estructura comun que hubiera sido lo mas apropiado . Quede aqui
constancia, por tanto, de esta critica que, aunque dirigida a la LOFCA,
es aplicable al Estatuto en cuanto que reproduce la norma cuya redac-
«ién se ha puesto en tela de juicio.

Pasando ya al apartado 4 de este abigarrado precepto, comienza
exigiendo la adaptacién de la contabilidad de la Comunidad al Plan
‘General de Contabilidad que se establezca para todo el sector piblico
y en relacién con tal previsién conviene indicar que la Ley General
Presupuestaria en su articulo 125 declara que es competencia de la
-Intervencién General de la Administracién del Estado someter a la de-
cisién del ministro de Hacienda el Plan General de Contabilidad Publica,
al que se adaptaran las Corporaciones, Organismos y demas entidades
incluidas en el sector publico, segin sus caracteristicas y peculiaridades.
Pues bien, al amparo de esta norma, se ha aprobado el Plan General de
Contabilidad Publica, por Orden de 14 de octubre de 1981, si bien con
carécter provisional y dnicamente aplicable por el momento al subsector
publico Estado. ‘

En este mismo parrafo del articulo 40 del Estatuto se refrenda otro
principio presupuestario, concretamente el de publicidad; en términos
generales, este principio implica que las distintas fases del ciclo del pre-
supuesto sean publicas de manera que todo ciudadano pueda tener una
informacién suficiente y afecta badsicamente a la discusién parlamen-
taria sobre el contenido del presupuesto y al propio documento una vez
‘aprobado. A este ultimo extremo se refiere el precepto estatutario al
imponer a la Comunidad la publicacién del presupuesto y cuentas anua-
les. En cuanto a la obligacién de suministrar al Consejo de Politica Fiscal
y Financiera la informacién que requiera sobre los presupuestos es, a
nuestro parecer, una premisa necesaria para posibilitar la coordinacién
de la politica presupuestaria de las Comunidades Auténomas con la del
Estado que corresponde a aquel érgano, en los termmos prev1stos en
el articulo 3.2.a) de la LOFCA.

: Finaliza la norma objeto .de exégesis con una amplia'y ambigua remi-
sién a la legislacién estatal en todo lo no dispuesto expresamente por el

W En esta linea, Rovira Mora, A «Los presupuestos de Ias Comumdades
Auténomasn», ob. cit., p. 99.

"5 Asi opina HERRERO Suazo, S., alegando que Ta’ homogeneldad puede enten-
derse en el sentido de que sea utxl para la consolidacién (<El control de ’las
- Autonomfas», en €l vol. Control del sector piblico, Instituto de Estudios Flscales,
Madrid, 1981, pp. 489 y 490).

6 Este es el criterio que acoge la Ley de Fmanzas publicas de la Generalidad
de Catalufia al ordenar en su articulo 30.1 que el Presupuesto de la Generalidad
se adaptara, en cuanto a su estructura, a la normatlva que con caracter general
se disponga para el sector ptiblico del Estado. :
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Estatuto ‘en materia de contabilidad y control de la actividad financiera.
Fé4cilmente se advierte que dentro de los limites en que ha de desen-
volverse este trabajo no es posible entrar con detenimieno en este reenvio
que efecta el articulo 40 del Estatuto, razén por la cual nos limitare-
mos a realizar una serie de consideraciones generales. En esta linea ha
de indicarse, en principio, que el régimen de contabilidad publica se
regula en el Titulo VI de la L. G. P. pero consideramos que para aplicar
las disposiciones de esta Ley a la Comunidad Auténoma es preciso una
adaptacién de las mismas a las peculiaridades y estructura del ente y
esto es precisamente lo que han hecho las Leyes Especiales de Hacienda
de ciertas Comunidades que han aparecido hasta este momento .

En lo concerniente al control, es sobradamente conocido que el con-
trol externo del presupuesto de todas las Comunidades Auténomas
corresponde al Tribunal de Cuentas por imperativo del articulo 153.d)
de la Constitucién, asi como del articulo 136.1 del propio texto Consti-
tucional, que configura al indicado Tribunal como supremo 6rgano
fiscalizador de las cuentas y de la gestién econémica del Estado, asi como
del sector publico; no es necesario insistir en que las Comunidades
Auténomas son parte integrante del sector publico a los efectos que
aqui interesan y asi lo corrobora el articulo 4.° de la Ley Orgéanica del
Tribunal de Cuentas del 12 de mayo de 1982.

Acatando el mandato constitucional, la LOFCA reitera en el articu-
lo 22 la competencia del citado Tribunal en orden al control econémico
y presupuestario de la actividad financiera de las Comunidades' Auté-
nomas, pero se ha criticado por la doctrina la redaccién de esta norma
porque parece dar primacia a los sistemas e instituciones especificos de
control que pueden instrumentar los Estatutos de Autonomia sobre el
que ha de realizar el Tribunal de Cuentas ®*. En cualquier caso, la Co-
munidad Auténoma de Castilla y Leén no cuenta con un 6rgano peculiar
de control externo, a diferencia de lo que sucede en otras Comunidades *
y ‘es indudable que la postura de nuestro Estatuto'al no instrumentar
un d6rgano paralelo al Tribunal de Cuentas parece acertada, al menos
a la vista de la problematica que se presenta en-aquellas Comunidades
cuyos Estatutos han previsto los érganos propios de control y que ha
sido denunciada por la doctrina*; por otra parte, la obviedad de tales

17 Véanse la seccién 2. del capitulo VII de la Ley de Finanzas Publicas de
Cataluiia.y el titulo VI de la Ley de Hacienda Publica de la Comunidad Auté-
noma de Andalucia.

. 18 Asi lo ha evidenciado HERRERO -Suazo, S.: «El control de las Autonomias»,
ob. cit., p. 489.

19 Se pueden mencionar la Sindicatura de Cuentas de Cataluiia, el Consejo
de Cuentas de Galicia y la Sindicatura de Cuentas de Valencia, creados, respecti-
vamente, por los articulos 42, 53 y 59 de los Estatutos de Autonomia de estas
Comunidades.

20 En esta cuestién se extiende SANTAMARfA PasTOR, J. A.: «Las Comunidades
Auténomas y el control econémico-financiero», ob. cit., pp. 125 y ss.
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instituciones $é iiuestra notoria si se tiene¢ presente que han de dejar
a salvo las competencias del Tribunal de Cuentas ®.

Concluyendo, el Estatuto no crea un 6rgano especifico de control de
cuentas y omite cualquier referencia expresa a la competencia del Tri-
bunal de Cuentas, si bien es inexcusable el sometimiento a la competen-
cia de este ultimo, conforme a lo dispuesto en las normas antes referidas.

Por lo que se refiere al control interno, es preciso dejar aqui cons-
tancia de que la LOFCA, al amparo del articulo 150.2 de la Constitucién,
reserva al Estado el control de los gastos cuya cobertura se haga me-
diante los recursos transferidos por aquél, mientras que no establece
ningdn tipo de control sobre aquellos que se financien con los demas
recursos de las Comunidades; en este caso, el control estara a cargo de
los 6rganos propios de cada Comunidad Auténoma. Esto es, cabalmente,
lo que sucede en la Comunidad que centra nuestra atencién donde existe
la Intervencién General que depende orgdnicamente de la Consejeria de
Economia, Hacienda y Comercio, tal como prevé el articulo 50 de la
Ley de Gobierno y Administracién de Castilla y Leén *.

Sirvan de cierre al comentario de este precepto algunas reflexiones
adicionales que suscita considerado globalmente. En este orden de ideas,
hay que resaltar que la configuraciéon del Presupuesto tal como se lleva
a cabo en el Estatuto ha tomado como modelo los criterios por los que
se rigen los Presupuestos del Estado. Esta aproximacién es loable por-
que no hay que olvidar que incluso en los estados federales se aprecia
una tendencia general a la unificacién del derecho presupuestario, con
vistas a conseguir mayor facilidad en el control y a deducir las oportunas
consecuencias de la ejecucién de los presupuestos #.

No obstante, hay que anotar como deficiencia del Estatuto el no
haber previsto el sometimiento del presupuesto de la Comunidad a la
misma estructura que los Presupuestos del Estado, maxime si se tiene
en cuenta que uno de los capitulos mas importantes de los recursos de
los entes auténomos vendra constituido por las transferencias que le
realice el Estado.

En fin, la formulacién de los principios presupuestarios es bastante
completa, superando en este aspecto la parquedad de la LOFCA, rayana
en la insuficiencia *; hemos comprobado a lo largo de estas notas que

21 Véase ALBINANA, C.: «El control externo de las actividades econdémicas y
financieras de las Comunidades Auténomas», Presupuesto y Gasto Piblico, nu-
mero 5 (1980), p. 56.

2 La Ley de 20 de marzo de 1984 de la Generalidad de Catalufia ha aprobado
el Estatuto de la Funcién Interventora de esta Comunidad y especifica las fun-
ciones que corresponden a la Intervencién de la Administracién de la Generalidad.

3 Particularmente interesantes son las consideraciones que a este respecto
aporta ANASTOPOULOS, J.: «Les aspects financiers du federalisme», ob. cit., pagi-
nas 372 y ss.

24 Como posibles excusas que justifiquen la postura de la LOFCA, LINARES
MARTIN DE ROSALES, J., indica el relativo valor actual de algunos principios pre-
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el Estatuto recoge los principios de anualidad, universalidad, competen-
cia, equilibrio y publicidad y tal vez deba anotarse como omisién mas
significativa la del principio de unidad, que expresamente se contempla
en varios Estatutos. No hubiera estado de mdas que aqui se hubiera
optado por esta via porque el principio resefiado constituye una aspira-
cién del Derecho Presupuestario, dado que a través de la plasmacién’
de los ingresos y gastos en un solo documento puede conseguirse un
control mas eficaz. Por otra parte, de la lectura de esta norma no se
puede concluir con seguridad que exista un respaldo implicito de este
principio dado que las alusiones indistintas a «presupuestos» en plural
y a «presupuesto» en otras ocasiones no permiten conocer cual ha sido
realmente la intencién del legislador. Insisto, no obstante, en lo signifi-
cativo del principio de unidad presupuestaria y en la conveniencia de
que se respete en los presupuestos de los distintos entes territoriales *.

supuestamos y el respeto a la libertad normativa de las distintas comunidades
(«Comentarios a la Ley Organica de Financiacién de Comunidades Auténomasn,
ob. cit., p. 189).

’5 Incluso en el ambito de las Entidades Locales, donde ha sido tradicional
la pluralidad de presupuestos, se tiende a la consecucién del principio de unidad
presupuestaria; tal tendencia se ha visto corroborada recientemente por la Ley
de 21 de diciembre de 1983, de medidas urgentes de saneamiento y regulacién de
las ‘Haciendas Locales (arts. 4° y 5.°).
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ARTICULO 41

ARTICULO 41. Coordinacion de las Haciendas locales *

1. Corresponde a la Comunidad velar por los intereses financieros
" de los entes locales de su territorio, respetando la autonomia que a
los mismos reconocen los articulos 140 a 142 de la Constitucion.
2. Sin perjuicio de la competencia de dichos entes locales, la Comu-
nidad podrd establecer férmulas de colaboracién en la gestién, liqui-
dacién, recaudacién e inspeccién de los tributos de aquéllos. Igual-
mente, se podran arbitrar f6rmulas de colaboracién en la percepcién
de otros ingresos de los entes locales.

La practica totalidad de los Estatutos de Autonomia proclaman de
forma expresa la coordinacién con la Hacienda local, si bien es también
usual que dediquen escasa atencién al desarrollo de este principio. En
el contexto descrito se incardina nuestro Estatuto, que en el articulo 33
alude al principio de coordinacién con las Haciendas estatal y local como
un .limite de la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma y
unicamente dedica a las relaciones de caracter financiero y tributario
entre la Comunidad y los entes locales el articulo 41, cuyo comentario
corresponde abordar ahora.

Comienza afirmando este precepto que corresponde a la Comumdad
velar por los intereses financieros de los entes locales de su territorio,
expresion cuando menos imprecisa y que se repite en algin otro Estatuto '

En otros, sin embargo, se utiliza una férmula mas rotunda atribu-
yendo a la Comunidad Auténoma la tutela financiera sobre los entes
locales ®.

" * Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.
1 Asi aparece en los Estatutos de Autonomfa de Cantabria (art. 51) y Aragén
(art. 53). -
2 Tal sucede en los Estatutos de Catalufia (art. 48),  Galicia (art. 49), Anda-
lucfa (art. 62) y Baleares (art. 66).
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A modo de inciso hemos de decir que esta dltima locucién recuerda
inevitablemente el denominado régimen de tutela, regulado en los ar-
ticulos 425 y ss. del texto refundido de la Ley de Régimen Local de
24 de junio de 1955, para las entidades locales incursas en alguna de
las situaciones previstas en esta normativa, y no es aventurado afirmar
que se ha intentado relacionar las previsones estatutarias que atribuyen
a las Comunidades Auténomas la tutela financiera sobre las Corpora-
ciones Locales con el régimen a que se ha hecho mencién. Puede recor-
darse en esta linea una enmienda del grupo andalucista al Proyecto de
la LOFCA que proponia la adicién de un nuevo articulo al texto de esta
Ley, coincidente con el articulo 48 del Estatuto Catalan y que, entre
otros extremos aludia a la tutela financiera sobre las Corporaciones
Locales. Pues bien, en defensa de tal enmienda se invocd que el régimen
de tutela, competencia del Estado en la Ley de Régimen Local, debia
pasar con caracter general a las Comunidades Auténomas al igual que
se habia hecho en el Estatuto de Catalufia® lo que es demostrativo de
que se identificaba tal prevision estatutaria con el régimen referido.

Al margen de estas consideraciones, lo que ahora interesa resaltar
es que el régimen de tutela por razones econémicas se ha considerado
incompatible por el Tribunal Constitucional con el Gobierno y adminis-
tracién auténoma de los entes locales y por tal motivo el Alto Tribunal
ha declarado inconstitucionales y derogados los articulos 425 y 426 de
la Ley de Régimen Local de 1955*.

No obstante, los Estatutos de Autonomia que han optado por otorgar
a la Comunidad Auténoma la tutela financiera sobre los entes locales,
afiaden inmediatamente que esta tutela se ejercera respetando la auto-
nomia que a los mismos reconoce la Constitucién, por lo que no parece
existir una coincidencia sustancial entre la tutela aqui mencionada con
el régimen anteriormente indicado, el cual, como ya se ha visto, se ha
reputado inconciliable con la autonomia de los entes locales.

- En cualquier caso, es preciso advertir que no existe una idea muy
precisa de lo que significa la tutela financiera predicada en diversos Esta-
tutos ’, a pesar de lo cual es opinién cominmente expresada en la doc-

3 Véase «Ley Orginica de Financiacién de las Comunidades Auténomas. El
debate en las Cortes Generales», ob. cit, pp. 292 y 293, donde se reproduce el
texto de la enmienda indicada en el texto y pp. 411 y ss., en las que se desarrollan
los argumentos para la defensa de esta enmienda que fue rechazada.

4 Tal pronunciamiento se contiene en la Sentencia de 2 de febrero de 1981,
publicada en el «B.O.E.» de 24 de febrero de 1981 (suplemento al num. 47).

5 Las opiniones de la doctrina apuntan una amplia gama de posibilidades, que
van desde quienes opinan que el sentido de la tutela financiera presupone que
una ley de la Comunidad Auténoma regule el régimen fiscal y financiero de las
entidades locales de su territorio. Véase ROVIRA MoLa, A.:: «La coordinacién de
la gestién tributaria ante la autonomia financiera municipal: problematica y
perspectivas», en el vol. Autonomia y financiacién de las Haciendas municipales,
Instituto de Estudios Fiscales, 1982, p. 361, hasta aquéllos que sugieren la posibi-
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trina que el término «tutela» lleva ya de entrada connotaciones peyora-
tivas y en tal sentido hay quien al menos lo considera impertinente dentro
del sistema de autonomias establecido por la Constitucién®, no faltando
tampoco quienes aprecian en €l una restriccién de la autonomia de
los entes locales’. Todo ello sin olvidar que la tutela ampliamente con-
cebida conlleva la administracién de los bienes del sometido a la misma.

Ante estas observaciones es preciso reconocer que la expresién «velar
por los intereses financieros» que acoge nuestro Estatuto es menos
vejatoria para los entes locales, aunque adolece de vaguedad e impre-
cision.

De cualquier forma entendemos que tanto los Estatutos que hablan
de una tutela financiera como aquellos que con mas eufemismo dicen
«velar» por los intereses financieros estidn, en definitiva, consagrando
una prepotencia de la Administracién de la Comunidad Auténoma sobre
las Corporaciones locales y esta apreciacién nos lleva a confirmar que
la coordinacién de la Hacienda de la Comunidad Auténoma con las de
los entes locales se ha configurado sobre la base de una relacién jerar-
quizada. Viene a confirmar esta aseveracién el articulo 6 de la LOFCA
que en orden a la coordinacién tributaria reconoce abiertamente la pre-
valencia de las Comunidades Auténomas respecto a las Corporaciones
locales al disponer que aquéllas podran establecer tributos sobre ma-
terias reservadas a las Corporaciones locales por la normativa regula-
dora del régimen local, mientras que la situacién inversa es inadmisible,

Como ya se ha advertido, el Estatuto de Castilla y Leén se preocupa
de salvaguardar, al menos formalmente, la autonomia que a los entes
locales confiere la Constitucién, ordenando que sea respetada por la
Comunidad Auténoma. De esta manera la autonomia de los entes locales
juega como un limite a la competencia que corresponde a la Comunidad
de velar por los intereses financieros de los mismos y con tal motivo
nos vemos obligados a referirnos, aunque sea brevemente, al contenido
y significado de la precitada autonomia. Con este propésito baste recor-
dar la interpretacién que ha llevado a cabo el Tribunal Constitucional
del principio de autonomia, referido a municipios y provincias, y que
puede sintetizarse en los siguientes puntos:

1° La autonomia hace referencia a un poder limitado, con lo cual
se descarta su identificacién con la soberania.

lidad de que la tutela financiera auspicie un control de la hacienda municipal
por parte de la Comunidad Auténoma. Véase CARAMES VIEITEZ, L. A.: «La Ha-
cienda municipal gallega y el Proyecto del Estatuto de Autonomia: un comenta-
rio», en el mismo vol. citado en esta nota, p. 267.
6 Véase «Comentarios al Estatuto de Andalucia», ob. cit.,, p. 308.

7 En esta linea Lozano SERRANO, C.: «Control de la Hacienda municipal por
el Estado y las Comunidades Auténomas», en el vol. Autonomia y financiacion
de las Haciendas municipales, ob. cit.,, p. 284, y ROVIRA MoLa, A.: «La coordina-~
cién de la gestién tributaria ante la autonomia financiera municipal: problemsj-
tica y perspectivas», ob. cit,, p. 361. .
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2° La autonomia que la Constitucién garantiza a cada entidad lo es
en funcién del criterio del respectivo interés.

3° La Constitucién no garantiza a las Corporaciones locales una
autonomia econdémico-financiera en el sentido de que dispongan de
medios propios, patrimoniales y tributarios, sino que lo que dispone es
que estos medios han de ser suficientes, pero no que hayan de ser pro-
pios en su totalidad.

4° Teniendo precisamente en cuenta la diversidad de fuentes que
nutren las Haciendas locales se justifica la existencia de controles de
legalidad, tanto en relacién con la obtencion y gestion de los ingresos
propios como de los que provienen de otras fuentes.

5° Tampoco implica una vulneracién de la autonomia la existencia
de un control de oportunidad como medio de defensa del patrimonio
de las Corporaciones locales, en orden a limitar los poderes de disposi-
cién de tales administraciones publicas ®.

De estas ultimas consideraciones se deduce que la autonomia de los
entes locales, particularmente la que se adjetiva de financiera, no sufre
menoscabo alguno por la existencia de ciertos controles cuyo ejercicio
corresponda a la Administracién del Estado o de las Comunidades Aut6-
nomas sobre la actividad financiera de los citados entes; tal conclusién
permite de alguna forma dotar de un contenido especifico a la previsién
del Estatuto que estamos analizando; dicho en otras palabras, puede
considerarse que el velar por los intereses financieros de los entes loca-
les equivale a la posibilidad de un control administrativo de la Comuni-
dad Auténoma sobre la actuacién de tales entes en el ambito financiero,
lo cual no estaria en pugna con la autonomia de que gozan por mandato
constitucional °.

El segundo parrafo de la norma en examen atiende a una faceta
concreta de la coordinacién, se trata de facultar a la Comunidad Auté-
noma para el establecimiento de férmulas de colaboracién en la gestién
liquidacién, recaudacién e inspeccién de los tributos de aquellos asi
como para la percepcién de otros ingresos de los entes locales *°

Dos aclaraciones merece esta norma que, por otra parte, estan per-
fectamente expuestas en su redaccién; en primer lugar el reconocimiento
de la competencia de los entes locales para la gestién, liquidacién, re-

8 Todos estos criterios aparecen expresamente refrendados en la Sentencia
de 2 de febrero de 1981, publicada en el «B.O.E.» de 24 de febrero de 1981 (suple-
mento al nim. 47).

9 Sobre las técnicas de control que respetarian la autonomia que a los muni-
cipios concede la Constitucién, véase LozaNO SERRANO, C.: «La hacienda munici-
pal en la Constitucién», ob. cit., pp. 137 y ss.

1 Aunque en este precepto se habla de colaboracién, no parece incorrecto
reconducir lo previsto en el Estatuto al ambito del principio de coordinacién; con-
firma las similitudes que existen entre colaboracién-coordinacién, LINARES MAR-
TIN DE ROSALES, J.: «Comentarios a la Ley Organica de Financiacién de Comum-
dades Auténomas», ob. cit,, p. 142.
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caudacién e inspeccién de sus tributos y, en segundo término, que la
posibilidad de colaboracién aqui contemplada excede del 4mbito estric-
tamente tributario en cuanto que puede extenderse a ingresos de otra
naturaleza que perciban los entes locales.

Desde una perspectiva formal cabe oponer a este precepto un reparo
y es que refiere la colaboracién a una serie de actuaciones de la admi-
nistracién tributaria, algunas de las cuales quedan englobadas en otras
de mdas amplio contenido y por consiguiente sobra su mencién individua-
lizada; esto sucede, al menos, con la liquidacién que es un acto que se
inscribe dentro de la gesti6n tributaria.

Entrando en el fondo del precepto objeto de analisis se aprecia su
parquedad que se hace mas ostensible si se le compara con las normas
de otros Estatutos que se ocupan de esta misma cuestién; en efecto,
a nuestro juicio, la colaboracién en la gestién, tributaria no ha de que-
dar unicamente circunscrita a la que preste la Comunidad Auténoma
en relacién con los tributos de los entes locales, como prevé el Estatuto
castellano-leonés, sino que en esta tarea han de intervenir todas las
administraciones de los diversos niveles territoriales: Estado, Comuni-
dades Auténomas y Entidades Locales. Por otra parte,-hay que tener
presente, y asi lo ordena la Constitucién en el articulo 142, que una de
las fuentes bésicas de las Haciendas locales estara constituida por la
participacién en los tributos del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas, de ahi que los entes locales tengan interés en una gestién exhaus-
tiva de los tributos de ambas administraciones, dato que sirve para
postular una colaboracién en la gestién.

Ademas, nuestro Estatuto omite una serie de previsiones que, por el
contrario, se recogen en otros y que sirven indudablemente para perfilar
las relaciones Comunidad Auténoma-entes locales en el ambito tributario;
es modélico en este aspecto el Estatuto catalan que en el articulo 48
regula una serie de extremos de particular interés cuales son la posibi-
lidad de que los entes locales deleguen en la Generalitat las competen-
cias de gestién, recaudacidn, liquidacién e inspeccién de los tributos
propios; la sumisién a la Ley del Estado que establezca el sistema de
colaboracién de los entes locales, Comunidad Auténoma y el propio
Estado en orden a la gestion, recaudacién e inspeccién de los tributos
que se determinen y, por fin, la percepcién a través de la Generalitat,
que se irroga también la distribucién de aquellos ingresos de los entes’
locales consxstentes en participaciones en ingresos estatales y subven-
ciones’ ‘

Tal vez la parquedad con que nuestro Estatuto regula la coordina-
cién entre las actuaciones de la Comunidad Auténoma y entes locales
de cara a la gestién y recaudacién de los recursos tributarios obedezca

1t Articulo 48 del Estatuto cataldn; su contenido se recoge fielmente en otros
Estatutos como son, por recordar algunos, los de Galicia (art. 49), Andalucla
(art. 62) y Cantabria (art. 51). .
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ala espetra de la futura normativa de las Haciendas locales donde han
de darse las directrices basicas sobre el tema *.

De hecho, el Proyecto de Ley que regula las Bases del Régimen Local,
recientemente aprobado por el Gobierno, ya contiene una serie de cri-
terios orientadores en torno a la cuestiéon a que nos venimos refiriendo;
en el articulo 101.3 se dispone:

«Es competencia de las entidades locales la gestién, recauda-
cién, inspeccién y revisién de sus tributos propios, sin per-
juicio de las delegaciones que puedan otorgar a favor de las
entidades locales de 4mbito superior o de las respectivas Co-
munidades Auténomas, y de las férmulas de colaboracién
entre las entidades locales las Comunidades Auténomas y el
Es&ad?s, de acuerdo con lo establecido en la legislacién del Es-
tado»

No es éste el momento de entrar en el comentario de la norma trans-
crita dado que se incluye en un Proyecto, sujeto a posibles modifica-
ciones en su tramitacién parlamentaria.

Baste para finalizar la glosa del articulo 41 del Estatuto destacar la
importancia que, en nuestra opinién, reviste el logro de una auténtica
coordinacién en la gestién y recaudacién de los recursos de los distintos
entes territoriales que, como hemos escrito en otro lugar, exige la aplica-
cién de los criterios de eficacia, suprimiendo la estanqueidad entre los
érganos gestores, y economicidad en los gastos ™. Es de esperar que la
colaboracién tan anunciada por las distintas normas a que nos hemos re-
ferido no se quede en una mera formulacién legal, pues hasta el momento
ha sido una constante en nuestro pais la desconexién entre los distintos
6rganos gestores de la Administracién tributaria *°

12 Como ha evidenciado Ruiz-Bearo Bravo, J..: «...la interrelacién e incluso
dependencia que existirA entre el Municipio y la Comunidad Auténoma serd un
presupuesto a tener en cuenta en la configuracién de la Hacienda municipal»
(«La Hacienda municipal en Espafia», en el vol. Autonomia y financiacién de las
Haciendas municipales, ob. cit., p. 523.

13 El Proyecto se ha publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
de 3 de abril de 1984, nam. 97-1.

¥ Cfr. nuestro trabajo realizado en colaboracién con Mufioz bEL CASTILLO,
J. L.: «El reparto de las competencias financieras en Italia; la financiacién de
las regiones», ob. cit., p. 35.

15 Asf se reconoce paladinamente en la exposicién de motivos del Real Decreto
de 20 de febrero de 1979, sobre reorganizacién de la Administracién temtonal
de la Hacienda Piblica.
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ARTICULO 42

ARTICULO 42. Sector publico *

1. La Comunidad, de acuerdo con lo que establezcan las leyes del
Estado, designard, en su caso, sus propios representantes en los or-
ganismos econdémicos, las instituciones financieras y las empresas
publicas del Estado cuya competencia se extienda al territorio de la
.Comunidad y que por su naturaleza no sean objeto de traspaso.

2. Solamente por Ley de las Cortes de Castilla y Le6n podrdn cons-
tituirse empresas publicas como medio de ejecucién de las funciones
que sean de la competencia de la Comunidad.

3. La Comunidad queda facultada para constituir instituciones que
fomenten la plena ocupacién y para crear y mantener su propio sec-
tor ptiblico, en coordinacién con el sector piblico estatal, a fin de
-impulsar el desarrollo econémico y social y de realizar sus objetivos
en el marco de sus competencias.

Bajo el epigrafe «sector publico», el articulo 42 del Estatuto de Auto-
nomia regula puntuales y muy concretos aspectos vinculados a la organi-
zacién de la Administracién econémica, circunstancia que obliga a consi-
derar excesivo el conténido conceptual del epigrafe que, desde las conno-
taciones genéricas' del sector publico, remite al entramado organizativo
de la Comunidad Autonoma y a su encuadre sistematico en el Titulo I del
Estatuto:

- Los precisos y sectoriales temas considerados por el precepto —que
no han sido objeto de controversiaen la tramitacién del Estatuto, con
existencia de identidad entre proyecto y texto legal— se concretan en la
clausula de estilo contenida en el primer apartado, que incorpora el te-
nor de la mayor parte de los Estatutos de Autonomia que le precedieron,

. * _Autor del comentario: Angel Sanchez Blanco.
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y que establece el principio de representacién de la Comunidad Auténo-
ma en los organismos econdémicos, las instituciones financieras y las
empresas publicas del Estado con competencia sobre todo el territorio
de la Comunidad Auténoma y que, por su naturaleza —referencia, esta
ultima, que incorpora el tenor del articulo 150.2 de la Constitucién— no
sean objeto de traspaso, planteamiento irreprochable que es tributario de
los elementales principios de cooperativismo regional y del mutuo flujo,
en ambas direcciones, Estado-Comunidades Auténomas.

En el segundo apartado se establece el principio de reservar la crea-
cién de empresas publicas a Ley de las Cortes Regionales, y en el tercero
y ultimo precepto se faculta a la Comunidad Auténoma para constituir
instituciones orientadas al fomento de la plena ocupacién y a que la Co-
munidad pueda crear y mantener su propio sector publico, coordinado
con el Estado y orientado por la idea de impulsar sus objetivos en el 4m-
bito del desarrollo econémico y social y en el marco de las competencias
que en este ambito tiene atribuidas.

Como puede deducirse de este contenido, el comiin denominador de
los tres péarrafos que materializan el precepto obliga a ratificar la apre-
ciacién inicial de estar centrado en la regulacién de muy concretos aspec-
tos organizativos. Al mismo tiempo y desde la ponderacién valorativa de
contenidos, hay que constatar el defectuoso esquema organizativo del que
debiera ser y no es importante precepto estatutario.

Las minusvalias que justifican la anterior aseveracién encuentran
oportuna justificacién en un punto fundamental: la unidimensional pers-
pectiva que orienta las relaciones Comunidad Auténoma-Estado, arbitran-
do representantes de la Comunidad en los organismos del Estado, sin
paralelo reconocimiento de la participacién del Estado en los 6rganos de
la Administracién econémica de los 6rganos de la Comunidad -Auténoma.
Sin embargo, es éste un defecto que hay que calificar como menor, en re-
lacién al més sustantivo concretado en que la Comunidad Auténoma se
erige en un supraente que se permite ignorar que, con menor entidad
territorial que la Comunidad y con reconocimiento constitucional de auto-
nomia en el Ambito de sus intereses, existen Ayuntamlentos y Diputacio-
nes Provinciales que, en estricto respeto al principio de participacién‘y
cooperacién que est4 en la esencia de la representacién de la Comunidad
Auténoma en organismos del Estado, deben estar representados en-los
organismos de la Administracién econémica de la Comunidad Auténoma.
No obstante, este importante aspecto pasa desaper01b1d0 las Corporacio-
nes locales son ignoradas en el precepto y la tinica mencién de que es
objeto la Administracién local en todo el Titulo Tercero es el ominoso
nivel autoritario de coordlnacxon de las haciendas locales, en el articu-
lo 41 del Estatuto.

La misma problemética suscita la reserva de creacién de empresas pu-
blicas a Ley de las Cortes de Castilla y Ledn, como si la Comunidad Auté-
noma tuviera la exclusiva de creacién de este tipo de organismos econé-
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micos y si, en uso de la autonomia municipal y provincial, Ayuntamientos
y Diputaciones, no pudieran utilizar el instrumento de la empresa publi-
ca para la gestién de sus propios intereses. Si la improvisacién exclusi-
vista hubiera estado orientada por la funcionalidad operativa de la coor-
dinacién interadministrativa, tan desafortunado parrafo debiera haber
sido sustituido por precisos criterios de ensamblaje de las estructuras
organizativas y operativas de las empresas publicas locales, provinciales
y regionales, vertebrando, desde la conjugacién de criterios e intereses,
descendentes y ascendentes, la utilizacién del instrumento de la empresa
publica en la politica econémica regional.

El mismo fallo estructural se registra en el propésito de crear institu-
ciones que fomenten la plena ocupacién y que impulsen el desarrollo eco-
némico y social de la Comunidad, y en este sentido se siente el contraste
entre el Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n y la ausencia de trata-
miento de determinadas f6rmulas empresariales, como las empresas coo-
perativas, y la reiterada consideracién e incorporacién, en simil con los
Estatutos italianos, de este tipo de empresas por casi todos los Estatutos
de autonomia que, en desarrollo del articulo 129 de la Constitucién, in-
corporan esta férmula empresarial, coherente, en sus principios organi-
zativos y en su teleologia, con los principios comunitarios del esquema
regional *.

La posesiva y equivoca referencia a «su propio sector publico» que
debiera haber sido sustituida por el concepto de Administracién Econé-
mica Regional, no puede estimarse ajena a protagonismos neocentralis-
tas que no parecen tener muy claro el concepto de Comunidad en cuan-
to idea que exige equilibrio en la composicién de intereses y respeto a
la autonomia de los entes que la integran y que, en términos mas preci-
sos, hubiera exigido y exige integrar, de modo ponderado y equilibrado,
los intereses de la Administracién Local y de la Administracién Regio-
nal, conjugando objetivos, competencias y estructuras organizativas vy,
de modo complementario, salvando injustificables protagonismos exclu-
sivistas que incardinarian a la Comunidad Auténoma en la linea de los
mismos despropésitos cometidos por la politica econémica de la Admi-
nistracién Central. Al tiempo, se haria necesaria una visién mas integra-
da de la organizacién de la Administracién econémica, en cuanto equi-
valente semantico de la utilizada idea de sector publico, y de los medios
organizativos, patrimoniales, financieros y presupuestarios implicados,
de tal modo que: se corrigiera la referida desagregacién presupuestaria
y financiera de la Administracién Local respecto a la Administracién
Autonémica; se salvara la disgregacién de las instituciones de crédito y
ahorro, que el epigrafe del articulo 39 del Estatuto califica como «pu-

! SANCHEz BLANCO, A.; CANCELO ALONSO, A.; CasTaNe COLOMER, J., y RODRIGUEZ
CorcoBa, F.: Regidn y empresa cooperativa, Escuela Social de Salamanca, Minis-
terio de Trabajo y Seguridad Social, Salamanca, 1982.
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blicas» y que exigirian adecuarse no sélo al corto obJetlvo de «promover
la progresiva regionalizacién de sus inversiones», sino actuar y compro-
meter a estas instituciones econdmicas en los valores y objetivos de po-
litica econémica que concreta el articulo 32 del Estatuto y, de modo
simultaneo, ofrecerle las mas completas alternativas de solidaridad’ in-
trarregional y equilibrio sectorial, 'en linea con criterios normativos,
contenidos en otros Estatutos de autonomia? En la misma linea no es
posible dejar de considerar la pobre instrumentacién organizativa que
contiene la precisa habilitacién a la Comunidad Auténoma para consti-
tuir instituciones que fomenten el pleno empleo y el desarrollo econé:
mico y social, aspecto que exigiria la homologacién con algunos Estatu-
tos italianos, en la cuidada referencia a institutos de investigacién y
asesoramiento ®, aunque sélo fuera por deferencia estética a las Univer-
sidades de la Region, tres de las cuales son también entes publicos y
estan en trance de regionalizacién, conforme a los presupuestos norma-
tivos de la Ley de Reforma Universitaria*, dato, el ultimo, y no el mas
importante, de distanciamiento socio-institucional del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Leén, que corrobora que la integracién de institu-
ciones, medios o personas no esta entre las lineas directrices del Esta—
tuto.

2 Articulo 48.1 del Estatuto de Murcia.

3 Articulo 16.1 del Estatuto de Umbria, punto 15 del Estatuto Abruzzo \ZE en
particular, el articulo 47 del Estatuto de Lazio, que disefia un Instituto regional
orientado a la investigacién, en aras de los objetivos de la programacién de la
actividad econémica y social de la Regién, de modo que: .

«Asegure a la Regién y con ella a los entes locales, a los orgamsmos
regionales confederados de 10s sindicatos de los trabajadores auténomos,
a las organizaciones juridicamente reconocidas de las sociedades coope:
rativas y al resto de las formaciones sociales, la informacién, los docu-
mentos y los servicios -especializados necesarios. para la elaboracién .y
verificacién de los planes globales y sectoriales». ’

" En el periocdo preautonémico castellano-leonés se constituyé y operé con muy
desiguales resultados el Institiuto dé Economia de Castilla y Leén, con ‘sede én
Salamanca y financiacién asumida por las Diputaciones Provinciales. Ha sido--di-
suelto por Decretos de la Junta nums. 60.y 61/1983, de 12 de agosto (Boletin Ofi-
cial de Castilla y Leén de 16 de agosto de 1983).

4 Disposicional final 2* de la Ley de Reforma Universitaria en relacién con el
articulo 29.1,14 y 29.2 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén. En linea muy
distinta y conscientes de la trascendencia institucional de las Universidades, ar-
ticulo 13 del Estatuto de Extremadura, articulo 37 del Estatuto de Castilla-La
Mancha, articulo 16.1 del Estatuto de Murcia, articulo 26 del Estatuto de Cantabria,
articulo 18.1 del Estatuto de Asturias y articulo 19.2 del Estatuto de Andalucia.
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TITULO CUARTO

REFORMA DEL ESTATUTO
ARTICULO 43

ARTICULO 43 Procedimientos

La reforma del presente Estatuto de Autonomla se ajustaré al si.
guiente procedimiento:

1* La iniciativa de la reforma corresponderé a las Cortes de Casti-
lla y Leén, a propuesta de una tercera parte de los miembros de la
misma, a la Junta o a las Cortes Generales.

2" La propuesta de reforma requerird, en todo caso, la aprobacién
de las Cortes de Castilla y Le6n por mayoria de dos tercios y la pos-
terior aprobacién de las Cortes Generales mediante Ley Orgdnica.
3~ Si la propuesta de reforma no es aprobada por las Cortes de
Castilla y Leén o por las Cortes Generales no podrd ser sometida
nuevamente a debate y votaciéon de aquéllas hasta que haya transcu-
rrido mds de un aiio.

El articulo 147.3 de la Constitucién establece que:

«La reforma de los Estatutos se ajustara al procedimiento es-
tablecido en los mismos y requerira, en todo caso, la aproba-
cién por las Cortes Generales, mediante Ley Orgamca»

Como se ha destacado, y en relacién con los Estatutos de las Comu-
nidades de segundo grado, cabe la posibilidad de que se establezca un
procedimiento singular para su reforma, con tramitacién distinta de la
que se sigue de ordinario para las Leyes Orgénicas (Mufioz Machado).

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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La disposicién transitoria 7.* del Estatuto de Castilla y Le6n contem-
pla supuestos de alteraciones territoriales que obviamente implican una
reforma estatutaria. Y asi, mientras en el caso de disolucién de una Co-
munidad para integrar su territorio en el de la Comunidad Auténoma de
Castilla y Leén el procedimiento cumplimenta las exigencias basicas del
articulo que comentamos, en los supuestos de incorporaciéon de encla-
ves, se omite la aprobacién por las Cortes de Castilla y Leén por mayo-
ria de dos tercios.

Para asumir la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén las compe-
tencias del articulo 149.1 de la Constitucién, mas las enumeradas en el
articulo 29.1, basta que transcurran cinco afios y medie acuerdo previo
de las Cortes de Castilla y Leén por mayoria absoluta y Ley Orgéanica
aprobada en las Cortes Generales. Se reforma, evidentemente, el Esta-
tuto, pero en sentido sustancial, no siendo necesaria una nueva redac-
cién de preceptos. -

Evidentemente a través de una reforma estatutaria puede una Comu-
nidad reducir sus competencias; quien no podia tomar la iniciativa para
ello serdn las Cortes Generales (Mufioz Machado).

Finalmente, la dlSpOSlClén transitoria octava, cuya previsién ha sido
operativa a consecuencia de la Ley Organica 5/1983, de 1 de marzo, por
la que se aplica el articulo 144.c) de la Constitucién a la provincia de
Segov1a, supone una reforma estatutaria a través de un procedlmlento
espemflco que 1nc1de en el articulo 2 del Estatuto.
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DISPOSICIONES ADICIONALES

DISPOSICION ADICIONAL PRIMERA *

1. Se cede a la Comunidad, en los términos previstos en el aparta-
do 3 de esta Disposicién, el rendimiento de los siguientes tributos:
a) Impuesto sobre el Patrimonio Neto.

b) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.

¢) Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

d) Imposicién general sobre las ventas en su fase minorista

e) Impuestos sobre consumos especificos en su fase minorista, salvo
los recaudados mediante monopolios fiscales.

f) Tasas y demds exacciones sobre el juego.

La eventual supresién o modificacién de alguno de estos impuestos
implicard la extincién o modificacién de la cesién.

2. El contenido de esta Disposiciéon se podrd modificar mediante
acuerdo del Gobierno con la Comunidad, que serd tramitado por el
Gobierno como proyecto de Ley. A estos efectos, la modificacién de
la presente Disposicién no se considerard reforma del Estatuto.

3. El alcance y condiciones de la cesién se establecerd por la Comi-
sién Mixta a que se refiere la Disposicién transitoria tercera, que, en
todo caso, las referird a rendimientos en la Comunidad. El Gobierno
tramitard el acuerdo de la Comision como proyecto de Ley en el
plazo de seis meses a partir de la constitucién de la primera Junta,
con arreglo a la disposiciéon transitoria primera.

La presente disposicién concreta lo establecido en el articulo-35.1.5:°
del Estatuto que, como es sabido, contempla como uno de los elementos
de la Hacienda de la Comunidad los rendimientos de los tributos cedi-
dos por el Estado.

* Autor del comentario: José Luis Muiioz de! Castillo.
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Al comentar el citado precepto del Estatuto se analizaron algunas de
las cuestiones generales mas relevantes que suscitan los tributos cedi-
dos, por ello en este momento nos limitaremos al estudio de los tribu-
tos concretos que se ceden y al alcance y condiciones de la cesién que
es lo que en realidad aborda la disposicién que comentamos.

Sin embargo, como punto de partida es importante recordar que el
régimen juridico de la cesién de tributos del Estado a las Comunidades
Auténomas es complejo no sélo por estar contenido en diversas normas
juridicas, sino también porque, como ya vimos, se ha producido algun
cambio importante en los criterios que seguia la LOFCA para la cesién
de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas.

En efecto, esta institucién aparece regulada, ademés de en los pre-

ceptos del Estatuto que comentamos, fundamentalmente en los articu-
los 10, 11, 19 y 20 de la LOFCA; en la Ley 30/1983, de 28 de diciembre,
reguladora de la cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auté-
nomas, y en la Ley 43/1983, de 28 de diciembre, reguladora de la cesién de
tributos a la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén .
" La disposicién adicional 1.2 del Estatuto viene a reproducir lo esta-
blecido en el articulo 11.1 de la LOFCA. Este ltimo precepto contempla
los tributos estatales que pueden ser cedidos a las Comunidades Auténo-
mas y la norma que comentamos del Estatuto establece que se ceden a
la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén todos aquellos tributos que
son susceptlbles de cesién. Con esta norma estatutaria se cumple la exi-
gencia establecida en el articulo 10.2 de la LOFCA en el sentido de que
para que la cesién tenga lugar ha de estar prevista en un precepto del
Estatuto correspondiente, aunque el alcance y cond1c1ones de la misma
se determinen en una Ley especifica. ’

El parrafo segundo del articulo 11 de la LOFCA enumera los impues-
tos estatales que no pueden ser objeto de cesién, concretamente

a) Sobre la renta global de las personas fisicas. -

b) Sobre el beneficio de las sociedades. N

¢) - Sobre la produccién o las ventas, salvo lo dispuesto en el apar-
tado anterior. El apartado anterior prevé la posibilidad de cesién de la
imposicién general sobre las ventas en su fase minorista y de los im-
puestos sobre consumos especificos también en su fase mmonsta, salvo
los recaudados mediante monopolios flscales o

"~ d) Sobre el trafico exterior.

e) Los que actualmente se recaudan a través de monopolios flscales

El contenido de la disposicién que comentamos del Estatuto debe en-
tenderse modificado por lo establecido en el articulo 1 de la Ley 30/1983,
de 28 de diciembre, reguladora de la cesién de los tributos del Estado a
las Comunidades Auténomas; esta modificacién se ha operado descono-

! Un analisis mas amplio del régimen juridico de la cesién de tributos puede
verse en la monografia de MARTINEZ LAFUENTE, A.: «La cesién de tributos del Es-
tado a las Comunidades Auténomas», ob. cit., pp. 32 y ss.
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ciendo lo preceptuado en el parrafo 2 de esta disposicién estatutaria.
En €l se establece que para modificar el contenido de la misma sera ne-
cesario un previo acuerdo del Gobierno con la Comunidad que sera tra-
mitado como Proyecto de Ley?.

Con arreglo al articulo 1 de la citada Ley se cede a todas las Comu-
nidades Auténomas, y por tanto también a Castilla y Leén; el rendimien-
to en su territorio de los siguientes tributos:

a) Impuesto extraordinario sobre el Patrimonio de las Personas Fi-
sicas. Una vez que se produzca la entrada en vigor de la Ley reguladora
del Impuesto sobre el Patrimonio Neto que, como es sabido, va a sus-
tituir al anteriormente aludido, se entendera cedido el rendimiento del
nuevo tributo (disposicién adicional 2.?).

b) Impuesto General sobre Sucesiones. Cuando entre en vigor la
Ley del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones que sustituira al im-
puesto mencionado se entendera cedido el rendimiento de este impuesto
(disposicién adicional 2.?); sin embargo, en tanto se produce tal evento,
la disposicién transitoria 3.* de la Ley incluye en la cesion el rendimien-
to que resulta del gravamen de las donaciones ?.

Entendemos que los dos impuestos mencionados son inadecuados
para su cesion a las Comunidades Auténomas. Tres tipos de argumentos
avalan esta afirmacién: en primer lugar, el caracter personal de ambos
tributos y el seguirse como punto de conexién para su atribucién a una
Comunidad el criterio de la residencia habitual que va a originar el en-
riquecimiento por la via fiscal de unas Comunidades a costa de otras;
en segundo término, por el importante auxilio que estos graviamenes
prestan para la gestién de otros tributos, su cesién va a exigir un impor-
tante esfuerzo de colaboraciéon entre ambas Administraciones tributa-
rias y,. por “ultimo, por los fines de redistribucién de la riqueza que per-
siguen ‘.

¢) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, tnicamente en cuanto a los siguientes hechos imponi-
bles:

1. Transmisiones onerosas por actos inter vivos de toda clase de
bienes y derechos que integren el patrimonio de las personas fisicas o
juridicas.

2 No obstante, en la Exposicién de Motivos de la Ley se afirma expresamente
que se respeta lo previsto en la LOFCA y en los Estatutos de Autonomia aprobados‘

3 Estamos en presencia de una aclaracién en cierta medida innecesaria pues la
disposicién transitoria 5. del T. R. de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, establece que la tributacién de
las donaciones, de cualquier clase que sean, se exigird por las normas relativas
al Impuesto General sobre las Sucesiones.

4 Esta problemaética es estudiada con mayor amplitud por MARTINEZ LAFUENTE,
A.: «La.cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas», ob. cit., pa-
ginas 62 y ss. .
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2. Constitucién de derechos reales, préstamos, fianzas, arrendamien-
tos, pensiones y concesiones administrativas.

3. Constitucién, aumento y disminucién del capital, fu51én trans-
formacién y disolucién de sociedades. '

Se cede practicamente la totalidad del impuesto a excepcxon del gra-
vamen sobre los actos juridicos documentados. ,

d) Impuesto sobre el Lujo, tnicamente en cuanto a los siguientes
hechos imponibles: ‘

1. Adquisicién en régimen general de los articulos que se citan a
continuacion:

— Vehiculos de traccién mecanica (art. 16 del texto refundido de la
Ley del Impuesto sobre el Lujo).

— Aviones de turismo y embarcaciones de recreo, asi como sus ac-
cesorios y piezas de recambio, incluso motores auxiliares (art. 18 del ci-
tado texto refundido).

— Joyeria, plateria y relojeria [apartados a) y c) del art. 20 del cita-
do texto refundido].

— Antigiiedades (art. 21 del texto refundido).

— Esculturas, pinturas y grabados originales en el supuesto com-
prendido dentro del apartado ¢) del articulo 23 del texto refundido del
Impuesto sobre el Lujo.

— Articulos de fumador [apartado a) del art. 28 del repetido texto
refundido].

2. Tenencia y disfrute de embarcaciones y aeronaves (art. 30 del
repetido texto refundldo)

En relacién con la cesién de los hechos imponibles citados del Im-
puesto sobre el Lujo, simplemente indicar que la cesién de este tributo
tiene su causa en la disposicién transitoria 9. del Estatuto que, a su vez,
es reproduccién de la disposicién transitoria 3.* de la LOFCA, por lo que
nos remitimos al comentario de la norma del Estatuto® Simplemente
advertimos aqui, siguiendo a A. Martinez Lafuente, que la cesién de la
tenencia y disfrute de embarcaciones y aeronaves «sobrepasa la literali-
dad de los preceptos en que se apoya, pues no es en ningiin modo un
gravamen que se recaude en destino»®.

e) Tasas y demés exacciones sobre el juego.

En estos gravamenes estan comprendidas las tasas sobre juegos de

5 La disposicién transitoria 9.° del Estatuto ordena: «Mientras no se establezca
el Impuesto sobre el Valor Afiadido se considerari cedido el Impuesto de Lujo
que se recauda en destino».

En la disposicién adicional 2.* de la Ley 30/1983, de 28 de diciembre, se previene
que «se regulara mediante Ley especial la cesién a las Comunidades. Auténomas
del rendimiento que en su territorio corresponda al Impuesto sobre el Valor Afa-
dido en su fase de gravamen sobre las ventas al por menor, u otros impuestos
sobre la venta en la misma fase, cuando se establezcan dichas figuras impositivas».

6 «La cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas», ob. cit,,

p. 91.
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suerte, envite o azar, y la tasa sobre rifas, témbolas, apuestas y combi-
naciones aleatorias’.

El articulo 2 de la Ley reguladora de la cesién de tributos del Estado
a las Comunidades Auténomas precisa que se entiende por rendimiento
cedido el importe de la recaudacién liquida derivada de las deudas tri-
butarias correspondientes a los distintos hechos imponibles cedidos.

En esta Ley también se especifican los puntos de conexién que de-
terminan la atribucién a una Comunidad de los distintos tributos cedi-
dos, asi como el alcance de la delegacién de competencias por parte del
Estado en orden a la gestién de estos tributos por la Comunidad Aut6-
noma.

La Ley 43/1983, de 28 de diciembre, reguladora de la cesién de tribu-
tos a la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, se limita a fijar la fe-
cha de entrada en vigor de la cesion de tributos puesto que el alcance y
condiciones de la cesi6én se concretan en la Ley General Reguladora de
la cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, con lo
que una vez mas se ha vulnerado, si no la literalidad, si el sentido de la
LOFCA que prevé una Ley especifica para cada Comunidad en la que se
determinen el alcance y condiciones de la cesién.

De acuerdo con lo establecido en la Ley de cesién de tributos a Cas-
tilla y Leén, la entrada en vigor de la cesiéon se producira el primer dia
del ejercicio siguiente a aquél en el que el coste efectivo de los servicios
transferidos exceda del rendimiento de los tributos susceptibles de ce-
sién. La Ley no ha podido entrar en vigor el 1 de enero de 1984 porque
en esa fecha el coste efectivo de los servicios transferidos no superaba
el rendimiento de los tributos susceptibles de cesién.

Concluimos el comentario de esta disposicién con una breve referen-
cia a los apartados 2 y 3 de la misma.

En el primero de ellos se establece que para modificar la disposicién
sera necesario un previo acuerdo del Gobierno con la Comunidad, que
serd tramitado por el Gobierno como proyecto de Ley; sin embargo ya
hemos visto que esta previsién no se ha cumplido al haber afectado a
la misma la Ley general de cesién. Se dispone, ademads, que su modifi-
cacién no se considerara reforma del Estatuto con la importante conse-

7 Es sabido que la primera de las tasas mencionadas fue creada por el Real
Decreto-Ley 16/1977, de 25 de febrero, y su rendimiento estaba afectado a los gastos
ocasionados por los programas de asistencia a minusvalidos y subnormales y de
previsién de ésta, educacién especial, prevencién y tratamiento de la delincuencia
juvenil y asistencia social a la «tercera edad». Esta afectacién ha quedado sin efecto
a partir de 1 de enero de 1983 por disponerlo asi el articulo 22.5 de la Ley 5/1983,
de 29 de junio, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tri-
butaria.

A favor de la naturaleza impositiva de esta tasa se pronuncia MaTeo, L.: «Tribu-
tacién de los beneficios derivados del juego», Revista de Derecho Financiero y de
Hacienda Publica, num. 137 (1978), pp. 1228 y ss.
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cuencia de que no serd necesario acudir al procedimiento de reforma
previsto en el articulo 43 del proplo Estatuto.

Finalmente, el apartado 3 prevé que el alcance y condiciones de la
cesi6n se establecera por la Comisién Mixta paritaria Estado-Comuni-
dad Auténoma y el acuerdo alcanzado se tramitara por el Gobierno como
proyecto de Ley en el plazo de seis meses a partir de la constitucién de
la primera Junta. Entendemos que esta norma se ha incumplido puesto
que éstas fueron establecidas por el Gobierno con' caracter uniforme
para todas las Comunidades en el Proyecto de Ley de cesién de tributos
del Estado a las Comunidades Aut6nomas que siguié los criterios fijados
en la Ley 41/1981, de 28 de octubre, relativa a la cesién de tributos a la
Generalidad de Cataluna

'No obstante en la Exposicién de Motivos de la Ley reguladora de la
cesién de tributos a Castilla y Leén, puede leerse lo siguiente: «la Co-
misién Mixta paritaria Estado-Comunidad Auténoma de Castilla y Leén,
en sesién plenaria celebrada el dia 27 de junio de 1983, a los efectos de
lo prevenido en el apartado 3 de la disposicién adicional 1.2 del Estatu-
to de Autonomia de Castilla y Le6n, ha tomado el acuerdo de fijar como
alcance y condiciones de la cesién de tributos a dicha Comunidad los
mismos que, con caracter de general aplicacién a todos los Entes Auto-
némicos, establece la Ley reguladora de la cesién de tributos del Estado
a las Comunidades Auténomas».
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DISPOSICIONES TRANSITORIAS

DISPOSICION TRANSITORIA PRIMERA

PRIMERA. Organizacién provisional

Hasta que se celebren las primeras elecciones a Cortes de Castilla y
Leén, el Consejo General de Castilla y Leén, creado por Real Decreto-
ley 20/1978, de 13 de junio, quedard sometido al siguiente régimen:

1. El Pleno del Consejo General, en el plazo de siete dias, a partir
de la entrada en vigor del Estatuto, se estructurard conforme a los
siguientes criterios:

a) El numero total de sus miembros ser4 el resultante de aplicar a
cada provincia la representacién proporcional establecida en el ar-
ticulo 10 de este Estatuto.

b) La distribucién de los miembros del Pleno entre los diversos par-
tidos politicos se llevard a cabo tomando como base los resultados
de las ultimas elecciones generales y aplicando el sistema proporcio-
nal utilizado en ellas. Una vez fijado el nimero de miembros del
Pleno por cada provincia y distribuidos entre los partidos, éstos pro-
cederdn a la designacion de sus representantes en el Pleno.

¢) El Pleno del Consejo de Castilla y Leén tendra las competencias
que este Estatuto atribuye a las Cortes de Castilla y Leén, con ex-
cepcién expresa de las competencias de caracter legislativo. En todo
caso, el Pleno del Consejo podrd, con cardcter provisional, dictar
aquellas disposiciones necesarias para el funcionamiento de la Co-
munidad.

2. Una vez constituido el Pleno, se procederd a la eleccién del Pre-
sidente de la Junta de Castilla y Leén, conforme a lo dispuesto en el
articulo 15 del presente Estatuto.
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3. El Presidente, una vez elegido, designarda a la Junta segin las
normas del presente Estatuto.

4. Una vez en funciones los 6rganos a que se refiere esta Disposi-
cién, quedard extinguido el régimen preautonémico para Castilla y
Leén, establecido por Real Decreto-ley 20/1978, de 13 de junio.

Celebradas las primeras elecciones a Cortes de Castilla y Le6n, care-
ce de sentido el comentario a esta transitoria.
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DISPOSICION TRANSITORIA SEGUNDA

SEGUNDA. Régimen de las primeras elecciones

1. Las primeras elecciones a Cortes de Castilla y Le6n serdn convo-
cadas por el Consejo General de Castilla y Le6n, previo acuerdo con
el Gobierno.

2. El nimero de Procuradores a elegir en cada provincia serd el de-
terminado en el articulo 9.° del presente Estatuto.

3. En lo no previsto en el presente Estatuto, serd de aplicacion la
normativa vigente para las elecciones legislativas al Congreso de los
Diputados de las Cortes Generales. No serd de aplicacién lo dispuesto
en el articulo 4, apartado 2, letra a), del Real Decreto-ley 20/1977, de
18 de marzo.

4. En la primera sesién, las Cortes de Castilla y Le6n, presididas
por una Mesa de Edad, procederdn a elegir la Mesa Provisional com-
puesta por un Presidente, dos Vicepresidentes, un Secretario y un
Vicesecretario.

5. Las primeras elecciones se celebrardn con anterioridad al 31 de
mayo de 1983.

Celebradas las primeras elecciones carece igualmente de sentido el
comentario a esta disposicién transitoria. :

323



DISPOSICION TRANSITORIA TERCERA

TERCERA. Comisiéon Mixta *

1. Con el fin de transferir a la Comunidad las competencias, atribu-
ciones y funciones que le corresponden segiin el presente Estatuto,
se constituird una Comisiéon Mixta paritaria, integrada por represen-
tantes de la Administracién del Estado y de la Comunidad; estos ulti-
mos elegidos por el Pleno del Consejo General de Castilla y Le6n por
un procedimiento que asegure la representacién de minorias. Tales
representantes dardn cuenta periédicamente de sus gestiones a las
Cortes de Castilla y Le6n y, en tanto éstas no se constituyan, al Con-
sejo General a que se refiere la Disposicion transitoria primera.

2. Los acuerdos de la Comisién Mixta adoptarin la forma de pro-
puesta al Gobierno, que la aprobard mediante Real Decreto, figuran-
do aquéllos como anejos al mismo, publicindose en el «Boletin Ofi-
cial del Estado» y en el «Boletin Oficial de Castilla y Le6no»,

3. La transferencia de servicios operard de pleno derecho la subro-
gacion de la Comunidad Auténoma en las relaciones juridicas refe-
ridas a dichos servicios en que fuera parte el Estado. Asimismo, la
transferencia de servicios implicar4 la de las titularidades que sobre
ellos recaigan y las de los archivos, documentos, datos estadisticos
y procedimientos pendientes de resolucién. El cambio de titularidad
en los contratos de arrendamiento de locales afectos a los servicios
que se transfieren no da derecho al arrendador a extinguir o modifi-
car el contrato.

4. Los funcionarios adscritos a servicios de titularidad estatal o a
otras instituciones publicas que resulten afectadas por los traspasos,
pasardn a depender de la Comunidad, siéndoles respetados todos los
derechos de cualquier orden y naturaleza que les correspondan en el

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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- momento del traspaso, incluso el de participar en los concursos de
traslado que convoque el Estado en igualdad de condiciones que los
restantes funcionarios. -

"5, . La ‘Comisién Mixta, creada por el Real Decreto 1519/1978 de
13 de junio, quedara disuelta al constituirse la Comisién Mixta pre-
*\' vista en la presente Disposicién.

" 6. Para.preparar los traspasos y para verificarlos por bloques orgs-
"nicos de naturaleza homogénea la Comisién Mixta de Transferencias
estard asistida por Comisiones Sectoriales de dmbito nacional, agru-

" padas por materias, cuyo cometido fundamental serd determinar, con
la representacion de la Administracién del Estado, los traspasos de

" competencia y de medios personales, financ1eros y materiales que
deba recibir la Comunidad Auténoma.

'Las Comisiones Sectoriales trasladaran las propuestas de acuerdo a
la Comisién Mixta, que las habrd de ratificar.

La creacién de las Comisiones Mixtas de Transferencias, en su nueva
estructuracién, tiene como punto de partida el Real Decreto 2968/1980,
de 12 dicembre. Tales Comisiones se crean una por cada Departamen-
to Ministerial. Se integran, paritariamente, por representantes de la Ad-
ministracién del Estado y de la Comunidad Auténoma.

Les corresponde estudiar y elaborar los presupuestos de traspaso de
competencias, funciones y servicios de la Administracién del Estado a
las Comunidades Auténomas, en las materias que constituyen su objeto,
asi como la correspondiente a los medios personales, presupuestarios y
patrimoniales precisos para el adecuado desarrollo de aquéllas, aten-
diendo especialmente a la homogeneizacién de los procesos de transfe-
rencia, a fin de equiparar los niveles de competencia asumidas por to-
das ellas.

De conformidad con el Real Decreto 2970/1980, de 12 de diciembre,
las propuestas de traspaso de servicios formuladas por las Comisiones
Mixtas incluirén, en su aspecto esencial:

— Enumeracién de los servicios e instituciones que se traspasan, con
expresién de su denominacién, organizacién y funciones.

— Inventario detallado de los bienes, derechos y obligaciones del Es-
tado que se hallan adscritos a la prestacién de los servicios en el territo-
rio del Ente o que pertenezcan por cualquier titulo a la institucién que
se traspase.

— Relaciones nominales del personal adscrito a los servicios e insti-
tuciones que se traspasan.

— Relacién de puestos de trabajo vacantes, si los hubiere, con indi-
cacién del cuerpo al que estan adscritos y de su nivel orgénico.

— Créditos presupuestarios del ejercicio correspondiete que deban
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transferirse al Ente por los distintos conceptos, como dotacién de los
servicios e instituciones que se traspasen.

— Fecha de entrada en efectividad de la transferencia.

La Comisién Mixta estd presidida, segun el Real Decreto 886/1979,
por el Ministro de Administracion Territorial.

En cuanto a la labor coordinadora, hay que seiialar que el Real De-
creto 2237/1980, de 26 de septiembre, cre6 la Comisién Delegada del Go-
bierno para Politica Autonémica. De conformidad con el artlculo 2° le
corresponde:

— Asegurar la unidad de criterios y la coordinacién de los progra-
mas de transferencias a las Comunidades Aut6nomas.

— Elaborar los criterios basicos de ordenacién de las relaciones en-
tre las distintas Administraciones piblicas territoriales.

La preparacién de la actuacién de la Comisién se lleva a cabo por la
Comisién Interministerial de Desarrollo Autonémico.
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DISPOSICION TRANSITORIA CUARTA

CUARTA. Financiacién provisional de los servicios *

1. Hasta que se haya completado el traspaso de los servicios corres-
'pondientes a las competencias fijadas a la Comunidad en este Esta-
tuto o, en cualquier caso, hasta que se hayan cumplido los seis afios
desde la entrada en vigor del mismo, el Estado garantizar4 la finan-
_ciacién de los servicios transferidos a la Comunidad con una cantidad
igual al coste efectivo del servicio en las provincias incluidas en aqué-
~1la en el momento de la transferencia.
2. Para garantizar la financiacién de los servicios antes referidos la
Comisién Mixta prevista en la Disposicién transitoria tercera adop-
tard un método encaminado a fijar el porcentaje de participacién pre-
visto. El método a seguir tendrd en cuenta tanto los costes directos
como los costes indirectos de los servicios, asi como los gastos de in-
versién que correspondan.
3. La Comisién Mixta fijard el citado porcentaje, mientras dure el
periodo transitorio, con una antelaci6én minima de un mes a la pre-
sentacién de los Presupuestos del Estado en las Cortes.
4. A partir del método fijado en el apartado 2 se establecerd un
porcentaje en el que se considerard el coste efectivo global de los
servicios transferidos por el Estado a la Comunidad, minorado por
el total de la recaudacién obtenida por ésta por los tributos cedidos,
en relacién con la suma de los ingresos obtenidos por el Estado en
los capitulos I y II del dltimo Presupuesto anterior a la transferen-
cia de los servicios valorados.

En el articulo 35 del Estatuto figura como componente de la Hacien-
da de la Comunidad «un porcentaje de participacién en los ingresos del
Estado», aunque realmente se trata de un porcentaje en la recaudacién

* Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.
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de los impuestos estatales no cedidos. La determinacién de tal porcen-
taje ha de ajustarse a lo previsto en el articulo 13 de la LOFCA, norma
que establece dos férmulas distintas, aplicables a otros tantos periodos
de tiempo; en una primera etapa de caracter transitorio, el porcentaje
de participacion referido se fijara conforme a las directrices de la dispo-
sicién transitoria 1. de la Ley mencionada y, una vez superada esta fase,
el porcentaje se negociard de conformidad con los criterios sefialados
en el parrafo 1 del precitado articulo 13.

Pues bien, la disposicién transitoria 4.* de nuestro Estatuto, cuyo co-
mentario ahora nos ocupa, es una transcripcién de la disposicién transi-
toria 1.2 de'la LOFCA, la cual, como ya hemos dicho, contiene las normas
aplicables para fijar el porcentaje de participacién de las Comunidades
Auténomas en €l periodo transitorio.

En el primer parrafo de la disposicién que se examina se establece
el plazo de duracién de esta etapa transitoria que sera como maximo de
seis aflos contados desde la entrada en vigor del Estatuto; a tenor de su
disposicién final, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén entré en
vigor el 2 de marzo de 1983 por lo que el plazo aludido se cumplira en
la misma fecha del afio 1989.

Sin embargo, el periodo transitorio puede finalizar antes de ese mo-
mento, concretamente cuando se haya completado el servicio de los tras-
pasos correspondientes a las competencias que el propio Estatuto fija a
la Comunidad, caso de que esto suceda con anterioridad al transcurso
del aludido plazo de seis afios.

Mientras dure este periodo, el Estado garantlzara la fmancxacxon de
los servicios transferidos a la Comunidad con una cantidad igual al cos-
te efectivo del servicio en las provmmas incluidas en aquélla en. el mo-
mento de la transferencia, segiin se establece textualmente en la norma
objeto de-andlisis. Sobre esta previsién hay que recordar que el Proyec-
to de la LOFCA remitido. por el Gobierno preveia que la determinacién
del porcentaje de participacién correspondiente a cada Comunidad: Au-
ténoma se haria atendiendo, entre otros extremos, el coste medio de los
servicios transferidos por €l Estado’; esta redaccién se modificé como
consecuencia de una enmienda en el Congreso que propuso atender al
coste efectivo de los servicios, en lugar de al coste medio, alegando como
motivacién que «el criterio del coste medio no parece valido, habida
cuenta de-las circunstancias muy diversas en que se opera en unos u
otros territorios y que determinan costes. diferentes por las circunstan-
cias méas variadas» 2.

El segundo apartado de esta disposicién transitoria concreta el 6r-
gano encargado de fijar el porcentaje de participacién, se trata de la

1 Disposicién adicional 2. del Proyecto
2 Se trata de la enmienda nimero 78 presentada por Fernandez Ordonez v
que se acogié en el Informe de la Ponencia.
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Comisién Mixta, cuya constitucién se ordena en la disposicién transno-
ria 3. del Estatuto.

No procede entrar aqui en los aspectos relativos a la composicién y
funcionamiento de este 6rgano, dado que son cuestiones que se regulan
en la udltima disposicién mencionada, y por ello mismo se contemplan
en el correlativo comentario, al cual nos remitimos. Baste decir ahora
que el 6rgano a que nos venimos refiriendo es la Comisién Mixta de
Transferencias, integrada paritariamente por representantes del Estado
y la Comunidad.

Esta Comisién Mixta adoptard un método encaminado a fijar el por-
centaje de participacién previsto, método que tendra en cuenta tanto los
costes directos como los costes indirectos de los servicios, asi como
los gastos de inversién que correspondan segiin ordena el Estatuto. To-
das las partidas enunciadas integran, en definitiva, el coste efectivo de
los servicios transferidos, tal como dispone expresamente el articulo 19.1
de la Ley del Proceso Autonémico de 14 de octubre de 1983 % Esta Ley
preceptia también que la valoracién de los servicios transferidos se rea-
lizara segtiin lo ordenado en la disposicién transitoria 1.> de la LOFCA,
es decir, atendiendo al coste efectivo de prestacién de los mismos, pero
aflade, y esto lo considerase una previsién novedosa, que el coste efecti-
vo se determinara de acuerdo con una metodologia comun, aplicable a
todas las Comunidades Auténomas, que aprobari el Gobierno prevxa
elaboracién por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

El parrafo 3° de la disposicién transitoria que ahora se analiza, or-
dena que mientras dure el periodo transitorio la Comisién Mixta fijara
el porcentaje de participacién con una antelacién minima de un mes a
la presentacién de los Presupuestos del Estado en las Cortes®. De aqui
parece desprenderse que el porcentaje de participacién habra de fijarse
cada afio de los que quedan comprendidos en el periodo transitorio, ya
que los Presupuestos del Estado tienen caréicter anual y aqui se estable-
ce, como sé ha visto, que la fijacién del porcentaje se haré por la Comi-
sién Mixta con un mes de antelacién a la presentacién de aquéllos. Ante
esta conclusién cabe preguntarse si el porcentaje de participacién ha de
flJarse en cada ejercicio por la Comisién Mixta incluso en el supuesto
de que coincida con el del ejercicio anterior; tratando de explicar la
cuestién ‘planteada hay que recordar que el porcentaie de participacién
de cada Comunidad Auténoma permanecera inalterado salvo ‘eni el caso

"3 El texto -de tal precepto reza asi: «el coste efectivo de los servicios- transfe-
ridos estard formado para cada servicio y Comunidad Auténoma por la suma. de
los correspondientes costes directos, indirectos y gastos de inversién que corres-
pondann.

4 Como es conocido, los Presupuestos Generales del Estado han de ser pre-
sentados por el Gobierno ante el Congreso de los Diputados al menos tres meses
antes de la expiracién de los del afio anterior, por mandato expreso del artlculo 1342
de la Constitucién. :
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de que se produzca alguno de los motivos de revisién que se mencionan
en el articulo 13 de la LOFCA, por lo cual puede suceder que de un ejer-
cicio a otro no experimente variacién alguna y en tal supuesto carece
de sentido que se haya de fijar de nuevo. Con esta premisa la interpre-

“tacién mas légica de la norma en examen es que la Comisién Mixta de-

terminara este concepto en el plazo que aqui se establece unicamente
cuando el citado porcentaje difiera del aphcado en el ejercicio anterior.

Finaliza el precepto objeto de exégesis estableciendo el procedimien-
to para calcular el porcentaje de participacién; a este respecto, se orde-
na que se tome en consideracion el coste efectivo global de los servicios
transferidos por el Estado a la Comunidad, minorizado por el total de
la recaudacién obtenida por ésta de los tributos cedidos, en relacién con
la suma de los ingresos obtenidos por el Estado en los capitulos I y II
del ultimo Presupuesto anterior a la transferencia de los servicios valo-
rados.

Con mayor claridad se explicaba el procedimiento de obtencién del
porcentaje de participacién en la Memoria del Presupuesto de la LOFCA:
«Técnicamente esta operacion se efectuara evaluando el coste de los ser-
vicios transferidos durante el afio anterior a la cesién, coste que debe
minorizarse en el importe de lo recaudado por el Estado por aquellos
impuestos que hubiere cedido. El resultado de esta resta, expresado en
porcentaje sobre los ingresos del Estado, determina la participacion
anual a que tiene derecho la Comunidad Auténoma sobre tales ingresos
del Estado»®.

El procedimiento descrito puede expresarse en la siguiente férmula:

Coste efectivo global de los servicios transferidos-
Tributos cedidos

= Porcentaje de
Ingresos por impuestos estatales del ultimo presupuesto - participacién

Una vez examinado el contenido de la disposicién 4. de nuestro Es-
tatuto, conviene realizar una serie de puntualizaciones para ampliar al-
guno de los aspectos tratados y tomar en consideracién ciertas disposi-
ciones posteriores al Estatuto que afectan al tema aqui contemplado.

En esta linea, interesa advertir en primer lugar que la Ley del Pro-
ceso Autonémico prevé en el articulo 19.4 que en el supuesto de que se
transfieran servicios, tanto de la Administracién Central como de la-Ins-
titucional, cuya prestacién esté gravada con tasas o reporte ingresos de
Derecho privado, €l importe de la recaudacién liquida obtenida por tales
conceptos en el ambito de la Comunidad, aminorara la valoracién del
coste efectivo del servicio transferido.

Otra apreciacién de interés es que en todo caso el porcentaje de par-
ticipacién se aprobara por Ley, tal como exige el articulo 134 de la

5 Cfr. «Ley Organica de la Financiaciéon de las Comunidades Auténomas. E}
debate en las Cortes Generales», ob. cit., p. 100.
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LOFCA. Por tal motivo, el porcentaje de participacién que cifre la Co-
misién Mixta de Transferencias tendra el valor de una propuesta al Go-
bierno, el cual posteriormente la elevara a las Cortes como Proyecto de
Ley % en coherencia con esta construccién, la disposicién transitoria 3.*
del Estatuto castellano-leonés dispone en su segundo inciso que los acuer-
dos de la Comisién Mixta adoptaran la forma de propuesta al Gobierno,
previsién que tiene caracter general y, por ello mismo, afecta también
a los acuerdos relativos a la determinacién del porcentaje de participa-
cién.

Por otra parte, la necesidad de que el porcentaje se apruebe median-
te una norma con rango de ley queda patente en la Ley de 28 de diciem-
bre de 1983, de Presupuestos Generales del Estado para 1984, cuya dis-
posicién adicional 24.* dispone: «El Gobierno remitira a las Cortes, an-
tes del 1 de abril de 1984, un proyecto de ley que fije el porcentaje de
participacién de cada Comunidad Auténoma, para el ejercicio de 1984,
en la recaudacién de los impuestos estatales no susceptibles de cesion,
para garantizar la financiacién de los servicios transferidos hasta 31 de
diciembre de 1983»".

.Una ultima consideracién que queremos hacer en esta sede es que la
Ley del Proceso Autonémico ha previsto también la posibilidad de in-
existencia de los datos definitivos para llevar a cabo la valoracién de
los servicios transferidos; para este supuesto manda que se transfieran
provisionalmente a la Comunidad Auténoma los créditos disponibles en
el Presupuesto del Estado, correspondientes a los. servicios que.se trans-
fieran € impone a éstos entes la obligacién de destinar los créditos a las
finalidades previstas en el Presupuesto para su ejecucién por el Estado.

En consonancia con esta disposicién la Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1984, en su disposicién adicional 24.?, anteriormente.
mencionada, establece que los créditos figurados en el estado de gastos
a favor de las Comunidades Auténomas tendrén la consideracién de .en-
trega a cuenta de los que resulten por aplicacién de los porcentajes de
participacién que habran de aprobarse por Ley.

8 " Mantenjendo esta idea escribe LINARES MARTIN DE RosaLes, J.: «Respecto a lz
forma que ha de adquirir el resultado de la negociacién que surja en el seno de¢
dicha Comisién Mixta, entendemos que no es otra que la de una propuesta de Ley.
que pensamos hardn o deben hacer suya tanto el Ministerio de Hacienda (de’
Estado) como la Comunidad Auténoma, para que, aprobada en su caso por las
Cortes, se convierta en la.Ley que dé cumplimiento a lo sefialado en el articulo. 13.4
de la LOFCA» («La financiacién de las Comunidades Auténomas mediante la parti-
cipacién en los impuestos estatales», ob. cit, p. 168. En este mismo trabajo se
analiza el caracter pactista de la elaboracién del porcentaje, en pp. 165 y ss.)

' En el momento de redactar estas lineas ya ha expirado el plazo para el envir
a las Cortes del Proyecto de Ley que en tal disposicién se menciona; hasta el mo
mento no tenemos conocimiento del mismo pues no se ha publicado en el Boletin
Oficial de las Cortes. .
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DISPOSICION TRANSITORIA QUINTA

QUINTA. Aplicacién transitoria de la legislacién estatal *

Mientras las Cortes Generales no elaboren las leyes a que se refieren

la Constitucién y el presente Estatuto y las Cortes de Castilla y Leén

~ legislen sobre las materias de su competencia, continuar4n en vigor

" las actuales leyes y disposiciones del Estado que se refieren a dichas

~ materias, sin perjuicio de que su desarrollo legislativo, en su caso,

-~y su ejecucién se lleven a cabo por la Comunidad Auténoma en los
' supuestos previstos en este Estatuto.

~ La disposicién que contemplamos reproducia el artlculo 3.°, primer
apartado, de la Ley Orgénica de Armonizacién del Proceso Autonémico.
El Tribunal Constitucional, en Sentencia sobre la LOAPA, de 5 .de
agosto de 1983, declaré la inconstitucionalidad del artlculo 3° atado

«El articulo 3.° es una norma de caricter transitorio que de—
termina el alcance de las competencias de las Comunidades
Auténomas en el supuesto de que las Cortes Generales no ha-
yan elaborado la legislatura a que se refiere el articulo ante-
rior (se trata de la legislacién basica). Este precepto, al pre-
tender integrar las determinaciones constltucmnales, es in-
.constitucional». : . A

En consecuencia, la di’sposicién transitoria 5. queda sin -efecto. - -

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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DISPOSICION TRANSITORIA SEXTA

SEXTA. Radio y televisiéon *

- Radiotelevisién Espaiiola, en el plazo mdximo de un afio, a contar
desde la entrada en vigor del presente Estatuto, articulard una pro-
gramacion especifica en radio y television que se refiera principal-
mente al dmbito de la Comunidad, y previo acuerdo con ésta, propon-
dra las medidas para la concesién a la Comunidad de un tercer canal
-de television. ‘

En la actualidad, se encuentra articulada la programacion especifica
en radio y televisién para el ambito de las Comunidades.

El Tribunal Constitucional, en sus Sentencias de 23 de marzo y 24
de mayo' de 1982, ha puesto de manifiesto que las competencias de las
Comunidades Auténomas en materia de radio y television, legislativa y
ejecutiva, se ha hecho en los términos y casos establecidos en la Ley que
regule el Estatuto juridico de la Radio y la Televisiéon. Como sefiala la
Sentencia de 24 de mayo de 1982:

«La competencia que el Estatuto de Autonomia reconoce a la
Generalidad en materia de radiodifusién no se extiende a to-
dos los campos en que sea posible un desarrollo legislativo de
la normativa basica estatal ni a toda la funcién ejecutiva en
la materia... La remisién al Estatuto de la Radio y la Televi-
sién viene a limitar la asuncién de la competencia por parte de
la Generalidad».

Las competencias autonémicas en materia de radio y televisién se
recogen con mayor amplitud en el Estatuto Vasco.

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern.
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DISPOSICION TRANSITORIA SEPTIMA

SEPTIMA. Incorporacién de provincias limitrofes *

1." En el caso de que una Comunidad Auténoma decida, a través de
sus legitimos representantes, su disolucién para integrar su territorio
en el de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, la incorporacién
deber4 ser aprobada por las Cortes de Castilla y Le6n o por el Pleno
* del Consejo General a que se refiere la Disposicién transitoria primera.
2. Adoptando el acuerdo al que se refiere el apartado anterior, la
reforma del Estatuto, que sélo podrd extenderse a los extremos de-
rivados del acuerdo correspondiente, deberd ser aprobada por las
Cortes de Castilla y Leén por mayoria de dos tercios y, con posterio-
ridad, por las Cortes Generales, mediante Ley Orgdnica.
3. Para que un territorio o municipio que constituya un enclave per-
teneciente a una provincia integrada en la Comunidad Auténoma de
Castilla y Le6n pueda segregarse de la misma e incorporarse a otra
Comunidad Auténoma ser4d necesario el cumplimiento de los siguien-
‘tes requisitos:
a) Solicitud de segregacion, formulada por el Ayuntamiento o Ayun-
tamientos interesados, mediante acuerdo adoptado por las dos terce-
ras partes del ntimero de hecho y, en todo caso, de la mayoria absolu-
ta de los miembros de dicha o dichas Corporaciones.
b) Informe de la provincia a la que pertenezca el territorio o muni-
cipio a segregar y de la Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n, fa-
vorable a tal segregacién, a la vista de las mayores vinculaciones his-
téricas, sociales, culturales y econémicas con la Comunidad Auténo-
ma a la que se solicite la incorporacion. A tal efecto, la Comunidad:
Auténoma de Castilla y Le6n podra realizar encuestas y otras formas
de consulta con objeto de llegar a una m4s motivada resolucién.

* Autor del comentario: Enrique Rivero Ysern. -
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c) Refrendo entre los habitantes del territorio o municipio que pre-
tende la segregacion, aprobada por la mayoria de los votos validos
emitidos.

d) Aprobacién de las Cortes Generales, mediante Ley Organica.

En todo caso, el resultado de este proceso quedara pendiente de cum-
plimiento de los requisitos de agregacion exigidos por el Estatuto de
la Comunidad Auténoma a la que se pretende la incorporacién.

En realidad, el titulo de la disposicién transitoria no responde a su
contenido, puesto que en ella se contempla tanto la incorporacién de
provincias limitrofes a la Comunidad como el supuesto de segregacion
de enclaves.

La posible incorporacién de provincias, como consecuencia de la di-
solucién de la Comunidad Auténoma, estd pensando en Cantabria y La
Rioja.

El supuesto de segregacién de enclaves est4, basicamente, en funcién
del Condado de Trevifio. Consecuencia de ello, el apartado 3.° de la dis-
posicién que comentamos, fue objeto de recurso de inconstitucionalidad
planteados por el Parlamento y Gobierno Vascos.

El Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén se ajusta escrupulosa-
mente al dictado constitucional en cuanto se extiende sélo y exclusiva-
mente al territorio que lo constituye, de acuerdo con el articulo 137 de
la Constitucién y el 143.1 en cuanto dice que en el ejercicio del derecho
a la autonomia las provincias podran acceder a su autogobierno; y el
articulo 147.3.a) en cuanto sefiala como contenido esencial y obligatorio
de cada Estatuto la delimitacién de su territorio, con lo que, definitiva
y claramente, llegamos a que todo Estatuto de Autonomia sélo puede
referirse al territorio comprendido en su ambito, sin perjuicio de que
al amparo del articulo 87.2 de la Constitucién las Comunidades Auténo-
mas puedan remitir a las Cortes Generales o al Gobierno las proposicio-
nes o proyectos de ley que estimen convenientes, y en este caso, a los
efectos del articulo 141.1 de la Constitucién.

Y si el Estatuto de una Comunidad Auténoma prevé un supuesto es-
pecial de reforma estatutaria —esto es, su delimitacién territorial y por
consiguiente provincial— que légicamente y siempre es mas sencillo que
la reforma estatutaria normal, resulta que caso de que no se prevea una
reforma estatutaria especial para el caso que contemplamos, no hay que
atenerse a procedimientos ajenos al Estatuto mismo, sino que, por de-
finicién del articulo 147.2.b) de la Constitucién habra que estar al pro-
cedimiento general y normal de reforma estatutaria.

En definitiva, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén en la dis-
posicién transitoria que comentamos, apartado 3.°, no se aparta en lo
m4s minimo del dictado constitucional, en cuanto sélo se refiere al Es-
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tatuto mismo y su reforma, de acuerdo con el articulo 2.° del propio Es-
tatuto, en cuanto sefiala su ambito territorial.

La disposicién transitoria 7.2.3 se refiere pura y simplemente a un
supuesto especifico de reforma estatutaria: la delimitacién de su terri-
torio. Y por tanto, perfectamente constitucional, y constitucional es el
articulo 2.° del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén. Debiendo de
destacarse, finalmente, que no se vulnera el articulo 141.1 de la Consti-
tucién, y que segun el articulo 147.3 de la Constitucién la reforma esta-
tutaria se ajustara al procedimiento establecido en el Estatuto.

El procedimiento establecido también es constitucional.

El apartado d) de la disposicién enjuiciada cumple las previsiones
del articulo 141.1 de la Constitucién. _

El articulo 147.3 de la Constitucién se remite en bloque a los propios
Estatutos en orden a la reforma estatutaria, requiriendo su aprobacién
én Ley Organica, lo que se produce y concreta en la transitoria debatida.
(Porque, como es sabido, el articulo 152.2 de la Constitucién no se apii-
ca a la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén).

Y ‘la constitucionalidad de los apartados a) y b) de la disposicién

transitoria 7.2, apartado 3.°, del Estatuto de Castilla y Leén, es incuestio-
nable. Hay que subrayar cémo el apartado a) exige los mismos requisi-
tos previstos en el articulo 20.3 de la Ley de Régimen Local y 19.1.2°
del Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial y articulo 3.°.1.c)
de la Ley 40/1981, de 28 de octubre.
Y en relacién con €l apartado b) es incuestionable la decisiva posi-
cién que ha de adoptar la provincia y la Comunidad Auténoma en esta
materia, por lo cual es légico el informe favorable. Y la simple lectura
del precepto pone de relieve que la decisién no es discrecional y que el
acto esta condicionado a unas circunstancias que claramente se especi-
fican.
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DISPOSICION TRANSITORIA OCTAVA

OCTAVA

En el caso de que una Ley Orgdnica autorice la incorporacién de una
provincia limitrofe al territorio de la Comunidad Auténoma de Cas-
tilla y Ledn, tal incorporacién se producird sin mds requisitos a la
entrada en vigor de dicha Ley Organica, en cuyo caso se modificara
automadticamente el articulo 2.° de este Estatuto, con la mencién ex-
presa de la provincia incorporada.

Fue comentado su contenido al tratar de la Reforma del Estatuto.
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DISPOSICION TRANSITORIA NOVENA

NOVENA. Cesiéon del Impuesto de Lujo *

Mientras no se establezca el Impuesto sobre el Valor Anadido, se con-
siderard cedido el Impuesto de Lujo que se recauda en destino.

En la disposicién adicional 1.* del Estatuto de Castilla y Leén se
hace un elenco de los tributos del Estado cuyo rendimiento se cede a la
Comunidad Auténoma; el hecho de que alli no se mencione el Impuesto
sobre el Lujo obedece a que nos encontramos ante una figura de inmi-
nente desaparicion del sistema tributario espafiol y por este motivo la
cesién a las Comunidades Auténomas de ciertos conceptos que en él se
gravan ha de tener necesariamente caracter eventual, siendo correcto
que tal cesién se contemple en una disposicién transitoria. Esto es pre-
cisamente lo que hace la presente disposicién del Estatuto, que repro-
duce lo prevenido en la transitoria 3.* de la LOFCA.

La supresién del Impuesto sobre el Lujo, en cuanto gravamen con
sustantividad propia, se producira a la entrada en vigor del Impuesto
sobre ¢l Valor Afiadido, tal como prevé expresamente el Proyecto de Ley
de este dltimo tributo de 5 de junio de 1981 . No obstante, actualmente
se desconoce cuando entrara en vigor el Impuesto sobre el Valor Afiadi-
do, extremo al que no alude el Proyecto de Ley mencionado, que se li-
mita en su disposicién final 1.2 a fijar un plazo para que el Gobierno
proponga a las Cortes la entrada en vigor de la Ley. Dicho plazo no ha

** Autora del comentario: Manuela Vega Herrero.

1 En su disposicién final 3.° se establece que a la entrada en vigor de la Ley
quedarin derogadas, entre otras normas, el Real Decreto Legislativo 875/1981, de
25 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido del Impuesto sobre el Luje

y sus disposiciones complementarias.
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finalizado todavia?, pero hasta el momento no tenemos noticias de que
se haya hecho propuesta alguna por parte del Gobierno para el estable-
cimiento del Impuesto sobre el Valor Afiadido, y lo que ahora interesa
indicar es que, a falta de esta referencia, tampoco se puede concretar el
tiempo que durara la cesién del gravamen que ahora nos ocupa.

Hecha esta advertencia pasamos seguidamente a examinar las pecu-
liaridades que presenta la cesién del Impuesto sobre el Lujo, particu-
larmente los hechos imponibles a que alcanza y los criterios aplicables
para la atribucién a la Comunidad Auténoma del rendimiento que se ge-
nere por este concepto.

En relacién con la primera de las cuestiones enunciadas, es preciso
sefialar que la Ley reguladora de la cesién de tributos a la Comunidad
castellano-leonesa de 28 de diciembre de 1983 se remite en su articulo 1.°
a la Ley general sobre cesién de tributos del Estado a las Comunidades
Auténomas en cuanto al alcance y condiciones de la cesién de los tribu-
tos enumerados en la disposicién adicional 1.* del Estatuto. Ya se ha in-
dicado que ademas de los tributos que en esta disposicién se mencionan,
también se cede en la transitoria 9.* del Estatuto el Impuesto sobre el
Lujo que se recauda en destino, al que se omite cualquier referencia en
el articulado de la Ley especifica de cesién.

A pesar de esta omisién, es incuestionable que hay que atenerse a lo
dispuesto en la Ley que regula la cesién de tributos del Estado a las Co-
munidades Auténomas, de fecha 28 de diciembre de 1983, para determi-
nar el alcance y condiciones de la cesién del Impuesto sobre el Lujo,
aspectos que se contemplan en esta Ley, cuyos dictados son aplicables a
todas las Comunidades Auténomas por mandato de su disposicién adi-
cional 4.

Dispone la citada Ley en su articulo 1.°, apartado d), los conceptos
concretos que se ceden del Impuesto sobre el Lujo; se trata de las adqui-
siciones en régimen general de los siguientes articulos: vehiculos de trac-
cién mecdnica; aviones de turismo y embarcaciones de recreo, asi como
sus accesorios y piezas de recambio; joyeria, plateria y relojeria; anti-
giiedades; esculturas, pinturas y grabados originales, y articulos de fu-
mador.

Ademas se cede también el concepto «tenencia y disfrute de embarca-
ciones y aeronaves».

Ante esta enumeracién de los hechos imponibles del Impuesto sobre
el Lujo objeto de cesidn, la cuestién que se suscita es si existe una co-
herencia entre lo dispuesto en esta Ley con lo que previenen la LOFCA
y el Estatuto de Autonomia. Lo que en definitiva queremos decir es si
todos los conceptos aludidos se devengan en destino que es lo dispuesto
tanto por la LOFCA como por nuestro Estatuto.

3 Abarca el periodo comprendido entre el 1 de enero de 1983 y el 31 de diciem
bre de 1984.
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Acudiendo al Texto Refundido del Impuesto sobre el Lujo, aprobado
por Real Decreto Legislativo de 27 de marzo de 1981, se aprecia que el
devengo de este tributo tiene distintas modalidades que se describen en
el articulo 10. Segun esta norma y por lo que aqui interesa, cuando el
devengo es en destino la obligacién de contribuir nace al efectuarse la
venta al consumidor final; cabe también que el gravamen se devengue
en origen o de forma mixta origen-destino; pero ademas de estas posi-
bilidades, existe un supuesto de devengo periédico no subsumible en
ninguno de los anteriormente enunciados que se produce en la tenencia
y disfrute de ciertos bienes.

En la misma Ley reguladora del Impuesto se especifica la modalidad
del devengo en cada uno de los conceptos gravados y asi puede compro-
barse que todas las adquisiciones en régimen general de los articulos
que se enumeran en la Ley de cesién devengan efectivamente en destino,
observandose por consiguiente la previsién de la LOFCA que permite la
cesién del Impuesto sobre el Lujo que se recauda en destino. Sin em-
bargo, no puede decirse lo mismo respecto de la cesién del concepto
«tenencia y disfrute de aeronaves y embarcaciones»; conforme ya se ha
indicado, en este supuesto el devengo se produce periédicamente y no
encaja en ninguna otra de las modalidades a que con anterioridad se
ha hecho alusién. Por esta razén, hay que concluir que la Ley de cesién
no ha respetado aqui la exigencia de la LOFCA® y que ademés tampoco
existe una coherencia interna en aquella Ley por cuanto que alude en
diversos preceptos al Impuesto de Lujo que se devengue en destino* y
a la vez ordena la cesién de un concepto impositivo extrafio a esta for-
ma de devengo.

Por lo que atafie a los criterios o puntos de conexién para la atribu-
cién de la Comunidad del rendimiento de los diversos conceptos del
Impuesto sobre el Lujo que se ceden, vienen referidos en el articulo 7.°
de la repetida Ley general de cesién de tributos, norma que dispone: «Se
considerard producido en el territorio de dicha Comunidad el rendimien-
to de los conceptos cedidos del Impuesto sobre el Lujo en los siguientes
casos:

1. Las adquisiciones de vehiculos nuevos o usados, aviones de turis-
mo y embarcaciones de recreo, enumerados en el Titulo III del texto
refundido de dicho Impuesto, cuando el adquirente tenga su residencia
habitual en la Comunidad Auténoma de que se trate.

2. Las restantes adquisiciones cuando el sujeto pasivo sustituto del
contribuyente realice la venta en el territorio de la Comunidad Auténo-

3 MARTINEZ LAFUENTE, A., hace una critica en esta misma linea cuando escribe:
«... es evidente que la tenencia de embarcaciones y aeronaves sobrepasa la literali
dad de los preceptos en que se apoya, pues no es en ningiin modo un gravamen
que se recaude en destino» («La cesién de tributos del Estado a las Comunidades
Auténomas», ob. cit., p. 91).

¢ Tal sucede, por ejemplo, en los articulos 12 y 13.
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ma, salvo que la puesta a disposicién del producto vendido se efectue
desde un establecimiento permanente, en cuyo caso se entendera reali-
zada la entrega desde el citado establecimiento.

3. Las importaciones de bienes para el uso y consumo propio y par-
ticular del importador, cuya residencia habitual esté en la Comunidad
Auténoma de que se trate, sin perjuicio de que el Impuesto se liquide
en la aduana.

4. Los supuestos de tenencia y disfrute de embarcaciones y aerona-
ves, cuyos sujetos pasivos tengan su residencia habitual en esa Comuni-
dad Auténoma.»

De este precepto se desprende que el criterio prevalente para la atri-
bucién del rendimiento del Impuesto sobre el Lujo a cada Comunidad
Auténoma es la residencia habitual del sujeto pasivo, concepto éste que
se define en el articulo 9.° de la Ley de cesién y que guarda un claro pa-
ralelismo con lo que se entiende por residencia habitual en la Ley del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Para finalizar este comentario queremos afiadir que una vez mas se
ha hecho caso omiso de la LOFCA; en efecto, en su articulo 10.b) se or-
dena que cuando los tributos cedidos graven el consumo, su atribucién
a las Comunidades Auténomas se llevara a cabo en funcién del lugar en
que el vendedor realice la operacién a través de establecimientos, loca-
les o agencias. No es necesario resefiar que el Impuesto sobre el Lujo es
un gravamen sobre el consumo de ciertos bienes, salvo en el caso de te-
nencia y disfrute, por lo que habria de plegarse al criterio antedicho,
pero la Ley de cesién acoge otros criterios diversos y ello es sélo un
dato mas que corrobora la falta de concordancia entre las distintas dis-
posiciones que se han sucedido sobre la financiacién de las Comunida-
des Auténomas *.

* La redaccién de este estudio tiene como referencia temporal la fecha 30 de
abril de 1984.
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	1976. PERSPECTIVAS EN ECOLOGÍA HUMANA. Georges-Edouard Bourgoignie
	1976. SOCIOLOGÍA Y URBANISMO.. Norbert Schmidt Relenberg
	1976. REGIONALIZACIÓN Y DESARROLLO
	1976. EL PLANIFICADOR EN LA SOCIEDAD. David Eversley
	1976. SOCIOLOGÍA URBANA. Raymond Ledrut
	1976. PROBLEMAS DE LAS ÁREAS METROPOLITANAS
	1977. URBANISMO INTERDISCIPLINAR SANTURCE DOS
	1977. LA VÍA ITALIANA A LA AUTONOMÍA REGIONAL.. Enric Argullol Murgadas
	1977. DOCUMENTOS PARA LA HISTORIA DEL REGIONALISMO EN ESPAÑA. Juan Alfonso Santamaría Pastor, Enrique Orduña Rebollo, Rafael Martín-Artajo
	1977. ASOCIACIONES DE VECINOS. Javier Maria Berriatua San Sebastián
	1977. PROBLEMÁTICA DEL TRANSPORTE TERRESTRE EN LA CEE.. José Vallés Ferrer, Enrique Bech Duró
	1977. DERECHO AMBIENTAL. Ramón Martín Mateo
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 1. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 2. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. ANÁLISIS DE ECONOMÍA URBANA. Werner Z. Hirsch
	1977. CENTROS DE CRECIMIENTO EN LA PLANIFICACIÓN ESPACIAL. Malcolm J. Moseley
	1977. LA ECONOMÍA DE LAS ZONAS URBANAS. Brian Goodall
	1977. FEDERALISMO FISCAL. Wallace E. Dates
	1977. ADMINISTRACIÓN LOCAL Y ADMINISTRACIÓN DE JUSTICIA
	1977. LA PROBLEMÁTICA Y POSIBILIDADES QUE OFRECE LA NUEVA LEY DE RÉGIMEN LOCAL.
	1977. LA FUNCIÓN CERTIFICANTE DEL ESTADO. José Esteban Martínez Jiménez
	1977. INFORMACIÓN PÚBLICA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO. José Maria Fortes Engel
	1977. EL INTERÉS DIRECTO EN LOS DERECHOS ESPAÑOL Y FRANCÉS.. Jaime Sánchez Isac
	1977. REVISIÓN DE OFICIO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Raúl Bocanegra Sierra
	1977. ADMINISTRACIÓN EN LA ARMADA ESPAÑOLA. José Luís de Pando Villarroya 
	1977. DERECHO NATURAL Y CONFLICTOS IDEOLÓGICOS EN LA UNIVERSIDAD ESPAÑOLA 1750-1850. Antonio Jara Andréu
	1977. DETERMINACIÓN DE EFECTIVOS EN LA BUROCRACIA ESPAÑOLA Y EL COMPORTAMIENTO BUROCRÁTICO. Andrés Morey Juan
	1977. FUNCIÓN PÚBLICA ESPAÑOLA Y EL SISTEMA DE RECLUTAMIENTO DE ADMINISTRADORES GENERALES. Atilio Armando Penna
	1978. HISTORIA DEL URBANISMO. 7. SIGLO XX. Paolo Sica
	1978. EL LIBRO DE LOS ALCALDES Y AYUNTAMIENTOS. Manuel Ortiz de Zúñiga
	1978. ASISTENCIA HOSPITALARIA.. José Ortiz Díaz, Antonio Gómez Picazo, Julio Cabrero Ibáñez
	1978. «CASTILLA EN ESCOMBROS» Y «LOS DERECHOS DEL HOMBRE Y LOS DEL HAMBRE». Julio Senador Gómez
	1978. MANUAL DE CONTABILIDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES.. Manuel Domínguez Alonso
	1978. EL ESTADO CONTRA LOS MUNICIPIOS. Jean de Savigny
	1978. ORDENANZAS Y REGLAMENTOS MUNICIPALES EN EL DERECHO ESPAÑOL. Antonio Embid Irujo
	1978. CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA. John H. Seinfeld
	1978. PLANES PROVINCIALES. José Ignacio Trueba Jainaga, Federico García Perrote, Baudilio Tome Robla
	1978. MODELOS EN LA PLANIFICACIÓN DE CIUDADES Y REGIONES. Benjamín Reif
	1978. LA ORGANIZACIÓN URBANA. TEORÍAS Y MODELOS. Antoine S. Bailly
	1978. AUTONOMÍAS REGIONALES EN ESPAÑA. TRASPASO DE FUNCIONES Y SERVICIOS.. Sebastián Martín-Retortillo, Luis Cosculluela, Enrique Orduña
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO I (Facsímil). Castillo de Bovadilla
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO II. Castillo de Bovadilla
	1978. ADMINISTRACIÓN FINANCIERA DEL ESTADO COMO SUJETO DE RELACIONES JURÍDICO-OBLIGACIONALES. José Manuel Otero Novas 
	1978. EDUCACIÓN PARA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN EUROPA OCCIDENTAL. Klaus Koenig
	1978. INTEGRACIÓN MONETARIA EN LA CEE: ASPECTOS JURÍDICOS E INSTITUCIONALES. Eloy Ruiloba Santana
	1978. JORNADAS ADMINISTRATIVAS DEL INAP
	1978. LEY Y ADMINISTRACIÓN. Dietrich Jesch
	1978. PODER DE LA BUROCRACIA Y CORTES FRANQUISTAS: 1943-71.  Rafael Bañón Martínez
	1978. PODER DE LOS CUERPOS DE BURÓCRATAS EN LA ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA ESPAÑOLA. María Ángeles Pernaute Monreal
	1978. PRINCIPIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO. V. E. Orlando 
	1979. EL PROBLEMA NACIONAL. Ricardo Macías Picavea
	1979. ESCRITOS MUNICIPALISTAS Y DE LA VIDA LOCAL.. Adolfo Posada
	1979. GESTIÓN, FINANCIACIÓN Y CONTROL DEL URBANISMO.. José Luis González-Berenguer Urrutia
	1979. MUNICIPALISMO Y REGIONALISMO. Gumersindo de Azcárate
	1979. GOBIERNO POLÍTICO DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. Lorenzo Santayana Bustillo
	1979. TRATADO DE LA JURISDICCIÓN ORDINARIA PARA LA DIRECCIÓN y GUÍA DE LOS ALCALDES DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. DIRECCIÓN TEÓRICO-PRACTICA DE ALCALDES CONSTITUCIONALES. Vicente Vizcaíno Pérez, Francisco de Paula Miguel Sánchez
	1979. GUÍA PRÁCTICA DEL POLICÍA MUNICIPAL. Manuel Jordan Montañés
	1979. LA PERCEPCIÓN DEL ESPACIO URBANO. Antoine S. Ballly
	1979. DESAFECTACIÓN DE LOS BIENES DE DOMINIO PÚBLICO. José Manuel Sala Arquer 
	1979. JEFATURA DEL ESTADO EN EL DERECHO PUBLICO ESPAÑOL. Ángel Menéndez Rexach 
	1980. LOS ASENTAMIENTOS RURALES EN GALICIA.. José Fariña Tojo
	1980. LA CULTURA Y LOS PUEBLOS DE ESPAÑA.. Manuel Gómez García
	1980. HISTORIA DEL RÉGIMEN LOCAL INGLÉS EN EL SIGLO XX.. Bryan Keiih-Lucas,Peter G. Richards
	1980. TEORÍA DEMOCRÁTICA Y RÉGIMEN LOCAL. Dilys M. Hill
	1980. HONORES, DISTINCIONES Y HERÁLDICA EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Felio A. Vilarrubias
	1980. LA SOCIEDAD DE LO EFÍMERO. Jean Paul Ceron, Jean Baillon
	1980. LEY DEL GOBIERNO LOCAL PARA INGLATERRA Y GALES
	1980. AGRICULTURA, GANADERÍA Y RIQUEZA FORESTAL. Ángel Lorenzo García-Viana Caro, José Lara Alen, José Luis García Ferrero
	1980. MANUAL DE CONTRATACIÓN LOCAL. Enrique Castillo Zubia, Alberto Vera Fernández, Pedro Antonio Martín Pérez
	1980. PREVENCIÓN DE INCENDIOS. ANTEPROYECTO DE ORDENANZA
	1980. TEORÍA DE LA CIUDAD. Gabriel Alomar Esteve
	1980. LEGISLACIÓN PREAUTONÓMICA
	1980. LA LIBERTAD COMO MODELO SOCIAL. Hanns Martín Schleyer
	1980. LAS REFORMAS DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL DURANTE EL REINADO DE CARLOS III.. Javier Guillamón
	1980. ANÁLISIS DE LOS PLANES PROVINCIALES DE OBRAS Y SERVICIOS.. José Ignacio Trueba Jainaga
	1980. ORIGEN GEOGRÁFICO DE LOS FUNCIONARIOS ESPAÑOLES. Julián Álvarez Álvarez
	1980. UNA BIBLIOGRAFÍA SOBRE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Howard E. Mccurdy

	Periodo 1981-1990
	1981. PROYECTO DE LEY POR LA QUE SE APRUEBAN LAS BASES DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL
	1981. HISTORIA DE LA PROPIEDAD COMUNAL. Rafael Altamira y Crevea
	1981. RECONSTITUCIÓN Y EUROPEIZACIÓN DE ESPAÑA. Joaquín Costa
	1981. LAS ACTUACIONES AISLADAS EN SUELO URBANO. Sebastián Grau Ávila
	1981. EL ESTADO AUTONÓMICO Y SUS MATICES FEDERALES. Juan Luis de Simón Tobalina
	1981. GARANTÍA INSTITUCIONAL Y AUTONOMÍAS LOCALES. Luciano Parejo Alfonso
	1981. LA CIUDAD MEDIEVAL. SISTEMA SOCIAL, SISTEMA URBANO. Yves Barel
	1981. LAS MUNICIPALIDADES DE CASTILLA Y LEÓN. Antonio Sacristán y Martínez
	1981. RESOLUCIONES Y ACUERDOS MUNICIPALES: CONTRATACIÓN DE BIENES Y SERVICIOS
	1981. EL CONTROL DEL ESTADO SOBRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Leopoldo Tolivar Alas
	1981. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Ramón Martín Mateo
	1981. TERRITORIO Y FUNCIÓN. John Friedmann y Clyde Weaver
	1981. LA DINÁMICA URBANA. Claude Challne
	1981. ADMINISTRACIÓN Y CONSTITUCIÓN.. Sebastián Martín-Retortillo Baquer
	1981. ADMINISTRACIÓN PÚBLICA MODERNA. Félix A. Nigro, Lloyd G. Nigro
	1981. DERECHO Y PRACTICA DE LA FUNCIÓN PÚBLICA INTERNACIONAL Y EUROPEA. Alain Plantey
	1981. CONTROL PARLAMENTARIO DE LA ADMINISTRACIÓN. Álvaro Gil Robles Delgado
	1981. CIENCIA ADMINISTRATIVA: ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Charles Debbasch
	1982. EVOLUCIÓN LEGISLATIVA DEL RÉGIMEN LOCAL EN ESPAÑA. 1812-1909.. Adolfo Posada
	1982. HOMENAJE A JOSÉ ANTONIO GARCÍA TREVIJANO FOS
	1982. LAS APORÍAS DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES SOCIALES Y EL DERECHO A UNA VIVIENDA.. Ricardo García Macho
	1982. HÁBITAT: ASENTAMIENTOS HUMANOS EN LA ERA URBANA. Angus M. Gunn
	1982. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ÓRGANOS REPRESENTATIVOS DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Alberto Martínez Sánchez
	1982. EL ORDENAMIENTO ESPAÑOL DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Luciano Vandelli
	1982. LOS CONVENIOS ENTRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. Ángel Menéndez Rexach
	1982. LA CIUDAD Y EL HOSPITAL. GEOGRAFÍA HOSPITALARIA.. Jean Labasse
	1982. LAS ENTIDADES FINANCIERAS DE DESARROLLO REGIONAL EN LA EUROPA COMUNITARIA.. José Miguel Carcelen Conesa
	1982. NUCLEÓPOLIS. MATERIALES PARA EL ANÁLISIS DE UNA SOCIEDAD NUCLEAR.
	1982. ACUERDOS URBANÍSTICOS MUNICIPALES. Enrique Castillo Zubía, José Antonio López Pellicer, César Otero Villoria
	1982. EL BARRIO DE SALAMANCA. Rafael Mas Hernández
	1982. NUEVO DERECHO ENERGÉTICO. Ramon Martín Mateo
	1982. EL CONTROL DE LAS CORPORACIONES LOCALES POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS. Luis Maria Cazorla Prieto
	1982. ORDENANZAS MUNICIPALES IBEROAMERICANAS
	1982. EL VALOR DE LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Raúl Bocanegra Sierra
	1982. LOS PUERTOS FRANCOS Y EL RÉGIMEN ESPECIAL DE CANARIAS. Luis Pablo Bourgon Tinao
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE DERECHO ADMINISTRATIVO COMUNITARIO. Carlos Francisco Molina del Pozo 
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE HISTORIA DE LA ADMINISTRACIÓN: LAS SECRETARIAS DEL DESPACHO. Prado y Rozas, Anonimo 1824
	1982. ESTUDIOS HISTÓRICOS SOBRE ADMINISTRACIÓN Y DERECHO ADMINISTRATIVO. Alejandro Nieto
	1982. PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO DE P. SAINZ DE ANDINO: 1829-1848. Pedro Sainz de Andino
	1982. REFLEXIONES SOBRE UNA RECONSTRUCCIÓN DE LOS LIMITES FORMALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL. Fernando Garrido Falla 
	1982. VENTA DE OFICIOS EN INDIAS. Francisco Tomás y Valiente
	1982. ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACIÓN CENTRAL, (1808-1931). José Maria García Madaria
	1983. EL ORIGEN DEL MUNICIPIO CONSTITUCIONAL: AUTONOMIA y CENTRALIZACIÓN EN FRANCIA Y EN ESPAÑA. Javier García Fernández
	1983. PRESUPUESTOS, CONTABILIZACIÓN Y FISCALIZACIÓN EN LAS CORPORACIONES LOCALES.. Manuel Domínguez Alonso
	1983. CÓDIGO DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMÍA DE LAS CC.AA.. Martín Bassols Coma
	1983. DOGMA Y REALIDAD EN EL DERECHO MORTUORIO ESPAÑOL. Leopoldo Tolivar Alas
	1983. LEYES DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. 1980-1982.. Francisco Sosa Wagner, Enrique Orduña Rebollo
	1983. LA LIBERTAD DE EJERCICIO DE LA PROFESIÓN Y EL PROBLEMA DE LAS ATRIBUCIONES DE LOS TÉCNICOS TITULADOS.. Santiago Muñoz Machado, Luciano Parejo Alfonso, Eloy Ruiloba Santana
	1983. BAJO EL SIGNO DE LA CONSTITUCIÓN (ESTUDIOS DE DERECHO PÚBLICO). Lorenzo Martín-Retortillo Baquer
	1983. SUELO Y OCIO. CONCEPTOS Y MÉTODOS EN EL ÁMBITO, DE LA RECREACIÓN AL AIRE LIBRE
	1983. BIBLIOGRAFÍA IBEROAMERICANA DE ADMINISTRACIÓN LOCAL. Enrique Orduña Rebollo
	1983. LOS MUNICIPIOS Y LA CONSERVACIÓN DEL PATRIMONIO HISTÓRICO Y ARTÍSTICO
	1983. RÉGIMEN JURÍDICO DEL SERVICIO DE CORREOS. Juan Pemán Gavín
	1983. TREINTA Y CUATRO ARTÍCULOS SELECCIONADOS DE LA REVISTA DE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CON OCASIÓN DE SU CENTENARIO
	1984. LA ASISTENCIA TÉCNICA A LOS MUNICIPIOS EN ESPAÑA, ITALIA Y PORTUGAL . I Jornadas de Descentralización del Apoyo Técnico A Los Municipios
	1984. LA FUNCIÓN DIRECTIVA DE LOS CUERPOS NACIONALES EN LA FUTURA ORGANIZACIÓN DE LAS ENTIDADES DE RÉGIMEN LOCAL . Julián Carrasco Belinchón
	1984. COMUNIDADES LOCALES. ANÁLISIS, MOVIMIENTOS SOCIALES y ALTERNATIVAS. Tomás R. Villasante
	1984. ANTEPROYECTO DE ORDENANZA SOBRE PROTECCIÓN DEL MEDIO AMBIENTE URBANO CONTRA LA EMISIÓN DE RUIDOS. Miguel Muñoz Sancho
	1984. ESTUDIOS DE DERECHO URBANÍSTICO. Enrique Argullol Murgadas
	1984. POLÍTICA DE POBLAMIENTO DE ESPAÑA EN AMÉRICA. Francisco Domínguez Compañy
	1984. PROYECTO DE LEY REGULADORA DE LAS BASES DE RÉGIMEN LOCAL
	1984. TEORÍA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. Agustín A. Gordillo
	1984. DESCENTRALIZACIÓN Y COOPERACIÓN. Pablo Santolaya Machetti
	1984. HACIENDA CENTRAL Y HACIENDAS LOCALES. Joaquín del Moral Ruiz
	1984. CONTENIDO Y ALCANCE DE LOS PLANES ESPECIALES DE REFORMA INTERIOR EN EL SISTEMA DE PLANEAMIENTO URBANÍSTICO.. Carles Pareja i Lozano
	1984. DEMOCRACIA MUNICIPAL. Luis Villar Borda
	1984. JORNADAS SOBRE ASPECTOS PRESUPUESTARIOS Y FINANCIEROS DE LAS CC.AA. (II)
	1984. LA CALIFICACIÓN DE SOLAR COMO REQUISITO DE LA EDIFICACIÓN. Maite Iribarren Goicoecheandía
	1984. ESCRITOS DE DERECHO POLÍTICO. VOL II. Nicolás Pérez Serrano
	1984. INFORMES DE LA OFICINA TÉCNICA MUNICIPAL (EDIFICACIÓN Y URBANISMO). Joaquín Jalvo Mínguez
	1984. MANUAL DE DERECHO AUTONÓMICO. Ramón Martín Mateo
	1984. EL MINISTERIO DE FOMENTO.. Aurelio Guaita
	1984. TÉCNICAS DE TRATAMIENTO DE LA INFORMACIÓN EN LA ADMINISTRACIÓN. Alejando M. Orero Giménez
	1984. TÉCNICAS CONTABLES EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Santiago Herrero Suazo, José Luís Herrera Nieto
	1984. TÉCNICAS PARA LA DETERMINACIÓN DE LOS PRECIOS PÚBLICOS. Carlos Ocaña Pérez de Tudela, Vicente Salas Fumas
	1984. BUROCRACIA Y PODER POLÍTICO EN EL RÉGIMEN FRANQUISTA: (EL PODER DE LOS CUERPOS DE FUNCIONARIOS ENTRE 1938 Y 1975).  Julián Álvarez Álvarez
	1984. FUNCIÓN PÚBLICA SUPERIOR EN ESTADOS UNIDOS. Juan de La Cruz Ferrer
	1984. NO SE CAMBIA LA SOCIEDAD POR DECRETO. Michel Crozier
	1984. PARA INVESTIGAR LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA: MODELOS Y EXPERIENCIAS LATINOAMERICANOS. Bernardo Kliksberg, José Sulbrandt
	1984. REFORMA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN AMÉRICA LATINA: ELEMENTOS PARA UNA EVALUACIÓN. Bernardo Kliksberg
	1984. RÉGIMEN JURÍDICO-ADMINISTRATIVO DE LA TELEVISIÓN. José Esteve Pardo
	1984. TÉCNICAS DE APOYO A LA TOMA DE DECISIONES DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Sergio Barba-Romero
	1984. TÉCNICAS DE LA INVESTIGACIÓN SOCIAL EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Alberto Lafuente Félez
	1984. TÉCNICAS PRESUPUESTARIAS EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Santiago Herrero Suazo, Vicente Querol Bellido
	1984. TÉCNICAS PSICOSOCIALES EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA: SU APLICACIÓN A LA SELECCIÓN DE PERSONAL. M.ª Rosario Aoiz Iriarte
	1985. LAS CONSTITUCIONES DE VENEZUELA
	1985. MANUAL DE IMPRESOS Y FORMULARIOS PARA AYUNTAMIENTOS. Luis Chacón Ortega, Pedro-J. Caballero Pastor
	1985. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE CASTILLA-LEÓN.
	1985. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Ramón Martín Mateo
	1985. EL ACTO ADMINISTRATIVO. José Roberto Dromi
	1985. BREVIARIO MUNICIPAL DE PROTECCIÓN DE LA LEGALIDAD URBANÍSTICA.. Teresa Janini Tatay , Santiago Font Arellano
	1985. COMPETENCIAS DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Francisco Sosa Wagner, Pedro de Miguel García
	1985. LA HACIENDA LOCAL ESPAÑOLA. Alberto Genova Galván
	1985. HOMENAJE A CARLOS RUIZ DEL CASTILLO
	1985. EL PRINCIPIO DE IGUALDAD EN LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL. José Suay Rincon
	1985. LA COMPENSACIÓN URBANÍSTICA. PRINCIPIOS Y SISTEMA.. José S. Martín Blanco
	1985. DERECHO MUNICIPAL IBEROAMERICANO
	1985. DERECHO PÚBLICO. M. Domat
	1985. LAS ENTIDADES LOCALES MENORES EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL.. Federico Torres Curdi
	1985. LA ESPAÑA DE LAS AUTONOMÍAS.
	1985. LAS RELACIONES DE FUNCIONAMIENTO ENTRE EL PODER CENTRAL Y LOS ENTES TERRITORIALES. Antonio Jiménez-Blanco
	1985. DERECHO ADMINISTRATIVO. VOL I (5ª ED.). José María Boquera Oliver
	1985. LEY REGULADORA DE LAS BASES DE RÉGIMEN LOCAL. 1985
	1985. ESTUDIO DE LA POBLACIÓN
	1985. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE ARAGÓN
	1985. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE VALENCIA
	1985. JORNADAS SOBRE PRESUPUESTO Y CONTABILIDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES
	1985. CLASIFICACIÓN DE PUESTOS DE TRABAJO EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Inés Collado Navarro, Maria Ramos Montañés
	1985. MÉTODOS DE SIMULACIÓN: APLICACIÓN AL ANÁLISIS DE PROBLEMAS PÚBLICOS. Sergio Barba-Romero Casillas
	1985. TEORÍA DE LOS PRECIOS SOCIALES. Diego Azqueta Oyarzun
	1986. LA ADMINISTRACIÓN LOCAL EN MÉJICO. Jorge Witker Velázquez
	1986. SISTEMA POLÍTICO-ADMINISTRATIVO Y ADMINISTRACIÓN CONSULTIVA EN FRANCIA. Antonio Martínez Marín
	1986. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE ORGANIZACIÓN EN LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS.. Manuel Álvarez Rico
	1986. EL TRIBUNAL DE CUENTAS Y LAS CORPORACIONES LOCALES. Antonio Fanlo Loras
	1986. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. José Roberto Dromi
	1986. ACCESO DEL PERSONAL Y LA PROVISIÓN DE PUESTOS DE TRABAJO EN LA ADMINISTRACIÓN DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. Vicente M. Escuín Palop 
	1986. ADMINISTRACIÓN DE LA SEGUNDA REPÚBLICA: LA ORGANIZACIÓN CENTRAL DEL ESTADO. José Manuel Canales Aliende
	1986. ESTADO, SINDICATOS Y RELACIONES COLECTIVAS EN LA FUNCIÓN PÚBLICA. Salvador del Rey Guanter
	1986. FEDERALISMO Y UNIDAD ECONÓMICA: LA CLÁUSULA DE COMERCIO EN LA CONSTITUCIÓN DE EE.UU.. Ignacio Borrajo Iniesta
	1986. FUNCIÓN PÚBLICA EN LA ﬁEUROPA DE LOS DOCEﬂ. Juan Junquera González
	1986. LENGUAJE DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.  Antonio Hernández Gil
	1986. MANUAL DE PLANIFICACIÓN Y GESTIÓN DE PROYECTOS ADMINISTRATIVOS. Javier Carrasco Arias
	1986. PLANIFICACIÓN DE LA INFORMÁTICA EN LA ADMINISTRACIÓN DEL ESTADO. Carlos García Copeiro del Villar
	1986. PROCEDIMIENTO DE EJECUCIÓN DEL GASTO PUBLICO. José  Pascual García
	1986. PODER EJECUTIVO Y FUNCIÓN JURISDICCIONAL: CONTRIBUCIÓN AL ESTUDIO DEL ESTADO AUTORITARIO, DEL OCASO DE LA JUSTICIA EN AMÉRICA LATINA.. León Cortiñas-Peláez
	1986. REALIDAD Y RACIONALIDAD EN EL CONTROL DEL SECTOR PUBLICO. Santiago Fuentes Vega
	1986. BUROCRACIA CASTELLANA BAJO LOS AUSTRIAS. José Maria García Marín
	1986. TÉCNICAS DE DOCUMENTACIÓN PARA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Margarita Badillo Nieto, Severiano Aznar Peñarroyas
	1986. MANUAL BÁSICO DE FORMACIÓN MUNICIPAL. NICARAGUA
	1987. LA MUNICIPALIDAD EN COSTA RICA. Eduardo Ortiz
	1987. MANUAL DE GESTIÓN MUNICIPAL DEMOCRÁTICA.
	1987. LAS PALMAS: DEPENDENCIA, MARGINALIDAD Y AUTOCONSTRUCCIÓN. Joaquín Casariego Ramírez
	1987. CREACIÓN, SUPRESIÓN Y ALTERACIÓN DE TÉRMINOS MUNICIPALES. Francisco Sosa Wagner, Pedro de Miguel García
	1987. PLIEGO GENERAL TIPO DE CONDICIONES FACULTATIVAS PARA EL SERVICIO DE PARQUES Y JARDINES. Rafael Barnola Usano, Joaquín Casamor Espona, José Luis Pita Romero
	1987. EL PLEITO INSULAR. Marcos Guimerá Peraza
	1987. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE ANDALUCÍA.
	1987. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.
	1987. LA DIVISIÓN PROVINCIAL DE 1833. BASES Y ANTECEDENTES.. Antonio Mª. Calero Amor
	1987. FEDERALISMO AMERICANO: LAS RELACIONES ENTRE PODERES EN EE.UU.. Eduardo López-Aranguren
	1987. ESTADO DE DERECHO Y CONTROL JUDICIAL: JUSTICIA CONSTITUCIONAL, CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y DERECHO DE AMPARO. Allan Randolph Brewer-Carias
	1987. FIDELIDAD DE LOS FUNCIONARIOS A LA CONSTITUCIÓN: (UN ESTUDIO DE LOS DERECHOS ALEMÁN Y ESPAÑOL). Antonio Embid Irujo
	1987. FUNCIÓN PÚBLICA EN EL FEDERALISMO ALEMÁN. María Tesus Montoro Chiner
	1987. IDEAS DE ADMINISTRACIÓN DE JAVIER DE BURGOS. Javier de Burgos
	1987. LIBERTADES LINGÜÍSTICAS: LA COOFICIALIDAD EN EL ACCESO A LA FUNCIÓN PÚBLICA Y EN EL ESTATUTO DE LOS FUNCIONARIOS. Leopoldo Tolivar Alas
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