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1. NOTICIA DE LIBROS

Prieto de Pedro, Jesis, Cultura, culturas y Constitucion, CEC, Madrid, 1992.

«Quien se acerque a la Constitucién
movido por inquietudes lingiifsticas
pronto caerd en la cuenta de lo copioso
que es su vocabulario relativo a los asun-
tos culturales. »

Con estas palabras comienza el libro de
Jests Prieto, quien a continuacién nos
acredita con ejemplos la veracidad de su
afirmacién. El sustantivo «culturas y el
adjetivo «culeural» aparecen con profu-
sién (preimbulo, art. 9.2, 25.2, 44, 46,
48, 50, 144.1, 148.1.17, 149.1.28 y
149.2), mientras que Otros preceptos in-
corporan otras voces conexas con la no-
ci6n de cultura (lenguas, tradiciones,
arte, ciencia, literatura, técnica, educa-
cién, investigacién, patrimonio histé-
rico-artistico, pattimonio monumental,
arcesania, museos, conservatorios de ma-
sica, bibliotecas, archivos) {preimbulo y
art. 3, 20, 27, 44, 46, 148, 149).

Enfrentarse a esta realidad desde un
posicionamiento juridico era, sin duda,
tarea compleja. De ahf el extraordinario
mérico del libro que comentamos que, con
un rigor no habitual y con un dominio de
la ciencia juridica pero también con in-
cursiones profundas en otras ramas del
saber, ha logrado comstruir un sistema
interpretativo coherente sobre este con-
junto de preceptos y dar un valor propio
a los diversos significados de la palabra
cultura en el texto de la Constitucién.

La solidez del modo de razonar de Je-

Arntouoniies, nim, 17, diciembre de 1993, Barcelona.

sas Prieto se pone de relieve en las prime-
ras piginas del libto. En ellas se formula
y da respuesta a la primera pregunta que
todo investigador debe formularse: ;Tie-
ne inceeés Ilevar a cabo una reflexi6n juri-
dica sobre la aparicién del término «cul-
tura» en la Constitucién espafiola de
19782 Y si la respuesta es afirmativa: jes
ello posible?

Ambas cuestiones tienen una res-
puesta positiva, pero la segunda exige
unas consideraciones previas. Para anali-
zar el valor de un nuevo términe en la
Constitucién deberd tenerse en cuenta

la peculiaridad del lenguaje juridico con-

cenido en la Constitucién, la naturaleza
normativa de la ley suprema y deberin
dominarse las técnicas de interpretacién
de la Constitucién.

Una vez establecidos los fundamen-
tos de la investigaci6n (y queremos des-
tacar la claridad y rigor dencro de la bre-
vedad que se conjugan al exponer cada
uno de estos grandes temas), el aurtor entra
ya de lleno en el objeto de su examen des-
velindonos el nicleo central de su tesis.

La ucilizacién del término culwura en
diversos preceptos constitucionales res-
ponde a una razén propia que debe en-
contrarse a partir de las técnicas de incer-
pretacién de la norma constitucional.
Algo quiso decir el constituyente, y co-
rresponde al intérprete descubrir este sig-
nificado.
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La hipétesis del auror es que no exisce
un sentido univoco de culcura y que el
uso polisémico de este concepto puede
concregarse, en el texto constitucional,
en dos nociones. Una noci6n étnica o co-
lectiva y otra nocién general.

La nocién étnica o colectiva se predi-
ca de un grupo humano, de una etnia. Y
a esta noci6n alude la Constitucién cuan-

do reconoce la pluralidad culeural del Es-

tado espafiol (pluralidad cultural como
mera afitmacién de un hecho constacado
por el constituyente, por ejemplo, en el
predmbulo constitucional). Por orro la-
do, la Constitucién erige en valor dig-
no de proteccidn esta pluralidad, escable-
ciendo garant{as a tal fin, lo que permite
hablar de un pluralismo cultural, «en
tendiendo este concepto como el sistema
de principios y reglas constitucionales
por medio de los que los poderes pablicos
quedan compromertidos en la garantia y
desarrollo de la pluralidad cultural reco-
nocida».

La Constitucién espafiola de 1978 re-
conoce, primero, la existencia de diversas
culcuras; impone como valor la protec-
cién de las mismas y afirma, al mismo
tiernpo, que existe una cultura propia de
la comunidad que conforma el Estado es-
pafiol.

A partir de estas premisas, muchos
son los remas de interés que se desarro-
llan en el libro {por ello recomendamos
su lectura pausada). Destacaremos algu-
nos:

El reconocimiento de culturas diver-
sas puede ser 1til para dar contenido a la
distincién nacionalidad-regidén, a través
de diversos indicios como nos propone
Jesis Prieto. Asi, la mayor inctensidad de
los factores cultural e histérico en la no-
cibn constitucional de nacionalidades,
diferente intensidad del trimite de ex-
presién de la aucoconciencia nacionalita-
ria y regional, diversa naturaleza del pro-
cedimiento de elaboracién del estacuto, y

diferentes niveles juridico, organizacio-
nal y compertencial de las comunidades
aurdnomas.

Ciertamente esta diversidad parece
tender a difuminarse en lo juridico, orga-
nizativo y competencial. El mismo autor
lo reconoce, pero no sin dejar constan-
cia de un matiz subyacente. «El que la
nacionalidad y la regién converjan en
un mismo punto al final del proceso de
institucionalizacién como Comunidades
Aurénomas no deja, empero, a dichas pa-
labras vacias de contenidp diferencial en la
Constitucién.» El hecho diferencial en-
cuentra asi reconoCimien{c constitucio-
nal a partir def pluralismo cultural que se
manifiesta en la existencia de nacionali-
dades. La cuestidn a debatir es cémo debe
traducirse, juridica y politicamente, este
contenido diferencial de la palabra nacio-
nalidad, més alld de la mera afirmacién
de una realidad preexistente (pluralidad
culrural).

La otra consecuencia que extrae el au-
tor de su investigacién y que queremos
destacar es que la Constitucién refleja
igualmente la realidad de una cultura
idiosincricica de la colectividad global
comprensiva de todos los espaiioles.

El art. 2 afirma la existencia de una
realidad preexistente, la nacién espafiola,
lo que supone reconocer una comunidad
cultural diferenciada. Y a partir de esta
deduccién se interpreta el complejo pa-
rrafo segundo del arc. 149. La cultura
aparece en este precepto como un deber
del Estado, deber ademds esencial.

Idea de cultura comin qud trata de in-
dicar que existe un todo diverso al «cesto
de culturas» que formarian las culturas
de cada comunidad zuténoma. Cultura
global que, por otro lado, exige una
proyeccién de futuro. Cultura global que
legitima la competencia estatal para ac-
tuar en defensa y fomento de la misma.

En esta linea discursiva puede afiadirse
una dltima consideracién. El are, 128.1
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del Tratado de la Unidn Europea estable-
ce: «la Comunidad contribuiré al floreci-
miento de las culturas de los Estados
miembros, dentro del respeto de su di-
versidad nacional y regional, poniendo
de relieve al mismo tiempo el patrimonio
cultural comiin».

La otra nocién de culrura que contiene
la Constitucién es la general, aquella que
se predica del individuo, y que ha llevado
a hablar de un «Estado de cultura». La
culcura aparece ahora como una categoria
no referible a formaciones histérico-so-
ciales, sino como una cualidad del hom-
bre abstracto que el Estado debe amparar
y desarrollar.

Esta segunda acepcién del término
culeura también se recoge en la Constitu-
cién. El Estado asume el deber de elevar
la condicién de sus ciudadanos y el com-
promiso de garantizar que cada individuo
o colectivo pueda desarrollar sus valores
intelectuales sin injerencias del poder. El
art. 9.2 CE establece, en esta linea, que
es tarea de los poderes piiblicos «facilitar
la participacién de todos los ciudadanos
en la vida politica, econémica, cultural y
social».

De nuevo, el autor nos pone en evi-
dencia la conexién de este concepto de
cultura con otras voces del texto consti-
tucional. Ahora la nocién de cultura se
vincula a «educacién, ensefianza, arte, li-
teratura, ciencia, técnica, investigacién,
medios de comunicacién social, medio
ambiente, deporte, ocio, turismo». Y so-
bre este nuevo campo léxico propone
Jesiis Prieto su representacién por un
conjunto de circulos que definen su tra-
tamniento constitucional. Un nicleo bisi-
co (arte, liceratura, ciencia, técnica), un
circulo de encuadramiento institucional
{educacién, medios de comunicacidén so-
cial, instituciones de depésito culrural,
investigacién), y un circulo de proyeccién,
o materias sobre las que se proyecta la cul-
tura (medio ambiente, ocio, turismo).

Sobre este amplio abanico de materias
que configuran la nocién general de cul-
tura, el Escado debe, al mismo tiempo,
garantizar la libertad de cultura, el plu-
ralismo culrural y el progreso cultural,
Detengdmonos, ya para terminaz, en la
referencia al pluralismo cultural, y mds
concretamente en el epigrafe del libro «la
cuestidn de la unidad estatal y la culru-
ra». ;COmo se distribuye esta materia en
el texto constitucional entre los diversos
poderes territotiales? (A quién corres-
ponde hacer realidad el Estado de cul-
tura?

Ante estas preguntas Jesis Prieto ana-
liza la situacién en otros estados com-
puestos y destaca la singularidad dei
modo en que la Constitucién espaficla
asigna las competencias en materia de
cultura (art. 149.2 CE). La cultura es un
nicleo competencial privilegiado de los
entes territoriales pero, a su vez, se com-
prueba la existencia general de una ten-
dencia a reconocer poderes de interven-
ci6n del Estado en Ia misma materia.

Como dijo el Tribunal Coastitucional
(STC 49/1984), la cultura es competencia
de cada comunidad que genera una mani-
festacidn cultural propia, y ello llevaala
concurrencia competencial. Pero, a nues-
tro juicio, no deberia tampoco olvidarse
que desde esta concepcidn de la cultura
general, como bien referido a individuos
concretos, la actuacién de los poderes pi-
blicos puede requerir el uso creciente de
las técnicas propias del federalismo coo-
perativo. Pensemos en la actividad ten-
dente a favorecer o crear instrumentos a
través de los cuales la propia sociedad
ejerza una actividad culcural libre. La
cultura se desvincula del ente territorial
que ejerce ta competencia (ya no acriia en
defensa o promocién de su «culturaw),
sino que trata de hacer realidad un estado
de cultura que tiene como destinatario
un ciudadano que debe ser tratado en
condiciones de igualdad. El principio de
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solidaridad aparece de este modo recla-
mado por el auror del libro comentado.

Los asuntos culturales reciben en el li-
bro de Jesiis Prieto un profundo y riguro-
so andlisis. La tesis inicial debe ser com-
partida. Existen en la Constitucién dos
grandes acepciones de este término, la
nocién érnica o colectiva y la nocidn ge-
neral; la interpretacién de los preceptos
constitucionales debe partir de esta dis-
tincidn y sacar de ella todas las conse-
cuencias. La primera nos remice al re-
conocimiento de culturas diversas, de
nacionalidades. Reconocimiento del que
pueden extraerse consecuencias de fururo
a partir del pluralismo cultural que con-
sagra la Constitucién.

Por otro lado, la cultura es un valor
propio de las constituciones de este siglo.
Valor que exige de los poderes piblicos
un protagonismo especial que haga reali-
dad el «Estado de cultura». La libertad,
el pluralismo y el progreso culrural son
los ejes de esta presencia pablica que ge-
niera singulares problemas de orden com-
petencial.

Estas son, a modo de apretada sintesis,
las principales aportaciones de un libro
de muy recomendable leccura. Sobre sus
reflexiones se podré seguir avanzando
pero en ningun caso se podrd desconocer
el contenido de la obra comentada.

Joaquim Tornos Mas

Stober, Rolf —coordinador—, Rechisschutz im Wirtschaftsverwaltungsrecht
und Umuweltrecht, Stuttgart, Berlin, Colonia, 1993.

El presente libro, cuyo titulo traduci-
do al espafiol es «La proteccién procesal
en el dmbito del derecho econémico y
ambiental», supone un estudio —desde
el punto de vista procesal — del derecho
administrativo econémico y del medio
ambiente. Con ello, esta obra perfecciona
el libro Wirtschaftsverwaltungsrecht, que
craduje y publicé e} Institute de Admi-
nistracién Publica (con el titulo Derecho
administrativo econdmico) el afio pasado
(1992). En esta dlcima, el autor desarro-
lla conjuntamente los aspectos de la acti-
vidad econémica de la Administracién y
el medio ambiente. Este tracamiento que
interrelaciona el derecho administrativo
econdémico con el ambiental es, sin duda,
uno de sus puntos mis sobresalientes,
que anticipa el enfoque que estd dando el
derecho comunitario en esta misma linea.

Con el libro objeto de esta recensién,
el autor perfecciona el anterior, con el es-
rudio de la vertiente procesal de este
tema. Destacable es, asi, que-de modo

reflejo a la obra citada anteriormente,
también trata procesalmente, de forma
conjunta, los sectores ambiental y admi-
nistragivo-econémico.

En segundo lugar, pretenderia poner
de manifiesco la concreca ucilidad de este
libro en el contexto de nuestro ordena-
miento juridico. Es necesaria una mayor
atencin, la atencién que merece, al tema
de la protecci6n procesal del ambiente,
Y, especialmente, dentro de éste, a la
proteccitn procesal de los sujeros que su-
fren actividades molestas, ruidosas, insa-
lubres, nocivas, u orras similares. Este
dleimo dmbito enlaza — procesalmen-
te— con el derecho administrativo eco-
ndémico, el cual regula la actividad indus-
trial de los parciculares (véase Stober,
Derecho administrative econdmico, Madrid
1992, pig. 277 y siguientes, seguramen-
te la parte principal de este libro), sector
que se cotresponde con lo que en el dere-
cho espafiol regula el Reglamento de ac-
tividades.
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El marco de una recensién no es légi-
camente el idéneo para realizar una pro-
puesta procesal acerca de los medios que
el preceso contencioso-administrativo
deberia tener para una defensa procesal
adecuada de los sujetos que sufren tales
inmisiones molestas, etc., mixime cuan-
do en esta misma revista se publicard
préximamente un escudio que he realiza-
do al respecto. Pero, si debe decirse que
el sisterna procesal administrativo no da
hoy una respuesra adecuada a los proble-
mas procesales que plantea tanto el dere-
cho ambiental como el derecho de las in-
misiones (el Reglamento de actividades
de 1961). Principalmente, ya que el di-
sefio de la jurisdiccién contencioso admi-
nistrativo se realiza en un momento his-
t6rico en el cual no existe la problemdrica
y conciencia ambiental de la actualidad.
La sensibilizacién actual sobre el ambien-
te exige el correspondiente eco en el sis-
tema procesal administrativo espafiol.

A la buisqueda de una solucién proce-
sal adecuada para los sectores ambiental y
de inmisiones esta obra es un modelo,
procesalmente, para la correccidn del sis-
tema procesal ambiental y de inmisiones
del derecho espafiol, con criterios propios
para este sector juridico, que merece una
arencién procesal especial. En Alemania,
mismamente, esta cbra de Scober da la
transcendencia juridica que este tema
merece, e integra los estudios parciales
al respecto, con un tratamiento exhausci-
vo, completo en sus referencias jurispru-
denciales y riguroso en su andlisis, que
caracteriza las obras que este profesor ale-
man publica, bien ¢oordinando aporta-
ciones de distintos autores, bien como
autor individual. En el presente libro
coordina las aportaciones de juristas de
«distinta procedencia», principalmente
profesores y jueces.

En nuestro derecho, la consideracion
de la tutela procesal de los afectados por
inmisiones debiera empezar por corregir

las bases del sistema de Justicia admi-
nistrativa, mediante un sistema plural
de pretensiones procesales, como forma de
adecuar éstas a los distintos intereses ju-
ridicos de los particulares: junto a la pre-
tensién de anulacién, ha de preverse una
pretensién prestacional como via procesal
adecuada para canalizar adecuadamente
el interés juridico subjetivo en la reali-
zacién por la Administtacién de un de-
terminado acto u actuacién, asi como
una prerensién preventiva, para canalizar
adecuadamente el interés juridico subje-
tivo en que la Administracién no acuode,
también una pretensién cautelar positi-
va, para garantizar cautelarmente la pre-
tensién prestacional, una pretensién eje-
curtiva fruto de la cual resulte la
obligacién administrativa de ejecutar la
sentencia y, con gran aplicacién en el
medio ambiente, pretensiones a favor de
terceros para lograr que la Administra-
cién actie frente a un sujero que causa
una inmisién ilegal; igualmente, la pre-
visién de medios de control interadmi-
nistrativo y las acciones populares, para
cuando no se identifique una lesién juri-
dica subjetiva, que es el presupuesto para
gjercitar las pretensiones mencionadas
anteriormente. Las soluciones procesales
que contiene este libro consisten, en defi-
nitiva, en aplicar cada uno de estos me-
dios procesales —que ha de prever un sis-
temna plural de pretensiones administra-
tivas— al medio ambiente y al derecho
de inmisiones. Este es el nicleo del libro.
Pero es que, y a esto debiéramos irnos
acostumbrando en nuestro dmbito juridi-
co, en Alemania los libros sobre el siste-
ma procesal administrativo son en reali-
dad libros cuyo objeto es esencialmente
el estudio de las pretensiones procesales,
su estructura, presupuestos y limites.
Esto es lo sustancial en el contencioso-
administrativo, ya que lo importante es
que la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa logre la cutela de los derechos e
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intereses legitimos (arc. 24 de la Consti-
tucién), y para ello ha de establecer pre-
tensiones procesales en correspondencia
con tales intereses juridicos, para lograr
que el proceso administracivo disponga
de vias adecuadas para el resarcimiento
de tales intereses.

En fin, querria acabar incidiendo en la
importancia de esta obra de Stober, pues
aporta un modelo ciertamente ideal res-
pecto a la proteccién integral del am-
biente en el contexto europeo.

Santiago Gonzdlez-Varas Ibifiez

Alberti, Enoch; Aja, Eliseo; Font, Tomas; Padrés, Xavier y Tornos, Joaquim,
Manual de dret priblic de Catalunya, Institut d’Estudis Autondmics, Barce-

lona, 1992, 578 pdg.

La aparicién del primer Manaal de dret
piiblic de Catalunya es, sin lugar a dudas,
una buena noticia politica y ciencifica.
Politica, porque es un sintoma inequivo-
co de que el proceso de recuperacién na-
cional que inici6 Catalufia desde el resta-
blecimiento de la democracia en el
Estado espafiol es el mds largo y el miés
sélido de nuestra historia. Actualmente
Caralufia dispone de una autonomia po-
l{tica comparable a la de cualquier enti-
dad territorial de un Estado compuesto:
cuenra con instituciones poliricas pro-
pias, un ordenamiento juridico propio,
un sistema de partidos politicos pro-
pio, una voluminosa Administracién con
una funcién piblica propia y la gestién
de un imporrance presupuesto. Todo ello
ha supuesto la creacién de un orden juri-
dico-publico cataldn de unas dimensiones
y una complejidad notables.

Ciencificamente, la aparicién de este
Manual es un sintoma de la madurez
conseguida por la doctrina iuspublicista
catalana, resultado del intenso esfuerzo y
trabajo que en estos tltimos quince afios
se ha realizado desde muchos dmbitos de
la sociedad caralana, ranto académicos
{especialmente las dreas de derecho cons-
ticucional y administrative de las univer-
sidades catalanas} como institucionales
(mereciendo un lugar destacado el Insti-
tuto de Estudios Autonémicos, editor de

esta obra y, entre otras muchas, de los
Comentaris sobre I'Estatur & Autonomia de
Catalunya). _

As{ se desmiente la (no del todo) in-
fundada impresién de que Caralufia no
dispone de una doctrina propia de dere-
cho publico sino que se limita a importar
la que elaboran los centros con influencia
y peso reales en la materia: las poderosas
«escuelas» de administrativistas de Ma-
drid, la jucisprudencia de! Tribunal
Constitucional y del Tribunal Supremo,
y los cuerpos de letrados de la Adminis-
tracién del Estado. La publicacién de esta
obra no supone romper radicalmente con
las inercias, pero sin duda establece las
bases para consolidar y desarrollar un de-
recho pablico de y desde Caralufia, abier-
to, sin embargo, a los principios de un
ins comune europeo cada dia méds impor-
tante. En este sentido, el Manual consti-
ruye —ral como dijo en su presencacién
el magistrado del Tribunal Constitucio-
nal Carles Viver i Pi-Sunyer— «la carta
de presentacién de la mayoria de edad de
la doctrina cacalana de derecho piblico».

El Manual es, valga la redundancia,
un manual en el sentido mds cldsico: un
libro que contiene lo esencial de la ma-
teria, de manera amplia y exhaustiva,
pero de forma sistemdtica y pedagégica.
Esta es la pretensi6n de los autores, ex-
presada en la introduccién: «abordar el
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estudio y la explicacién global y sistemi-
tica del ordenamiento pablico de Cacalu-
fia y su insercién y relacién con el ordena-
miento estatal». Se suele decir, con
acietco, que la efaboraci6n de un manual
es la empresa més dificil dentro de la
produccién académica y un ejercicio del
cual no siempre se sale airoso. Exige una
gran madurez y experiencia, un conoci-
miento suficientemente amplio y profun-
do de los temas, pero también la capaci-
dad de exponerles de forma clara y
asequible sin dejar de ser sistemdtico,
coherente y riguroso. Los autores del Ma-
nxal, como es sabido, constituyen el
equipo de profesores de la Universidad de
Barcelona (a quienes se ha afiadido en
esta ocasién Xavier Padrés, de la Univer-
sidad Auténoma} que, de manera inter-
disciplinaria, trabajan desde hace afics en
el campo del derecho autonémice, al cual
han hecho aportaciones tan trascendenta-
les como la obra E/ sistema furidico de las
comunidades autdénomas (Tecnos, Madrid,
1985), el Informe sobre las antonomias (Ci-
vitas, Madrid, 1988) o las ediciones
anuales del Informe Pi ; Sunyer sobre las co-
munidades aunténomas desde 1989, a las
que cabria afiadir las obras y las activida-
des de cada uno de sus miembros. El era-
bajo acumulado, la experiencia pedagé-
gica y la madurez del equipo son los
factores que seguramente han contribui-
do decisivamente a superar de forma bri-
llante el desafio que, como deciamos, su-
pone la elaboracifn de un manual y a
hacer de este libro una de las mejores
obras de derecho piiblico que se han pu-
blicado en los dltimos afios. Segin mi
opinién, eso es asi porque los autores han
resuelto con éxito tres grandes cuestio-
nes. En primer lugar, la acotacién y la
ordenacién de la materia. Desde la pre-
tensién de globalidad e interdisciplina-
riedad, la obra trata vodos los temas que
configuran el detecho piblico de Caralu-
fia y los ordena por bloques de forma ra-

cional, coherente y equilibrada: {a intro-
duccién histérica a la autonomia de
Caralufia, el marco constitucional, los
elementos distintivos de nuestra autono-
mia, el ordenamiento autonémico, las
competencias de la Generalidad, la orga-
nizacién politica, administrativa y rerri-
torial, las relaciones Estado-Generalidad,
y la hacienda autonémica.

En segundo lugar, la estructura for-
mal. Los bloques mencionados se han
distribuide equilibradamente en quince
capitulos, cada uno de ellos con una es-
tructura prictica y operativa para el lec-
tor: un sumario; un texto limpio, bien
dividido en epigrafes y sin nortas; una bi-
bliografia bdsica, muy bien seleccionada
y clasificada; un apartado de legislacién
auton6émica y estatal; una seleccidén tam-
bién clasificada de jurisprudencia consti-
tucional y un apartado de dictdmenes del
Consejo Consultivo.

En tercer lugar, el tono de la exposi-
ci6én que, como se ha dicho, quizd sea la
clave de un manual. Los autores han con-
seguido construir un texeo claro (pricti-
camente sin ninguna cita de autor y me-
surando la cita jurisprudencial), sintético
(exponiendo brevemente posiciones doc-
trinales}, riguroso (sin esquivar la com-
plejidad intrinseca de muchas cuestio-
nes), asequible (huyendo del lenguaje
retérico de la doctrina sin caer en la im-
precisién} y pedagégico {con ilustrativas
introducciones a los temas). El resultado
de todo ello es la comodidad, la facilidad
y la agilidad de la lectura 0, mejor, de las
lecturas que permite el texto.

Pero el Manual, ademds de resolver
con €xito estas cuestiones, tiene orras vir-
tudes que merece la pena destacar. La
principal, quizds, sea el volumen y la di-
versidad de informacién que conriene:
podemos encontrat, por ejemplo, el nd-
mero de funcionarios del Departamento
de Cultura, los presupuestos del Institu-
to Cataldn de la Salud para 1993, el ni-
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mero de dictdmenes emitidos por el Con-
sejo Consultivo o cudncos votos vale un
escafio en la circumscripcién electoral de
Gerona, informacién que se ha puesto al
dfa y que convierte al libro en un instru-
mento altamente rtil y pricrico. La otra
virtud que debe destacarse es que la obra
no deja de plancear algunos de los proble-
mas (juridicos o politicos} que todavia
hoy quedan por resolver en la autonomia
de Catalufia, llegando a ser critico con
determinadas regulaciones e institucio-
nes, proponiendo incluso alguna solucidn
de lege ferenda. Estas virtudes hacen que
la obra se convierta en un punto de refe-
rencia obligado para conocer cudl es,
hoy, después de quince afios de la apro-
bacién del Estatuto, el alcance y los limi-
tes de la autonomia de Cacaluia, las dis-
funciones y las carencias de su insercién
en el Estado autonémico y las posibles
perspectivas de futuro en el proceso de
recuperacién nacional,

No entraremos en el contenido concre-
to del Manual porque su cardcter de obra

general no permite abordar todos los te-
mas que trata. Constatemos solamente la
importancia de disponer por primera vez
en un estudio completo y exhauscivo del
sistema de fuentes en Catalufia {(cap. IV y
V) y destaquemos los espléndidos capitu-
los dedicados a la Administracién de la
Generalidad, asi como el estudio detalla-
do de la organizacién territorial. Por lo
que se refiere al estudio de las institucio-
nes, quizds hubiera sido dtil una refle-
xién introductoria sobre la forma de go-
bierno de Catalufia, tema que se trata
solo de pasada al hablar de la figura del
presidente de la Generalidad.

En definitiva, el Manual de drer piblic
de Catalunya no sblo es unz meta juridi-
co-politica, como deciamos al principio,
sino que rambién es una excelente obra
con la cual seguro que muchas personas
podrin aprender mucho y, por tanto, de-
bemos felicitar a sus autores y editores, y
debemos felicitarnos como comunidad
cientifica.

Enric Fossas Espadaler

Rodriguez-Arana Mufioz, Jaime, Privatizaciton y gestién piblica, Pontevedra, 1993,

La detenida lectura de esta obra deja
entrever el empeiio de su autor en cons-
truir toda una argumentacién, por lo de-
mids prolija en datos empiricos, tendente
a demostrar que el libre desarcollo de la per-
sona humana pasa por una armonizacién
equilibrada entre los valores posicivos del
sector piblico, que sin duda los tiene, y la
siempre necesaria iniciativa privada.

A lo largo de doce escuetos —pero al
mismo tiempo densos— capitulos, Ro-
driguez-Arana pretende desentrafiar las
claves desencadenantes de que las privaci-
zaciones de empresas y servicios piblicos
sean en la acrualidad la panacea de la cada
vez mds deteriorada calidad de dichos
SErvicios.

Después de una pequefia introduccién
donde se llama la atencién sobre la deno-
minada «oleada del fucturo» o «revolu-
cién silenciosa», esto es, sobre el fend-
meno privatizador como resultado del
fracaso del colectivismo, el capitulo II
analiza las consecuencias que puede arras-
trar la crisis de este modelo econémico.
Reconoce el autor que si bien el sector
publico debe modificar cualitativamente
sus férmulas de gestién, no obstante, a
su juicio, en absoluco ello debe suponer
una exaltacidn de los valores individuales
que conduzca a la postracidn del Estado y
de la gescidn de los intereses colectivos.
Rodriguez-Arana apuesta sin paliativos
por una transformacién a nivel personal
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de los servidores puiblicos como detonan-
te positivo en pro de una mejora de la
gestién del sector piblico. En otras pa-
labras, el factor humano integrante de la
Administracién debe ser el protagonista
directo del buen servicio al ciudadano y
el derecho piblico en su conjunto debe
ordenarse al libre desarrollo de la perso-
nalidad.

Sobre la cuestién anterior vuelve a in-
cidir el capitulo V concluyendo con la
interesante aportacién de que la idea de
servicio, en cuanto justificacién constitu-
cional de la Administracién, es un ele-
mento decisivo a tener en cuenta por los
profesores de los centros oficiales de for-
macién para empleados pablicos.

Por su parte, el capitulo III se centra
en el debate de si la mejora de la gestién
de los servicios y empresas pablicos pasa
necesariamente por una privatizacién de
los mismos, Sobre este particular, el au-
tor se inclina por la iniciativa privada y
porque sean los poderes pablicos los que
apoyen y promuevan empresas privadas
cuyos objetivos sociales beneficien a inte-
resados, empresarios y trabajadores. Asi,
cita como ejemplo un informe de la Brz-
tish Audit Commission, organismo que e€s-
tudia la eficacia de las administraciones
locales inglesas, y que sienta la siguiente
conclusién: en materia de servicio de re-
cogida de basuras «incluso los més bajos
niveles de eficacia alcanzados por las em-
presas privadas de este sector eran nota-
blemente supetiores a los logrados por los
servicios piblicos municipales no priva-
rizados».

En el breve capitulo IV, Rodriguez-
Arana muestra con claridad las tres po-
sibles acepciones que ofrece el término
«ptivatizaci6nx»: transferencia de activos
piblicos al sector privado, encomienda
de gestién de los servicios piblicos a la
iniciativa privada y supresién de los mo-
nopolios piblicos. Ni que decir tiene que
en funcién de la ideologia reinante en

cada partido politico se utiliza una u otra
acepcién, siendo los partidos gobernantes
de izquierdas los que, obviamente, pre-
tenden evitar a toda costa la unlizacién
del primer significado cuando ponen en
prictica polfticas privatizadoras, teori-
zando en cambio sobre la identificacién
entre privatizacién y venta de activos pi-
blicos.

Por lo demis, para obtener una éptima
visién de la obra el lector debe relacionar
de inmediato el capitulo IV con el X
donde se alude a las clases de privatiza-
ci6n, adicionando el autor a los tres con-
ceptos que ofrece en el capitulo IV una
nueva modalidad privatizadora: la incor-
poracién a la gestién pablica de las herra-
mientas de trabajo propias del sector pri-
vado. La idea no deja de ser sorprendente
si observamos la praxis gestora de las ad-
ministraciones publicas mds modernas,
las cuales optan por generar ahorros y
rentabilizar sus inversiones.

Ahora bien, el centro medular del cra-
bajo que estamos comentando lo consti-
tuye, sin lugar a dudas, el capitulo refe-
rente 2 la Administracién publica y los
intereses generales. Partiendo de princi-
pios ya cldsicos en el campo del derecho
piblico, como el que identifica el dere-
cho administrativo con el derecho de la
Administracién, se apuesta, sin embar-
go, por un relanzamienco del concepto de
interés publico en detrimento del cardc-
ter personificado de la Administracién.
Es decir, se intenta demostrar c6mo la
consecucibn de los intereses colectivos se
puede alcanzar por entes que no formen
parte de una Administracién pablica per-
sonificada. Y después de apoyarse en nu-
merosa doctrina del Tribunal Consti-
tucional, Rodriguez-Arana insiste de
nuevo en su idea de que el interés gene-
tal del Estado social de derecho pasa por
una potenciacién o robustecimiento de
los derechos fundamentales, entendidos
como «libertad en igualdad en la socie-
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dad». Las conclusiones a las que podemos
llegar leido este capitulo son realmente
valiosas: #} El interés general no es un
patrimonio exclusivo de la Adminiscra-
cién publica y #) Negada la identidad en-
tre Estado y sociedad cobra relevancia el
contenido liberalizador de una sociedad
que se organice hacia la biisqueda del li-
bre desarrollo de la personalidad indivi-
dual.

Con el fin de ofrecer una visién actual
del fenémeno privatizador, los capitulos
VII, VIII y IX aluden, respectivamente,
a la privatizacién en Espaiia, en los paises
del Este europeo y en otros paises, vi-
niendo a ser el capitulo XI una continua-
cién de los anteriores 2 modo de epilogo
referente, en exclusiva, al afio 1992.

Por lo que a Espafia respecta el autor
no se olvida de mencionar el plan de mo-
dernizacién de la Administracién piblica
en el que se prevén importantes incorpo-
raciones de las técnicas gerenciales del
sector privade al sector piblico. Otro
ejemplo significativo lo consticuye la
divisién de las empresas del INI en renta-
bles —agrupadas en INISA y susceprti-
bles de un mayor grado de privatiza-
cién—, y las no rencables que se encuen-
tran sometidas a fuertes ayudas piblicas
bajo la férmula de contratos-programa.
También resulta polémica la privatiza-
cién de la salud publica; en este punto el
libro diferencia con nitidez la privariza-
cién de la financiacién de la privacizacién
de la gestién (cuestibn en la cual deviene
ilustrativo el Informe de la Comisi6n
para el Andlisis y Evaluacién del Sistema
Nacional de Salud o Informe Abril-Mar-
torell), sefialindose ademds como tercera
via entre la sanidad piiblica y la privada
el sistema de mutualidades de previsién
social.

De otro lado, Rodriguez-Arana anali-
za las consecuencias que la recepcién de
los consejos econémicos occidentales pro-
voca en los paises del Este a raiz de la

calda del muro de Berlin y del ocaso del
comunismo en la Europa orienral. Asi,
explica con cifras ilustrativas el desmo-
ronamiento del enorme peso que el sector
piblico representaba, en relacién con su
PNB, en paises como Alemania oriental,
la ex URSS, la ex Checoslovaquia, Po-
lonia o Hungria. Un dato significativo a
tener en cuenta es que en la mayoria de
estos Estados el proceso privatizador nace
casi siempre de una ley nacional; dicha
ley suele contemplar la posibilidad de ce-
der una parte de las acciones pertenecien-
tes al seccor piiblico a los propios trabaja-
dores de esas empresas. Ahora bien, uno
de los peligros mds patentes que puede
amenazar a esros paises es que sean preci-
samente los antiguos altos funcionarios
quienes, por reunit el capital necesario,
resulten ser en gran medida los beneficia-
dos de la privatizacién creando de este
modo una nueva oligarquia que, en poco
tiempo, domine el resto de las capas so-
ciales.

En cualquier caso, los elevados niveles
de preparaci6n técnica y cultural de la
poblacién, como ocurre en Checoslova-
quia, influyen de forma decisiva en la
creacién de unas condiciones econdmicas
favorables para un proceso de privaciza-
cién a gran escala. Y esta es una nota que
el autor demuestra con habilidad a me-
dida que comenta la reciente situacién de
cada pais de la Europa oriental.

Otros pafses cuyo estado actual de pri-

vatizactones es analizado por el autor son,
entre otros, el Reino Unido, Canad4, Es-
tados Unidos o Japén.
Finalmente el capitulo XII sirve para
confirmar dos ideas ya esbozadas en los
epigrafes precedentes: 1.%) Que las orien-
taciones privatizadoras no son oera cosa
que la consratacién de la ineficacia del
sector publico y 2. Que la promocién y
desarrollo de los derechos fundamentales
consticuye un objetivo primordial en la
accién de los poderes publicos.
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En resumen, nos encontramos ante
una obra amena con reiteradas referencias
aclaratorias y bibliogrificas. Ademds, la
actualidad del tema tratado —sobrada-
mente conocido por su autor como lo de-
muestran otros trabajos anteriores—, le
confiere un indudable interés divulgati-
vo; y todo ello sin perder de vista una

idea permanente que late en este libro de
Rodriguez-Arana, a saber, que la empre-
sa privada debe coexistir con el sector pa-
blico en el marco de un Estado suscepti-
ble de desarrollar sus funciones sociales
mds esenciales.

Roberto Ignacio Ferndndez Lépez

Aguado i Cudola, Viceng, La presuncitn de certeza en el derecho administrativo
sanctonador, Civitas y Escola d’Administracié Publica de Catalunya,

Madrid, 222 pag.

La promulgacién de la reciente y polé-
mica Ley 30/1992, de 26 de diciembre,
de régimen juridico de las administracio-
nes piiblicas y del procedimiento admi-
nistrativo comniin, entre muy diversas no-
vedades, ha introducido dos relevantes
precepros indiscutiblemente relacionados
con la temiética de la prueba dentro del
derecho administrativo: el art. 46.4' —re-
lativo al concepro de «documento piblico
administrativo»— y el art, 137.3% —rela-
tivo a los requisitos que el mencicnado do-
cumento debe cumplir para ostentar valor
probarorio en el 4mbito sancionador de la
Administracién.

El contenido de los dos preceptos ci-
tados es analizado por Viceng Aguado, en
la obra que suscita este escrito, en torno a
las Nlamadas presunciones de certeza. La au-
sencia, en nuestro derecho positivo, de
una regulacién general sobre dichas pre-
sunciones queda salvada —segiin pone de
manifiesto el mismo aucor— por la Ley
30/1992, al establecer unos criterios ho-

mogéneos que serdn de aplicacién como
procedimiento comian. En realidad, sin
embargo, queda una ulterior cuestin
que V. Aguado se plantea a lo largo de su
minuciosa investigacién: evirar que todo
documento administrativo que conste en
un expediente se convierta en actividad
probatoria. Se aboga, por este motivo,
por la necesidad de excremar el rigor en
el cumplimtiento de los distintos elemen-
tos establecidos por la legislacién, y que
conforman la nocién de documento pi-
blico administrativo, 2 la luz de los prin-
cipios constitucionales.

La prueba en el procedimiento admi-
nistrativo, y méds concretamente dentro
del procedimiento administrativo sancio-
nador, ha sido y es una cuestién adjeti-
vada por unma ya vieja polémica cuyo
denominador comtn se halla en la
denominada presuncidn de certeza de ciertos
hechos constatados por funcionarios pa-
blicos y formalizados en documento pi-
blico. Un dato juridicamente confuso es-

1. El apartade cuarte del art. 46, sobre Validez y eficacia de documentos y copias, introduce la siguiente
redaccién: «4. Tienen la consideracién de documento puiblico administrativo los documentos vilidamen-
te emicidos por los érganos de las Administraciones Piblicas».

2. El aparrado tercero del art. 137, sobre Pretuncidn d¢ inocercia, literalmence establece lo signiente:
«2. Los hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicién de auroridad, y se formali-
cen en documento piiblico observando los requisitos legales pertinentes, tendrdn valor probatotio sin
perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos o intereses puedan sefialar o aportar los

propios adminiscrades».
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triba en la posible vulneracién de dere-
chos fundamentales muy concretos por
parte de la Adminiscracién piablica al
utilizar este instrumento juridico; entre
otros, el derecho fundamental a la pre-
suncién de inocencia consagrado en el
art. 24.2 CE. Por contra, este mismo
instrumentc —como bien nos recordard
el autor— posibilita que la Administra-
cién cumpla con el imperativo mandato
constitucional de servir con objetividad
los intereses generales y con verdadera
eficacia administrativa ante, muchas ve-
ces, una eventual inmunidad de ciertos
ilicitos administrativos dificiles de pro-
bar.

El autor, a lo largo de la obra, busca la
compatibilidad entre estas dos realida-
des, en un principic incongruentes, y
aboga, a partir de un memorable andlisis
de las presunciones de certeza y dentro
del particular dibujo juridico que ofrece
un Estado de Derecho, por conjugar fac-
tiblemente ambas vertientes. La solucién
a las por todos conocidas «disfuncionali-
dades» en el uso, por parce de la Admi-
niscracién, de esta técnica legal como
medio de prueba, la describe con estas
mismas palabras: «La Administracién ha
de ser consciente de que nuestro ordena-
miento juridico le ha dotado de unas téc-
nicas, las cuales pueden ser de gran utili-
dad y servicio, pero al mismo tiempo si
no las usa con medida y equilibrio puede
llegar 2 incidir seriamente dentro de la
esfera propia de los administrados».

La obra parte, de manera introducto-
ria, de la preocupacidn en un primer mo-
mento del derecho adminiscracivo por la
conscruccién de un sistema garantista
frente a la actuacién de la Administra-
cién piblica; preocupacién aquella que
queda mitigada por la promulgacién de
la Constitucién de 1978 y la plasmacién
del derecho a la tutela judicial efectiva,
asi como de las garantias procesales con-
tenidas en el apartado segundo del art.

24. Sin embargo —como sefiala V.
Aguado— «una vez pasada esta fase emi-
nentemente garantista, COMo consecuen-
cia légica de la reaccién a la sicuaci6n ju-
ridica existente en el tégimen ancerior, se
puede observar una tendencia jurispru-
dencial del Tribunal Constitucional de
cardcrer mds restrictivo», dado que ex-
cluye la vigencia de algunas de aquellas
garantias constitucionales en el procedi-
miento administrativo sancionador. Es
precisamente ¢l andlisis critico de este
cambio de tendencia lo que conforma la
mayor parte de la investigacién gque aqui
se sinteriza.

Ororgar valor cualificado a determi-
nados documentos formalizados por fun-
cionarios ptblicos que plasmen decer-
minadas actividades inspectoras o de
fiscalizacién, dentro del procedimiento
administrativo y, posteriormente, si pro-
cede, ante los tribunales de justicia, es lo
que se denomina presuncién de certeza de
los documentos administrativos. Pero es
también una posible vulneracién del de-
recho fundamental a la presuncién de
inocencia que puede implicar una clara
situacién de indefensi6én para el adminis-
trado frente a la actuacién adminiscrati-
va, A la basqueda de una eficacia admi-
nistrativa conforme a la cotalidad de
nuestro ordenamiento juridico, el autor
plasma en su estudio aquellos aspectos
mds problemdticos del procedimiento
sancionador, dado que es en este procedi-
miento administrativo especial donde la
presuncién de certeza constituye un fend-
meno generalizado.

Los origenes y las primeras justifica-
ciones de la presuncién de certeza inician
el capitulo segundo de la obra, en el cual
se alude a los llamados procés-verbaux del
derecho administrativo francés; ordena-
miento juridico éste que servird de mo-
delo al legislador espafiol en esta puntual
cuestién. No obstante, en la regulacién
dada por nuestro derecho positive exis-
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tia, al menos hasta la publicacién de la
Ley 30/1992, una ausencia de normativa
general sobre estas presunciones. Con
esta nueva Ley, en palabras del autor, «se
acaba con la situacién anterior de una
inexistencia de preceptos donde se regu-
lara con cardcrer general la presuncién de
certeza en el Derecho administrativo san-
cionador».

Ante esta realidad, V. Aguado nos
muestra, a partir de un carismitico repa-
so de la normacién sectorial, aquellas
materias en las que se concreta esta insti-
tucién juridica, toda vez que analiza el
rango normativo requeridoc para su
implantacién, sobre todo a partir de la
constancia que numerosas disposiciones
reglamentarias otorgan dicho valor refor-
zado a actas, diligencias y denuncias ex-
pedidas por funcionarios.” Se defiende la
exigibilidad de una ley formal previa que
determine la presuncién de certeza de
ciertos documentos administrativos v
que establezca, al menos, aquellos aspec-
tos esenciales de particulares constatacio-
nes de funcionarios piblicos para que
puedan disfrutar de valor probarorio sufi-
ciente para destruir la presuncién de ino-
cencia de que gozan los administrados.

Una cuestién innegablemente impor-
tance en relacién con la presuncién de
certeza estriba en su posible concepruali-
zacién bien como medio de prueba bien
como simple denuncia. El autor dedica el
tercer capitulo de la obra a esta dualidad
de conceptos partiendo de la traslacién de
las normas en materia de prueba del pro-
ceso civil al procedimiento adminiscrati-
vo sancionador y al proceso contencioso.

En conexién, se analiza la STC 76/1990,°
en la cual se plantea la compatibilidad de
las actas y diligencias de la Inspeccién de
Tributos con el derecho constitucional a
la presuncién de inocencia. La postura
mantenida por el alto Tribunal ante esta
dualidad de conceptualizaciones es que
nos hallamos ante un medio de prueba.
Sin embargo —como acertadamente in-
dica el autor—, aungue el Tribunal
Constitucional atribuye la categoria de
medio de prueba a dichas actas y diligen-
cias y, por tanto, constituyen €stas uno
de los elementos que deben valorarse o
ponderarse para imponer una sancién;
Sbviamente, no se defiende una injustifi-
cable inversi6n de la carga de la prueba.

La doble posicién de la Administra-
cién publica dentro del procedimiento
administrativo sancionador, como juez y
como parte, es objeto de estudio aten-
diendo a la imparcialidad en la acruacién
del 6rgano sancionador. La tensién que se
percibe entre los principios constitucio-
nales contenidos en el art. 103 —objen-
vidad de la Administracién e imparciali-
dad en el ejercicio de sus funciones
piiblicas— y la doble posicién que red-
nen las persenas juridico-administrativas
en el procedimiento sancionador, es
afrontada por V. Aguado, a partir de la
nueva regulacién, en los términos si-
guientes: «Y si bien esta imparcialidad
nunca podrd revestirse del mismo caric-
ter que la que ostentan los érganos juris-
diccionales, debe tener esta directriz
como pauta de actuacién de la Adminis-
tracién dentro del procedimiento admi-
nistrativo.

3. Viceng Aguado, en el momento de analizar aquellas marerias en las que opera la presuncién de
certeza, cira el art. 76 del RD legislativa 339/1990, de 2 de marza, por el que se aprueba la Ley sobre
tréfico, circulacién de vehiculos a moter y seguridad vial, que concede valor probatorio a las denuncias de
los agentes de la auroridad encargados de la vigilancia del créfico. Sin embargo, cabe sefalar que el
propio autor puntualiza que dicho valor probatorio se circunscribe a los hechos denunciados, que darin fe

salvo que se pruebe lo contrario.

4. $TC 76/1990, de 26 de abril (BOE nim. 129, de 30 de mayo de 1990), que a lo large de toda la
obra es objero de atencién debido a la crascendente doctrina jurisprudencial por ella sentada,
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Los principios que inspiran el instru-
mento probacorio en el derecho adminis-
trativo sancionador son también objeto
de andlisis a partic de una visién critica
de la aplicabilidad, por via supletoria, de
fa legislacién procesal civil al procedi-
miento y proceso contencioso-adminis-
trativo, y, por otra parte, a partir de una
defensa por la traslacién al procedimiento
sancionador de la vigencia de los princi-
pios del derecho procesal penal, es decir,
principio de inmediacién, principio de
contradiccién y defensa, y, por dlcimo,
principio de libre valoracién de la prue-
ba.

El valor dentro de!l proceso conten-
cioso de las actuaciones practicadas en via
administrativa es tratado por el autor
desde la doctrina que se desprende de los
pronunciamiencos de la ya citada STC
76/1990. Se afirma que, si bien se puede
reconocer una margen de operatividad a
las presunciones de certeza como medio
de prueba en el proceso jurisdiccional,
esto no puede suponer una eficacia preva-
lente que excluya cualquier tipo de de-
fensa para el administrado, en el senrido
de negar la posibilidad de apertura del
pleito a prueba.

La viabilidad de la consideracién de las
acras administrativas como documentos
pablicos es una cuestién que en la obra,
en un primer momento, se enfoca desde
los diversos elementos que conforman la
nocién de decumento pablico adminis-
trativo: el elemento subjetivo —a partir
de una cuidadosa delimitacién del con-
cepto de autoridad puiblica, concepto
éste, por otra parte, falto en términos ge-
nerales y dentro de nuestro ordenamiento
juridico, de un contenido legal —, el ele-

mento formal o, lo que es lo mismo, los
requisitos legales pertinentes que deben
reunir dichos documentos. En un segun-
do momento, la misma cuestién se plan-
tea desde una perspectiva de comparacién
con otras figuras juridicas en las cuales se
ejerce la {e pablica y, de manera concre-
ta, la fe piblica notarial.

En un mds breve capitulo cuarto, V.
Aguado enlaza los anteriores razonamien-
tos con la eficacia probatoria de estos do-
cumentos piblicos en el derecho admi-
nistrativo sancionador. Nos describiri,
por una parte, aquellas declaraciones o
manifestaciones  recogidas documen-
talmente que gozan de presuncién de
certeza y, por otra, nos propondrid una
clarificadora cipologia de dichos do-
cumentos segun el criterio del drgano ad-
ministrativo o judicial que ha de ponde-
rarlos.

La adecuacidén constitucional de la ins-
titucién juridica de la presuncién de cer-
teza con el principio constitucional de
eficacia administrativa y la evenrual con-
tradiccidn de esta presuncién con los de-
rechos y garantias de los ciudadanos,
contenidos en la norma fundamental, con-
forman el contenido del capitulo quinto
de la obra. Se desarrolla la aplicabilidad
de los derechos fundamentales a la pre-
suncién de inocencia’ y a la cutela judi-
cial efectiva en el ordenamiento adminis-
tracivo sancionador, asi como la polémica
doctrinal sobre la presunci6n de certeza y
una puntual inversién de la carga de la
prueba. V. Aguado vuelve a centrar am-
bas cuestiones en la Iinea iniciada por la
STC 76/1990, respecto al valor probato-
rio reforzado de las actas y diligencias de
la Inspeccién de Tribucos. Acertadamen-

3. Es preciso recordar que la Ley 30/1992, en el titulo XX, sobre la potestad sancionadom de las
administraciones piblicas, prevé expresamente esta presunci6n de inocencia en el art. 137 como uno de
los principios que han de regir el ejercicio de esta concrera y relevante potestad adminiscrativa. Al mismo
riempo, es también este mismo precepro el que define, en su apartado rercero, aquellos hechos que
pueden ostentar valor probatorio en el procedimiento administrativo sancionador.
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te, su investigacién le lleva a concluir
que «estamos ante una categoria juridica
que no entra aprioristicamente en concra-
diccién con el derecho fundamental a la
presuncién de inocencia, puesro que pue-
de llegar a ser una actividad probatoria
de cargo libremente ponderable por el 6t-
gano correspondiente. Se excluye, de esta
manera, una posible inversién de la carga
de la prueba ya que siempre corresponde
a la Administracién demostrar que se ha
producido el comportamiento descrito en
el supuesto de hecho como ilicito admi-
nistrativo».

Antes de enunciar las conclusiones que
ha podido extraer de su investigacion, el
autor dedica el capitulo sexto a una breve
reflexién sobee la consolidacién y el use
de un medio de prueba en el derecho ad-
ministrativo sancionador. Se defiende, en
el marco de un Estado de derecho, la po-
sibilidad de conjugar factiblemente, sin
trasgredir las garantias constitucionales
de los adminiscrados y acordando la ac-
tuacién de las administraciones piiblicas
al principio de eficacia administrativa,
estas garantias y un instrumento real-
mente #til, como es la presuncién de cer-
teza de ciertos documentos administraci-
vos. O, lo que es lo mismo, la defensa
por conseguir una actuacién administra-
tiva sancionadora operativa, enmarcada
dentro de la dindmica de un Estado social
y democritico de derecho.

V. Aguado resume en el dltimo capi-
tulo aquellas conclusiones maés relevantes
que han surgido de su trabajo de investi-
gacién, poniendo de manifiesto, entre
otros aspectos, la inadecuacién concep-
twal del término «presuncién», en un
sentido técnico-juridico, para designar el
valor probatorio de los documentos ad-
ministrativos, el cual ha llevado a confu-
sién en el debate sobre su verdadera natu-
raleza y su rechazo al aducir motives de
inconstitucionalidad. Al mismo tiempo,
afirma que la aceptacién de su adecuacién
constitucional no significa, 6bviamente,
que toda actuacién administrativa con
base documental pueda revestirse del
mismo valor probatorio. Y, precisamen-
te, serdn los principios de imparcialidad,
contradiccién y libre valoracién de la
prueba los que llevardn a cabo la tarea
depuradora para determinar qué docu-
mentos gozan de naturaleza probatoria,

Después de escribir estas lineas sélo
nos queda recomendar la lectura de la
obra, no porqué la temdtica tenga un in-
dudable incerés para cualquier profesio-
nal y estudioso del derecho administra-
tivo —dato, este, incuestionable—, sino
porque una visién tan remarcablemente
esclarecedora de las denominadas presun-
ciones de cerreza como la que nos ofrece V.
Aguado no es ficil de alcanzar.

Dolors Canals | Amecller

Jiménez Asensio, Rafael, Las competencias autondmicas de efecucidn de la legis-
lacidn del Estads, Civitas-IVAP, Madrid, 1994.

La escasa atencién que la Constitucién
espaiiola de 1978 dedic6 al rema de las
competencias de ejecucién llevé a algin
autor a calificar el tratamiento constitu-

cional de las mismas como «uno de los
puntos negros mds sefialados del titu-
lo VIII».'

Esta desatencidn consticucional es sor-

1. Muiioz Machado, $., Derecho piiblico de las comunidades autdngmas, Civitas, Madrid, 1982, vol. [,

pag. 444.
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prendente si se toma conciencia —como
empieza a ocurrir— del relieve politico y
administrativo inherente a este tipo de
competencias, pero el caso es que la doc-
teina mostré un grado de desincerés casi
tan ¢levado como el demostrado por los
constituyentes de 1978.°

En efecto, la atencién y la polémica
doctrinal se centraron, preferencemente,
en el reparto de la potestad de legislar
entre el Bstado y las comunidades auté-
nomas, es decir, en las denominadas
competencias legislativas, mientras que
los estudios sobre la fase de ejecucién o
aplicacién de la legislacién dictada al
amparo de estas competencias escasea-
ban.

Pero desde hace algunos aios las com-
petencias ejecutivas han ganado un pro-
tagonismo progresivo en el debate sobre
la evolucién del modelo autonémico. Y
este protagonismo no lo han obtenido
por casualidad: el reparto de las compe-
tencias que otorgan la faculrad de legislar
al Estado o a las comunidades auténomas
ya ha sido objeto de numerosa jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional; ju-
risprudencia que, con las criticas que
sean necesarias, ha dejado bastante esta-
blecidos los criterios esenciales que impe-
ran en este subsistema competencial.
Puesto que algunos de estos criterios han

conllevado una interpretacién bastance
restrictiva de las faculcades legislativas de
las comunidades autdnomas, no es de ex-
trafiar que las aspiraciones autonémicas
de aumento del autogobierno se hayan
orientado hacia otras vias menos explora-
das. Es en este contexto donde se tnseri-
ben determinadas propuestas politicas,
de contenido ciertamente incierto, pero
de tanta actualidad como la llamada
«Administracién dnica» o el anunciado
«ZIt0 autondmicos.

En el campo de la legislacidn positiva
rambién patece que se camina en ese sen-
tido: como se sabe, la homogeneizacién
de los techos competenciales de las co-
munidades auténomas operada con la
aprobacién de la Ley orginica 9/1992, de
23 de diciembte, de transferencia de
competencias a las comunidades auténo-
mas de «via lenta» pivota, en gran parte,
en el nivel ejecutivo. En fin, como conse-
cuencia o con independencia de todos es-
tos fenémenos, la falta de incerés doctri-
nal por las competencias de ejecucién
empieza 4 experimentar importantes co-
crecciones.’

Un buen ejemplo de este cambio de
sensibilidades lo constituye el estudio del
profesor Rafael Jiménez Asensio,® Las
competencias autondmicas de ejecucion de la legis-
lacitn del Estado, el cual tiene el doble mé&ri-

2. Una excepcitn relevante la representé el estudio monogrifico de Garcia de Enterria, E., La

efecucidn autondmica de la legislacitn del Estads, Civitas, Madrid, 1983, recogido posteriormente dentro de
la obra de esce auror Estudios sobre antonomias tervitoriales, Civicas, Madrid, 1985, pig. 165 y ss. También
deben destacarse los estudios que dedicaron varios aurores a esta materia dentro de obras generales. Ver,
por ¢jemplo, Mufioz Machado, S., «Las competencias ejecurivas», dentro de la obra de este auror citada
en la nota anterior, pdg. 440 y ss.; Tornos Mas, J., «Las competencias ejecutivas», dentro de Aja, E., y
otros, El sistema juridico de las comunidades autdnomas, Tecnos, Madrid, 19835, pig. 155 y ss.; y Bayona i
Rocamora, A., «Comentario nim, 64; Competencias de ejecucién», dencro de Comentarios sobre ef Es-
tatuto de Antonomia de Catalufia, Institur d'Escudis Aurondmics, Barcelona, 1990, vol. II.

3. En Barcelona y Sevilla se celebraron, en el afic 1988 y en el afio 1992, respectivamente, dos
seminarios sobre las competencias autonémicas de ejecucién, cuyas ponencias se han publicado posterior-
menze (Las competencias de ejecncidn de la Generalidad de Catalufia, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelo-
na, 1989; y «Administracién de Andalucia», Reviste Andaluza de Administracidn Piblica, nim. 12,
octubre-noviembre-diciembre de 1992). Entre otros, autores como I, de Otto y M. Bassols Coma dedi-
can estudios a esta misma materia (Ver la obea Evudjos sobre la Constitucidn espaiola. Homenaje al profesor
Eduarda Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, vol. V),

4. Profesor titular de derecho constitucional de la Universidad del Pafs Vasco.
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to de aparecer en un moemento de méxima
acrualidad politica del tema que en €] se
analiza y de constituir una significativa
aportacién doctrinal en una materia bastan-
te faltada de reflexiones teéricas generales.
Como indica el autor, el objetc de esta
obra no es estudiar el problema de la eje-
cucién auronémica en un sentido amplio,
sino examinar una de sus principales ma-
nifestaciones: la del reparto de las funcio-
nes de legislar y ejecutar entre dos ins-
tancias terricoriales distintas o, dicho en
otras palabras, la constituida por aquellos
titulos competenciales que reservan al
Estado la funcién de dictar la legislacion
y que otorgan o permiten otorgar la fun-
cién de ejecutar esta legislacién a las co-
munidades auténomas.’ Las competencias
antonimicas de ejecucion de la legisiacidn del
Estadp se estructura en dos grandes apar-
tados: el andlisis de diversas regulaciones
legales de que han sido objeto las compe-
tencias de ejecucién y el escudio de la ex-
tensidn real de las competencias de ejecu-
cién, estudio que se realiza desde dos
puntoes de vista inversos y complementa-
rios: el del alcance formal y material de
estas competencias y el de los 1imices que
el ordenamiento y la jurisprudencia cons-
titucional han impuesto a su ejercicio por
parte de las comunidades auténomas.

I. El andlisis de los distintos traca-
mientos de las competencias de ejecucién
en el Estado espafiol empieza con el estu-
dio de la regulacién que se hizo de las
mismas durante el perfodo republicano
(Constitucidn de 1931 y estatutos de au-
tonomia de Cataluiia y det Pais Vasco),
sigue con una descripei6n del «sistemax»
adoptado por la Constieucién de 1978 y
se completa con el andlisis de la recepcidn
de este sisterna en los distintos estatutos
de autonomia y en las leyes orgdnicas de
transferencia de competencias dictadas al
amparo del art, 150.2 CE.°

El cardcter descriptivo de este apartado
no impide que el autor formule observa-
ciones de gran interés para la compren-
sién del sistema vigente, entre las cuales
destacan las conclusiones a que llega des-
pués de comparar la regulacién de las
competencias ejecutivas de la Constitu-
cién de 1931 con las de la Constitucion
actual. Ambos textos coinciden conside-
rablemente en el 4mbito material sobre el
que se proyectan las competencias autoné-
micas de ejecucién. En muchas ocasiones,
la Constirucién de 1978 no hace otra cosa
que reproducir mimécicamente las previ-
siones de la etapa republicana, constaca-
ci6n que debe tenerse en cuenta en el mo-
mento de interpretar y comprender las

5. De la ripologia de comperencias de ejecucidn que ofrece el bloque de consticucionalided, el autor
sistematiza cinco supuestos: z) Las competencias auronémicas de ejecucién de la legislacién propia; &) Las
derivadas de los ritulos competenciales del tipe bases-desarrollo; ¢} Las comperencias de ejecucién de la
legislaci6n del Esrado como competencia atribuida estaturariamente & una comunidad auténoma; &) Las
transferidas o delegadas con este cardcter por via extraestatucaria; y €) Las competencias de ejecucion del
derecho derivado europeo por las comunidades auténomas, supuesto que, como indica, es reconducible
en rigor a alguno de los anteriores. Jiménez Asensio se centrard, como deciamos, en el tercerc y mis
televance de estos supuestos. Asi, esta monografia no pretende estudiar exhaustivamente el «derecho a
ejecutar en el Estado autonémico» aunque, sin embargo, nos parece bastante complementaria de alguna
otra obra donde se ha analizado recientemente la otra gran tipologia competencial, la de las competencias
\egistativas: E/ derecho @ legislar en el Estado anvondmico, del profesor Antoni Bayona { Rocamora. Ver una
noticia de este Glrimo estudio en el nimero 16 de Ausononsies.

6. Ley orginica 11/1982, de 10 de agosto, de transferencias complementarias para Canarias; Ley
orgénica 12/1982, de 10 de agosto, sobre transferencia a la Comunidad Valenciana de competencias en
matetia de ticularidad estaral; Ley orgdnica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién de faculrades del
Estado a las comunidades auténomas en relacién al transpocte por carretera; y Ley orgdnica 9/1992, de 23
de diciembre, por la cual se transfieren competencias a las comunidades auténomas que accedieron a la
autonomia por la via del are. 143 de la Constitucién,
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cldusulas competenciales vigentes. Por
otra parte, ambas constituciones reciben
claras influencias del «federalismo de eje-
cucibn» tipico del constitucionalismo
cencroeuropeo, del que acaban importan-
do determinadas técnicas. Como se sabe,
uno de los presupuestos bdsicos de esee
sisterna consiste en el hecho de que, con
mds o menos limitaciones, las competen-
cias de ejecucién se atribuyen con cardc-
ter general a las entidades subescacales.
Aunque esta cuestién no es pacifica, Ji-
ménez Asensio afirma que era ésca, preci-
samente, la finalidad del art. 20 de la
Constituctén de 1931. La Constitucién
de 1978, en cambio, a pesar de que se
inspira en el denominado «federalismo
de ejecuci6bn», no recoge aquel presu-
puesto bdsico al no prever una cldusula
general de atribuci6n de las competencias
de ejecucidn en favor de las comunidades
auténomas. Opta, contrariamente, por
un sistena de atribucién especifica de
competencias de ejecucién: segdn la ma-
terta de que se trate, €stas Competencias
de ejecucidn corresponderdn a una u otra
instancia territorial.’

Esta opcién conduce directamente a
una duplicidad de instancias politico-ad-
ministrativas simultdneamente detento-
ras de competencias de ejecucién como
competencias propias. Y, como se ha po-
dido comprobar, esta duplicidad de ins-

tancias conlleva, al menos, dos conse-
cuencias perniciosas: una mayor comple-
jidad —y conflictividad — del modelo de
reparto de competencias y la existencia
de dos escruccuras burocrdcicas paralelas
sobre un mismo territorio. El problema
de la planta de las adminiseraciones pi-
blicas vuelve a aparecer, pues, en el tras-
fondo de cualquier polémica sobre el re-
parto de las comperencias de ejecucién.
Es cierto que la inadecuada resolucién de
este problema deriva en gran parte de
una decisién constitucional, pero, al pa-
recer de Jiménez Asensio, es la misma
Constitucién la que obliga (are. 31.2 y
103.1) y la que posibilita (are. 150.2) la
correccién de las disfuncionalidades ge-
neradas por el mismo sistema. En este
punto el auror se siente obligado a ince-
rrogarse sobre la constitucionalidad de la
propuesta conocida con el nombre de
«Administracién tnica», «tema cierta-
mente de moda en estos momentos pero
sobre el cual ya se han apuntado sugeren-
tes propuestas doctrinales hace algunos
afios».® El breve examen de esta cuestin
lieva a Jiménez Asensio a sostener que la
Constitucién —are. 97, 103.1, 149.1
y 154 — garantiza la pervivencia de la
Administracién estatal e incluso la exis-
tencia de drganos periféricos de esca Ad-
ministracién  en el terricoric de las
comunidades auténomas, lo cual, sin

7. El autor se aparca en este punro de la tesis formulada por Muiioz Machado, segiin la cual el
sistema espafiol contiene, de modo implicito, una cldusula general en favor de 1as compertencias ejecuti-
vas de las comunidades auténomas al lado de reservas constitucionales puntuales de competencias de este
tipo a favor del Estado. Segin la opini6n de Jiménez Asensio, el sisterna espaiiol se acerca, con importan-
tes diferencias, a las previsiones del peculiar sistema de distribucién de comperencias encre la Federacién
y los cantones suizos.

8. Con esta interesante observacién, el autor se refiere 4 un estudio del profesor Argutlal Murgadas
publicado en el afio 1989, donde se afirmaba textualmente que: «se podria consolidar un modelo en que las
Comunidades Auténomas [...] gozaran, {...] de hecho, de la condicién de Adminiscraci6n con competen-
cias de ejecucitn general de la legislacién estatal». Y ello porque «la Constitucién de 1978 contempla con
notable amplitud procedimientos adecuados para complerar los dmbitos de competencia ejecutiva de las
Comunidades Aucténomas, de modo que no es en el ordenamiento juridico donde se pueden hallar
impedimentos pata convertir la Generalidad [...] en la Adminiscracién general en el territorio de Ca-
talufian. «Acotaciones generales sobre las funciones ejecutivas de la Generalidad», dentro de Las competen-
cias de efecuctén de la Generalidad de Catalufia, Institut d’Estudis Autondrmics, Barcelona, 1989.
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embargo, no representa que ni la primera
ni los otros deban tener una dimensién
predeterminada ni que tengan unas fun-
ciones preestablecidas. El texto de la nor-
ma fundamental podria forzarse un poco
mis, pero, sin el concurso de una verda-
dera muracién o reforma constitucional,
la conclusién a que llega Jiménez Asensio
es dificilmente discutible. El caricter
abierto de la Constitucién y las caracte-
risticas de la propuesta de la Administra-
cifn Gnica seguramente no permitian lle-
gar a conclusiones m4s sugerentes.

El anlisis del tratamiento legal de las
competencias de ejecucién se cierra con el
estudio de la regulacifin establecida por
los estatutos de autonomia. El autor, que
considera bastante deficiente esta regula-
cién, sefiala que los estatutos no son uni-
formes ni en la diccién ni en el alcance
material y funcional con que asumieron
las competencias de ejecucién. En cam-
bio, si que coinciden en llevar a cabo esta
asuncién competencial de manera disper-
sa y bajo categorizaciones formales diver-
sas, Todo ello comporta que Jiménez
Asensio tenga que reconstruir un régi-
men comin a partir de la sistematizacién
de los diversos y dispersos supuestos, sis-
temnatizacién interesante porque ilustra y
hace mds accesible la compleja regulacién
estatutaria a quien quiera aproximarse a
la misma.

II. El estudio del alcance formal y
material de las competencias de ejecucion
constituye, a nuestro juicio, la parte mds
interesante de la obra. Se trata de deter-
minar cudles son las facultades inherentes
a las competencias de gjecucién y por me-
dio de qué instrumentos juridicos pue-
den manifestarse, De hecho, la cuestién
central radica en decerminar s1 la nocién
de ejecucién comprende o no la potestad
reglamentaria. Légicamente, el alcance
de las facultades autonémicas depende
directamente de la respuesta que se

dé 2 estos interrogantes. Como punto
de partida, el autor recuerda que, tanto
en el federalismo alemin como en el
periodo republicano, la potestad regla-
mentaria era inherente, en principio, al
concepto de ejecucién. La Constitucidn
de 1978 no se decantd ni por esta solu-
cién ni por la contraria, es decir, no defi-
nié ni el contenido de la nocién de «le-
gislacién» ni el contenido del concepto
de «ejecucién». Los escatutos de autono-
mia volvian a encontrarse con la respon-
sabilidad de precisar el alcance de estas
nociones, pero la regulacién que ofrecen
es un nuevo ejemplo de falta de rigor y
heterogeneidad. Jiménez Asensio siste-
matiza los distintos conceptos estatuta-
rios de ejecucién y de éllos extrae un m/-
nimo funcional comsin que, sin excluir @
priori €l ejercicio de potestades normati-
vas, comprenderia una genérica potestad
de administracién, la potestad de autoor-
ganizaci6n de los servicios, las facultades
de inspeccidn y alguna otra de cardcter
instrumental. Como puede deducirse, la
interpretacién de este sistema desdibuja-
do deberia corresponder al Tribunal
Constitucional, el cual lo irfa fijando en
ocasién de delimitar el contenido del
«negativo» del concepto de ejecucion, es
decir, al examinar el alcance formal y
material de las competencias de «legisla-
cién» del Estado.

Jiménez Asensio analiza con detalle
esta jurisprudencia y subraya criticamen-
te su cardceer reduccionista de la compe-
tencia autonémica: el Tribunal identificé
la acribucién de competencias exclusivas
sobre la legislacién con la finalidad cons-
titucional de mantener una «uniformidad
en la ordenacién juridica de la materia».
¢Por qué ésta y no otra finalidad? En cam-
bio, no se cuestiond la finalidad consti-
tucional de atribuir competencias ejecuci-
vas a las comunidades auténomas. Segin
el critetio del Tribunal Constitucional,
la nocién de «legislacién» es una nocién
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material y, por tanto, puede expresarse a
través de cualquier instrumento normati-
vo. La nocién material de «legislacién»
se llega a flexibilizar tanto que incluso
permite alcanzar las circulares. Se consa-
gra la dindmica de identificar mecénica-
mente «legislacién» con «normacidén»
(leyes y reglamentos) y «ejecucién» con
«aplicacién», identificacién que se basa
- en el cardceer innovador o no innovador
de un acto para calificarlo de acro legisla-
tivo o de acto ejecutivo. Se menosprecia
la diversidad estatutaria y se considera,
con caricrer general, que todas las com-
petencias ejecutivas aurondmicas deben
ejercerse con sujecién a la legislacidn del
Estado, sin tener en cuenta que muchos
estatutos no recogieron este condicionan-
te. Finalmenre, se observa una tendencia
a reducir las competencias de ejecucién
de las comunidades auténomas a la sim-
ple aplicacién de la normacidn escacal o,
como maximo, a la escructuracién inter-
na de su organizacién administrativa,
pero se admite, en cambio, aunque con
cardcter excepcional, la posibilidad de
dictar leyes formales para la estructura-
cién de aquellos servicios.

El autor, que critica duramente esta
desafortunada jurisprudencia, es del pa-
recer de que existen elementos suficientes
para considerar que empieza a corregirse,
muy especialmente a partir de la STC
86/1991, en la cual parece abandonarse
aquel criterio de inadmisién de regla-
mentos no organizativos dentro de las
competencias de ejecucién.

A partir de aqui, Jiménez Asensio
construye y justifica su tesis personal, se-
gin la cual deberia restringirse el 4mbiro
de la «legislacién» a las leyes formales y a
los reglamentos que desarrollan estas

leyes con cardcter principal y, paralela-
mente, considerar incluidos dentro de las
competencias de ejecucién los denomina-
dos «reglamentos de necesidad», asi
€Omo —y es0 es mAs Importante — unos
«reglamentos complementarios»  que
permitieran adaprar la legislacién estatal
en una martefia a las peculiaridades cerri-
toriales y organizativas de las comunida-
des auténomas. Su tesis es atrevida si te-
nemos en cuenta que hasta ahora ni la
jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal ni la doctrina admicen que las compe-
tencias de ejecucién comprendan faculta-
des reglamentarias de este alcance. En el
dmbico positivo, son los mismos estatu-
tos de auconomia los que, con las restric-
ciones que recogieron, dificultan excraor-
dinariamente  cualquier intento de
ampliacién.® Sin embargo, consideramos
que todavia podria irse mds alld. Si la
Constitucién ne define el 4mbito mate-
rial de lo que es «legilacién» y los es-
tatutos de auronomia no lo prohiben for-
malmente, nada tendria que impedir que
las comunidades aut6nomas aprobaran
normas que reglamencaran aspectos o
dmbitos no regulados por la legislacién
estatal ni reglamentos que ordenaran
provisionalmente la materia en el caso de
una ausencia total de esca legislacién, El
concepto material de «bases» consagrado
por el Tribunal Constictucional acabé per-
judicando a las competencias autonémi-
cas aunque, en sui origen, sélo respondia
a la finalidad de que las comunidades au-
ténomas, en el caso de ausencia de legis-
lacién bdsica, pudieran ejercer sus com-
petencias. En esta linea, al menos hay
dos elementos interpretativos que po-
drian fundamentar esta postura o la de
Jiménez Asensio y que éste, quizi por el

9. Un buen ejemplo de este hecho lo consticuye el art. 25.2 del Estatuco de autonomia de Catalufia,
segiin el cual el ejercicio de las compertencias de ejecucién «deberd sujerarse a las normas reglamentrarias
que en desarrollo de su legislacién dicte el Estado». El precepro es contundente pero, cierramente, no
presupone que el Estado dicee o tenga que dicear forzosamente este tipo de normas reglamentarias.
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hecho de centrarse de manera exclusiva
en la relacién competencial entre el Es-
tado y las comunidades autdnomas, no
explota. El primero de estos elementos lo
facilica el derecho comunitario, y, concre-
tamente, uno de sus nuevos principios: el
denominado principio de subsidiariedad
que aparece en el art. 3B del Trarado
constitutivo de la Comunidad Europea.
Es cierto que todavia no se conoce con
exactitud cuil es el dmbito formal y ma-
terial de este principio, ni su potenciali-
dad, ni en qué direccién operard, si en
favor de la Unién, en favor de los estados
miembros o en ambas direcciones. Ahora
bien, puesto que el principio afecta a
todo el terricorio comunitario, tenemos
que pensar que cuando opere en favor de
los estados las faculcades que conlleve de-
berén redistribuirse de acuerdo con el
modelo interno de distribucién compe-
tencial y, por otra parte, que si actiia de
alguna manera como reformulacién del
principio democritico de mayor proximi-
dad al ciudadano, el cardcter y el alcance
ejecutivo de las comunidades aut6nomas
ciertamente pueden resultar reforzados.
La presidn que pueda ejercer en ese senti-
do el recién creado Comité de las Regio-
nes también puede contribuir a ello. El
otro elemento interpretativo favorable al
aumento del alcance formal y material de
las competencias autondmicas de ejecu-
c¢ién nos lo puede dar un andlisis compa-
rativo con las normas reguladoras de la
Administracién local. Como ha indicado
algiin autor «... en el dmbito propio de
las potestades locales, la legislacidn de
tégimen local les reconoce expresamente
la potestad reglamentaria general, no re-
ducida, por tanto, a los aspectos organi-
zativos o internos», '® Sin encrar en la dis-
cusién de si las corporaciones locales son

o no son algo mds que «Administracidn
piblica», la situacién no deja de ser pa-
radéjica cuando se compara con la jurispru-
dencia constitucional y la postura doctrinal
mayoritaria sobre las faculrades inherentes a
las competencias autondmicas de ejecucién,

En cualquier caso, consideramos posi-
tiva la propuesta de Jiménez Asensio
puesto que supera los demds pronuncia-
mientos que conocemas sobre esta mate-
ria y dado que dificilmente puede ir més
alld si recordamos el limite que conlleva,
como deciamos, el caricter resericeivo
con que se traté la marteria en sede es-
tatucaria. Quizd queda por aclarar si las
facultades de programacién y planifica-
ci6n de una materia también se pueden
considerar incluidas en los reglamentos
complementarios mencionados.

Ahora bien, la restriccién del dmbito
de las competencias autonémicas de eje-
cucién ha sido consecuencia, fundamen-
talmente, de la jurisprudencia constitu-
cional. Jiménez Asensio lo subraya en un
andlisis casufstico de varios supuestos,
que engloba en dos categorias: lo que de-
nomina un proceso de «vaciamiento de las
competencias de ejecucién», en el cual el
Tribunal Consticucional ha procedido a
reducir competencias de este tipo a meros
actos formales o simbdlicos (el caso del
nombramiento de notarios y de registra-
dores, de la participacién en la fijacién de
sus demarcaciones, de las ferias interna-
cionales, y de la gestién de la Seguridad
Social) y en el estudio de casos compren-
didos en los denominados «mandatos
dilatorios», cldusulas estacutarias que
remitian la delimitacién final de las
competencias autonémicas a NoOrmas es-
tatales posteriores (el caso de los aeropuer-
tos de interés general y de la Administra-
cibn de justicia). Estas normas estatales

10. Bayona i Rocamora, Antoni, «Comentario nim. 64: Competencias de ejecucién», dentro de
Comentarios sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluiia, Institut d’Escudis Autondmics, Barcelona, 1990,

vol. Il
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han supuesto la reduccién al minimo de
las posibles facultades autonémicas, ope-
raciéon que el Tribunal Constitucional ha
acabado convalidando.

[II. En el dltumo apartado de Las com-
petencias autondmicas de efecucidn de la legis-
lacidn del Estado, Jiménez Asensio se
plantea el tema de cudles son los limites
—o algunos de los limites mds impor-
tantes— de estas competencias. Este and-
lisis empieza con una interesante consta-
tacién: a diferencia de los ejemplos del
federalismo centroeuropeo, e incluso del
precedente republicano, la Constitucién
espafiola de 1978 no contemplé ninguna
cldusula que otorgara al Estado un poder
general de supervisién de la ejecucién au-
tondmica de la legislacién estatal. Los
mecanismos para corregir la desviacién
de las comunidades auronémas al aplicar
esta legislaci6én solamente pueden hallar-
se en el conjunto de controles jurisdiccio-
nales previstos constitucionalmente. Asi,
s la actividad de supervision se desdobla
en una primera fase de comprobacitn y
en una segunda de correci6n, el Estado,
superada la primera, sélo podri activar
aquéllos controles jurisdiccionales para
corregir aquellas situaciones que conside-
re irregulares. Los intentos doctrinales y
legales (LOAPA) de corregir esca opcidn
msticucional chocaron con esta eviden-
cia. Sin embargo, esta situacién varfa en
dos supuestos que también analiza Jimé-
nez Asensio. El primero, lo representa la
correccién parcial del sistema constitu-
cional que si que se consigmi6 al introdu-
cir en los estaruros de autonomia deter-
minadas referencias a la figura de la alta
Inspeccién en materias como la edu-

cacién, la sanidad y la seguridad social, y
la ejecucién laboral. El segundo supuesto
se da cuando las competencias de ejecu-
cién no lo son con cardcter de competen-
cias propias, sino con cardcter de compe-
tencias transferidas al amparo del art.
150.2 CE. Este preceto establece que las
leyes de transferencia o delegacién han de
prever «en cada caso [...] las formas de
control que se reserve el Estado». Asi, en
estos supuestcs €l Estado dispondrd, ade-
mds de las faculeades genéricas de obser-
vacidn o comprobacién, de los instru-
mentos de correccién de naturaleza
coactiva que se hayan previsto.'' Uno de
los temas mis interesantes en el andlisis
de los limites de las competencias ejecu-
tivas lo constituye la cuestién de si el
Estado puede reservarse facultades de
coordinacién al diccar la legislacién
que deberdn ejecurar las comunidades au-
ténomas, tema también muy discutido
en la Repiblica Federal Alemana. Aqui
el autor critica el elemento distorsiona-
dor que introdujo el Tribunal Constitu-
cional al admitir como docerina general
que las funciones de coordinacién siem-
pre deben considerarse implicitas cuando
el Estado dispone de competencias not-
mativas plenas. Con esta doctrina se in-
fravalora considerablemente el alcance de
las comperencias auconémicas, infravalo-
racidn que no se hubiera producido si el
alto Tribunal hubiera considerado excep-
cional el uso de la potestad de coordina-
cién y hubiera optado por la obligacién
de acudir con caricter general a las céc-
nicas de colaboracién voluntaria. En al-
gunos casos, las compertencias aurtond-
micas de ejecucién también se han
desvirtuado mediante la urilizacién ex-

11. Ver, por ejemplo, el art, 21 de la Ley otgdnica 9/1992, de 23 de diciembre, donde se contempla
la obligaciéa de facilitar la informacién que requiera la Administracién del Estado, la obligacién de
mantener, como minimo, el mismo nivel de eficacia de los servicios transferidos, {a facultad del Gobier-
no de suspender la transferencia de facultades y servicios en caso de incumplimiento de los requisitos
anteriores y la posibilidad de que las Cortes Generales revoquen estas transferencias a resultas de este

acuerdo gubernativo de suspensidn.
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plicita o implicita de dos férmulas por
parte del Tribunal Constitucional: la
cliusula del art. 149.1.1 CE y la invoca-
cibén de intereses supracomunitarios. La
moderacién en €l uso de estos instrumen-
tos no impide a Jiménez Asensio adver-
tir que puedan terminar desfigurando el
modelo originario de reparto competen-
cial.

IV. Con cardcter general, debe valo-
rarse muy positivamente la obra del pro-
fesor Jiménez Asensio, obra que se enri-
quece, al margen de las opiniones
acertadas que se han subrayado, con una
metodologia impecable. Se trata de un
estudio riguroso y muy documentado?
que consigue dificiles sintesis y que no
rehiye la necesidad de sistematizar regu-
laciones dispersas y heterogéneas cuando
¢l discurso lo requiere.”® En los distintos
andlisis que se contienen en el mismo, el
autor CONSigue mantenerse en una posi-
cién muy equilibrada, postura cierta-
mente dificil en una materia con tanta
carga politica como la de las competen-
cias de ejecucién, El equilibrio también
se consigue con el enfoque del estudio,
que supera vna tarea meramente descrip-
tiva y se adentta en numerosas valoracio-
nes criticas y atrevidas, tanto de la regu-
lacién constitucional y estacutaria como
de su interpretacién por parte del Tribu-
nal Constitucional y de la doctrina cien-

tifica. Hay aportaciones relevantes, como
el reconocimiento de la facultad autons-
mica de dictar reglamentos complemen-
tarios a los estatales como facultad ejecu-
tiva o, también, la adopcién de una
nocién del «blogue de la constitucionali-
dad» bastante singular."* Las competencias
autondmicas de egecucion de la legislacion del
Estads no trata —o s6lo trata rangencial-
mente— algunos aspectos que, en ¢l caso
de haber sido objeto de un tratamiento
mds profundo, lo habrfan enriquecido
considerablemente. Como sefiala el au-
tor, la obra no es ni quiere ser exhausti-
va. Con esta aproximacién general a la
materia lo que se pretende —y se consi-
gue— es concribuir a la necesaria recons-
truccidn dogmdtica del sistema de repar-
to competencial vigente.

Finalmente, la obra tiene el mérito de
llamat la atencién sobre una temética
—la de las competencias autonémicas de
ejecucibn—, que, a buen seguro, no per-
derd la actualidad que ahora se le recono-
ce, sobre todo si recordamos algunos de
los interrogantes que plantea la cuestién.
¢Se avanzard en el proceso de transferen-
cia o delegacién de competencias de eje-
cucién a favor de las comunidades au-
ténomas? Y si es asi, jeste aumento de
las facultades autonémicas de ejecucién
comportard una reduccién paralela de sus
potestades legislativas a favor del Estado?
¢Cudl serd la incidencia en esta materia

12. El estudio contiene un total de 458 anotaciones a pie de pigina, en las cuales Jiménez Asensio

profundiza en el anilisis del terma de las competencias de ejecucién o en aspectos que pueden estar
relacionados direcramente con él (la necibn de «bloque de la constitucionalidad», de «federalismo de
ejecuciébny, el concepto de legistacién, de mareria, ...).

13. La obra incluye una recapitulacién donde se vuelve a tratar, en pocas piginas, los elementos y las
conclusiones centrales del estudio de manera directa y sistemdtica. La mayor parte de las reflexiones del
estudio rambién pueden verse en la ponencia que con el mismo tituto de la obra ha publicado el autor en
el nimero monogréfico de la Revista Vasca de Administracién Piblica, sobre el sistema de diseribucién de
competencias {(RVAP, nim. 36. 1I, mayc-agosto de 1993, pdg. 141-155).

14. Consciente de que se trata de una opcién polémica, Jiménez Asensio se manifiesta partidario de
rescringir este concepto exclusivamente a la Constitucién y a los estatutes de autonomia, opcién que debe
consieerarse correcta si se quieren impedir posibles y sucesivas ampliaciones del bloque de la constitucio-
nalidad que podrian acabar desdibujando el modelo constitucional y estarutario de distribucién de com-
petencias.
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de las dindmicas que se puedan desenca-
denar en el dmbito supraestatal (Unién
Europea) o en el 4mbito incracomunitario
(Administracién local)? Tanto desde el
punco de vista politico como desde la ép-
tica del derecho piblico, el interés de las
reflexiones que estos y otros interrogan-
tes plantean € mds que evidente.

Desde el primer punto de vista, quizd
sea prematuro afirmar que viviremos un
giro hacia una «Administracién tnica»
ejecutiva. En términos estrictamente ju-

ridicos, estudios como el del profesor
Jiménez Asensio contribuyen muy signi-
ficativamente a denunciar las disfuncio-
nalidades del sistema vigente y a sugerir
hacia donde se debe andar para corregir-
las. Constituyen, a su vez, una nueva
llamada a la improrrogable tarea de ra-
cionalizar la planta actual de las adminis-
traciones piblicas y un nuevo esfuerzo
para reducir el lujo inasumible que ésta
todavia represenca.

Xavier Bernadi i Gil





