1. NORMAS CON RANGO DE LEY

Joaquin Tornos Mas

A) Valoracion general

En el afio 1991 destaca por su importancia la reforma de diversos Estatutos
de Autonomia adoptada para permitir la disolucion de las Cdmaras legislativas
y una convocatoria unitaria de elecciones en cuanto a la fecha. Si bien la
modificacion estatutaria afecta a una cuestién muy concreta, debe destacarse el
hecho de haberse «acordado» entre las fuerzas politicas iniciar un proceso de
reforma de diversos Estatutos, proceso que, a pesar de las dudas en torno a su
constitucionalidad, se culming sin especiales problemas y permitié una convo-
catoria unitaria de elecciones autondémicas y locales en la mayoria de Comuni-
dades Auténomas.

Al margen de esta novedad, significativa de modo especial por su posible
influencia sobre la discusidén en torno a como abordar formalmente ulteriores
reformas estatutarias, la produccién legislativa estatal con incidencia sobre los
ordenamientos de las Comunidades Auténomas ha sido escasa en numero y de
relativa trascendencia en cuanto a los temas tratados.

Como primera cuestién puede destacarse un dato positivo. En la legislacion
examinada se aprecia una clara vocacion por corregir determinadas disfuncio-
nes propias de nuestro sistema normativo que habian sido denunciadas por la
doctrina y, en concreto, en niimeros anteriores de este Informe. Asi, el legislador
de 1991 ha definido formalmente el cardcter basico de las leyes y ha tratado de
justificar con rigor el titulo competencial habilitante y, en ocasiones, ha tratado
de evitar situaciones de previsible inseguridad juridica. Datos, pues, a destacar,
lo que no impide que también se hayan aprobado algunos textos legales de
dudosa constitucionalidad y con una confusa redaccidn.

Llama también la atenciéon que muchas de las normas legales aprobadas
durante este periodo sean consecuencia de «mandatos» impuestos al legislador,
ya sea por exigencias del ordenamiento comunitario, por tratarse de la ejecucion
de Sentencias del Tribunal Constitucional o por la necesidad de adecuar a la
Constitucion viejos textos legales, necesidad que aparece como imperiosa ante
el surgimiento de algunos problemas concretos.

Parece, pues, detectarse a lo largo de 1991 un cierto grado de moderacion en
la aprobacion de leyes con incidencia directa en competencias autondmicas,
manteniéndose al mismo tiempo la tendencia ya apuntada en el Informe del afio
1990: regulacion estatal de competencias en principio propias y exclusivas con
incidencia parcial en competencias autonémicas, lo que se hace, insisto, con un
notable grado de preocupacion y respeto por el contenido de estas ultimas.
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B) Reforma de los Estatutos de Autonomia. Las leyes orginicas de reforma en
materia electoral.

Las leyes orgdnicas 1 a 7 de 13 de marzo reformaron, respectivamente, los
Estatutos de Autonomia de las Comunidades Autéonomas de Murcia, Madrid,
Asturias, Valencia, Extremadura, Castilla-La Mancha y Cantabria.

El problema que motivé la reforma estatutaria es ya conocido. Las eleccio-
nes autondmicas se convocaban en periodos diversos y separadas de las locales,
lo que daba lugar a una permanente situacion de consultas electorales a nivel de
todo el Estado. Esta ultima situacion es lo que trata de corregirse imponiéndose
un calendario unificado.

Lo remarcable de la solucién es el acuerdo a que se llegd entre las fuerzas
politicas con capacidad para imponer la decision en las Comunidades Autdno-
mas y en el Parlamento estatal, de modo que fue asi posible abordar la reforma
de los Estatutos. La reforma siguié en cada caso los respectivos procedimientos
estatutarios y se aprobaron siete leyes orgdnicas con un mismo objetivo:
permitir la disolucidn anticipada de las Cdmaras e imponer que en el futuro las .
elecciones se celebraran el cuarto domingo de mayo, para lo cual se hace una
remision a la Ley Organica Electoral General.

Esta remision obliga, a su vez, a modificar la Ley Orgdnica Electoral General
(Ley Organica 5/1985 modificada parcialmente por la 1/1987). Asi, se aprobd la
ley 8/1991 de 13 de marzo en la que, entre otros temas, el numero 15 modifico
el art. 42 de la LOREG, estableciéndose en su parrafo tercero el modo en que se
convocaran las elecciones cuando el Presidente de la Comunidad Auténoma no
tenga atribuida la disolucidn de la Cdmara, imponiéndose, en este caso, que las
elecciones se convoquen el cuarto domingo de mayo de cada cuatro afios.

Completando esta regulacion de futuro, la disposicidn transitoria primera
abordo el problema concreto de las elecciones para el afio en curso, imponiendo
de hecho la disolucién anticipada de las Cimaras regionales (apartado b «A
todos los efectos legales se entenderd que el mandato de los actuales miembros
de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas y de las Corpora-
ciones Locales a que se refiere esta disposicion finaliza el 10 de junio de 1991»).
Curiosamente, la propia ley orgdnica trata de reforzar su valor al disponer que
«lo establecido en esta disposicion transitoria no puede ser modificado o
sustituido por la legislacion de las Comunidades Autonomas», parrafo este que
parece innecesario por tratarse precisamente de una ley orgdnica.

C) La distribuciéon competencial. Luces y sombras.

Como dato positivo cabe destacar la aceptacién del necesario elemento
formal en la legislacién bdsica. Asi, la ley 9/1991, que modifica diversos
articulos de leyes estatales (incompatibilidades de altos cargos, bases del régi-
men local, contratos y mercado de valores) tiene especial cuidado en indicar en
su disposicion final primera que el articulo y la transitoria que modifican la Ley
de Bases de Régimen Local son normas bdsicas; por su parte, laley 11/1991 de 8
de abril, de organizacion y control de las emisoras municipales de radio difusion
sonora, afirma también en su Exposicién de Motivos su caracter de norma
bdsica, al amparo del art. 149.1.18 y 27.
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Otro dato positivo es la percepcién de la voluntad de fijar con mayor.
precision los titulos competenciales que habilitan la competencia legislativa
estatal. Muestra de esta tendencia es la ley 3/1991 de 10 de enero de Competen-
cia desleal. La Exposicién de Motivos, en su apartado IV, desarrolla el problema
competencial, sin limitarse a una simple acumulacion de titulos a favor del
Estado. Asi, justifica el por qué se acude el art. 149.1.6 y 8, se refuerza la
argumentacion con la referencia al limite autonémico que supone el art. 139.2
CE y se razona la no existencia de invasién con respecto a las competencias
autondmicas de comercio interior y proteccién de consumidores y usuarios.

También debe valorarse positivamente la ley 28/1991 de 5 de diciembre por
la que se deroga la ley 197/1963 de 28 de diciembre, sobre Centros y Zonas de
Interés Turistico Nacional.

La ley citada es sin duda una ley curiosa pues se limita a derogar un texto
anterior que habia quedado «desenganchado» del ordenamiento. No se deroga a
través de un nuevo contenido material aplicando el principio cronoldgico. La
nueva ley, de articulo dnico, se limita a expulsar un texto del ordenamiento.
Expulsion que se hace en garantia del principio de seguridad juridica y por el
hecho de que la nueva realidad del Estado compuesto niega a la ley estatal su
base competencial, al tiempo que la politica turistica que contenia la ley
derogada carece ya de sentido. Lo relevante es que se admite que el Estado no
podria regular sustantivamente de nuevo esta materia, razén por la que no
podia derogar dictando un nuevo texto diverso del anterior. La ley, por tanto, es
muy simple. Un unico articulo de una linea en el que se declara la derogacion de
la ley, y una trasitoria para salvar las situaciones de derecho temporal.

La sombra esta determinada por la ley 10/1991, de 4 de abril, en materia de
espectdculos taurinos. ;Cudl es el titulo competencial alegado? Pues bien, ante el
hecho de que la materia espectdculos piiblicos es de competencia autondmica, se
acude al criterio de la finalidad de la norma y se califica la misma como de
orden publico y seguridad ciudadana, encontrando asi el titulo estatal en el art.
149.1.29 de la CE. Criterio a favor de la competencia estatal que se refuerza con
la alusién a la competencia concurrente en materia de cultura. '

Los criterios aducidos son discutibles, y no va por la afirmacién de que la
fiesta de los toros sea cultura, sino por sustraer de la competencia en materia de
espectdculos publicos el elemento garantizador, para convertirlo en materia de
orden publico y dar la competencia al Estado. Lo cierto es que, sin decirlo, se crea
un «fiesta nacional» que, como especticulo de especial interés, requiere un
reglamento unitario con una aplicacion homogénea. Pero ;es posible tal proceder
con el régimen competencial existente? Las dudas se reflejan en una disposicion
final dificilmente comprensible: «lo establecido en la presente ley serd de aplica-
cion general en defecto de las disposiciones especificas que puedan dictar las
Comunidades Auténomas con competencia normativa en la materia, correspon-
diendo su ejecucién a los drganos competentes de aquéllas, sin perjuicio de las
facultades atribuidas al Estado en relacidn con los espectdculos taurinos».

D) Las leyes debidas y la concurrencia indirecta.

Muchas de las leyes aprobadas en 1991 con incidencia sobre las Comunida-
des Autonomas han sido impuestas a la voluntad del legislador estatal.
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Asi, la ley Orgdnica 12/1991 sobre modificacién de diversos articulos de la
Ley de Enjuiciamiento Criminal responde a la necesidad de adecuar estaleyala
nueva estructura del Estado en relacion al llamamiento judicial de altos cargos,
entre los que cabe situar a los Presidentes de las Comunidades Auténomas. La
fuerza de los hechos obligd en 1991 a adecuar a la Constitucién de 1978 la ley
de Enjuiciamiento Criminal.

Desde otra perspectiva, también es una Ley debida la 23/1991 de 15 de
octubre, pues con la misma se da cumplimiento a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 132/1989 de 18 de julio que declaré la inconstitucionalidad del
art. 8.2 y de la disposicidn adicional segunda, en tanto precepto basico, de la ley
23/1986. El legislador estatal, de nuevo mostrando en este caso su preocupacion
por la seguridad juridica, dicta la ley 23/1991 para eliminar la apariencia de,
legalidad del texto anterior y desarrollar el contenido de la Sentencia del
Tribunal Constitucional. Asi, la disposicién adicional segunda, que el TC
calificé de imprecisa, es desarrollada para asegurar el destino de los bienes de
las Cadmaras Agrarias.

Otras leyes debidas son las de contenido fiscal. La Ley 20/1991 de 7 de junio
sobre Aspectos fiscales en Canarias trata de dar respuesta a las consecuencias
que sobre el régimen especial fiscal de Canarias supuso el ingreso en la CEE,
creando nuevas figuras impositivas y regulando su gestion (el RD ley 5/1991 de
20 de diciembre aplazd la entrada en vigor del nuevo Impuesto General
Indirecto Canario). Por su parte la Ley 29/1991 de 16 de diciembre de
adecuacidn de determinados conceptos impositivos a las Directivas y Regla-
mentos Comunitarios es también una exigencia derivada del ordenamiento
comunitario que incide en los impuestos cedidos y de gestion delegada a las -
Comunidades Autonomas.

Por tltimo, como apuntamos, se constata que muchas de las leyes aprobadas
en 1991 tienen tan so6lo una incidencia parcial, a veces muy limitada, sobre los
dmbitos competenciales autonémicos. Es el caso de la ley 14/1991 de 29 de
abril, de Creacion del Parque Nacional Maritimo-Terrestre del Archipiélago de
Cabrera (crea un Patronato con presencia de representantes de la Comunidad
Auténoma Balear), la ley Orgdnica 13/1991 de 20 de diciembre del Servicio
Militar (incide en materia de ensefianza y policia autondmica, razdén por la que
la disposicion adicional duodécima de la ley trata de dar cobertura competen-
cial a estos preceptos, remitiéndose al art. 149.1.1, 18 y 30 de la CE), y también
la ley 11/1991 de organizacién y control de las emisoras municipales de
radiodifusion sonora, al incidir en las competencias autondmicas sobre régimen
local.



2. DISPOSICIONES REGLAMENTARIAS

Joaquin Tornos Mas

A) Aspectos generales

El ejercicio de la potestad reglamentaria por parte del Gobierno del Estado
con incidencia directa en las competencias autondmicas mantiene unas caracte-
risticas generales similares a las ya expuestas en los Informes precedentes. Asi, el
mayor numero de reglamentos sigue vinculado a la ejecucion interna de
disposiciones comunitarias, tratindose en muchos de estos casos de la regula-
cion de procedimientos de naturaleza subvencional. Por otra parte, no aparecen
reglamentos ejecutivos que desarrollen de modo completo un texto legal, si bien
en el afio 1991 nos encontramos con un amplio conjunto de disposiciones
reglamentarias que desarrollan las previsiones de la Ley Orgdnica de Ordena-
cién General del sistema educativo de 3 de octubre de 1990 (LOGSE).

También cabe mencionar que se mantiene la alta presencia de mecanismos
de colaboracidén entre el Estado y las Comunidades Auténomas, tanto a través
de la creacidn de 6rganos mixtos (Consejos Asesores como los de telecomunica-
ciones o de la Agencia del aceite de oliva, el Consejo Superior de Trifico y
Seguridad vial o el Consejo Jacobeo) como a través de la previsién de planes
con fines de coordinacion en la lucha contra determinadas plagas sobre produc-
tos agricolas.

Como datos novedosos cabe sefialar positivamente que se aprecia un notable
esfuerzo por justificar los titulos competenciales en virtud de los cuales se
aprueban las disposiciones reglamentarias, asi como un esfuerzo igualmente
notable por cumplir la exigencia del elemento formal en la aprobacién de
disposiciones bdsicas. El hecho de que en ocasiones pueda discutirse la interpre-
tacion que el Gobierno o la Administracidon del Estado haga de la competencia
propia o de la extension de la normativa bdsica no es dbice para destacar este
avance sustancial en la técnica normativa.

Por 1ltimo, destaca en relacién a afios anteriores el descenso de Reales
Decretos de traspasos, pues tan s6lo aparecen seis normas de este contenido,
una a favor de la Comunidad Auténoma de Murcia y las cinco restantes a favor
de la Comunidad Auténoma de Cataluiia.

B) La implantacion normativa de la reforma del sistema educativo.

La LOGSE exigia un amplio esfuerzo de desarrollo reglamentario para poner
en marcha las previsiones de su articulado, en el cual se regulaba la reforma del
sistema educativo. Este desarrollo reglamentario debe llevarse a cabo tratando
de dar solucién al problema de la diversidad competencial en el sector,
problema ya advertido de modo genérico en la disposicion final primera de la
LOGSE. Nos encontramos, pues, con una materia que exige un desarrollo
reglamentario estatal que en parte serd normativa bdsica de aplicacidn directa,
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en parte normativa de aplicacién supletoria y en relacién a las Comunidades
Auténomas con menores competencias serd normativa de aplicacion directa con
caracter general. Se pone de relieve en este caso la conveniencia de llegar a un
acuerdo sobre la ampliacién de competencias que permita alcanzar una iguala-
cién sustancial, igualacién que permitiria simplificar el ordenamiento y dar
seguridad juridica en el tema competencial.

En todo caso, de lo dicho se desprende que el Estado posee un notable
ambito competencial en materia de educacion, aunque esta normativa tenga
después diversos grados de eficacia. En ejercicio de estas competencias se han
dictado algunas disposiciones de interés. Asi, en materia de ensefianzas mini-
mas para configurar los curriculos (articulo 4 de la LOGSE), materias propias
del bachillerato (articulo 26,6 de la LOGSE), calendario para aplicacion de la
reforma (disposicién final primera de la LOGSE) o cuestiones relativas al
personal (disposicion final novena de la LOGSE, disposicién que establece que
el Gobierno desarrollara reglamentariamente las bases reguladas por la citada
ley en aquellos aspectos que sean necesarios para garantizar el marco comin
bdsico de la funcidon publica docente).

En consecuencia, la LOGSE habilita al Gobierno para dictar con caracter
general un importante paquete de disposiciones reglamentarias. En desarrollo
de estas normas, las Comunidades Auténomas, en ejercicio de sus respectivas
competencias en la materia acabaran de dar contenido normativo a las previsio-
nes de la LOGSE para asi cerrar el proceso de reforma del sistema educativo.

Lo dicho se ha traducido en un importante paquete de normas reglamenta-
rias que se han ocupado de los problemas de los curriculos y ensefianzas
minimas (RR.DD. 1330, 1333, 1344, 1345, 1006 y 1007), de la implantacion
del calendario (R.D. 986) y de las cuestiones relativas al personal de la
Administracién (RR.DD. 574, 575, 1701 y 1644), entre otras disposiciones.

Como ya se ha expuesto, los titulos competenciales del Estado son los
utilizados para aprobar la LOGSE, es decir, los contenidos en el articulo
149,1-1,18 y 30. Pero la existencia de diferentes niveles competenciales entre las
Comunidades Auténomas ha obligado a matizar en cada caso el alcance
competencial de los diferentes preceptos. En esta tarea, cabe destacar, como
seflalamos en las consideraciones generales, un especial cuidado en precisar el
contenido bdsico o no de los diferentes preceptos (puede servir como ejemplo la
disposicion final primera del R.D. 575/1991). Por otra parte es también
remarcable la voluntad de lograr un desarrollo pactado de la reforma con las
Comunidades Auténomas, lo que se refleja en las exposiciones de motivos de
diversos reglamentos, en las que se alude a la negociacion habida, los acuerdos
alcanzados y la conveniencia de colaborar con el Gobierno en determinados
aspectos (a modo de ejemplo pueden consultarse los RR.DD. 1006 y 1007)

C) Subvenciones. Participacion en la gestion y fiscalizaciéon estatal.

La politica subvencional plantea especiales problemas cuando los fondos que
se destinan a la misma provienen, en todo o en parte, de la Comunidad
Econémica Europea. Surge en el momento de gestionar la politica sectorial
concreta la discusidn sobre el titulo competencial que puede aducir el Estado, el
modo de regular la intervencion de la Comunidad Auténoma en la gestién de la
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ayuda y, como prob}ema especifico de las ayudas con fondos comunitarios, el
problema de la fiscalizacion de la conducta del sujeto subvencionado, teniendo en
cuenta que la responsabilidad ante las instancias comunitarias es del Estado.

En la normativa dictada sobre este tema durante 1991 se advierte el interés
por definir de modo mas preciso la intervencion de las Comunidades Auténo-
mas en el proceso de gestion de ayudas con fondos comunitarios, dando
respuesta a la complejidad afiadida que supone el hecho de tener que presentar
los programas y solicitudes ante las instancias comunitarias.

En este sentido parece oportuno destacar la Orden de 4 de julio de 1991, por
la que se especifica el procedimiento de gestion de las ayudas previstas en los
Reglamentos CEE 4042/1989, 866/1990 y 867/1990 relativos a la mejora de las
condiciones de comercializacion y transformacidn de los productos de la pesca'y
acuicultura, agricolas y selvicolas, respectivamente. La citada Orden, como se
sefiala en su exposicion de motivos, se dicta para corregir la Orden de 11 de
marzo del mismo afio e introducir un nuevo procedimiento para la gestion de
las ayudas, en el que se recoja claramente la participacion de las Administracio-
nes autonomica y estatal. El nuevo procedimiento, continia diciendo la exposi-
cidn de motivos, es resultado del acuerdo entre ambas Administraciones, al que
se llega en reunidn convocada al efecto por el Ministerio de Agricultura, Pesca'y
Alimentacion con representantes de las diferentes Comunidades Autdénomas.
Lo recogido en la citada exposicion de motivos es suficientemente significativo.

En cuanto al contenido de la disposiciéon mencionada deben destacarse dos
cuestiones. Por un lado la presencia activa y determinante de las Comunidades
Auténomas tanto en el momento de distribuir los fondos como en la fase de
gestion de las ayudas, y por otro lado la prevision de la exigencia de informacién
relativa al cumplimiento de la normativa subvencional a cargo de las Comuni-
dades Auténomas, a las que se reconoce en primera instancia la facultad de
fiscalizar la ejecucidn de las ayudas recibidas (articulos 8 y 9 de la Orden co-
mentada).

Sobre el tema de la fiscalizacién interna de la utilizacion de ayudas con
fondos comunitarios (tema tratado de modo especifico en este mismo Informe),
cabe apuntar aqui la regulacién de soluciones diversas. Asi, mientras que en la
Orden que acaba de comentarse se reconoce la competencia de fiscalizacion a la
Comunidad Auténoma con la carga de informar a la Administracion estatal, en
la Orden de 2 de agosto de 1991 sobre tramitacion de expedientes de ayudas a
instalaciones de acuicultura se establece en el articulo sexto que la Direccion
general de estructuras pesqueras «podrd realizar inspecciones de los proyectos
subvencionados en coordinacion con la Comunidad Auténoma correspondien-
te, en virtud de sus funciones de informacién y control ante los Servicios de la
Comision de la CEE».

D) Otras disposiciones de interés.

Merecen también ser destacadas por diversos motivos las disposiciones
generales siguientes.

1. El RD. 221/1991, de 22 de febrero, trata de dar contenido y hacer
factible la prevision del articulo 47 de la Ley Orgdnica 2/1986 de 13 de marzo
de Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado, reglamentando la organizacién
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de las Unidades del cuerpo nacional de policia adscritas a la Comunidad
Auténoma asi como el régimen estatutario del personal afectado.

De este modo se permitird dar contenido a la previsidn de la Ley Orgdnica
citada, que junto a la posibilidad de crear cuerpos de policia propios en aquellas
Comunidades Auténomas con competencia en la materia, previo la posibilidad
de no ejercer dicha competencia y actuar en el sector de la seguridad interna a
través de la adscripcion de Unidades del Cuerpo Nacional de Policia. En
desarrollo del Real Decreto citado se dicté posteriormente la Orden de 19 de
junio en virtud de la cual, y una vez suscrito el acuerdo de colaboracion entre la
Comunidad Auténoma de Galicia y la Administracién del Estado, se constituye
una unidad del Cuerpo nacional de policia y se adscribe a la Comunidad
Autdnoma de Galicia,

2. De singular importancia es la Orden de 21 de junio de 1991 por la que se
modifica la de 21 de octubre de 1987 por la que se establecieron normas
minimas para la proteccidn de las gallinas ponedoras en bateria. El contenido
material de la Orden puede parecer menor, pero lo cierto es que afecta a una
temadtica de importancia como es la relativa a las facultades de ejecucidn interna
del Derecho Comunitario, y mas concretamente los poderes de inspeccion sobre
el cumplimiento de dicha normativa. Ello explica que se planteara un conflicto
competencial ante el Tribunal Constitucional, conflicto que por diversos moti-

vos ha sido muy cacareado, y que trata de evitarse extraprocesalmente a través
de dicha Orden.

En efecto: 1a cuestion debatida era a qué instancia correspondia la inspec-
cion interna, y si el Estado podia prever la existencia de inspectores propios que
acompaiiaran a los Comunitarios para inspeccionar el grado de cumplimiento
de la normativa comunitaria traspuesta internamente a través de una norma
estatal. Reconocida la competencia normativa estatal, se cuestiona la ejecutiva.
La Orden comentada modifica el articulo 4 de la Orden anterior y dispone que
representantes del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién podran
acompailar a los inspectores de la CEE y de las Comunidades Auténomas que
realicen las inspecciones previstas en la norma comunitaria.

3. Porltimo cabe mencionar una disposicién emanada no por la Adminis-
tracion del Estado sino por un Organo constitucional, concretamente el Consejo
General del Poder Judicial. Se trata del acuerdo de 23 de octubre de 1991 que
desarrolla el articulo 314,2 de la Ley Organica 6/1985 de I de julio del Poder
Judicial, estableciendo los criterios de valoracidn del conocimiento del idioma y
del derecho propios. Se trata, pues, de una disposicion significativa por el
organo que la ha emanado, y conflictiva en cuanto a su contenido pues ha sido
impugnada por diversas asociaciones de jueces y magistrados y suspendida
cautelarmente. El nicleo de la discusion se centra en los afios de antigiiedad que
se reconocen a los que acrediten el conocimiento de la lengua o el derecho
propios y en la falta de concrecion de los medios para acreditar tales conoci-
mientos.



