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[. ASPECTOS GENERALES

El Principado de Andorra es el mayor de los microestados europeos,
cuenta con una superficie, en la que convive una poblacién que sobrepasa los
72.300 habitantes, de 467,76 kilometros cuadrados —aproximadamente una
sexagésima parte del territorio de la Comunidad de Madrid—, lo que con-
vierte al pais pirenaico en el quinto mas pequeno de Europa y en el duodé-
cimo mas pequefio del mundo.

Desde el punto de vista historico, por su posicion entre dos paises que han
tenido un capital peso y trascendencia en el devenir europeo, y por ubicarse
en uno de los itinerarios de franqueo de la cordillera pirenaica, ha sido area
de influencia de Espana y de Francia, factores que, sin duda, han marcado la
Historia andorrana.

En el siglo v los valles y montanas andorranos son testigos de la pre-
sencia de los arabes en su camino hacia el territorio galo; la defensa de los
ejércitos carolingios y la decidida adhesion de los lugarenos logra repeler a los
invasores, en reconocimiento de lo cual el Emperador otorga la protecciéon a
Andorra, al tiempo que confiere un especial status a sus habitantes y al Obis-
pado de Urgel.

A partir del ano 817, Andorra, integrada en la Marca de Tolosa, queda
sometida al rey de los carolingios. Sin perjuicio de lo cual, poco tiempo habia
de transcurrir para que su territorio fuera escindido en pago por el exitoso

* Letrada de la Asamblea de Madrid. Profesora Asociada de Derecho Constitucional de la Univer-
sidad Auténoma de Madrid.
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apoyo prestado para hacer frente a la invasion de los belicosos normandos,
quedando los valles andorranos en manos del Conde de Cerdana y de Urgel.

La primera organizacion interior del territorio de Andorra que se cono-
ce se remonta al ano 839; otorgada por el obispo Sisebuto ante el Conde
Sunifredo I de Urgel, ha quedado acreditada documentalmente en el Acta de
Consagraciéon y Dotacidn de la Catedral de la Seo de Urgel, en la que se rela-
ta la division en parroquias de la didcesis dirigida por el obispo Sisebuto: « Tia-
dimus namgque ipsas parroquias de Valle Handorrensis id est ipsa parroquia de Laure-
dia atque Andorra cum Sancta Columba sive illa Maciana atque Hordinaui uel
Hencamp sive Kanillaue cum omnibus ecclesiis atque villulis uel uilarunculis earum» 1.
(«Asimismo cedemos estas parroquias del valle andorrano, esto es, la parro-
quia de Loria y de Andorra con Santa Coloma, y la de Massana y Ordino,
de Encamp y de Canillo con todas sus iglesias y sus terrenos, grandes o
pequenosy).

A pesar de lo anterior, algunos de estos territorios habian de perderse para
retornar nuevamente a manos andorranas por obra de diversas concesiones,
donaciones, compras y permutas territoriales con las cuales Andorra ensan-
chara sus limites, entre las que destaca la cesion perfeccionada en el afio 988,
por la cual Borrell IT de Barcelona entrega al Obispo de Urgel las parroquias
de Loria, Santa Coloma, Andorra y Ordino a cambio de otros territorios.

A partir del siglo X11 se acrecienta la dependencia del poder de la Iglesia,
hasta el punto de convertirse el territorio en sefiorio episcopal con la gene-
rosa cesion a perpetuidad que el Conde de Urgel, Armengol VI, hace a favor
del Obispo de esa misma localidad, Pedro Berenguer. Un siglo después, la
uniéon de las casas de Foix y los linajes de Caboet y Castellbé cambia las tor-
nas en favor del poder seforial.

A partir de entonces, los conflictos entre la casa de Foix y el Obispado de
la Seo de Urgel se suceden por causa de los insistentes intentos por hacerse
con los valles. Los historiadores coinciden uninimemente en que detras de
estas tensiones los verdaderos protagonistas no eran otros que los reyes
Pedro III «el Grande» de Aragdn (en apoyo del poder mitral) y su hermano
Jaime II «el Prudente» de Mallorca (defensor de los derechos sefioriales por
razén de parentesco por afinidad). La situaciéon desemboca, finalmente, por
impulso del rey aragonés, en la firma del primer pariatge, pareage o pacto de
cosoberania por Pedro de Urtx, Obispo de la Seo de Urgel, y Roger Ber-
nat III de Foix y Vizconde de Castellb6 en la ciudad de Lérida el 8 de sep-
tiembre de 1278, en cuya virtud se delimitan las atribuciones de los cosobe-
ranos en materia juridica, econdémica y militar. Tras el visto bueno otorgado
en el ano 1282 por el Papa Martin IV, el 6 de diciembre de 1288 se signaba
por los mismos protagonistas el segundo pariatge con el que se reafirma la
cosoberania, que confiere los derechos al nombramiento de veguers, batlles y

! Este Acta serfa confirmada por dos Bulas Papales: la primera dada en el afio 1001 por Silvestre II,
en la que reafirman en manos episcopales las posesiones de los valles andorranos; la segunda promulga-
da en 1012 de Benedicto VIII con la que se declaran los territorios y privilegios del Obispo de Urgel.



Andorra 43

notarios y a recibir ciertos tributos, como la cuestia o guéstia, y diversas exen-
ciones aduaneras tradicionalmente reconocidas.

La incorporacién de Foix a Navarra y Francia faculta en aplicacion de los
pariatges a las coronas navarra (a partir de 1484) y gala (a partir de 1589) los
derechos sobre Andorra.

La Revolucién Francesa, enemiga acérrima de los institutos feudales, en
su tarea de borrar todo vestigio sefiorial y de acabar con el Antiguo Régi-
men, renuncia en 1793 a los derechos vasallaticos que correspondian a Fran-
cia sobre Andorra, que seran restablecidos bajo Napoleén a peticion de la
propia Andorra.

Cuatro siglos mas tarde, pese a los dificiles momentos por los que han
pasado las relaciones entre Espafia y Francia, la cosoberania en manos del
Obispo de la Seo de Urgel y del Presidente de la Reptblica de Francia ha
subsistido y permanecido intacta.

La vigente Constitucion de 14 de marzo de 1993, el Acuerdo entre el
Reino de Espana y el Principado de Andorra, de 23 de julio de 1993, relati-
vo al Estatuto del Coprincipe episcopal 2 y el Tratado de 1 y 3 de junio de
1993, de buena vecindad, amistad y cooperacion entre el Reino de Espana,
la Republica Francesa y el Principado de Andorra determinan hoy el régi-
men juridico de las relaciones entre los tres paises fronterizos.

Someramente, en orden a comprender las relaciones entre Administra-
ciones, pues lo relevante para el objetivo que nos ocupa son los escalones
administrativos inferiores con base territorial, indicaremos que institucional-
mente a nivel estatal destacan:

a) Los Coprincipes, regulados constitucionalmente (Titulo III, arts. 43 y
siguientes):

«Articulo 43.1.  De acuerdo con la tradicion institucional de Andorra los
Coprinceps son, conjuntamente y de forma indivisa, el Cap de I’Estat, y asu-
men su mds alta representacion.

2. Los Coprinceps, institucion surgida de los Pareatges y de su evolu-
cién histérica son, a titulo personal y exclusivo, el Obispo de Urgel y el Pre-
sidente de la Reptiblica Francesa. Sus poderes son iguales y derivados de la
presente Constitucion. Cada uno de ellos jura o promete ejercer sus_funciones
de acuerdo con la presente Constitucion.

Articulo 44.1.  Los Coprinceps son simbolo y garantia de la perma-
nencia y continuidad de Andorra, asi como de su independencia y del mante-
nimiento del espiritu paritario en las tradicionales relaciones de equilibrio con
los Estados vecinos. Manifiestan el consentimiento del Estado andorrano para
obligarse internacionalmente, de acuerdo con la Constitucion.

2. Los Coprinceps arbitran y moderan el funcionamiento de los poderes
publicos y de las instituciones, y a iniciativa ya sea de cada uno de ellos, ya sea
del Sindic General o del Cap de Govern, son informados regularmente de los
asuntos del Estado.

2 Cfr. Boletin Oficial del Estado, ntim. 108, de 6 de mayo de 1995.
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3. Salvo los casos previstos en la presente Constitucién, los Coprinceps
no estan sujetos a responsabilidad. De los actos de los Coprinceps se hacen res-
ponsables quienes los refrendan. »

b) El Poder Legislativo reside en manos del Consejo General (Consell
General)3 (Titulo IV, arts. 50 y siguientes de la Constitucion), institu-
cién que expresa la representacion mixta y paritaria de la poblacidon
nacional y de las siete parroquias o parroquies, representa al pueblo
andorrano, ejerce la potestad legislativa, aprueba los Presupuestos del
Estado e impulsa y controla la accion politica del Gobierno (art. 50).
El Consell General esta integrado por un minimo de veintiocho y de
un maximo de cuarenta y dos Consellers Generals, su representacion es
mixta: la mitad de sus miembros «se eligen en razén de un nitmero igual
por cada una de las siete Parroquias y la otra mitad se elige por circunscrip-
cion nacional» (art. 52). Sus miembros son elegidos por sufragio uni-
versal, libre, igual, directo y secreto, por un periodo de cuatro afos. El
mandato de los Consellers acaba cuatro anos después de su eleccion o
el dia de la disolucidn del Consell General. E1 Consell General esta pre-
sidido por el Sindic General y el Subsindic.

¢)  ElPoder Ejecutivo esta integrado por el Jefe del Gobierno y el Gobier-
no (art. 72). El Presidente del Consejo es designado a través del acto de
investidura con arreglo a lo estipulado por el articulo 68 de la Consti-
tucidn. Sus relaciones con el Consell General obedecen al esquema
arquetipico de la forma de gobierno parlamentaria (arts. 69, 70 y 71).

d) El Poder Judicial (Titulo VII, arts. 85 y siguientes) tiene estructura
Unitaria. La potestad jurisdiccional es ejercida por los Batlles, el Tri-
bunal de Batlles, el Tribunal de Corts y el Tribunal Superior de la Jus-
ticia de Andorra, asi como por sus respectivos Presidentes, de acuer-
do con las leyes. Existe un Consejo Superior de la Justicia como
organo de representacion, gobierno y administracion de la organiza-
ci6n judicial que vela por la independencia y el buen funcionamien-
to de la Justicia.

e) Asimismo el esquema institucional andorrano cuenta con un Tribu-
nal Constitucional (Titulo VIII, arts. 95 y siguientes), intérprete
supremo de la Constitucidn, compuesto por cuatro Magistrados
constitucionales designados uno por cada Coprincipe y dos por el
Consell General, cuyas competencias, claramente influidas por el actual
modelo espafiol, aquilata el articulo 98 de la Constitucién:

«El Tribunal Constitucional conoce:

a)  De los procesos de inconstitucionalidad contra las leyes, los decretos
legislativos y el Reglamento del Consell General.

3 Su precedente es el denominado Consell de la Terra, creado en 1419 a propuesta de los ciudadanos
andorranos a los que se reconoce la facultad de enviar a sus representantes por acuerdo de los coprin-
cipes: el Obispo de la Seo de Urgel, Francesc de Tovia, y Juan I, Conde de Foix. En el afio de 1866 este
6rgano sufrirfa una notable reforma en lo que a su naturaleza, composicién y funcionamiento se refiere.
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b)  De los requerimientos de dictamen previo de inconstitucionalidad
sobre leyes y tratados internacionales.

¢)  De los procesos de amparo constitucional.

d)  De los conflictos de competencias entre los érganos constitucionales. A
estos efectos, se consideran drganos constitucionales los Coprinceps, el
Consell General, el Govern, el Consell Superior de la Justicia y los
Comuns.»

II. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL PRINCIPADO
DE ANDORRA

ElTitulo VI de la Constitucion, comprensivo de los articulos 79 a 84, bajo
la rdbrica «De la Estructura Territorial», esboza las lineas generales de la orga-
nizacion territorial andorrana. La primera nota a destacar es que la Constitu-
cién ha sido continuista con la tradiciéon. En efecto, hoy perduran los dos
niveles seculares preservados por el Texto Constitucional: Por un lado, las
parroquias, cuyo 6rgano principal es el Comun (arts. 79 a 83); por otro, con
diversa terminologia segtn la parroquia de que se trate, el nivel inferior: los
quarts o veinats (art. 84).

La division administrativa del Principado que predetermina el Texto
Constitucional ha sido, en esencia, desarrollada por diversas leyes: La Ley cua-
lificada# de Delimitacién de Competencias de los Comunes, de 11 de abril
de 1993, 1a Ley cualificada de Transferencia de los Comunes, de 4 de noviem-

bre de 1993 y la Ley 10/2003, de 27 de junio, de Finanzas Comunales.

2.1. Las parroquias

La parroquia es la estructura comun del poder local y eclesiastico. La
parroquia es legalmente definida por el articulo 1 de la Ley Cualificada de
Delimitaciéon de Competencias de los Comunes, de 11 de abril de 1993, en
cuya virtud: «Las Parroquias son entidades politico-administrativas que integran la
estructura territorial del Estado de Andorra y participan en la conformacion de la poli-
tica nacional por medio de las formas e instituciones constitucionalmente establecidos.
Sus intereses son expresados, gestionados 'y protegidos por los Comunes bajo el princi-
pio de autogobierno.» Fiter 1Vilajoana, en su obra Llei Comunal Andorrana>, defi-
ne la parroquia como la unidad administrativa base del pais en la que se
engloban dos aspectos principales: el juridico-civil y el juridico-eclesiastico.

4+ Esta categoria normativa queda definida por el articulo 57.3 de la Constitucion andorrana: «Las
leyes cualificadas previstas por la Constitucion requieren para su aprobacion el voto final favorable de la mayoria abso-
luta de los miembros del Consell General, salvo las Leyes cualificadas electoral y de referéndum, de competencias
comunales, y de transferencias a los Comunes, que requieren para su aprobacién el voto final favorable de la mayoria
absoluta de los Consellers elegidos en circunscripcién parroquial y de la mayoria absoluta de los Consellers elegidos
en circunscripcion nacional.»

5 Ricard Fiter iVilajoana, «Lley Comunal Andorrana. Nocié de Comuns i Quarts. Disposicions sobre la ins-
titucié comunal regulades pel costum i llei escrita. Legislacio de I’Honorable Comii de Sant Julia de Loria 1900-
1978, Editado por el Honorable Comtn de San Julian de Loria, 1979, p. 15.
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El ntmero de parroquias en que se divide el territorio es de siete: Cani-
llo, Encamp, Ordino, la Massana, Andorra la Vella, Sant Julid de Loria y, la de
creacién mas reciente, la parroquia de Escaldes-Engordany, creada en 1978
como consecuencia de su segregacion de la parroquia de Andorra la Vella.

Del analisis del articulo 79.1 de la Constitucion de Andorra se colige cla-
ramente que los Comunes son los 6rganos de representacion y administra-
cion de las Parroquies, y que, ademas, tienen naturaleza de corporaciones
publicas con personalidad juridica y potestad normativa local, sometida a la
ley, en forma de ordenanzas, reglamentos o decretos.

En el ambito de sus competencias, ejercidas de acuerdo con la Constitu-
cidn, las leyes y la tradicion, funcionan bajo el principio de autogobierno,
reconocido y garantizado por la Constitucion.

Por su parte, el articulo 83 determina que «los Comunes tienen iniciativa
legislativa 'y estan legitimados para interponer recursos de inconstitucionalidad en los
términos previstos en la Constitucién». En este mismo sentido la Ley 51/1993,
de 3 de septiembre, reguladora del Tribunal Constitucional, en su articu-
lo 45.1 reconoce a tres Comunes la competencia para interponer el recurso
o procedimiento directo de inconstitucionalidad.

El articulo 2 de la Ley Cualificada de Delimitaciéon de Competencias de
los Comunes, de 11 de abril de 1993, asume en su apartado 1 que: «Los
Comunes representan, gobiernan y administran las Parroquias. Son corporaciones
publicas elegidas democraticamente, con personalidad juridica, potestades y competen-
cias propias ejercidas de acuerdo con la Constitucion, con esta Ley Cualificada y con el
resto del ordenamiento juridico.»

Ademas, la propia Constitucion en el apartado 2 del articulo 79 prosigue
asumiendo que «los Comunes expresan los intereses de las Parroquias, aprueban y
ejecutan el presupuesto comunal, fijan y llevan a cabo sus politicas ptiblicas en su ambi-
to territorial y gestionan y administran todos los bienes de propiedad parroquial, sean
de dominio piiblico comunal o de dominio privado o patrimonialy.

En esta misma linea la Ley Cualificada de Delimitacion de Competencias
de los Comunes, de 11 de abril de 1993, en el apartado 2 del articulo 2 rei-
tera la autonomia presupuestaria de los Comunes y les atribuye la fijaciéon y
el cumplimiento de las politicas publicas en el territorio de la correspon-
diente parroquia, a la par que les confiere la gestion y administracion de todos
los bienes propiedad de la misma, con independencia de que éstos sean de
dominio publico comunal o de dominio privado o patrimonial.

A tenor del articulo 3 de la Ley Cualificada, los Comunes, dentro de su
ambito territorial, ejercen la potestad normativa, ejecutiva y sancionadora, asi
como la potestad financiera y tributaria. Las competencias determinadas por
la ley pueden ser objeto de delegacion con arreglo a las previsiones que esta-
blece la Constitucion.

De especial interés en las relaciones competenciales entre el Estado y los
Comunes de las parroquias resulta la aplicacion de dos relevantes principios:

a) El principio de subsidiariedad en favor del Estado, reconocido expre-
samente por el articulo 3.3 de la Ley Cualificada de Delimitacion de
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Competencias de los Comunes, de 11 de abril de 1993, por mor del
cual todas las competencias que no hubieran sido conferidas por la
Ley Cualificada o delegadas por otras leyes a las parroquias o a sus
Comunes corresponden al Estado.

b) El principio de supletoriedad, en cuya virtud, el ordenamiento juri-
dico estatal se aplica supletoriamente respecto del Derecho propio de
cada uno de los Comunes (ex art. 3.4 de la Ley Cualificada de Deli-
mitaciéon de Competencias de los Comunes, de 11 de abril de 1993).

Finalmente, el articulo 82 de la Constitucién determina que los litigios
sobre interpretacion o ejercicio competencial entre los 6rganos generales del
Estado y los Comunes son resueltos por el Tribunal Constitucional. La
Ley 51/1993, de 3 de septiembre, reguladora del Tribunal Constitucional rei-
tera el mandato constitucional al legitimar a los Comunes para interponer
conflictos de competencia constitucional tanto positiva como negativa no
sOlo frente al Gobierno o el Consell General, sino incluso contra otros
Comunes (ex arts. 69 a 77).

El articulo 79 de la Constitucion andorrana prescribe que los Comunes
o Comuns expresan los intereses de las Parroquias (Parroquies) y son sus orga-
nos de representacion y administracion. A tal efecto, constituyen corporacio-
nes publicas con personalidad juridica y potestad normativa local, sometida a
la ley, en forma de ordenanzas, reglamentos y decretos.

En la practica, el Comun esta emplazado en la poblaciéon que ostenta la
categoria de cabeza de Parroquia.

Los Comunes se organizan en un Consell de Comii o Consejo del Comun
elegido por sufragio universal en cumplimiento del mandato contemplado
por el articulo 79.3 de la Constitucion: «Sus érganos de gobierno son elegidos
democraticamente.»

La Ley Cualificada de Delimitaciéon de Competencias de los Comunes en
su Titulo II («De las competencias y potestades de los Comunes»), Capitulo
Primero («De las competencias»), articulo 4, apartado 13, reconoce como
competencia especifica de cada uno de los Comunes: «La organizacion institu-
cional de sus drganos, formas y procedimientos de actuacién dentro del marco senialado
por la Constitucién, las leyes generales y los usos y costumbres.»

Las elecciones comunales se desarrollan en virtud de los preceptos del
Titulo III, articulos 68 a 75, ambos inclusive, de la Ley Cualificada del Régi-
men Electoral y del Referéndum, de 3 de septiembre de 1993, Ley que ha
sido numerosas veces reformada.

El mandato de los miembros de cada Comun tiene una duracién de cua-
tro anos. Corresponde al Jefe de Gobierno fijar, mediante Decreto, la fecha de
las elecciones a celebrar durante la primera quincena del mes de diciembre del
afo electoral. Este Decreto fijara la duracion de la campana electoral, sin que
ésta pueda ser inferior a dos dias ni superior a quince (art. 68, en concordancia
con el art. 28 de la Ley Cualificada del R égimen Electoral y del Referéndum).

Los Consejos de los Comunes estan compuestos por un namero de
miembros que varia entre los dos y los siete, pero siempre en nimero par, y
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que reciben el nombre de Consellers o Consejeros. Los Consejos de los
Comunes, no obstante, pueden modificar el nimero de consejeros dentro de
los margenes expresados, siempre que la modificacién sea aprobada por las
dos terceras partes de sus miembros. Para que este acuerdo tenga efecto en las
elecciones siguientes debera adoptarse con un ano de antelacion a su cele-
bracion.

Las candidaturas a miembros del Consejo del Comun deben ser presen-
tadas por un 0,5 por 100 del censo parroquial y, en cualquier caso, por no
menos de dos suscriptores (presentadors). Las candidaturas deben conformarse
mediante una lista ordenada de tantos candidatos como Consejeros deben
elegirse en la parroquia y dos suplentes. Los electores votaran las listas en su
totalidad sin poder alterar el orden ni indicar sus preferencias por los dife-
rentes candidatos.

Efectuada la eleccion, corresponde a la candidatura mas votada en cada
parroquia la mitad de los Consejeros, sea cual sea la diferencia de votos con
el resto de candidaturas. La otra mitad de Consejeros se distribuye propor-
cionalmente entre todas las candidaturas, incluida la mas votada, por aplica-
ci6én del sistema descrito por la propia Ley Electoral en el articulo 67 para los
miembros del Consell General, adecuando el nimero de Consejeros a repar-
tir proporcionalmente. En caso de empate entre dos o mas candidaturas,
corresponderia a cada una de ellas una parte igual de la mitad directamente
asignada a lista mas votada y, si ello no fuese posible por no resultar una des-
cripcidn exacta, el escafio o escanos sobrantes serian acumulados al nimero
de Consejeros a repartir proporcionalmente.

Fl mismo dia de la votacidén las mesas electorales, una vez cerradas, certi-
fican al Gobierno los resultados de las circunscripciones respectivas. El Eje-
cutivo verifica las certificaciones y cumplimenta el acta de resultados, corres-
pondiendo al Jefe del Gobierno proclamar los resultados y los candidatos que
han resultado elegidos.

Los Consejeros de los Comunes estan sometidos a causas de incompati-
bilidad previstas en los articulos 16, 17 y 63 de la Ley Cualificada del Régi-
men Electoral y del Referéndum; ademas, el cargo es incompatible con los
de Jete del Gobierno y Ministro.

Los Cénsules Mayor y Menor son elegidos por los Consejeros del
Comun de entre sus miembros. E1 Consul Mayor representa al Comun y pre-
side el Consejo Comunal. Le corresponde supervisar el cumplimiento de las
decisiones que aprueba o adopta el Consejo Comunal. E1 Coénsul Menor, por
su parte, sustituye al Consul Mayor en los supuestos de ausencia o enferme-
dad de éste.

Ambos cargos no podran ejercerse por mas de dos mandatos consecuti-
vos completos.

Los Consules Mayor y Menor cesan en sus cargos si se les presenta una
mocién de censura, que incluya un candidato alternativo y hubiera obtenido
el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de derecho del Con-
sejo del Comuin. Si la mocidén de censura no resulta exitosa no se podra pre-
sentar otra durante el resto del mandato.
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El Consul Mayor y el Coénsul Menor pueden presentar de forma irrevo-
cable su dimisién permaneciendo como miembros del Consejo del Comun.
Cualquier Consejero del Comun podra presentar ante el Consul Mayor o el
Consul Menor su renuncia irrevocable al cargo, que tendra efecto a partir de
los quince dias de haberse presentado. El Consejero sera sustituido en el car-
go por el candidato siguiente de su lista electoral.

Los cargos de Coénsul Mayor y Menor, ademas, son incompatibles con
cualquier actividad que comporte una dependencia retributiva respecto del
Consejo General, del Gobierno, de los entes publicos o entidades publicas o
de organismos dependientes de algiin Estado extranjero sin haber obtenido
la previa excedencia.

En algunas Parroquias se designa, ademas, uno o varios Capitanes de entre
los miembros del Comtin a quien o quienes corresponde velar por el man-
tenimiento del orden publico.

En sintesis, cada Comun tiene autonomia organizativa dentro de las lineas
generales marcadas por la legislacién estatal; asimismo, cada uno de los Comu-
nes aprueba su Reglamento de Funcionamiento interno.

Por lo general, las Parroquias cuentan ademas con una Junta de Gobierno
que acttia en pleno o en comisiones especificas de objeto y composicién varia-
ble (un Presidente, un vicepresidente y uno o mas vocales) segin las Parroquias.

En relacion con las competencias de los Comunes, su régimen se articu-
la tanto por la Constitucién como por la Ley Cualificada de Delimitacion de
Competencias de los Comunes precitada.

En efecto, las competencias de los Comunes se determinan por el articu-
lo 80 de la Constitucion de Andorra y se desarrollan por medio del Capitu-
lo I del Titulo II («De las Competencias y Potestades de los Comunes») de la
Ley Cualificada de Delimitacion de Competencias de los Comunes,de 11 de
abril de 1993. Las competencias se confieren mediante el enunciado de una
serie de materias y con el alcance previsto por la meritada Ley. Asi los Comu-
nes tienen competencia al menos en las materias siguientes:

a) Censo de poblacion. La Ley Cualificada detalla que son competen-
cia de los Comunes la conformacién, control y mantenimiento del
censo general de poblacion de la Parroquia, de conformidad con las
normas generales de coordinacién nacional (art. 4.1).

b) Censo electoral. Participacion en la gestion del proceso y adminis-
tracion electorales que les corresponda segiin la ley. La prevision de
desarrollo legislativo se contempla en el articulo 4.2 de la precitada
Ley Cualificada. Corresponde, asi, a los Comunes la elaboracién,
actualizacién y publicacién del censo electoral, de las listas electora-
les y todas aquellas otras funciones que, en materia electoral, atribu-
ye a los Comunes la Ley Cualificada de Régimen Electoral y del
Referéndum.

¢) Consultas populares. El articulo 4.2 in fine de la precitada Ley Cuali-
ficada atribuye a los Comunes la convocatoria de las reuniones del
pueblo y las consultas populares sobre abastecimiento parroquial.
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d)

9

h)

J)

k)

Comercio, industria y actividades profesionales. El articulo 4.5 de la
Ley Cualificada confiere a los Comunes en relacion con esta mate-
ria: La regulacion, autorizacion y registro de las condiciones de aper-
tura y establecimiento de actividades comerciales, industriales, profe-
sionales y de servicios en el término parroquial, dentro del marco de
la legislacién nacional.

Delimitacion del territorio comunal. El apartado 4 del articulo 4
de la Ley Cualificada asigna a los Comunes en relacién con esta
especifica materia: La ordenacidn de su territorio en lo que se refie-
re a la revision de su término y de los asuntos comunales, asi como
la delimitacion de las tierras comunales con los quarts y con los par-
ticulares.

Bienes propios y de dominio publico comunal. El articulo 4.7 de la
Ley Cualificada asigna a los Comunes la administracién, gestion y
gobierno en general de los bienes de dominio ptblico y de los bienes
de dominio privado o patrimoniales que hayan adquirido.
Recursos naturales. El articulo 4.7 de la Ley Cualificada asigna a los
Comunes el aprovechamiento y explotacién de los recursos natura-
les que se encuentren en los bienes, tanto de dominio publico como
privado o patrimoniales, tales como: bosques como campos de nie-
ve, aguas y minerales.

Asimismo, corresponde a los Comunes la definicion de las condicio-
nes de instalacidn y conservacion de parques naturales en el término
de la respectiva parroquia (art. 4.8 de la Ley Cualificada).

Catastro. El apartado 3 del articulo 4 de la Ley confiere a los Comu-
nes competencia para elaborar el catastro parroquial en coordinacién
con la actividad registral estatal.

Urbanismo. El articulo 4.6 de la Ley Cualificada detalla el alcance de
la competencia comunal asignando a éstos: La definiciéon de la poli-
tica urbanistica de la parroquia dentro del marco de la general del
Estado, gestionando, fijando y aplicando los planes generales y par-
ciales de urbanizacion, las condiciones de edificabilidad y habitabili-
dad, las infraestructuras viarias y de servicios y los equipamientos
comunales colectivos.

Vias publicas. El articulo 4.9 de la Ley Cualificada reconoce en favor
de los Comunes la competencia para construir y mejorar las vias
publicas urbanas, carreteras secundarias, caminos comunales y de
montana, plazas, jardines, aparcamientos y estacionamientos. Sin per-
juicio de lo anterior, corresponde al Estado el asfaltado de las vias
publicas urbanas y mantenimiento del asfaltado de las carreteras
secundarias. Ademas, el apartado 11 del mismo articulo asigna en
favor de los Comunes competencia para regular las condiciones de la
circulacién urbana de vehiculos y viandantes, delimitacion y defini-
ci6én de las zonas y horarios de estacionamiento, carga y descarga con
la subsiguiente sefializacién horizontal y vertical, asi como la rotula-
cibén de calles, plazas, vias publicas y lugares de interés.
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) Cultura, deportes y actividades sociales. Respecto de esta materia la
Ley Cualificada en el apartado 12 del articulo 4 asigna a los Co-
munes: la organizacién y promocion de actividades sociales, cultu-
rales, deportivas y la educacién fisica no escolar y de fiestas tradi-
cionales.

m) Servicios publicos comunales. El apartado 10 del articulo 4 de la
Ley Cualificada desarrolla la situacién de esta competencia material
al contemplar la competencia de los Comunes en relacién con la
prestacion de servicios publicos comunales en los siguientes am-
bitos:

a. Larecogida, tratamiento y distribucion publica de aguas potables
y termales y la construccion de fuentes publicas.

Las instalaciones de alumbrado publico en el término parroquial.

c. Las conducciones generales de aguas residuales, pluviales, alcan-
tarillado y albanales.

d. La construccidn, conservaciéon y administracion de cementerios
y la prestacion de servicios funerarios.

e. Lalimpieza de las vias pablicas, recogida de escombros y basuras
y la proteccion ambiental y ecoldgica.

t.  La inspeccion, control de aseguramiento de la buena conviven-
cia ciudadana en las vias ptblicas, urbanas y rurales, por medio
de los agentes de circulacidn y los otros agentes comunales. Ade-
mas, en caso de catastrofe o necesidad publica, podra convocar el
somatén.

n) Larealizacién de cualquier otra actividad y prestacion de otros servi-
cios publicos que sean adecuados para la satisfaccion de las necesida-
des y de los intereses de la comunidad parroquial.

El articulo 80.3 de la Constitucion prevé la posible delegacion de com-
petencias de titularidad estatal a favor de las parroquias por medio de ley.

Para el desarrollo y ejercicio de las competencias que se les atribuyan los
Comunes tienen conferidas potestades normativas, ejecutivas y sancionato-
rias asi como diversos medios.

a) Potestad normativa de los Comunes. Los Comunes ejercen sus com-
petencias mediante ordenanzas, reglamentos y decretos que constitu-
yen manifestaciones de su potestad normativa.

Las ordenanzas son normas de caracter general mediante las cua-
les regular las materias competenciales atribuidas a los Comunes que
pueden ser desarrolladas por medio de reglamentos. La relacion juri-
dica entre estas dos tipos de normas es de jerarquia. La aprobacion de
ambos tipos normativos corresponde al Comun.

Los decretos son actos administrativos escritos de aplicacion del
ordenamiento juridico parroquial de caracter singular, esto es, afectan
a supuestos y destinatarios determinados o determinables.
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b)

Las ordenanzas, reglamentos y decretos pueden ser controlados

ante la jurisdiccidn ordinaria, sin perjuicio de los recursos que pue-
dan caber ante el Tribunal Constitucional.
Ejecutividad y ejecutoriedad de los actos y potestad sancionatoria de
los Comunes. El articulo 82.2 de la Constitucién prevé que «los actos
de los Comunes tienen cardcter ejecutivo directo por los medios establecidos por
ley. Contra éstos podran interponerse recursos administrativos y jurisdicciona-
les para controlar su adecuacién al ordenamiento juridico».

Las normas y los actos de los Comunes validamente aprobados y

publicados adquieren plena ejecutividad, y seran ejecutorios, cuando
corresponda, en virtud de la imposicidn de sanciones, multas y recar-
gos por medio del procedimiento de ejecucion forzosa directa en el
ejercicio de la potestad sancionadora que tienen reconocida los
Comunes. En todo caso, la actividad sancionadora de los Comunes y
cualquier otra actividad de caracter restrictivo o ablatorio de dere-
chos se somete al principio de legalidad de acuerdo con la legislacion
general del Estado.
Potestades financieras. Los Comunes, ademas, tienen reconocidas
facultades econdmicas y fiscales para el ejercicio de sus competencias.
El articulo 80.2 de la Constitucidn asi lo prescribe palmariamente
confiriendo a una Ley Cualificada la determinacion de estas faculta-
des que deberan referirse, al menos, al aprovechamiento y explota-
ci6n de los recursos naturales, a los tributos tradicionales y a las tasas
por servicios comunales, autorizaciones administrativas, radicacion de
actividades comerciales, industriales y profesionales y propiedad
inmobiliaria. Nuevamente, ha sido la Ley Cualificada de Delimita-
cidén de Competencias de los Comunes, de 11 de abril de 1993, la
que en el Titulo II, Capitulo Segundo («De las potestades y medios
de ejercicio de las competencias»), Seccion Segunda («De la potestad
financiera y tributaria») desarrolla el precepto constitucional.

El articulo 7 de esta Ley Cualificada considera que la potestad
financiera y tributaria de los Comunes deriva de la potestad tributa-
ria originaria del Estado. Las facultades atribuidas a los Comunes por
la Ley se desenvuelven conforme a lo previsto por el articulo 80.2 de
la Constitucién y son ejercidas bajo el principio de autonomia, sin
perjuicio de las necesarias relaciones de colaboraciéon con el Estado.

Asi, corresponde a los Comunes la elaboracién, aprobacién y eje-
cucion del presupuesto comunal y la fijacion ejecucion del control
contable y auditoria de los correspondientes ejercicios presupuesta-
rios, sin perjuicio de lo que pudiera disponer la Ley Cualificada de
Transferencias a los Comunes. La potestad tributaria de los Comunes
se determina por su capacidad de crear exacciones y tributos previs-
tos por la Ley Cualificada de Delimitacién de Competenencias de los
Comunes y concretados por lo que dispone la Ley General Tributa-
ria del Estado de Andorra. En todo caso, los Comunes pueden orde-
nar, recaudar y administrar las exacciones y tributos previstos por el



Andorra 53

articulo 9 de la Ley Cualificada de Delimitacion de Competenencias
de los Comunes:

1. Los tributos tradicionales como el llot (tributos destinados a
sufragar los gastos de la celebracion de sesiones ordinarias del
Consell del Comu), lestrany (impuesto que se recauda a quie-
nes hagan transitar por el territorio andorrano ganado de
fuera del pais), o el redre (tributo que se abona por matar fie-
ras), etc.

Tasas por la prestacion de servicios comunales.

Tasas y derechos por la realizacion de actos administrativos de

intervencion y otorgamiento de autorizaciones.

4. Tributo de radicacién de actividades comerciales, industriales
y profesionales no comerciales, con excepcion de la actividad
asalariada y de la actividad agricola personal, para el estable-
cimiento o ejercicio de determinados tipos de comercio y
actividades.

5. Tributos sobre la propiedad inmobiliaria edificada, sobre la
propiedad no edificada, sobre sus rendimientos por arrenda-
miento y sobre las transacciones inmobiliarias a inscribir en
el catastro comunal.

La Ley 10/2003, de 27 de junio, de Finanzas Comunales, ha unificado los
elementos basicos tributarios de los Comunes y ha contribuido a lograr una
notable homogeneidad en los tipos tributarios que desarrollan las correspon-
dientes ordenanzas comunales.

El articulo 10 de la Ley Cualificada, sin perjuicio de lo que dispone la Ley
Cualificada de Transferencias a los Comunes, asevera que cada Comun par-
ticipa en el producto de la tasa por tenencia de vehiculos, de recaudacion
gubernamental, en funcién del nimero de vehiculos dados de alta en el
Registro del Gobierno, en el momento de cada facturacion, cuando su titu-
lar resida en la Parroquia correspondiente.

Sin perjuicio de lo anterior, el articulo 81 de la Constitucién dispone:
«Con la finalidad de asegurar la capacidad econdmica de los Comuns, una Llei Qua-
lificada determina las transferencias de capital del Presupuesto General a los Comuns,
garantizando una partida igual para todas las Parroquies y una partida variable, pro-
porcional segiin su poblacion, la extensién de su territorio y otros indicadores.»

Esta Ley fue publicada en el Boletin Oficial del Principado de Andorra (BOPA),
namero 64, de 29 de noviembre de 1993, bajo la denominacién de Ley Cua-
lificada de Transferencias a los Comunes, de 4 de noviembre de 1993°¢, y ha

wN

¢ La Ley fue objeto de recurso de inconstitucionalidad interpuesto por los Comunes de Ordino, La
Massana, Andorra laVella y San Julidn de Loria el 16 de marzo de 1994 reclamando la inconstituciona-
lidad de la totalidad de la Ley Cualificada «por vulneracion de los articulos 50, 57.3 y 81 de la Consti-
tucion, interpretados en conexién con el apartado 5 del articulo 1 de esta misma norma (...)». El1 Tri-
bunal Constitucional de Andorra resolvi el recurso mediante la sentencia de 24 de mayo de 1996, en
la que dictd la desestimacion en su totalidad de la demanda de inconstitucionalidad y se sirvié declarar
la conformidad de la Ley a la Constitucién.
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sido reformada mediante la Ley Cualificada 11/2003, de 27 de junio, de
modificacion del articulo 7 de la Ley Cualificada de Transferencias a los Co-
munes.

La Disposicion Primera de la Constitucion de 1993 preveia la aprobacion
por el Consell General de una serie de leyes cualificadas, entre las que se men-
cionaba ésta.

La Ley Cualificada de Transferencias a los Comunes tiene como finalidad
establecer el procedimiento, importe, liquidacién y control de las cuantias
destinadas a los Comunes para sus gastos de inversion y funcionamiento con
el limite que marca el articulo 7 de la propia Ley Cualificada de Transferen-
cias a los Comunes: Cada Comun puede destinar como maximo un 30 por
100 del importe de la transferencia para financiar gastos derivados de activi-
dades deportivas, culturales, sociales y de ocio. Esas transterencias deben figu-
rar en los correspondientes Presupuestos de la Administraciéon General apro-
bados en cada ejercicio presupuestario por el Consell General. Para ello, con
anterioridad a la tramitacion singular de los Presupuestos, debera considerar-
se cada aflo una transferencia de capital a favor del conjunto de los Comunes
que ha de figurar en la partida correspondiente de los Presupuestos de la
Administracién General.

El importe de transferir en cada ejercicio se determina mediante la ope-
racion aritmética de aplicar el porcentaje del 18 por 100 sobre los ingresos
tributarios ajustados, liquidados e imputables contablemente al Presupuesto
de la Administracion General, efectivamente realizados en el ejercicio inme-
diato anterior. Los ingresos tributarios ajustados se obtendran de la reduccion
a los ingresos tributarios totales de las tasas obtenidas por la prestacion de ser-
vicios administrativos, asi como las contribuciones especiales contempladas
en la Ley de Expropiacién y excluyendo de esta base de calculo los Presu-
puestos de la Administracion institucional. No obstante, si la cuantias de este
porcentaje del 18 por 100 de los ingresos tributarios totales fuese inferior al
30 por 100 sobre los ingresos recaudados por la Administracion General en
concepto del Impuesto de Mercaderia Indirecta, de las tasas de entrada de
mercancias y de la devolucion de la tarifa exterior comtn (TEC) por parte
de la UE, debe calcularse nuevamente el impuesto de la transferencia de
acuerdo con el segundo criterio.

Determinada la cifra exacta de los ingresos correspondientes o ejercicio
anterior, se procedera a la regularizacion precisa de las cuotas de participaciéon
transferidas segin los impuestos asignados en el presupuesto de la Adminis-
tracion General.

El reparto de la cuantia de la transferencia anual entre los siete Comunes
del Principado de Andorra se lleva a cabo mediante la férmula estipulada por
el articulo 4 de la Ley Cualificada de Transferencias a los Comunes: el 40 por
100 se distribuye por partes iguales, el 35 por 100 se distribuye en propor-
cién al niumero de habitantes inscritos en cada parroquia (a tal efecto se toma
como base el censo de poblacién de las parroquias a treinta de diciembre del
afo anterior), y el 15 por 100 restante se distribuye en proporcion al territo-
rio comunal.
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Una vez aprobado el correspondiente presupuesto de acuerdo con las
asignaciones presupuestarias determinadas, el Gobierno procederd a comuni-
car a cada uno de los Comunes el resultado del cilculo de distribucién. La
distribucion serd definitiva si en el plazo maximo de trece dias habiles a par-
tir de la notificacién éste no se impugnase por ninguno de los Comunes. De
ser asi, el Gobierno librard a cada Corporaciéon Local la correspondiente
cuota de la transferencia por el importe aprobado en el Presupuesto Gene-
ral. La transferencia se efectia por medio de libramientos trimestrales por
anticipado.

En caso de que el primer dia del ejercicio no se hubiese aprobado el Pre-
supuesto de la Administracion General por el Consell General, se procede a
transferir a los Comunes el importe correspondiente a la cantidad transferi-
da el trimestre del ejercicio anterior. No obstante, de incrementarse la cuota
anual, la cantidad recibida serd considerada a cuenta de la que cada Comun
habia de percibir en el momento del aprobacion del Presupuesto. Por el con-
trario, de producirse una disminucion de la cuota anual, el diferencial sera res-
tado de los futuros libramientos a efectuar en el segundo trimestre. Por ana-
logia se aplicaria el mismo principio por trimestres sucesivos para el caso de
que el presupuesto se aprobase del segundo al cuarto trimestre.

Con el limite previsto por la Ley, y considerando el principio de autono-
mia inversora de los Comunes proclamado por el Titulo III de la Ley Cuali-
ficada de Transferencias, los Comunes planifican sus gastos de inversiéon con
cargo la transferencia en funcién de la duracidon de cada consulado. Para el
caso de que finalizara permaneciendo alguna cantidad derivada de la cuota
de la transferencia pendiente de asignacién por parte de algin Comun, es
factible acumular esta cantidad en el ejercicio siguiente, para ser aplicada al
mismo capitulo de inversion; esta acumulacion se efecta anualmente y has-
ta un maximo de cuatro afios. No obstante, previa comunicacion al Gobier-
no y con la aprobacién del Consell General, a propuesta del primero, se pue-
den transferir gastos de inversion de un consulado a otro.

Anualmente se realiza una auditoria externa sobre los gastos realizados
con cargo a las Transferencias de ese mismo ejercicio. El resultado de la mis-
ma debe ser presentado al Consell General. Una vez aprobado por el Consell,
se da traslado de su resultado a cada Comun asi como al Gobierno.

También anualmente cada Comun esta obligado a remitir al Gobierno un
resumen de todos los movimientos realizados en el capitulo presupuestario
de la cantidad recibida por el concepto de la cuota de la transferencia. Este
resumen debe de formar parte de la informaciéon que el Gobierno ha de
remitir al Consell General.

El Consell General, a iniciativa propia o propuesta del Gobierno, puede
formular a los Comunes las preguntas que considere o requerir los informes
pertinentes en relacién con algtin gasto particular financiado con cargo a la
cuota percibida de las transferencias o al conjunto de todo el capitulo de gas-
tos de las transferencias recibidas. En este caso, el Comun habra de presentar
la respuesta escrita a la pregunta formulada o el informe solicitado en el tér-
mino de dos meses, contados a partir de la fecha de recepcién del comuni-
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cado relativo a la pregunta o del requerimiento del informe. Asimismo, la
decision acordada debe ser comunicada en un término de dos meses, a con-
tar de la fecha de recepcion de la respuesta a la pregunta por el informe
solicitado.

El Consell General, a iniciativa propia o a propuesta del Gobierno, puede
acordar la interrupcién de las transterencias a un Comun en el caso de que
por medio de las auditorias externas o por las preguntas o informes requeri-
dos se constate que las transferencias se han empleado con fines distintos de
los autorizados por la Ley Cualificada. La interrupcion se mantendrd en tan-
to el Comun afectado no regularice debidamente la situacion financiera en
cumplimiento de las disposiciones legales.

2.1. Los quarts o veinats

La Constitucién andorrana menciona este nivel administrativo somera-
mente en el articulo 84: «Las leyes tendran en cuenta los usos y costumbres para
determinar la competencia de los Quarts y de los Veinats asi como sus relaciones con
los Comuns.»

Los quarts o veinats son, en palabras de Fiter 1Vilajoana 7, «la agrupacion de
nuacleos de casas o familias que administraban a través de sus propios Conse-
jos, los pastos, bosques, etc., y ejercitaban el derecho de uso sobre los domi-
nios de caracter publico de su término».

A la vista del silencio que guardan las leyes comunales en torno a los
quarts 'y veinats® hay que deducir que sigue siendo la costumbre su fuente
primordial.

En el siglo xvi todas las parroquias contaban con una distribucion de
segundo grado o nivel en quarts. En la actualidad las parroquias de Ordino,
La Massana y San Julidn de Loria estan divididas en quarts, mientras que la
parroquia de Canillo lo estd en veinats. Las parroquias de Andorra la Vella,
Encamp y Escaldes-Engordany carecen de este nivel administrativo inferior.
Estos niveles inferiores designan, en nimero diferente, representantes en sus
correspondientes Consejos del Comun.

Cada quart cuenta con un Consell del Quart, que gestiona y controla el uso
de los pastos y bosques propios, asi como de los del Comun que se hallan en
su término, asi como las fuentes y algunos caminos.

La parroquia de Ordino esta conformada por los quarts de: Llorts, la Cor-
tinada (incluye Arans), Ansalonga, Sornas 1 Ordino (incluye Segudet).

La parroquia de La Massana esta conformada por los siguientes quarts: Pal,
Arinsal, Erts, Sispony, La Massana (incluye Escas), Anyos, La Aldosa y el quart
mitger, situado entre los dos anteriores.

7 Ob. cit., p. 30.

8 Los quarts y veinats cuentan con una larga tradicién entre los territorios que correspondieron a la
antigua Corona de Aragdn. En Espafia se conocen como division administrativa inferior en las provin-
cias catalanas, baleares y valencianas.
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Los quarts de las parroquias de La Massana y Ordino estan configurados
por Consejos, cuyo presidente es el denominado Llevador, al que correspon-
den funciones ejecutivas y de convocatoria; este Llevador es elegido por un
Consejo, integrado por los caps de casa, por medio de un sistema rotatorio
conforme al orden institucional de las casas; por lo general, suele el Llevador
ocupar su cargo por tiempo de un afio. Ademas, estos quarts cuentan con un
Cajero y un Secretario.

Los veinats en que se divide Canillo son: los seis veinats de Canillo, Merit-
xell (incluye Molleres), Prats, el Forn, el Vilar (incluye La Armiana), I’Aldosa
(incluye Els Plans), el Tarter, Soldeu i Ransol. Estos veinats han perdido bue-
na parte de sus poderes administrativos; a pesar de lo cual designan hasta ocho
representantes en el Consejo del Comun.

La parroquia de Sant Julidn de Loria esta dividida en quarts; sin embargo,
éstos han perdido su poder administrativo y, todo lo mas, designan un repre-
sentante en el Consell del Comii. Estos quarts son: Baix, Dalt, Nagol (incluye
Serra, Llumeneres y Certers), Aixirivall, Aubinya (incluye Juberri y Els Plans),
Bixessarri (incluye Aixovall, Canolic y Aixas) y Fontaneda (incluye Pui
d’Olivesa, la Moixella, les Pardines y Mas d’Alins).



