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APRESENTACAO

Com o presente volume V, a Revista Juridica da FA7 mais uma vez
presta valiosa contribuicdo a divulgacdo de textos juridicos de autores na-
cionais e estrangeiros.

Além dos artigos, transcrevemos aqui as palestras dos profs. Manoel
Gongalves Ferreira Filho ¢ Antonio Santos Justo, proferidas no inicio dos
semestres letivos de 2008.

O 1V Encontro de Iniciac¢do Cientifica, em maio de 2008, contou novamente
com apresentagdo de trabalhos de alto nivel, por alunos de Direito orientados
por professores da FA7 e de outras institui¢des. Os trés trabalhos que obtiveram
as melhores notas estdo aqui publicados.

Diante da boa qualidade revelada pelas monografias de nossos conclu-
dentes, publicamos aqui também dois artigos derivados destes trabalhos de
conclusdo de curso.

E inauguramos outra se¢do na revista, com informagdes sobre obras
publicadas recentemente por professores da casa, além de resenha, comuni-
cacoes e ressonancia.

Para arealizagao deste volume, agradecemos a diretoria da faculdade, pelo
apoio; a coordenadora do curso de Direito, profa. Dra. Maria Vital da Rocha,
pela confianga; aos articulistas, pela colaboragio; e ao pessoal da editora Book,
em especial a sra. Fatima Porto, pela revisao, e ao sr. Edwaldo Jnior, pela edi-
toracdo eletronica.

Ressaltamos que sdo sempre bem-vindas as contribui¢des para os proximos
volumes da revista, que abre espago para outras modalidades de texto, conforme
as normas explicitadas no final desta publicagao.

Boa leitura e até breve,

Prof. Ms. Felipe dos Reis Barroso
Editor
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INFORMATIZZAZIONE
DELL’ATTIVITA
AMMINISTRATIVA.
GARETELEMATICCHENELLE
P.A.NUOVO ELEMENTO
DIEFFICIENZA EECONOMICITA?
ANALISI E PROSPETTIVE

Myriam Benarros

Mestra em Diritto dell’Informatica e Teoria Tecniche della
Normazione, da Universita de Roma (La Sapienza). Tecn6loga no
Istituto di Teoria e Tecniche dell’ Informazione Giuridica do Consiglio
Nazionale delle Ricerche (Italia).

benarros@ittig.cnr.it

Sommario: Premessa. 1. Parte. Rapporti tra ordinamento giuridico
comunitario e ordinamento italiano. 11 Parte. La riforma digitale
della Pubblica Amministrazione. Il Codice dell’amministrazione
digitale. 111 Parte. I11.1. e-Procurement. Approvvigionamenti pubblici
elettronici: DPR n. 101/2002; 111.2. La Direttiva Unica degli Appalti
2004/18 e il Decreto Legislativo 12 aprile 2006, n. 163. Codice dei

contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture. Conclusioni.!

Riassunto: Il tema trattato riguarda I’informatizzazione dell’attivita
amministrativa che si inserisce nel processo di attuazione della Societa
di Informazione. La Societa dell’Informazione ¢ quel lungo processo di
modernizzazione attuato nel settore dell’informazione e della comunicazione
che ha cambiato significativamente la vita privata, sociale e professionale
di ciascun individuo. La rivoluzione tecnologica rappresenta un supporto
fondamentale per favorire I’efficienza, la competitivita e facilitare 1’accesso
alla conoscenza dei cittadini. Si intende per e-government il processo di
informatizzazione della pubblica amministrazione, il quale unitamente ad
azioni di cambiamento organizzativo consente di trattare la documentazione

! Questo testo costituisce una parte della Tesina del Master Diritto dell Informatica e Teoria e Tecniche della Normazione
dell’Universita di Roma ‘La Sapienza’, a.a. 2005-2006, diretto dal prof Bruno Romano, ordinario di Istituzioni di
Filosofia del Diritto, e coordinato dal prof. Donato A. Limone e dall’avv. Paolo Galdieri.



INFORMATIZZAZIONE DELL’ATTIVITA AMMINISTRATIVA. GARE TELEMATICCHE NELLE P.A. NUOVO ELEMENTO
DI EFFICIENZA E ECONOMICITA? ANALISI E PROSPETTIVE

e di gestire 1 procedimenti con sistemi digitali, grazie all’uso delle tecnologie
dell’informazione e della comunicazione (/CT-Information and Communication
Tecnologies), allo scopo di ottimizzare il lavoro degli enti e di offrire agli
utenti (cittadini e imprese) sia servizi piu rapidi, che nuovi servizi, attraverso
i siti web delle amministrazioni pubbliche.

Premessa’

Il tema si inserisce in quel grande processo di attuazione della Societa
dell’Informazione, in particolare dell’automazione dell’attivita amministrativa.

La Societa dell’Informazione ¢ quel lungo processo di modernizzazione
attuato nel settore dell’informazione e della comunicazione che ha cambiato
significativamente la vita privata, sociale e professionale di ciascun individuo.
La rivoluzione tecnologica rappresenta un supporto fondamentale per favorire
I’efficienza, la competitivita e facilitare 1’accesso alla conoscenza dei cittadini.

Nello studio di questi temi ¢ imprescindibile tenere in conto sia I’azione
del legislatore comunitario sia quella del legislatore nazionale, giacché le
interconnessioni tra I’ordinamento comunitario e 1’ordinamento nazionale sono
determinanti nello sviluppo della Societa dell’Informazione in Europa.

Gia nel 1982 il Consiglio UE con la decisione 82/869/CEE impiantava
un sistema comunitario interistituzionale dell’informazione (INSIS) al fine di
consentire una trasmissione elettronica di informazioni tra le amministrazioni
delle istituzioni europee e degli Stati membri’.

Il Consiglio Europeo dei Capi di Stato e di Governo a Helsiki il 10-11
dicembre 1999 approvava il programma avviato dalla commissione e-Europe - Una
societa dell’Informazione per tutti. Nelle premesse il documento della Commissione

2 Questo lavoro € dedicato a mio fratello David Ben Arrosh che mi ha sostenuto e incentivato in
questa impresa.

3 Vedi A. ContaLbo-F. DainotTi, Diritto e tecnologie delle reti di informazione, Napoli 2005, pp.
141 ss. Vedi anche Programma TEDIS-Trade Electronic Data Interchange System «...Al fine di
uniformare gli standard delle apparecchiature dei sistemi elettronici la Commissione interveniva
con la Direttiva 86/361/CEE con la quale si cercava di eliminare gli ostacoli posti alla fluidita delle
trasmissioni. Alla Direttiva & seguita la decisione del Consiglio del 5 ottobre 1987 che istituiva
un ‘programma comunitario relativo al trasferimento elettronico dei dati per uso commerciale nei
settori del commercio, dell'industria e del’ Amministrazione...’». Inoltre il Consiglio interveniva con
un’altra decisione, la 93/C 105/11 «che definiva sulla base del criterio della sussidiareta rispetto
agli Stati membri interessati, le modalita di realizzazione delle reti telematiche transeuropee tra
amministrazioni. Veniva pertanto prevista I'istituzione di un’azione pluriennale (5 anni) chiamata
IDA (Interchange of Data betwen Administrations) (art. 1), i cui obiettivi, evidenziati dall’art. 2,
erano quelli di contribuire alla realizzazione di progetti di interesse comune rigardanti scambi
telematici tra amministrazioni (intendendo per scambi le informazioni, i dati e i documenti
necessari al funzionamento del mercato unico), nonché di garantire 'interoperabilita delle reti e
delle applicazioni telematiche.»

12 RevIurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 11-54, abr. 2008
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precisava che e-Europe € una iniziativa politica intesa a garantire che 1’Unione
europea approfitti dei cambiamenti che suscita la Societa dell’Informazione,
risaltando che I’avviamento di una iniziativa come e-Europe ¢ irrinunciabile in
funzione della rapidita dell’evoluzione delle tecnologie e dei mercati®.

Peraltro il Consiglio Europeo Straordinario di Lisbona del 23-24 marzo
2000, intitolato Lavoro, riforme economiche ed inclusione sociale: verso
un’Europa basata sull’innovazione e sulla conoscenza, varava definitivamente
I’iniziativa. Il documento finale della Presidenza portoghese ribadiva la volonta
di costruire politiche pubbliche comuni in favore della crescita di una Societa
dell’Informazione.

Con il DPCM del 19 settembre 2001 si istituisce in Italia il Comitato dei
Ministri per la Societa dell’Informazione «con il compito di coordinare 1’azione
delle amministrazioni e di assicurare la definizione e la realizzazione di una
strategia dell’informazione nel Paese» (art. 1).

Nella Riunione del 13 febbraio 2002 il Comitato dei Ministri per la Societa
dell’Informazione afferma «che il programma del Governo ¢ coerente con I’iniziativa
e-Europe 1l cui piano di azione si articola su tre linee di intervento principali:

— Diffondere I’uso della rete tramite la disponibilita di servizi pubblici
on-line; la creazione di contenuti multimediali ed il sostegno del
commercio elettronico;

— Favorire I’accesso, la velocita e I’economicita della rete;

— Sviluppare nuove competenze e combattere ogni tipo di “esclusione”»

Lo sviluppo del Piano italiano per la Societa dell’Informazione adotta i
seguenti criteri:

— Modermizzare il Paese, attraverso un uso diffuso delle nuove tecnologie ICT
(Information and Comunication Tecnologies) sia nel pubblico che nel privato;

— Favorire la competitivita del sistema paese accelerando lo sviluppo
dell’economia della rete;

— Realizzare una Societa dell’Informazione che migliori la qualita della vita
e prevenga esclusioni di natura sociale o economica.

Il ruolo del Ministero per I’Innovazione e le Tecnologie e del Comitato dei
Ministri per la Societa dell’Informazione si esplicita in una funzione di indirizzo,
di coordinamento e di impulso nei confronti delle altre amministrazioni centrali;
allo scopo di definire progetti specifici, piani di azione e programmi che attraverso

4 Per un aggiornamento sul piano d’azione e-Europe vedi COM(2002) 263, Bruxelles 28.5.2002: e-Europe
2005: una societa dell ’informazione per tutti (Piano d’azione presentato nel Consiglio europeo di Siviglia
del 21-22 giugno 2002).

RevIJurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 11-54, abr. 2008
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I’uso delle tecnologie dell’ Informazione offrano servizi piu efficaci ed efficienti ai
cittadini e alle imprese, e comportino un generale miglioramento delle condizioni
economiche, sociali e culturali del Paese.

Con la creazione del Ministro per 1’'Innovazione e le Tecnologie si ¢
affrontata in modo determinante e organico la questione della creazione e dello
sviluppo di una legislazione specifica nella materia delle nuove tecnologie, con
particolare riguardo all’applicazione delle tecnologie dell’informazione e della
comunicazione nella P.A.°

I PARTE

Rapporti tra ordinamento giuridico comunitario e ordinamento italiano

Non si pud prescindere, al fine di inquadrare il nostro tema, da una
rapida analisi dei rapporti che intercorrono tra I’ordinamento comunitario e
I’ordinamento nazionale, e di quanto quello comunitario costituisca una forza
propulsiva in quello nazionale.

Il diritto comunitario ¢ un fenomeno giuridico che, dal punto di vista
del diritto amministrativo nazionale, deve essere inquadrato nella fattispecie
della pluralita degli ordinamenti giuridici e dell’efficacia giuridica propria
delle relazioni tra ordinamenti.

11 patto costituente dell’Unione Europea non ¢ I’unita degli ordinamenti, ma il
raggiungimento di una unione sempre piu stretta, nel quadro della specificita propria
di questo organismo (art. 1, 2° comma «Il presente trattato segna una nuova tappa nel
processo di creazione di una unione sempre piu stretta tra i popoli dell’Europa, in cui
le decisioni siano prese il pit vicino possibile ai cittadini»; art. 1, 3° comma «L.’Unione
¢ fondata sulle Comunita Europee, integrate dalle politiche e forme di cooperazione
instaurate dal presente Trattato. Essa ha il compito di organizzare in modo coerente
e solidale le relazioni tra gli Stati membri e tra 1 loro popoli»).

Non si tratta pertanto di una sovranita ‘sostitutiva’ ma di una sovranita
‘organizzativa’ e dunque ‘coordinativa’, sia per quanto riguarda le relazioni
giuridiche tra Stati, che tra popoli degli Stati.

L’azione comunitaria si attua conformemente alle disposizioni del Trattato,
alle condizioni e secondo i criteri ivi fissati, nel rispetto del principio di sussidiarieta
definito dall’art. 5 del Trattato istitutivo della Comunita Europea (versione consolidata,
C. 325/42, Gazzetta ufficiale delle Comunita europee, 24/12/2002):

5 Vedi E. De Giovanni (Capo Ufficio legislativo del Ministro per I'lnnovazione e le Tecnologie), Le
iniziative del Ministro per 'innovazione e le tecnologie: profili giuridici, intervento presentato
nel VI Convegno sulla Telecomunicazione “L'informatica delle Pubbliche amministrazioni: un
problema di globalita” (Cagliari, 22-23 ottobre 2004), in http://spol.unica.it/teleamm/dottorato/
convegni/convegno2004.htm.

6 Vedi E. Piccozza, Diritto amministrativo e diritto comunitario, Torino 1997, p 5.

14  RevIurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 11-54, abr. 2008
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«La Comunita agisce nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli
obiettivi che le sono assegnati dal presente Trattato - 1° comma -. Nei settori che
non sono di sua esclusiva competenza la Comunita interviene, secondo il principio
della sussidiarieta, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista
non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono
dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere
realizzati meglio a livello comunitario 2° comma -. L’azione della Comunita non
va al di la di quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi del presente
trattato - 3° comma - ».

La dottrina ha poi elaborato due tesi che spiegano le dinamiche del rapporto
tra ordinamento giuridico comunitario e ordinamento giuridico italiano.

— la tesi monista o della integrazione tra ordinamenti giuridici

— la tesi dualista o della separazione tra ordinamenti

La Corte di Giustizia ha, sin dall’inizio, sostenuto la tesi dell’integrazione
tra ordinamenti giuridici in particolare in due famose sentenze:
a) Corte di Giustizia, sent. 5 febbraio 1963, in causa C-26/62, Van Gend &
Loos/Amministrazione olandese delle imposte (in Racc. 1963, p. 7 ss.)’
b) Corte di Giustizia, sent. 15 luglio 1964, in causa C-6/64, Costa/Enel (in
Racc., 1964, p. 1135 ss.)}

Corollario di questa visione ‘integrata’ del diritto comunitario nei diritti
nazionali, ¢ anche la giurisprudenza costante della Corte di Giustizia, secondo
cui essa ¢ competente in modo esclusivo «ad assicurare il rispetto del diritto
anche nell’applicazione e nell’interpretazione del presente Trattato» (art. 2207);
altro corollario della visione ‘integrata’ ¢ 1’obbligo di tutti i pubblici poteri, ed
in particolar modo dei poteri giurisdizionali degli Stati membri, di assicurare
I’osservanza del diritto comunitario (art. 10'°).

«La Comunita Economica Europea costituisce un ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo del diritto
internazionale a favore del quale gli Stati membri hanno rinunziato, seppure in settori limitati, ai loro poteri sovrani
ed al quale sono soggetti non soltanto gli Stati membri, ma pure i loro cittadini.

«A differenza dei comuni Trattati internazionali, il Trattato CEE ha istituito un proprio ordinamento giuridico, integrato
nell’ordinamento giuridico degli Stati membri all’atto dell’entrata in vigore del Trattato e che i giudici nazionali sono
tenuti ad osservare»

«Tale integrazione nel diritto di ciascun Stato membro di norme che promanano da fonti comunitarie e, pit in generale,
lo spirito e i termini del Trattato, hanno per corollario I'impossibilita per gli Stati membri di far prevalere, contro un
ordinamento giuridico da essi accettato a condizione di reciprocita, un provvedimento unilaterale, il quale pertanto
non ¢ opponibile all’ordinamento stesso»

Vedi Trattato istitutivo della Comunita Europea, versione consolidata, C. 325/42, Gazzetta ufficiale delle Comunita
europee, 24/12/2002.

10 Vedi Trattato istitutivo della Comunita Europea, versione consolidata, C. 325/42, Gazzetta ufficiale delle
Comunita europee, 24/12/2002

RevIJurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 11-54, abr. 2008
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La posizione delle Corti Costituzionali degli Stati membri, viceversa,
¢ favorevole alla seconda dottrina, quella della separazione tra ordinamento
giuridico comunitario e ordinamenti giuridici degli Stati membri, anche se si
riconosce un rapporto giuridico di collegamento permanente.!!

La Corte Costituzionale italiana, fin dalla sent. 27 dicembre 1973, n. 183, ha
posto le basi della teoria della separazione tra ordinamento giuridico comunitario
e ordinamento giuridico nazionale, pur affermando la tutela costituzionale delle
norme comunitarie, attraverso 1’art. 11 della Costituzione stessa.

La tesi della separazione tra i due ordinamenti, ma il riconoscimento delle
numerose interconnessioni tra gli stessi, ha prodotto il rapporto di coordinamento
sovraordinato tra diritto comunitario e diritto interno, che comporta 1I’obbligo di
disapplicazione del diritto interno incompatibile con quello comunitario'?.

La Corte Costituzionale inoltre sembra andare oltre il principio dell’obbligo
di disapplicazione; infatti si ¢ assunta il compito di espungere dall’ordinamento
giuridico nazionale le norme statali e regionali incompatibili con il diritto
comunitario (sent. n. 384/1994 e n. 94/1995).

La problematica della applicazione del diritto comunitario nell’ordinamento
nazionale assume particolar rilievo in relazione al diritto amministrativo giacché
esso ha forse il principale ruolo nella costante opera di adattamento del diritto
interno al diritto comunitario.

Il concetto di applicazione del diritto comunitario va esaminato da due
angolazioni:

a) un concetto di applicazione in senso stretto che riguarda gli atti del diritto
comunitario originario (Trattati, principi generali codificati e non scritti,
principi posti dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia), e tra gli atti
derivati, i regolamenti e le decisioni;

b) un concetto di applicazione ‘lato sensu’ che si estende alle direttive
(attraverso 1 processi di ricezione) e agli atti non vincolanti come 1
pareri, le raccomandazioni, e quelli informali: risoluzioni, programmi
d’azione, libri bianchi ecc.

Questo processo applicativo del diritto comunitario, cosi dinamico e
costante, porta Eugenio Piccozza (professore ordinario di Diritto Amministrativo
nell’Universita di Roma ‘Tor Vergata’) a difendere la tesi della Corte di Giustizia,
in merito alla qualificazione del rapporto giuridico generale tra i due ordinamenti,
come «un rapporto di integrazione progressiva e permanente, € non di separazione,
con momenti di collegamento in conseguenza delle numerose interconnessioni tra
diritto interno e diritto internazionale.», e ancora «A differenza dei comuni Trattati

' Vedi E. PICCOZZA, op. cit., p. 12 ss.
12 Vedi E. Piccozza, op. cit, p. 39 ss.
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internazionali, il Trattato CEE ha istituito un proprio ordinamento giuridico,
integrato nell’ordinamento giuridico degli Stati membri all’atto dell’entrata in
vigore del Trattato e che 1 giudici nazionali sono tenuti ad osservare. Istituendo
una Comunita senza limiti di durata, dotata di propri organi, di personalita,
capacita giuridica, di capacita di rappresentanza sul piano internazionale, ed in
specie di poteri effettivi provenienti da una limitazione di competenza o da un
trasferimento di attribuzioni degli Stati alla Comunita, questi hanno limitato, sia
pure in campi circoscritti, i loro poteri sovrani e creato quindi un complesso di
diritto vincolante per i loro cittadini e per loro stessi.

Tale integrazione nel diritto di ciascun Stato membro di norme che
promanano da fonti comunitarie e, piu in generale, dallo spirito e dai termini
del Trattato, hanno per corollario I’impossibilita per gli Stati membri di far
prevalere, contro un ordinamento da essi accettato a condizione di reciprocita,
un provvedimento unilaterale ulteriore, il quale pertanto non ¢ opponibile
all’ordinamento stesso» .

II PARTE

La riforma digitale della Pubblica Amministrazione. Il Codice
dell’amministrazione digitale

Per e-government si intende il processo di informatizzazione della pubblica
amministrazione, il quale unitamente ad azioni di cambiamento organizzativo
consente di trattare la documentazione e di gestire i procedimenti con sistemi digitali,
grazie all’uso delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT), allo
scopo di ottimizzare il lavoro degli enti e di offrire agli utenti (cittadini e imprese) sia
servizi piu rapidi, che nuovi servizi, attraverso 1 siti web delle amministrazioni.

L’analisi delle questioni giuridiche derivanti dall’applicazione delle

tecnologie informatiche all’attivita amministrativa inizia gia nel 1978. La dottrina
piu autorevole aveva gia allora previsto il riconoscimento normativo della rilevanza
giuridica dell’atto amministrativo informatico, nonché le conseguenze che esso
avrebbe determinato'®.

Agli inizi degli anni 90 prende avvio il grande processo di riforma della
Pubblica Amministrazione che va ricollegato al processo di semplificazione dei
procedimenti amministrativi.

13 Vedi E. PICCOZZA, op. cit, pp. 44-45.

14 Vedi G. DUNI, L utilizzabilita delle tecniche elettroniche nell emanazione degli atti e nei procedimenti
amministrativi. Spunto per una teoria dell’atto amministrativo emanato in forma elettronica, in Riv.amm.,
1978, 6, pt. 1, p. 407. Si veda anche dello stesso autore, Teleamministrazione, in Enc. Giur. Treccani,
XXX, Roma, 1989.; cfr. C. GIURDANELLA — E. GUARNACCIA, Elementi di diritto amministrativo
elettronico, novembre 2005, p. 13 ss.
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Semplificazione amministrativa significa rendere piu chiaro, facile,
comprensibile e snello il funzionamento dell’Amministrazione. Semplificare
I’azione amministrativa vuol dire tagliare passaggi procedurali, controlli,
adempimenti inutili.

La semplificazione amministrativa ¢ pertanto non un fine, ma un
mezzo per migliorare il rapporto con I’amministrazione dei cittadini, dei
soggetti economici, delle formazioni sociali nonché di tutti coloro che
operano all’interno del sistema amministrativo. In questo senso si intende la
semplificazione amministrativa come sinonimo di riforma amministrativa,
cio¢ un cambiamento complessivo dell’amministrazione finalizzato a rendere
la sua azione piu efficiente, rapida ed economica.

Nel 1990 entra in vigore la legge 7 agosto 1990, n. 241 che segna 1’avvio del
grande processo di riforma della P.A., ed ¢ ben piu di una legge sul procedimento
amministrativo, si caratterizza come una legge generale sulla pubblica amministrazione.
I Legislatore prevede una serie di adempimenti volti ad una maggiore trasparenza della
P.A per una riqualificazione del rapporto con il cittadino, caratterizzato dall’impiego
degli strumenti informatici.

I1 Legislatore del 90 crea una serie di istituti (diritto di accesso, partecipazione
al procedimento) e di modalita organizzative (motivazione, certezza dei tempi e
responsabile del procedimento) concepiti ai fini di una nuova configurazione del
rapporto tra Amministrazioni ed amministrati; il nuovo modello di rapporto, piu
veloce ed efficiente, ¢ ispirato al principio di conoscibilita degli atti ¢ documenti
amministrativi, nonché di partecipazione di cittadini e imprese al concreto svolgimento
della funzione pubblica (Cons. Stato, Ad Plen., 4 febbraio 1997, n. 5).

Il nuovo sistema procedimentale costituisce una svolta epocale fondata sul
principio di trasparenza dell’azione amministrativa. Il Legislatore poneva anche
come principio informatore I’efficienza dell’azione amministrativa, anticipando di
qualche anno quella che fu poi definita 1’’aziendalizzazione” dell’ Amministrazione
pubblica (si pensi, ad esempio, al principio del non aggravio del procedimento,
all’autocertificazione, alla conferenza di servizi). Quanto all’informatizzazione il
Legislatore non aveva ancora “previsto”, ma certamente “auspicato” la diffusione
della cultura dell’informatica tra i cittadini: la legge 241/1990 ¢ infatti una
norma generale che fissa 1 principi e gli istituti fondamentali del procedimento
amministrativo che rivisti e innovati dal T.U 445/2000 e dal D.lgs n. 82/2005
costituiscono le fondamenta normative per 1’attuazione del procedimento
amministrativo elettronico'’.

Quindi non piu una Pubblica Amministrazione che impersona un interesse
pubblico esterno e contrapposto a quello dei cittadini, che agisce tramite

15 Vedi C. GIURDANELLA — E. GUARNACCIA, Elementi di diritto amministrativo elettronico, op. cit., p. 39 ss
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provvedimenti unilaterali ed imperativi, ma una P.A. che si democratizza
tramite strumenti di partecipazione e di consenso e, non per ultimo (dopo che
la legge 241/1990 ¢ stata novellata dalla legge 11 febbraio 2005, n. 15), di
automazione dell’attivitd amministrativa (vedi art. 3-bis-Uso della telematica:
«1. Per conseguire maggiore efficienza nella loro attivita, le amministrazione
pubbliche incentivano 1’uso della telematica, nei rapporti interni, tra le diverse
amministrazioni e tra queste e 1 privati»). Tale principio costituisce un’ulteriore
espressione del canone costituzionale del buon andamento di una Pubblica
Amministrazione moderna, efficace, efficiente, trasparente nel dialogo con il
cittadino e partecipativa'®. Un principio, quello dell’uso della telematica, destinato
a favorire la dematerializzazione del procedimento e in ultima analisi la sua
maggiore celerita determinata dalla contestualita degli atti e degli interventi in
€SS0 € per esso normativamente previsti'’.

A distanza di 15 anni la legge 241/1990 viene novellata dalla legge n. 15
del 2005 che ha ridisegnato, in modo organico, le linee fondamentali di disciplina
attraverso I’introduzione di nuove disposizioni o I’aggiornamento delle preesistenti.
La novella incide sull’assetto generale del procedimento amministrativo con un
intervento che si pone oltre la manutenzione normativa, mirando a conseguire
gli obiettivi ambiziosi di una maggiore semplificazione, garanzia, consensualita,
coerenza con 1’ordinamento comunitario.

Il primo provvedimento legislativo che affronta le questioni giuridiche
dell’informatizzazione dell’attivita amministrativa ¢ il D. lgs 12 febbraio
1993, n. 39 che prevede espressamente: a) I’elaborazione elettronica degli atti
amministrativi (art. 3, comma 1: «gli atti amministrativi adottati da tutte le
pubbliche amministrazioni sono di norma predisposti tramite i sistemi informativi
automatizzati»); b) la forma elettronica degli atti amministrativi (art. 3, comma 2:
«I’emanazione di atti amministrativi attraverso i medesimi sistemi, devono essere
accompagnati dall’indicazione della fonte e del responsabile della emanazione. Se
per la validita di tali operazioni e degli atti emessi sia prevista I’apposizione di firma

16 Vedi C. GIURDANELLA, Guida alla riforma del procedimento amministrativo, Napoli 2005, p. 16;
nonché C. GIURDANELLA-E. GUARNACCIA, Amministrazione digitale: leggiamo il Codice (1), in
Interlex, marzo 2004

711 c.d. “procedimento a stella”, secondo I’espressione di G. DUNI, L’evoluzione del procedimento
amministrativo. Dai procedimenti sequenziali al procedimento a stella, in Telejus, marzo 2005, all’url www.
telejus.it/articoli/articolo28-3.html. Cosi I’accellerazione del procedimento non ¢ affidata esclusivamente
all’informatizzazione dei singoli istituti (si pensi, in particolare, alla conferenza di servizi, nata gia come
strumento di semplificazione procedimentale, ed oggi digitalizzata ex art. 14, comma 5-bis, legge 241/1990,
nonché art. 41, comma 3, C.A.D) ma all’informatizzazione dell’intero modulo procedimentale; cft.
ID., Ancora sul procedimento amministrativo telematico: le ultime ricerche, in ‘Diritto amministrativo
elettronico’, Relazione al DAE 2004, III Convegno Nazionale sul Diritto Amministrativo Elettronico,
Catania 3-4 luglio 2004.

RevIJurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 11-54, abr. 2008

19



INFORMATIZZAZIONE DELL’ ATTIVITA AMMINISTRATIVA. GARE TELEMATICCHE NELLE P.A.NUOVO ELEMENTO
DI EFFICIENZA E ECONOMICITA? ANALISI E PROSPETTIVE

autografa, la stessa ¢ sostituita dall’indicazione a stampa, sul documento prodotto
dal sistema automatizzato, del nominativo del soggetto responsabile»).

Nel 1997 avviene la svolta decisiva, 1’ordinamento riconosce formalmente la
validita e rilevanza giuridica dell’attivita amministrativa in forma elettronica. La
legge 15 marzo 1997, n. 59, relativa alla riforma della P.A. e alla semplificazione
amministrativa, la c.d. “Legge Bassanini uno”, recependo le indicazioni fornite
dall’ Autorita per I’Informatica nella Pubblica Amministrazione (istituita dal
D.1gs n. 39/1993) dispone nel suo art. 15, comma 2: «gli atti, dati ¢ documenti
formati dalla pubblica amministrazione e dai privati con strumenti informatici o
telematici, i contratti stipulati nelle medesime forme, nonché la loro archiviazione
e trasmissione con strumenti informatici sono validi e rilevanti a tutti gli effetti di
legge». Si introduce il principio di generale validita e rilevanza giuridica dell’atto
in forma elettronica, affermandosi la piena equiparazione della documentazione
elettronica alla tradizionale documentazione cartacea.

Per quanto concerne il Testo Unico sulla Documentazione Amministrativa-
TUDA (D.P.R. n. 445/2000), ci si limita, in questa sede. a riportare alcuni passi,
assai chiarificatori dello spirito di questo testo normativo, del parere della Sez.
Consultiva per gli atti normativi del Consiglio di Stato (Ad. 18 settembre 2000,
n. 147) sull’allora schema di Testo Unico:«...lo schema di Testo Unico in esame,
predisposto dall’ Amministrazione ai sensi dell’art. 7 comma 1 lett. ¢) della legge
8 marzo 1999 n. 50, raccoglie e coordina le numerose disposizioni stratificatesi
nel corso degli anni in materia di documentazione amministrativa, nel dichiarato
proposito di agevolarne la consultazione e la conseguente applicazione (...).

Sullo sfondo, I’obiettivo che si intende perseguire ¢ quello della “decertificazione”
della completa eliminazione cio¢ dell’obbligo di presentazione da parte del cittadino
del certificato, sino ad oggi ritenuto I’unica fonte di verace certezza giuridica per
quanto riguarda la prova dei fatti, stati e qualita personali (...).

Il Testo Unico raccoglie poi e coordina le norme in materia di redazione
e gestione dei documenti informatici, armonizzandone il contenuto fortemente
innovativo con la disciplina riguardante la documentazione cartacea tradizionale.
A tal fine, le norme sul documento informatico sono state fin dove possibile
accorpate alla disciplina tradizionale cui si ricollegano sul piano applicativo, onde
consentire I’applicabilita del Testo Unico anche nella fase di transizione verso la
decartolarizzazione delle certezze pubbliche (...).

Da quanto sopra ¢ derivato un testo di grande rilievo, la cui necessita era
profondamente avvertita dagli operatori e dai cittadini, e che merita in generale
convinta approvazione: si tratta infatti, ad avviso della Sezione, di un testo
senz’altro suscettibile di costituire un punto di riferimento nell’ambito di un
processo di evoluzione normativa che ha inciso profondamente e positivamente
nella prassi amministrativa, nel costume e nella coscienza collettivay.
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Il Codice dell’ Amministrazione Digitale (Decreto Legislativo 7 marzo 2005,
n. 82) costituisce un importante punto d’arrivo nel processo di informatizzazione
della Pubblica Amministrazione italiana, ponendo 1’utilizzo delle ICT al centro
della disciplina giuridica dell’azione amministrativa, divenendo un parametro
imprescindibile nella valutazione del buon andamento dell’azione stessa. La
pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale del 16 maggio 2005 del D. Lgs 7 marzo 2005
n. 82, adire dell’avv. Enrico De Giovanni, capo dell’Ufficio legislativo del Ministro
per I’Innovazione e le Tecnologie, «ha costituito quel definitivo salto di quantita e
qualita che consente oggi di parlare del “diritto pubblico dell’informatica” come
di un nuovo ramo del diritto ormai compiuto ed articolato» (vedi Prefazione al
vol. “Elementi di diritto amministrativo elettronico”, novembre 2005).

Come ¢ noto lo schema del Codice tenta di affrontare in modo organico la
tematica dell’utilizzo delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione
nelle pubbliche amministrazioni.

A) Il Parere del Consiglio di Stato. In questa prospettiva ci appare rilevante
riportare alcuni passi del Parere del Consiglio di Stato n. 11995/04 riguardante lo
schema di decreto legislativo recante il Codice dell’ amministrazione digitale. 11
testo di decreto legislativo proposto dal Ministro per I’Innovazione e le Tecnologie,
in attuazione della delega contenuta nell’art. 10 della legge 29 luglio 2003, n.
229 (Interventi in materia di qualita della regolazione, riassetto normativo e
codificazione- Legge di semplificazione 2001), viene sottoposto all’analisi del
Consiglio di Stato nell’Adunanza del 7 febbraio 2005.

I1 CdS considera lo schema «uno dei primi provvedimenti della nuova fase
di codificazione finalizzata alla semplificazione e al riordino (ora denominato
“riassetto’””) normativo, sulla quale questo Consiglio ha avuto modo di esprimersi
ampiamente in relazione allo schema di decreto legislativo concernente il “Codice
dei diritti di proprieta industriale”, oggetto del parere n. 2/2004 del 25 ottobre
2004 dell’Adunanza generale...».

I giudici affermano che «lo schema in oggetto affronta per la prima volta
in modo organico il tema dell’utilizzo delle tecnologie dell’informazione
e della comunicazione (c.d. ICT) nelle pubbliche amministrazioni, nonché
della disciplina dei fondamentali principi giuridici applicabili al documento
informatico e alla firma digitale.

Si tratta di un’opera di indubbio rilievo sistematico, che puo fornire ai cittadini,
alle imprese e alle stesse pubbliche amministrazioni uno strumento normativo ampio,
tale da orientare in maniera organica i1 processi di innovazione in atto.

Un strumento quelle del codice, che vista la assoluta peculiarita della
materia trattata puo contribuire non soltanto alla erogazione di servizi piu
efficienti e veloci, ma anche a consentire forme innovative di partecipazione alla
vita amministrativa e politica. Che puo avvicinare i destinatari dell’innovazione
(i cittadini, le imprese, la societa civile) ai suoi protagonisti (gli amministratori,
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1 funzionari e gli impiegati pubblici), nella nuova “amministrazione digitale”,
attraverso un intervento piu tradizionale e di chiara leggibilita come € un codice,
ossia una raccolta organica di disposizioni legislative»

Pur riconoscendo I’importanza dell’opera di sistematizzazione dello schema

di decreto, nonché 1’enorme portata innovativa, e ritenendo di «dover dare atto
alla riferente Amministrazione di essersi data carico con impegno di tale opera di
generale di riordino indicata sin dal parere n. 7904/04'%, come I’unica in grado
di attuare compitamente la delega in questione e di avere effettuato uno sforzo
consistente per accelerare il piu possibile, fino quasi a forzare, il cambiamento
e I’innovazione...», 1 giudici fanno alcune osservazioni di assoluto rilievo,
invitando il Dipartimento dell’innovazione e le altre amministrazioni interessate
ad adeguare il codice:

«In sintesi, le osservazioni della Sezione mirano a conseguire:

— un testo che sia completo e “leggibile” sull’argomento centrale della
disciplina, quello della “amministrazione digitale”, che ricomprenda,
quantomeno, anche le normative in corso di adozione sul sistema pubblico
di connettivita-SPC, sull’indice delle anagrafi INA e sulla posta elettronica
certificata (anche recando contestualmente una raccolta organica di norme
regolamentari sulla stessa materia...;

— un testo che affianchi alle enunciazioni programmatiche e di principio,
contenute in varie parti del testo, norme precettive- applicabili tramite
un processo graduale e guidato di implementazione o, in altri casi,
direttamente esecutive volte all’effettivo perseguimento delle finalita
della delega “di garantire la piu ampia disponibilita di servizi resi per via
telematica dalle pubbliche amministrazioni e dagli altri soggetti pubblici
e di assicurare ai cittadini e alle imprese [’accesso a tali servizi secondo
il criterio della massima semplificazione degli strumenti e delle procedure
necessari e nel rispetto dei principi di uguaglianza, non discriminazione
e della normativa sulla riservatezza dei dati personali”...;

— un testo che non renda incomplete altre discipline gia organiche (come
quella sulla documentazione amministrativa) e che non tenda ad assorbire
la disciplina del procedimento o della documentazione amministrativa,
ma che operi il necessario riordino ripensando “a livello informatico” la
disciplina sostanziale, nelle sedi sistematicamente proprie...;

— un testo che non rechi una consistente rilegificazione in una materia la
quale invece richiede ontologicamente la massima flessibilita e che

18 Trattasi del parere espresso e dalla Sezione consultiva (Ad. 30 agosto 2004) sullo schema di decreto
legislativo recante la “Istituzione del sistema pubblico di connettivita e della rete internazionale della
pubblica amministrazione”
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demandi una buona parte della disciplina ad una (possibile coeva) raccolta
di norme regolamentari (ovvero, eventualmente, a raccolte distinte per i
diversi livelli normativi secondari)...;

— un testo che, nell’accellerare il cambiamento, prevenga con misure
concrete I’incremento (allo stato ipotizzabile) del fenomeno del digital
divide o irischi che potrebbero derivare dalla troppo rapida scomparsa del
documento cartaceo e da una separazione delle discipline della gestione
dei documenti da quella degli archivi...;»

Si legge ancora nel parere «Una delle caratteristiche dell’intervento, infatti, gia
evidenziata nel precedente parere 7904/04 dovrebbe essere quello della sua esaustivita
e sistematicita, quantomeno in relazione agli strumenti portanti dell’innovazione
digitale nelle pubbliche amministrazioni (cft. in particolare, la lettera d) della norma
di delega, che impone anche di “realizzare il coordinamento formale del testo delle
disposizioni vigenti, apportando, nei limiti di detto coordinamento, le modifiche
necessarie per garantire la coerenza logica e sistematica della normativa anche al
fine di adeguare o semplificare il linguaggio normativo”

Lo schema in oggetto, invece, si limita a riordinare soltanto un parte
della disciplina attualmente vigente, come si evince chiaramente dalla
“tabella di corrispondenza” e dalla norma sulle abrogazioni, che in realta si
incentra esclusivamente su due delle molteplici fonti normative riguardanti
I’informatizzazione dell’amministrazione pubblica...»

Lo schema, secondo il CdS, si concentra soprattutto sul DPR 445/2000 (7esto
Unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di documentazione
amministrativa) lasciando fuori dall’intervento altri impianti normativi, anch’essi
importanti, che qui dovrebbero essere ricompresi; in particolare la normativa relativa al
Sistema pubblico di connettivita, come si evince dallo stesso parere: «se un intervento
come la creazione dell’SPC non puo prescindere dal riassetto normativo e codificazione
della normativa primaria regolante la materia, vale a maggior ragione, il reciproco,
perché un codice non pud non contenere, al suo interno, una innovazione cosi recente
e cruciale come quella di cui al richiamato schemay.

Nonostante queste riserve, il Consiglio di Stato ha espresso un parere favorevole,
riconoscendo e sottolineando I’enorme portata innovativa e di stimolo all’innovazione
del provvedimento normativo in esame, tanto da non poter rischiare la scadenza del
termine per la sua emanazione, fissato dalla legge delega'®.

1 Vedi C. GIURDANELLA-E. GUARNACCIA, La PA digitale nel parere del Consiglio di Stato, in Interlex.
Diritto Tecnologia Informazione, http://www.interlex.it
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B) Il CAD ed il procedimento amministrativo. L’art. 3-bis (uso della
telematica) della legge 15/2005 che ha novellato la legge 7 agosto 1990, n. 241 sul
procedimento amministrativo fa espresso riferimento all’utilizzo della telematica
nella prospettiva di a) semplificare; b) rendere piu efficiente ed efficace 1’azione
amministrativa; c) alleggerire 1’attivita delle Pubbliche Amministrazioni. Trattasi
di un processo ad ampio spettro che si indirizza all’intero apparato amministrativo
e che trova il suo momento principale nell’emanazione del D. Lgs 4 marzo 2005,
n. 82 recante il Codice dell’ Amministrazione Digitale.

I1 CAD per quanto concerne il procedimento amministrativo innova dettando
1 principi generali per una capillare riorganizzazione gestionale e per un’organica
informatizzazione del procedimento amministrativo. L’art. 15, comma 2, prescrive
che la riorganizzazione gestionale, da perseguire insieme a quella strutturale,
debba riguardare la razionalizzazione e la semplificazione di procedimenti
amministrativi, attivita gestionali e documenti.

L’art. 41 (“Procedimento e fascicolo informatico™), al comma 1 dispone
che: «Le Pubbliche Amministrazioni gestiscono i procedimenti amministrativi
utilizzando le tecnologie dell’informazione e della comunicazione, nei casi e nei
modi previsti dalla normativa vigente».

Cosicché le Amministrazioni devono garantire sia la tenuta dei fascicoli
informatici in cui confluiranno gli atti e documenti del procedimento da chiunque
formati (art. 41, comma 2), sia la partecipazione al procedimento amministrativo e
sia il diritto di accesso ai documenti amministrativi mediante 1’uso delle tecnologie
dell’informazione (art. 4).

Quanto agli amministrati si puo affermare che il principio generale contenuto
nell’art. 3-bis della legge 15/2005 siriveste di concrete e significative implicazioni
con il disposto nell’art. 3 del CAD: «I cittadini e le imprese hanno diritto a
richiedere ed ottenere I’uso delle tecnologie telematiche nelle comunicazioni con
le Pubbliche Amministrazioni centrali e con 1 gestori di pubblici servizi statali nei
limiti di quanto previsto nel presente codice».

Ora, tali norme sul procedimento amministrativo, assolutamente
rivoluzionarie, sono direttamente applicabili a Regioni e Enti locali?

Tenendo a mente la riforma del Titolo V della Costituzione (legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3) dobbiamo rilevare che il procedimento
amministrativo non ¢ previsto tra le materie di competenza legislativa statale,
né esclusiva, né concorrente. Le norme procedimentali del CAD non possono
considerarsi di “coordinamento informatico” ex art. 117, comma 2, lett. 1),
Cost. nei termini del significato dato a tale disposizione costituzionale dalla
Consulta. Secondo la Corte Costituzionale il potere di coordinamento attribuito
allo Stato dalla norma de qua ¢ di natura solamente tecnica, atto solo ad
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assicurare una comunanza di linguaggi, di procedure e di standard omogenei,
garantendo cosi la piena cooperazione operativa fra tutti i soggetti pubblici
che operano sul territorio nazionale®.

Le norme del CAD devono essere considerate allo stesso modo di quelle
dellalegge 241/1990 all’indomani della riforma del Titolo V della Costituzione,
quando la dottrina e giurisprudenza le considerarono vigenti anche negli
ordinamenti regionali per la necessita di garantire principi procedimentali
uniformi in base art. 120, comma 2, Cost. «Il Governo puo sostituirsi a organi
delle Regioni, delle Citta metropolitane, delle Province e dei Comuni (...)
quando lo richiedono la tutela dell’unita giuridica o dell’unita economica e in
particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali» nonché, piu in generale, dai principi di imparzialita e buon
andamento dell’amministrazione ex artt. 3 ¢ 97 Cost.

In conclusione, I’applicabilita immediata delle norme procedimentali del CAD
a Regioni ed Enti locali potra riconoscersi solo se tali norme saranno considerate
principi generali alla stessa stregua delle norme della legge 241/1990%.

IITI PARTE
I11.1. e-Procurement. Approvvigionamenti pubblici elettronici:
DPR n. 10172002

A) Il termine e-Procurement, secondo il DIT, indica quell’insieme di
tecnologie, procedure, operazioni, e modalita organizzative che consentono
I’acquisizione di beni e servizi on-line, grazie alle possibilita offerte dallo sviluppo
della rete internet e del commercio elettronico.

Si tratta di una nuova modalita di gestione di tutto il processo di acquisto
molto diffusa nel settore privato, ma che solo negli ultimi anni riscuote una
notevole attenzione da parte delle Pubbliche Amministrazioni.

La diffusione dell’e-procurement nel settore pubblico si inserisce nel
quadro di un piu ampio processo di rinnovamento delle P.A., caratterizzato
certamente da un consistente utilizzo delle nuove tecnologie dell’informazione
e della comunicazione (ICT), cosi come da innovazioni legislative e processi di
semplificazione dell’intera macchina amministrativa.

Il massiccio impiego delle tecnologie ICT nelle P.A. non poteva non
riguardare la contrattualistica pubblica; si sviluppa il fenomeno degli appalti
pubblici elettronici.

2 Corte Cost., 16 gennaio 2004, n. 17, in Giur. Cost. 2004, f. 1.
2! Vedi C. GIURDANELLA — E. GUARNACCIA, Elementi di diritto amministrativo elettronico op. cit., pp. 58-59
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Nell’ambito del Programma di Razionalizzazione della Spesa Pubblica,
partito nel 2000, sia I’azione normativa, sia quella di governo si sono impegnate
nell’individuazione di azioni e strumenti per contenere la spesa pubblica e di
migliorare I’efficienza e I’efficacia dell’azione amministrativa. Il Programma di
Razionalizzazione della Spesa Pubblica si sviluppa a seguito dell’introduzione
di un nuovo sistema per 1’ottimizzazione degli approvvigionamenti pubblici
previsto dall’art. 26 della legge 23 dicembre 1999, n. 488, legge finanziaria 2000:
«1. Il Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica,
nel rispetto della vigente normativa in materia di scelta del contraente, stipula,
anche avvalendosi di societa di consulenza specializzate, selezionate anche in
deroga alla normativa di contabilita pubblica, con procedure competitive tra
primarie societa nazionali e estere, convenzioni con le quali I’impresa prescelta
siimpegna ad accettare, sino a concorrenza della quantita massima complessiva
stabilita dalla convenzione ed ai prezzi e condizioni ivi previsti, ordinativi
di fornitura deliberati dalle amministrazioni dello Stato. I contratti conclusi
con ’accettazione di tali ordinativi non sono sottoposti al parere di congruita
economica (...) 3. Le amministrazioni centrali e periferiche dello Stato sono
tenute ad approvvigionarsi utilizzando le convenzioni stipulate ai sensi del
comma 1, salvo quanto previsto dall’art. 27, comma 6. Le restanti pubbliche
amministrazioni hanno facolta di aderire alle convenzioni stesse, ovvero devono
utilizzarne 1 parametri di qualita e di prezzo per ’acquisto di beni comparabili
con quelli oggetto di convenzionamento...».

L’introduzione delle tecnologie ICT nelle procedure pubbliche di appalto
costituisce uno dei principali obiettivi del Governo sin dalle sue prime politiche di
innovazione tecnologica. Gia nel Piano d’ Azione per I’e-governenmnet, approvato
il 23 giugno 2000, I’Azione n. 12 (Approvvigionamento elettronico), cosi statuiva:
«...le norme di riferimento sono contenute nel disegno di legge annuale per la
semplificazione. Tali disposizioni, permetteranno, anche con riferimento alla nuova
disciplina introdotta dall’art. 26 della Legge n. 488 del 1999 di attivare un’asta
telematica permanente ove si potranno incontrare offerta e domanda, in tempo
reale, garantendo sempre all’amministrazione le migliori condizioni di mercato.
Anche la pubblicazione dei bandi di gara potra avvenire in via telematica e verranno
emanate delle norme regolamentari per rendere compatibile tale nuovo sistema con
la disciplina attuale della contabilita generale dello Stato. Vengono inoltre istituiti,
con provvedimento amministrativo, due comitati di coordinamento per monitorare
e guidare questo processo di trasformazione presso le amministrazioni centrali.

Le stesse procedure potranno essere adottate volontariamente anche dalle
amministrazioni locali».

Il sistema di convenzionamento centralizzato per 1’acquisto di beni e
servizi, affidato alla Consip Spa, viene previsto, come gia detto, con I’intento di
razionalizzare e ridurre la spesa pubblica. Il Ministero del Tesoro, del Bilancio e
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della Programmazione, anche avvalendosi di soggetti terzi, stipula convenzioni
quadro con fornitori scelti tramite le usuali procedure di evidenza pubblica, aventi
ad oggetto I’impegno da parte di questi ultimi a garantire le loro prestazioni a
favore delle stazioni appaltanti che, di volta in volta, decideranno di ricorrervi, nei
limiti e alle condizioni contenute nelle stesse convenzioni, le quali sono inoltre
sottoposte ad un regime di favore in materia di controlli. Le Amministrazioni dello
Stato sono obbligate ad aderire alle convenzioni quadro, mentre le altre P.A. sono
solo tenute ad osservarne i parametri di qualita e prezzo.

Il Ministero quindi con D.M. 17 giugno 1998, rubricato “Affidamento alla
Consip Spa delle attivita informatiche riservate allo Stato”, istituiva la Consip,
una societa per azioni da esso totalmente controllata. I1 D.M. attribuiva inoltre
alla Consip il compito di svolgere tutte le attivita informatiche riservate allo Stato,
gia a sua volta individuate dal D. Lgs 19 novembre 1997, n. 414, il cui art. 1,
rubricato “Attivita informatiche in materia finanziaria e contabile”, dispone che
«1. In relazione al carattere di riservatezza, ed al fine di assicurare la sicurezza
e la continuita di talune specifiche attivita informatiche dello Stato in materia
di finanza e contabilita pubblica, possono essere individuati, nell’ambito delle
funzioni di consulenza, indirizzo, programmazione, coordinamento, controllo e
reperimento delle risorse strumentali, ivi compreso 1’espletamento delle procedure
di gara, particolari servizi informatici, determinati ai sensi del comma 2, il cui
esercizio € riservato allo Stato;

2. Con Decreto del Ministro del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione
economica, da emanarsi entro sei mesi dalla data di entrata in vigore del
presente decreto legislativo, sentita 1’ Autorita per I’Informatica nella Pubblica
Amministrazione (AIPA), sono individuate, sulla base dei criteri di cui al
comma 1, le specifiche attivita informatiche riservate alla Stato, da svolgere
mediante un organismo a struttura societaria, con unica ed esclusiva funzione
di servizio per lo Stato, che opera secondo gli indirizzi strategici stabiliti
dall’ Amministrazione...».

Il sistema Consip ¢ stato oggetto di vari interventi normativi. Prima la
legge 24 dicembre 2003, n. 350, toglieva I’obbligo per le Amministrazioni statali
di utilizzare le convenzioni, se non per I’acquisto di beni e servizi di ‘rilevanza
nazionale’; per le Amministrazioni locali poi veniva meno 1’obbligo di utilizzare
le convenzioni come parametri di qualita e di prezzo.

Infine il D.L. 12 luglio 2004, n. 168, convertito con modificazioni in legge
30 luglio 2004, n. 191, nell’ambito degli interventi urgenti per il contenimento
della spesa pubblica ha confermato il non obbligo di adesione alle convenzioni
per le Amministrazioni statali, togliendo addirittura la condizione ‘rilevanza
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nazionale’. Reintroduce pero 1’obbligo di utilizzare 1 parametri di qualita-prezzo
contenuti nelle convenzioni*.

B) Il D.P.R. 4 aprile 2002, n. 101 (Regolamento recante criteri e modalita
per [’espletamento da parte delle amministrazioni pubbliche di procedure
telematiche di acquisto per ’approvvigionamento di beni e servizi) regolamenta
per la prima volta gli appalti pubblici di forniture e servizi realizzati tramite
procedure telematiche®.

Con I’obiettivo di ricercare soluzioni che consentano alla P.A. razionalizzare
e contenere la spesa pubblica, spedendo “meno e meglio”, e dopo I’entrata in vigore
del DPR n. 101/02 che introduce I'utilizzo di strumenti telematici di acquisto nelle
P.A., in Italia si sono sviluppate soluzioni di e-procurement sia a livello centrale
che a livello periferico.

Senza dubbio con il Programma di Razionalizzazione della Spesa Pubblica
che ha visto Consip eseguire gare telematiche e poi disegnare e consolidare il
Mercato Elettronico della Pubblica Amministrazione (MEPA) si € avuto una forte
spinta all’adozione di strumenti telematici; molte amministrazioni locali hanno
ideato e definito soluzioni locali per far fronte a fabbisogni specifici sfruttando
al meglio le potenzialita delle economie del territorio®.

Come gia esposto il DPR 101/02 ha dettato una disciplina recante i criteri e
modalita per I’espletamento da parte delle amministrazioni pubbliche di procedure
telematiche di acquisto per I’approvvigionamento di beni e servizi. Il Regolamento
¢ articolato in due parti che disciplinano, rispettivamente, lo svolgimento delle gare
telematiche, per importi eventualmente sopra soglia, e il c.d. mercato elettronico,
per gli acquisti sotto soglia?.

Il regolamento si compone di 13 articoli suddivisi in quattro capi, cosi
descritti nel Parere del Consiglio di Stato del 03.12.2001, n. 142: «Nel primo capo
sono contenute le norme di carattere generale concernenti I’ambito di applicazione
soggettivo e oggettivo, 1 principi organizzativi finalizzati all’identificazione

2M. GRECO, Il sistema Consip ¢ gli appalti di servizi e forniture nella P.A. dopo la finanziaria 2004. Dossier
tematico, in “Appalti & Contratti”, all’url www.appaltiecontratti.it/dowload/dossier g.pdf

28i sottolinea che il DPR n. 101/2002 sara abrogato ex art art. 256, comma 4, D. Lgs 12 aprile 2006, n. 163
( Codice dei Contratti pubblici, entrato in vigore il 1 luglio 2006), a decorrere dall’entrata in vigore del
regolamento da emanarsi ai sensi dell’art. 5 del citato codice.

2Da tale contesto ¢ emersa la necessita di un confronto, di una analisi delle soluzioni tecniche e organizzative
adottate, di una chiarificazione su alcune aeree grigie della normativa, di una visione prospettica. In tal
senso, su iniziativa del Ministero dell’Economia e delle Finanze, all’inizio del 2004, ¢ stato creato un
nucleo stabile di Amministrazioni locali che, insieme a Consip, hanno dato vita al Gruppo di lavoro
“I sistemi di e-procurement pubblico in Italia”. Per un approfondimento vedi del GdL Regioni/EELL/
MEF/CONSIP il Documento di Lavoro “I sistemi di e-procurement pubblico in Italia: prime evidenze
emerse-2004”, giugno 2005.

BVedi M. GATTL Il D.P.R n. 101/°02 ad un anno dalla sua emanazione: ambiti ¢ problematiche di
applicazione, in “Quaderni del DAE. Rivista di Diritto Amministrativo Elettronico, 2003
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univoca dell’utente all’atto di accesso al sistema, le forme di pubblicita e di
comunicazione, valide anche ai fini delle disposizioni contenute nella legge 7
agosto 1990, n. 241, la validita degli atti, il procedimento di abilitazione degli
utenti all’accesso al sistema elettronico e telematico e le modalita di comunicazione
dello strumento identificativo e di quello di sottoscrizione.

Il secondo capo ha per oggetto le gare telematiche e disciplina le modalita
di pubblicazione e il contenuto del bando telematico e dell’invio agli utenti.

I terzo capo del regolamento disciplina il Mercato Elettronico della pubblica
amministrazione per 1’acquisto di beni e servizi sotto soglia comunitaria e stabilisce
in particolare i contenuti del bando concernente le modalita di accesso degli utenti
al Mercato Elettronico.

Nel capo quarto, contenenti le norme finali, ¢ prevista 1’istituzione della
Commissione per le negoziazioni telematiche di cui si stabiliscono la composizione
e 1 compiti; nello stesso capo ¢ prevista la disciplina per un corretto monitoraggio
delle procedure di acquisto..».

Puntualizzano, inoltre, i giudici amministrativi nella ‘Premessa’del Parere
che «Per quanto riguarda I’ambito soggettivo, il regolamento si applica non solo
alle amministrazioni statali, ma anche a tutte le amministrazioni aggiudicatici
(secondo I’accezione comunitaria) che, per I’espletamento delle procedure ad
evidenza pubblica, optino per la realizzazione attraverso sistemi elettronici e
telematici di negoziazione: si tratta dunque di una procedura che le amministrazioni
avranno la facolta, e non I’obbligo, di seguire.

Quanto all’ambito oggettivo, le gare telematiche che il regolamento
disciplina sono quelle relative all’acquisto di beni e servizi»

1 regolamento nell’art. 1 comma 1 lett. ) definisce “amministrazioni” «.....tutti
1 soggetti, gli enti e gli organismi tenuti all’applicazione delle normative nazionali e
comunitarie in tema di appalti pubblici, con esclusione delle regioni, delle province,
delle citta metropolitane, dei comuni e delle comunita montane;.

Il comma 4 dell’art. 2, a sua volta, dispone che «Le regioni, le province,
le cittd metropolitane, i comuni e le comunita montane possono applicare le
disposizioni del presente regolamento se cosi dispongano nell’ambito della
propria autonomia e salvo che non aderiscano alle convenzioni stipulate ai sensi
dell’articolo 26 della legge 23 dicembre 1999, e successive modificazioni»

Quindi Regioni e Enti locali “possono applicare” le disposizioni del
regolamento; ¢ possibile allora che le amministrazioni locali operino un rinvio
parziale alle disposizioni del regolamento, cio¢ ritengano di conformarsi solo a
talune disposizioni, non richiamando integralmente il Regolamento?

I1 Consiglio di Stato nel Parere supra citato prende espressamente posizione
a favore della necessaria applicazione integrale del D.P.R n. 101/2002 da parte
degli enti non centrali, ritenendo che «E vero che I’adozione delle procedure
previste nel testo in esame ¢ facoltativa, ma dal contesto ¢ evidente che si tratta
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di una facoltativita limitata all’an, e non estesa al guomodo; nel senso cio¢ che,
una volta deciso di procedere all’acquisto di beni e servizi in via telematica, le
regole da seguire devono essere quelle del regolamento e non altre...»%.

L’art. 2 comma 3 prevede che «rimane ferma la possibilita per le
amministrazioni di effettuare gli approvvigionamenti di beni e servizi con le
tradizionali procedure di scelta del contraente anche utilizzando, a supporto
del procedimento, sistemi elettronici e telematici secondo le disposizioni della
normativa vigente»?’.

Ora anche prima dell’emanazione del Regolamento, molte amministrazioni
avevano avviato sperimentalmente forme innovative di utilizzo di strumenti
informatici e telematici nelle procedure di acquisizione. La norma del DPR n.
101/02, oltre a legittimare indirettamente ex post 1’'uso di strumenti informatici
nelle procedure d’appalto, consente di utilizzare nelle procedure “tradizionali”,
gestite prevalentemente su supporti cartacei, strumenti quali il documento
informatico, firme elettroniche, e-mail ecc.

D’altronde la normativa aveva gia introdotto nell’ordinamento alcuni strumenti
informatici con I’obiettivo di ottimizzare 1’azione amministrativa (si pensi ad esempio
all’art. 14 DPR n. 445/2000 riguardante il documento informatico «Il documento
informatico trasmesso per via telematica si intende inviato e pervenuto al destinatario,
se trasmesso all’indirizzo elettronico da questi dichiaratoy).

C) Si intende per abilitazione dei fornitori il processo che inizia dalla
domanda di abilitazione ad una Amministrazione aggiudicatrice a seguito della
pubblicazione di un bando o di un invito. Ne fanno parte integrante 1 documenti
che il fornitore deve compilare o accettare seguendo la procedura indicata (off
line od on line) e le successive attivita di identificazione e verifica propedeutiche
alla fase di offerta?®.

Il concetto di “abilitazione del fornitore” ¢ caratteristico delle procedure
telematiche di acquisto: il DPR n. 101/2002, art. 1 lett g) parla di “utente”
come del «fornitore di beni o il prestatore servizi abilitato ai sensi del presente
regolamento a partecipare alle procedure telematiche di acquisto attraverso il
processo di autorizzazione;»

% In questo senso anche M. GRECO, L’applicazione del DPR n. 101/2002 nell’ente locale, in “Appalti e contratti”,
www.appaltiecontratti.it, per il quale “¢ evidente che 1’Ente non puo invece dare un’applicazione mista o a
discrezione del regolamento: una volta che I’ Amministrazione deliberi di applicare il DPR n. 101/02. dovra
darne integrale attuazione, pena I’illegittimita del procedimento e del suo atto conclusivo”

7 In questo senso M. GRECO L’applicazione del DPR n. 101/2002 nell’ente locale, in “Appalti e contratti”,
www.appaltiecontratti.it, per il quale “tale norma sembra quindi prefigurare la possibilita di dar vita a
sistemi paralleli di negoziazione telematica, prescindenti dall’applicazione del regolamento”

2 Vedi GdL Regioni/EELL/MEF/CONSIP, Documento di Lavoro “I sistemi di e-Procurement pubblico in
Italia: prime evidenze” giugno 2005, p. 9 ss.
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Inoltre 1’art. 4 del medesimo diploma legale prevede espressamente che
tutte le procedure telematiche di acquisto debbano essere precedute da specifiche
fasi di abilitazione aperte al pubblico.

La fase di abilitazione si conclude con I’invio di una comunicazione (in via
telematica) circa I’esito della procedura o con il rilascio di password per 1’accesso
al sistema di negoziazione on line.

Con I’obiettivo di identificare dei modelli di abilitazione il GAL Regioni/
EELL/MEF/CCONSIP ha effettuato un’analisi delle diverse procedure di
abilitazione messe in atto dalle Amministrazioni “pioniere” dell’e-Procurement
in Italia, individuando dei modelli comuni di approccio e degli elementi comuni
nelle diverse procedure.

I modelli comuni sono riconducibili alla possibilita che il fornitore abilitato
partecipi a 1) piu eventi negoziali 2) partecipi ad uno unico evento negoziale.

Nella procedura per eventi singoli la possibilita di abilitarsi si apre per
ciascun evento negoziale, mentre nelle procedure per eventi multipli I’abilitazione
¢ valida per una pluralita di eventi e non legata alla singola negoziazione.

Nelle “procedure per eventi multipli”, 1’abilitazione dei fornitori puo
avvenire con la semplice indicazione della categoria merceologica di riferimento
(cosiddetti “Albo fornitori on line’) oppure con contestuale presentazione di un
catalogo prodotti (Mercato Elettronico delle PA o gli “e-catalogue).

Nel caso che la stazione appaltante abiliti un fornitore senza che questo
debba presentare contestualmente anche un catalogo prodotti, si configura 1I’’Albo
fornitori on line” all’interno del quale 1 fornitori vengono classificati in maniera
piu o meno articolata in categorie merceologiche.

Nel caso in cui il fornitore, contestualmente alla richiesta di abilitazione,
debba presentare anche un catalogo prodotti on line (come nel Mercato Elettronico
della PA) si configura probabilmente il caso piu completo, efficace ed efficiente
di negoziazione telematica. In questo caso il fornitore deve superare sia i requisiti
relativi alla parte anagrafica, amministrativa e normativa, sia i requisiti tecnici
legati ai prodotti per 1 quali si sta abilitando.

Nel modello di “procedura per singoli eventi” la distinzione ulteriore puo
essere fatta in base al momento di abilitazione del fornitore in relazione alla
presentazione della sua offerta.

Se I’abilitazione del fornitore ¢ precedente alla presentazione dell’offerta
si puo fare riferimento alle Gare telematiche espletate in ottemperanza del DPR
n. 101/02 che, come si sa, prevede I’abilitazione dei fornitori in fase di bando di
abilitazione o avviso di gara e solo successivamente gli abilitati ricevono 1’invito
da parte dell’Amministrazione a partecipare e a presentare offerte.

Se invece 1’abilitazione del fornitore ¢ contestuale alla presentazione
dell’offerta si puo fare riferimento ad esempio alla cornice normativa della Direttiva
2004/18/CE del 31 marzo 2004, di cui tratteremo in seguito.
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L’abilitazione ha certamente oggetto e finalita differenti a seconda che si
tratti di Mercato Elettronico o di Gare Telematiche. Si ricordi, per esempio, che nel
caso delle Gare Telematiche I’abilitazione dovra necessariamente essere seguita
dall’avviso di gara, che conterra le specifiche previsioni, condizioni e modalita per
prendere parte al procedimento; invece nel Mercato Elettronico (che per espressa
disposizione normativa ¢ destinato ad acquisti di importo inferiore alla soglia di
rilievo comunitario) la semplice abilitazione del fornitore ¢ sufficiente perché
I’amministrazione possa concludere un contratto e quindi acquistare mediante
ordine diretto un prodotto dal catalogo del fornitore abilitato.”

Nel Mercato Elettronico accanto all’abilitazione “soggettiva” dei fornitori,
¢ possibile prevedersi ’abilitazione dei prodotti e dei servizi che i fornitori
offriranno (abilitazione oggettiva)

L’opportunita dell’abilitazione “oggettiva” discende da una espressa
previsione dell’art. 11, comma 4, lett. b), che richiede di indicare all’interno
del Bando di abilitazione «le specifiche tecniche, costruttive e di qualita dei
beni, nonché 1 livelli dei servizi cui raffrontare i beni e servizi offerti ai fini
dell’abilitazione dei fornitori».

I cataloghi conterranno, pertanto, beni e servizi la cui conformita al capitolato
tecnico ¢ stata preventivamente vagliata in sede di abilitazione.

L’abilitazione del fornitore non riguardera soltanto I’ambito soggettivo, ma
presuppone che il fornitore sia in grado di predisporre e offrire un catalogo di
“prodotti abilitati” pronti all’acquisto da parte dell’amministrazione. L’abilitazione
del fornitore non puo prescindere dall’abilitazione dei relativi beni e servizi da
questo offerto all’interno del Mercato Elettronico.

Come richiesto dall’art. 11 del DPR n. 101/2002 e I’art. 15 delle Regole di
accesso al Mercato Elettronico Consip (www.acquistinretepa.it), 1’abilitazione al
Mercato Elettronico avviene tramite appositi Bandi di abilitazione relativi alle categorie
di beni e servizi che andranno a costituire il Mercato Elettronico. Si tratta di una
procedura a) aperta nel tempo; b) ad evidenza pubblica; c) non competitiva.

¥ La speciale finalita del processo di “abilitazione” rispetto alle procedure di acquisto “on line” ¢ confermata
anche dalla Direttiva 2004/18/CE recante il coordinamento delle procedure di acquisizione, la quale
disciplina alcune innovative modalita di approvvigionamento che prevedono specifiche fasi assimilabili
al processo di abilitazione di cui al DPR n. 101/2002. Si pensi, in particolare, al Sistema dinamico di
acquisizione di cui all’art. 33 della Direttiva 2004/18/CE che prevede 1’utilizzo di mezzi elettronici
per D’istituzione del sistema e 1’aggiudicazione degli appalti, ma che soprattutto richiede I’ammissione
al sistema elettronico di acquisto di tutti gli offerenti che soddisfano i criteri di selezione e che hanno
presentato un’offerta indicativa conforme al capitolato d’oneri. Tale procedura di “ammissione” al
sistema di acquisizione (nonostante sia prevista per gli acquisti sopra soglia) riecheggia molto da vicino
I’abilitazione al Mercato Elettronico di cui al DPR n. 101/2002, in quanto attuata sulla base di bandi ad
evidenza pubblica, tendenzialmente aperti nel tempo e non competitivi.
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Conformemente agli artt. 46 ¢ 47 del DPR n. 445/2000, la domanda
di abilitazione ¢ fatta dal fornitore per mezzo di dichiarazioni sostitutive di
certificazioni e di atti notori, con le quali il richiedente attesta il possesso dei
requisiti richiesti per il rilascio dell’abilitazione. Consip ha pero la facolta di
chiedere chiarimenti ed effettuare controlli e verifiche, anche successivamente al
rilascio dell’abilitazione, in merito all’effettiva sussistenza dei requisiti dichiarati
dai fornitori all’atto della domanda di abilitazione ed in merito alla rispondenza dei
prodotti offerti per I’abilitazione alle specifiche tecniche indicate nel Bando.

Per quanto concerne 1’abilitazione dei fornitori alle Gare Telematiche (che,
a differenza di quanto avviene per il Mercato Elettronico, possono riguardare
acquisti di importo superiore alla soglia di rilievo comunitario) si rileva che
questa ¢ propedeutica allo svolgimento di una specifica procedura di gara che
verra aperta da un apposito avviso

Pertanto, come previsto dall’art. 9 del DPR n. 101/2002, le gare
telematiche sono precedute, almeno 60 giorni prima dell’inizio delle procedure,
dalla pubblicazione a cura dell’amministrazione procedente di un bando per
I’abilitazione dei potenziali offerenti alla partecipazione alle gare stesse.

Vale la pena sottolineare che alcuni strumenti informatici sono fondamentali
dal punto di vista del procedimento e della sicurezza: a) firma digitale; b) casella
di posta elettronica; c) protocollo informatico.

a) Firma digitale. In generale quando si parla di firma digitale si intende
“forte”, o “pesante”, ovvero quella «basata su un sistema a chiavi critto-
grafiche asimmetriche, che utilizza un certificato digitale con particolare
caratteristiche, rilasciato da un soggetto con specifiche capacita professionali
garantite dallo Stato e che viene creata mediante un dispositivo con elevate
caratteristiche di sicurezza che in genere € una smart card» come previsto dal
CNIPA-Centro Nazionale per I’Informatica nella Pubblica Amministrazione
e dalla normativa vigente.

b) Casella di posta elettronica. Il Dlgs n. 82/2005 indica nella Posta
elettronica certificata (PEC) lo strumento che puo essere usato per
la certificazione della effettiva consegna ed quindi il corrispondente
decorrere delle scadenze previste.

Consip nel gestire la sua piattaforma ha scelto di assegnare a ciascun
fornitore abilitato una casella e-mail sul proprio sistema. Tale scelta
assicura, anche a scopo probatorio, il ricevimento delle notifiche/
comunicazioni: la casella puo essere validamente assunta come
domicilio postale. La posta elettronica certificata ¢ un sistema, come
si apprende dal sito del CNIPA, di posta elettronica nel quale ¢ fornita
al mittente documentazione elettronica, con valenza legale, attestante
I’invio e la consegna di documenti informatici. Il DPR 11 febbraio
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2005 n. 68 disciplina le modalita di utilizzo della Posta Elettronica
Certificata (PEC) non solo nei rapporti con le P.A. ma anche tra
privati cittadini®,
¢) Protocollo informatico. Secondo le indicazioni del CNIPA «Il legislatore
definisce protocollo informatico come “I’insieme delle risorse di calcolo,
degli apparati, delle reti di comunicazione e delle procedure informatiche
utilizzate dalle amministrazioni per la gestione dei documenti”, ovvero,
tutte le risorse tecnologiche necessarie alla realizzazione di un sistema
automatico per la gestione elettronica dei flussi documentali».
Gli sforzi, sempre piu vigorosi, diretti ad aumentare 1’efficienza, I’efficacia
e la trasparenza dell’azione amministrativa hanno portato negli ultimi anni allo
sviluppo e all’introduzione degli strumenti telematici di acquisto, incoraggiati
anche da una prima regolamentazione offerta dal DPR n. 101/02 a livello
nazionale, dalla Direttiva 2004/18/CE nonché¢ dal D Lgs 12 aprile 2006, n.
163 (entrato in vigore lo scorso 1 luglio). Si aggiunga anche che ¢ maturata
la consapevolezza che una qualificazione della domanda pubblica, effettuata
anche attraverso 1I’innovazione degli strumenti stessi di approvvigionamento,
costituisce indubbiamente un impulso per favorire 1I’innovazione di processo sul
lato dell’offerta e quindi a livello di Sistema Paese.

IIL. 2. La Direttiva Unica degli Appalti 2004/18 e il Decreto Legislativo 12 aprile
2006, n. 163. Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture.

A) La Direttiva 2004/18/CE.

Anche in materia di appalti pubblici, accanto ad un diritto comunitario
scritto e ai principi fondamentali, direttamente enucleabili dalle norme del Trattato
CE, si ¢ formato un diritto comunitario non scritto, costituito dall’elaborazione
giurisprudenziale della Corte di Giustizia (vedi anche supra Parte I).

In particolare per quanto concerne gli appalti pubblici, 1 principi fondamentali
di diritto comunitario si applicano direttamente, indipendentemente del valore degli

3% In sintesi le novita contenute nel provvedimento: 1. Nella catena di trasmissione potranno scambiarsi le
e-mail certificate sia i privati, sia le PA. Saranno i gestori del servizio (art. 14), iscritti in apposito elenco
tenuto dal Cnipa (che verifichera i requisiti soggettivi ed oggettivi inerenti ad esempio alla capacita ed
esperienza tecnico-organizzativa, alla dimestichezza con procedure e metodi per la gestione della sicurezza,
alla certificazione ISO9000 del processo), a fare da garanti dell’avvenuta consegna; 2. Per iscriversi
nell’elenco dovranno possedere un capitale sociale minimo non inferiore a un milione di euro e presentare
una polizza assicurativa contro i rischi derivanti dall’attivita di gestore; 3. I messaggi verranno sottoscritti
automaticamente da parte dei gestori con firme elettroniche. Tali firme sono apposte su tutte le tipologie
di messaggi PEC ed in particolare sulle buste di trasporto e sulle ricevute per assicurare 1’integrita e
I’autenticita del messaggio; 4. I virus: i gestori sono tenuti a verificare I’eventuale presenza di virus nelle
e-mail ed informare in caso positivo il mittente, bloccandone la trasmissione (art. 12).
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appalti stessi, sia ai contratti di valore superiore alla soglia comunitaria, che a
quelli di valore inferiore®".

La Direttiva 2004/18 si inserisce nel contesto delineato, stabilendo
espressamente il rispetto dei principi del Trattato CE, in particolare, della libera
circolazione delle merci, della liberta di stabilimento e della libera prestazione
dei servizi (considerando 2), oltre che dei principi che ne derivano quali quelli
della parita di trattamento, di non discriminazione, di riconoscimento reciproco,
di proporzionalita e di trasparenza.

La Corte di Giustizia per quanto riguarda il principio della non discriminazione
ha precisato che il divieto riguarda non solo le discriminazioni dirette, chiaramente
fondate sulla nazionalita del prestatore, ma anche quelle effettuate dalle amministrazioni
che richiedano qualita o impongano oneri che possano essere assolti piu facilmente
da imprese di una certa nazionalita.

I1 principio della parita di trattamento in tema d’appalti consiste nell’obbligo
che tutti i prestatori di beni e servizi della Comunita europea vengano messi in
condizione di assoluta parita.

Infine il principio di proporzionalita (ogni provvedimento adottato deve essere idoneo
araggiungere lo scopo legittimamente perseguito, e non deve eccedere quanto necessario
per raggiungere tale scopo) puo influenzare tutti 1 passaggi, dalla qualificazione, alla fase
di controllo delle offerte, alla fase finale dell’aggiudicazione.

Il principio di trasparenza poi va inteso come chiarezza dell’azione
amministrativa a esso si devono rifare tutte le norme che riguardano la pubblicita
delle operazioni concorsuali, le norme che individuano i criteri di selezione
qualitativa dei concorrenti, i criteri di scelta delle procedure etc., la violazione di
tali norme, attuative del principio di trasparenza, invalida I’intera procedura.

11 legislatore comunitario con 1I’emanazione della Direttiva 2004/18/CE
(e della Direttiva 2004/17), inserita nel contesto esposto, ha inteso aggiornare e
razionalizzare le norme comunitarie in materia di appalti pubblici®?, consegnando

31 Sull’espansione del diritto comunitario sotto-soglia vedi M. GATTI, Appalti pubblici di forniture e servizi,
Sistemi editoriali, 2004, pag. 79: «Il processo di inarrestabile penetrazione del diritto comunitario sotto-soglia &
chiaramente ricostruito ed evidenziato dalla una Circolare della Presidenza del Consiglio dei ministri, emanata
nel corso del 2002 [Circolare 06/06/2002, n. 8756], secondo cui la giurisprudenza comunitaria ha ribadito che
anche quando taluni contratti siano esclusi dalla sfera di applicazione delle direttive comunitarie nel settore
degli appalti pubblici, cio non significa che detti appalti di modesto rilievo economico siano esclusi dall’ambito
di applicazione del diritto comunitario, pacifico essendo che le amministrazioni aggiudicatici che li stipulano
sono comunque tenute a rispettare i principi fondamentali del Trattatoy»

32 La Direttiva 2004/18 unifica la disciplina degli appalti ¢ concessioni di lavori, servizi, forniture nei settori
‘ordinari’ (vale a dire tutti, tranne quelli c.d. esclusi, che sono disciplinati dalla direttiva 2004/17, e tranne
quelli non previsti dalle due direttive, quali ad es. gli appalti segretati), mentre la direttiva 2004/17 disciplina
gli appalti e concessioni di lavori, servizi e forniture nei settori ‘esclusi’, che si possono definire settori ‘speciali’
(gas, energia termica, elettricita, acqua, trasporti, servizi postali, sfruttamento di area geografica).
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agli enti pubblici e agli operatori economici un corpus unitario di norme®. La
Direttiva Unica Appalti si atteggia a testo unico di settore** che non attua solamente
un intervento normativo teso a resettare il quadro di regole esistente, ma tende
a razionalizzarlo, riordinarlo e aggiornarlo nei contenuti, tenendo conto degli
orientamenti emersi dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia che ¢ intervenuta
a limitare gli eccessivi formalismi propri delle norme vigenti, postesi in contrasto
con le istanze di celerita, semplificazione e flessibilita dell’agere amministrativo
in un settore, quale quello degli appalti, tanto cruciale per le economie nazionali
e le dinamiche del Mercato unico.

Se il primo obiettivo del legislatore ¢ stato in prima istanza procedere
«per motivi di chiarezza» (considerando 1 della Direttiva 2004/18) ad una
semplificazione delle norme in materia di appalti pubblici e procedure di
aggiudicazione, il secondo ¢ stato senz’altro modernizzare le norme sulle procedure
di aggiudicazione degli appalti pubblici, attualizzandone in via prioritaria® la
valenza sulla base dell’innovazioni economiche e tecnologiche soprattutto quelle
legate allo sviluppo della societa dell’informazione; il legislatore inoltre ha reso
tali norme piu sensibili alle istanze di matrice ambientale®® e sociale, in particolare,
quelle provenienti dal mondo del lavoro®’.

Gli obiettivi fondamentali che il legislatore ha perseguito possono essere
sintetizzati in 4 categorie: 1. la semplificazione delle disposizioni comunitarie in
tema di appalti pubblici; 2. I’aggiornamento della normativa vigente alla luce delle
novita tecnologiche ed economiche; 3. la maggiore flessibilita della normativa
comunitaria; 4. il rafforzamento dei principi di concorrenza e trasparenza.

Lanecessita di modernizzare la disciplina degli appalti pubblici all’insegna
delle innovazioni apportate dal progresso tecnologico allo scopo di semplificare e
rendere piu flessibile il funzionamento del settore appalti, ha portato il legislatore
comunitario a cambiare il suo approccio rispetto al passato: abbandona 1’idea in
base alla quale I’utilizzo degli strumenti di comunicazione elettronica € possibile

3 Sono state accorpate in un unico testo, naturalmente avendo cura di eliminare le duplicazioni, le tre direttive
classiche concernenti la materia: direttiva 92/50/CEE (procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici
di servizi); direttiva 93/36/CEE (procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di forniture); direttiva
93/37/CEE (procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori). Vedi C. GIURDANELLA-G.
CAUDULLO, La Direttiva Unica Appalti, op. cit, p. 5

3% Cfr. considerando 1 della Direttiva 2004/18

% E” quanto emerge dal considerando 13 della Direttiva 2004/18

% 11 5 considerando della Direttiva 2004/18 — richiamando [I’art. 6 del Trattato - «chiarisce in che modo
le amministrazioni aggiudicatici possono contribuire alla tutela dell’ambiente e alla promozione dello
sviluppo sostenibile, garantendo loro al tempo stesso di poter ottenere per i loro appalti il miglior rapporto
qualita prezzo»

37 Cfr. considerando 28 della Direttiva 2004/18
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solo in aggiunta all’utilizzo di strumenti tradizionali. Infatti nel considerando 35 il
legislatore comunitario stabilisce 1’equiparazione dei mezzi elettronici e di quelli
tradizionali di comunicazione, prevedendo «tenendo conto delle nuove tecnologie
dell’informazione e delle comunicazioni e delle semplificazioni che esse possono
comportare per quanto riguarda la pubblicita degli appalti nonché in termini di
efficacia e di trasparenza delle procedure di aggiudicazione, ¢ opportuno porre
sullo stesso piano 1 mezzi elettronici e gli strumenti classici di informazione e di
scambio di informazioni...».

In questa nuova cornice ¢ consentito alle amministrazioni appaltanti
fare ricorso a procedura di aggiudicazione congeniate in funzione dell’utilizzo
esclusivo degli strumenti telematici ed informatici: ¢ aperta la possibilita di scelta
degli strumenti cui fare ricorso per espletare le procedure di gara, fatte salve le
istanze volte a non pregiudicare la segretezza delle informazioni, il libero accesso
di tutti gli operatori, nonché la trasparenza dell’intera procedura di gara.

La portata innovativa della nuova Direttiva in relazione all’introduzione del
ricorso agli strumenti elettronici, deve essere valutata, in particolare, in relazione
alle norme riguardanti il dialogo competitivo, le aste elettroniche e i1 sistemi
dinamici di acquisizione, in un’ottica di riduzione dei costi e dei tempi, nonché
alle norme concernenti 1’accordo quadro’®.

Il dialogo competitivo, definito dall’art. 1, par. 11 lett.c), ¢ «una procedura
alla quale qualsiasi operatore economico puo chiedere di partecipare e nella quale
I’amministrazione aggiudicatrice avvia un dialogo con i candidati ammessi a tale
procedura al fine di elaborare una o piu soluzioni atte a soddisfare le sue necessita
e sulla base della quale o delle quali i1 candidati selezionati saranno invitati a
presentare le offerte...».

Un’asta elettronica, secondo la definizione dell’art. 1, par. 7, € «un processo
per fasi successive basato su un dispositivo elettronico di presentazione di nuovi
prezzi, modificati al ribasso, e/o di nuovi valori riguardanti taluni elementi
delle offerte, che interviene dopo una prima valutazione completa delle offerte
permettendo che la loro classificazione possa essere effettuata sulla base di un
trattamento automatico...».

11 sistema dinamico di acquisizione, ai sensi dell’art. 1, par. 6, € «un pro-
cesso di acquisizione interamente elettronico, per acquisti di uso corrente, le

3 Vedi. il considerando 12 della Direttiva 2004/18: «Alcune nuove tecniche di acquisto elettronico sono
in costante sviluppo. Tali tecniche consentono un aumento della concorrenza e dell’efficacia della
commessa pubblica, in particolare grazie al risparmio di tempo e di danaro derivante dal loro utilizzo. Le
amministrazioni aggiudicatici possono far uso delle tecniche di acquisto elettronico, purché il loro utilizzo
avvenga nel rispetto delle norme stabilite dalla presente direttiva e dei principi di parita di trattamento,
di non discriminazione e di trasparenza...»
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cui caratteristiche generalmente disponibili sul mercato soddisfano le esigenze
dell’amministrazione aggiudicatrice, limitato nel tempo ed aperto per tutta la sua
durata a qualsivoglia operatore economico che soddisfi i criteri di selezione e che
abbia presentato un’offerta indicativa conforme al capitolato d’oneri».

L’Accordo quadro a sua volta viene definito come «un accordo concluso
tra una o piu amministrazioni aggiudicatici € uno o piu operatori economici e
il cui scopo ¢ quello di stabilire le clausole relative agli appalti da aggiudicare
durante un dato periodo, in particolare per quanto riguarda i prezzi e, se del caso,
le quantita previste» (art. 1, par. 5).

La Direttiva, come gia detto, ha promosso lo snellimento della normativa
previgente caratterizzata da un formalismo eccessivo. Essa prevedeva infatti oneri
procedimentali particolarmente gravosi per le amministrazioni aggiudicatici. In
questa prospettiva il legislatore comunitario ha introdotto istituti quali le centrali
di committenza, oltre che gli istituti innovativi gia menzionati come il dialogo
competitivo, le aste elettroniche, 1 sistemi dinamici di acquisizione, nonché gli
accordo quadro.

Le centrali di committenza (art. 11 della Direttiva 2004/18) sono un
strumento, come indica espressamente il considerando 15%, gia utilizzato da
alcuni Stati membri, cio¢ la designazione di un organismo centrale che ha come
scopo istituzionale quello di acquistare lavori, forniture e servizi o stipulare
accordi quadro per un numero variabile di amministrazioni; nel caso italiano
si puo indicare la Consip Spa (vedi supra par. 111.1). Le ragioni di un sistema
cosi strutturato vanno ricercate nell’attuazione di una economia di scala che si
dovrebbe ottenere accentrando gli ordini di acquisto provenienti da numerose
amministrazioni, nonché nell’attuazione di una economia di esercizio che si
dovrebbe ottenere utilizzando una unica piattaforma appaltante al posto di una
molteplicita di stazioni appaltanti®.

La nozione di appalto pubblico viene definita nell’art. 1 par. 2 a) come
«contratti a titolo oneroso stipulati per iscritto tra uno o piu operatori economici e
una o pit amministrazioni aggiudicatici aventi per oggetto I’esecuzione di lavori,
la fornitura di prodotti o la prestazione di servizi...»*..

39 Cft. considerando 15 della direttiva 2004/18: «In alcuni Stati si sono sviluppate tecniche di centralizzazione
delle committenze. Diverse amministrazioni sono incaricate di procedere ad acquisti o di aggiudicare
appalti pubblici/stipulare accordi quadro destinati ad altre amministrazioni aggiudicatici...»

40 Vedi C. GIURDANELLA-G. CAUDULLO, La Direttiva Unica Appalti, op. cit, p. 37 ss

41 La definizione riproduce con qualche modifica la nozione di appalti gia contenuta nelle precedenti direttive,
consentendo (come gia sotto la previgente normativa) il ricorso, per gli aspetti non regolati da apposite
norme di settore, alla disciplina privatistica dei contratti.
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L’appalto di forniture viene definito, senza particolari novita, come appalti
«aventi per oggetto 1’acquisto, la locazione finanziaria, la locazione o I’acquisto
a riscatto, con o senza opzione per I’acquisto, di prodotti» (art. 1, par. 2 lett. ¢).

L appalto di servizi, infine, ¢ quello «avente per oggetto la prestazione di
servizi di cui all’allegato II» (art. 1, par. 2 lett d).

Di particolare importanza ¢ I’individuazione della disciplina concernente
le ipotesi dei cosiddetti appalti misti. La Direttiva, come nella previgente
normativa, utilizza il criterio dell’accessorieta, ossia precisando come 1’elemento
che determina I’inquadramento dell’appalto nell’'una o nell’altra categoria sia
rappresentato dalla qualita dell’ oggetto contrattuale piuttosto che dalla prevalenza
quantitativa delle prestazioni da svolgere 2.

Lart. 1 (rubricato Definizioni) definisce, altresi, la concessione di lavori o
di servizi nel par. 3 come «un contratto che presenta le stesse caratteristiche di
un appalto pubblico di servizi, ad eccezione del fatto che il corrispettivo della
fornitura di servizi consiste unicamente nel diritto di gestire i servizi o in tale
diritto accompagnato da un prezzoy.

Dopo aver trattato nel Titolo I delle definizioni e dei principi generali,
il legislatore comunitario nel Titolo II (rubricato Disposizioni relative agli
appalti pubblici) pone una serie di norme generali a tutela dei principi generali
dell’Unione, sia quelli che decorrono dall’adesione della Comunita ad accordi
internazionali %, sia quelli che sono imposti dall’esigenza di tutelare la riservatezza
delle informazioni riservate.

L’art. 4, secondo il quale la natura soggettiva di un operatore economico non
puo costituire causa di discriminazione nelle procedure di aggiudicazione, quando
nel suo paese di origine egli ¢ legittimato con quella forma giuridica a partecipare alle
procedure di aggiudicazione, si fondamenta sui principi di libero accesso al mercato
comunitario e dell’esercizio transfrontaliero dell’attivita economica, espressione del
diritto alla libera circolazione dei soggetti economici*. Quindi la qualifica soggettiva
degli operatori economici non puo essere considerata preclusiva all’accesso alle
procedure di aggiudicazione, perché costituirebbe un elemento di discriminazione
tra competitori economici e di restrizione della concorrenza.

42 Cft. art. 1, par. 2 lett. d) secondo e terzo capoverso. Vedi anche C. GIURDANELLA-G. CAUDULLO,
La Direttiva Unica Appalti, op. cit, p. 24.

43 Cfr. considerando 7 della Direttiva 2004/18 relativo all’obbligo di rispettare 1’accordo sugli appalti
pubblici, stipulato nel quadro dei negoziati dell’Uruguay Round (1986-1994) «al fine di istituire un quadro
multilaterale equilibrato di diritti e doveri in materia di appalti pubblici per liberalizzare ed espandere il
commercio mondiale».

4 Cfr. Corte di Giustizia sentenza 15 ottobre 1987, Heylens, causa 222/86, Racc. 4097 in occasione della
quale ¢ stata affermata esplicitamente la natura fondamentale della libera circolazione dei lavoratori
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Lart. 5, invece, garantisce il rispetto all’interno dell’Unione delle norme di
favore in fase di aggiudicazione che in virtu di accordi internazionali la Comunita
ha sottoscritto e che devono essere applicate agli operatori economici di Paesi
terzi®. Con tale disposizione si vuole evitare trattamenti disuguali tra imprese
comunitarie e extracomunitarie.

Infine I’art. 6 codifica il principio della riservatezza delle informazioni
comunicate dagli operatori economici, attraverso il quale si vuole appoggiare
I’innovazione nelle imprese proteggendone 1’apporto intellettuale e tecnico.

Pertanto salvo i casi basati sullo scambio aperto di informazioni tra
amministrazione appaltante e privati previsti negli artt. 35 e 41 (riguardanti
rispettivamente 1’accordo quadro ed i sistemi dinamici di acquisizione) e
specificamente sottratti all’applicazione del principio della riservatezza,
I’amministrazione aggiudicatrice ¢ tenuta nel rispetto della propria
legislazione nazionale a non rivelare informazioni ad essa comunicate
dagli operatori economici*.

Per quanto riguarda il campo di applicazione della Direttiva I’art. 7 precisa
«la presente direttiva si applica agli appalti pubblici che non sono esclusi in
virtu delle eccezioni di cui agli articoli 10 e 11 e degli articoli 12 a 18». Trattasi
di particolari categorie sottoposte a esenzione per motivi di segretezza o di
opportunita in relazione alla natura dell’oggetto di gara o al settore a cui essa fa
riferimento o ancora alla natura del soggetto aggiudicatario®’.

4 Vedi M.P. CHITI — G. GRECO, Trattato di diritto amministrativo europeo, Parte generale, Giuffre, 1997,
pag. 42: «Gli accordi conclusi dalla Comunita con Stati terzi (od Organizzazioni internazionali) ai sensi
delle disposizioni pertinenti dei Trattati istitutivi, entrano a far parte integrante dell’ordinamento giuridico
comunitario; e vi entrano in modo automatico, senza bisogno cio¢ di alcun atto di esecuzione (salvo che
cio non risulti necessario per la loro concreta applicazione), per il solo fatto della loro conclusione»

4 Vedi A. CTANFLONE — G. GIOVANNINI, L’appalto di opere pubbliche, Giuffré, XI ed., pag. 264:

«Delicati problemi sorgono in ordine alla documentazione prodotta dai concorrenti concernente notizie

sulla loro struttura economico-finanziaria e simili. Ci si puo chiedere, ciog, se sul diritto all’accesso debba

prevalere in tal caso quello alla riservatezza dei dati. Considerato pero che tale documentazione ¢ oggetto
della comparazione inerente la gara, la risposta non puo che essere negativa, ove I’accesso sia preordinato
all’acquisizione degli elementi utili per la tutela delle proprie posizioni soggettive relative alla gara stessa.

Al piu, potra valere il temperamento, talora affermato in giurisprudenza, che 1’accesso si sostanzi nella

sola visione degli atti e non anche nella estrazione di loro copia»

Si tratta di speciali categorie d’appalti nel settore della difesa (art. 10), di appalti relativi alla gestione di

reti pubbliche di telecomunicazioni o alla prestazione al pubblico di uno o piu servizi di telecomunicazioni

(art. 13), di appalti segreti (art. 14), di appalti aggiudicati in base a norme internazionali (art. 15), di appalti

previsti nelle ipotesi dell’art. 16; rimangono, infine, escluse dall’applicabilita della Direttiva le concessioni

di servizi (art. 17).
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Oltre alla categoria delle esenzioni specifiche, la direttiva indica una
categoria di appalti (per I’aggiudicazione dei servizi di cui agli allegati IT A e II
B) a cui sono applicabili solo singole norme o gruppi di norme*.

L’art. 7 precisa, altresi, che gli appalti pubblici a cui la direttiva deve
essere applicata sono quelli «il cui valore stimato al netto dell’imposta sul valore
aggiunto (IVA) ¢ pari o superiore» a 154.000 euro (236.000 euro per gli appalti
di servizi e forniture aggiudicati da amministrazioni che non siano centrali e che
non siano ricomprese nell’allegato IV-°Autorita governative centrali’) per gli
appalti di servizi e di forniture e a 5.923.000 euro per gli appalti di lavori. Le
soglie inizialmente previste dalla Direttiva sono state rettificate dal regolamento
CE n. 1874/2004 del 28 ottobre 2004 data la necessita di allineare le soglie a
quelle derivanti dagli accordi multilaterali dell’Uruguay Round.

Per quanto concerne le procedure di aggiudicazione la Direttiva nel rispetto
dell’autonomia riconosciuta agli Stati membri indica come facoltativa 1’adozione
degli strumenti piu innovativi, quali gli accordi quadro, le centrali di committenza, i
sistemi dinamici di acquisizione, le aste elettroniche ed il dialogo competitivo®.

Le procedure possono essere aperte e ristrette (art. 28), ovvero negoziate.
La procedura aperta ¢ il procedimento attraverso il quale I’amministrazione
aggiudicatrice rende noti al pubblico 1’oggetto e le condizioni del contratto
cui intende addivenire, raccoglie dai vari concorrenti le offerte e accetta come
contraente colui che ha fatto I’offerta migliore, valutata secondo i criteri dell’art.
5330 La procedura ristretta, invece, € una gara a concorso limitato alla quale
possono partecipare solo gli operatori economici preventivamente selezionati
dall’amministrazione aggiudicatrice previa pubblicazione di un bando di gara®'.

4 Lart. 20 prevede che gli appalti aventi per oggetto i servizi elencati nell’allegato IT A sono aggiudicati
secondo gli articoli da 23 a 55; gli appalti aventi per oggetto i servizi elencati nell’allegato II B sono
disciplinati, invece, ai sensi dell’art. 21, solo dall’art. 23 e dall’art. 35, paragrafo 4; per quanto riguarda
gli appalti misti aventi per oggetto servizi elencati da ambedue gli allegati essi saranno disciplinati dagli
articoli da 23 a 55 o solo dagli articoli 23 e 35 paragrafo 4 secondo che prevalga il valore dei servizi di
cui all’allegato I1 A o quello dei servizi di cui all’allegato 11 B.

4 Cfr. considerando 16: «Al fine di tener conto delle diversita esistenti negli Stati membri, occorre lasciare
a questi ultimi la facolta di prevedere la possibilita per le amministrazioni aggiudicatici di ricorrere ad
accordi quadro, a centrali di committenza, ai sistemi dinamici di acquisizione, ad aste elettroniche e al
dialogo competitivo, quali sono definiti e disciplinati dalla presente direttiva

50'S. CASSESE, Trattato di diritto amministrativo, Parte generale tomo II, Giuffre, 2003, pag. 1397:
«La procedura di gara aperta si contraddistingue per I’appunto per la caratteristica di consentire la
massima competitivita tra i soggetti aspiranti ad acquisire la posizione di controparte contrattuale
dell’amministrazione pubblica ed ha avvio con la pubblicazione di un bando di garay.

S1'S. CASSESE, Trattato di diritto amministrativo, op. cit., pag. 1400 rileva come sia la licitazione privata
sia I’appalto concorso «presuppongono, in prima approssimazione, la previa conoscenza, da parte della
amministrazione appaltante, del mercato degli operatori del settore cui il contratto si riferisce, essendo la
partecipazione degli stessi alla gara subordinata al ricevimento dell’invito a formulare I’offerta da parte
dell’amministrazione procedente».
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Le procedure negoziate sono definite dall’art. 1, par. 11 lett. d) come «procedure
in cui le amministrazioni aggiudicatrici consultato gli operatori economici da loro
scelti e negoziano con uno o piu di essi le condizioni dell’appalto». Il ricorso a
tali procedure ¢ fortemente limitato con I’intento di spingere le amministrazioni
ad adottare preferibilmente procedure che assicurino una maggior tutela della
trasparenza dell’agire amministrativo.

Ora sarebbe d’uopo procedere ad una analisi piu dettagliata degli strumenti
piu innovativi, dal punto di vista dell’utilizzo delle tecniche informatiche, introdotti
dalla Direttiva Unica Appalti, ma in considerazione del fatto che la direttiva ¢
stata recentemente recepita dall’ordinamento italiano, riteniamo pit opportuno
esaminarli nel paragrafo seguente dedicato al Codice de Lise, entrato in vigore
il 1 luglio 2006.

B) 1l Decreto Legislativo 12 aprile 2006, n. 163. Codice dei contratti pubblici
relativi a lavori, servizi e forniture.

L’ordinamento italiano si ¢ dotato con la legge n. 86 del 1989 (conosciuta
come .la Legge La Pergola) di uno strumento che garantisce un meccanismo
praticamente automatico di recepimento nell’ordinamento italiano delle norme
di rango comunitario®?, in relazione alle quali sorge 1’obbligo di emanazione di
una normativa interna che le recepisca.

Nel maggio 2005 Pasquale de Lise, Presidente del T.A.R del Lazio, ricevette
I’incarico di presiedere una Commissione per la predisposizione di uno progetto di
recepimento delle Direttive comunitarie 2004/17 e 2004/18, emanate in materia
di appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi, in ottemperanza del disposto
nella Legge di delega del 16 aprile 2005, n° 62 con la quale il Parlamento delegava
il Governo ad adottare uno o piu decreti legislativi volti a recepire le direttive
sopra menzionate.

Nella presentazione del nuovo codice degli appalti il Presidente de Lise
afferma di essersi subito reso conto da un lato delle difficolta che I’impresa
comportava, dall’altro della grande opportunita che veniva concessa «per tentare
una opera di razionalizzazione e semplificazione mai intrapresa prima, nel campo
dei contratti pubblici» e, ricordando il giurista Massimo Severo Giannini, asserisce
che egli «oltre che un sommo giurista, era anche un esperto di problemi della
pubblica amministrazione (fu Ministro della Funzione pubblica), nella ricerca di
rimedi per uscire dallo stato di crisi in cui versava il settore dei lavori pubblici

52 Tl meccanismo creato dalla Legge La Pergola prevede che entro il 31 gennaio di ogni anno, venga presentato
alle Camere, a cura del Governo, un disegno di legge che raccolga gli obblighi assunti dallo Stato italiano
— nell’anno di riferimento — a seguito dell’attivita normativa effettuata dalle istituzioni comunitarie ed
appronti, in un secondo momento, i criteri e i parametri di individuazione delle concrete modalita di
attuazione delle norme di fonte comunitaria nell’ordinamento giuridico interno.
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in Italia negli anni ’80, suggeriva due possibili strade: la riorganizzazione
dell’amministrazione o la riorganizzazione della normativa. Piu complessa la
prima, forse piu agevole la seconda»®.

La Commissione, quindi, muovendo da queste affermazioni, ha cercato di
attuare 1’obiettivo di riorganizzare la normativa italiana in materia di appalti®.
L’impresa era certamente possibile vista la peculiarita della delega contenuta
nell’art. 5 della Legge Comunitaria 2004.

L’art. 25 della Legge n° 62/2005 delega espressamente il Governo di
recepire le norme dettate dal legislatore comunitario per ridisegnare la disciplina
generale degli appalti pubblici di lavori, forniture e servizi. I criteri e le direttrici
stabilite nella delega conferita dal Parlamento al Governo pone come obiettivo
fondamentale quello di compilare un «unico testo normativo recante le disposizioni
legislative in materia di procedure di appalto disciplinate dalle due direttive
coordinando anche le altre disposizioni in vigore nel rispetto dei principi del
Trattato istitutivo dell’Unione europea» (lettera a, comma 1 dell’art. 25).

I1 Consiglio di Stato nel Parere n® 355, Adunanza 6 febbraio 2006, relativo
allo schema di decreto legislativo recante il “Codice dei contratti pubblici di
lavori, servizi e forniture”, rileva che la delega contenuta nell’art. 25 presenta
rilevanti peculiarita:

«Il comma 1, infatti, prevede che il governo possa adottare uno o piu decreti legislativi
“volti a definire un quadro normativo finalizzato al recepimento” delle predette direttive.

La formula ¢ ben piu ampia di quella prevista, in via generale, dalla stessa legge
comunitaria, che parla di adozione di “decreti legislativi recanti le norme occorrenti per
dare attuazione alle direttive comprese negli elenchi di cui agli allegati A e B”, formula
questa, del comma 1 dell’art. 1, riprodotta in tutte le specifiche norme di delega della
legge in esame, con la sola variazione lessicale che, talvolta ’espressione “per dare
attuazione” viene sostituita dall’espressione “per il recepimento”.

Va aggiunto che la pitt ampia portata della delega dell’art. 25 ¢ ulteriormente sottolineata
dal riferimento (contenuto nella lett. a del comma 1), ad un “unico testo”, terminologia che
pur nella sua atecnicita .. .chiarisce che non si intende limitare ad una mera raccolta di norme
preesistenti, sia pure coordinate con le direttive: € I’intero settore appalti ma soltanto questo
che deve trovare in questa sede la sua disciplina unitaria e coordinata.

53 Vedi P. DE LISE, Presentazione del nuovo codice degli appalti, in Giust. Amm., articoli e note n. 1-2006.

% Un primo sforzo sistematizzante posto in essere dal legislatore italiano ¢ certamente la c.d. Legge Merloni
(Legge n. 109 del 1994), conosciuta tra gli operatori come Legge Quadro dei Lavori Pubblici.

3 Vedi P. DE LISE, Presentazione del nuovo codice degli appalti cit.: «Non sembra contestabile infatti che
il coordinamento di cui alla lett. a) della legge sia stato posto in essere, anche se in senso sostanziale,
riproducendo all’interno del testo tutte le previsioni della Legge Merloni, con la sola eliminazione di quelle
incompatibili con le nuove direttive e con i criteri della delega. L’abrogazione della Merloni assume quindi
solo carattere formale, rimanendo comunque vigenti la maggior parte delle sue disposizioni».
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Lalettera b) comma 1 dell’art. 25 della legge 62/2005 affida un altro compito
fondamentale al legislatore delegato, cio¢ «la semplificazione delle procedure
di affidamento che non costituiscono diretta applicazione delle normative
comunitarie, finalizzata a favorire il contenimento dei tempi e la massima
flessibilita degli strumenti giuridici».

La delega prevede inoltre il rafforzamento del ruolo svolto dall’ Autorita per
la vigilanza sui lavori pubblici con il «conferimento all’ Autorita per la vigilanza
sui lavori pubblici, in attuazione della normativa comunitaria, dei compiti di
vigilanza nei settori oggetto della presente disciplina...» (lett. c, comma 1 dell’art.
25 della legge 62/2005).

Infine si puo concordare con coloro che rilevano che «la necessita di
provvedere all’attuazione interna della disciplina comunitaria ha rappresentato
I’occasione per un riassetto organico della normativa in materia di appalti pubblici,
realizzato attraverso una penetrante opera di armonizzazione con i principi
elaborati dalla giurisprudenza comunitaria»>®.

In tal senso si puo ben comprendere la peculiarita dell’ultimo dei compiti
(lettera d, comma 1 dell’art. 25 della Legge 62/2005) affidato al legislatore delegato,
quello che impone, nell’opera di recepimento delle direttive, 1’adeguamento al
principio fissato dalla Corte di Giustizia con la sentenza del 7 ottobre 2004, nella
causa C-247/02, secondo cui «l’art. 30 , comma 1, della direttiva 93/37/CEE,
che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti di lavori pubblici, deve
essere interpretato nel senso che osta ad una normativa nazionale la quale, ai fini
dell’aggiudicazione degli appalti di lavori pubblici mediante procedure di gare
aperte o ristrette imponga, in termini generali ed astratti, alle amministrazioni
aggiudicatici di ricorrere al criterio del prezzo piu basso». Pertanto il Codice
prevede la liberta di scelta, per le stazioni appaltanti, tra i criteri di aggiudicazione
delle gare: prezzo piu basso od offerta economicamente piu vantaggiosa.

Si sottolinea anche lo sforzo profuso per raccordare il recepimento delle
direttive comunitarie sui contratti pubblici ed il coordinamento della disciplina
dei contratti sottosoglia con la normativa interna relativa al procedimento
amministrativo (L. 241/1990 come novellata dalla Legge 15 del 2003, vedi supra
par. I.1), all’informatizzazione delle P.A. (Codice Amministrazione Digitale) e alla
semplificazione della documentazione amministrativa (D.P.R 445/2000-TUDA).

Per quanto concerne 1’articolato tratteremo solamente di alcuni articoli
contenuti nel Titolo I, rubricato Principi e disposizioni comuni, nonché delle

% Vedi L. FIORENTINO, Verso un Codice unico degli appalti, in “ASTRID-Rassegna” n. 23 del 2006; vedi
anche C. GIURDANELLA, Commento al Codice dei Contratti Pubblici. Come cambiano gli appalti pubblici
di lavori, di forniture e di servizi dopo il D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 62, Serier Bussola, Simone ed., pp. 14 ss.
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disposizioni relative agli innovativi istituti delineati dalla Direttiva 2004/18/CE
(Dialogo competitivo, Accordo Quadro, Sistemi dinamici di acquisizione, Aste
elettroniche), recepite dal Codice dei Contratti Pubblici®’.

L’art. 1 del Titolo I della prima parte del Codice tratta dell’ambito generale
di disciplina su cui insiste il Codice dei Contratti Pubblici e cio¢ dei contratti
perfezionati mediante appalto o altri strumenti di contrattazione, come ad esempio
la concessione, messi in atto per I’acquisto di lavori, servizi o forniture, sia sopra
che sotto soglia comunitaria.

I principi fondamentali che reggono la nuova disciplina sono contenuti
nell’art. 2 che riprende il dato normativo contenuto nella Direttiva Unica Appalti
«le amministrazioni aggiudicatici trattano gli operatori su un piano di parita, in
modo non discriminatorio e agiscono con trasparenza.

Per quanto concerne i principi di matrice comunitaria 1’art. 2, comma 2,
tratta del principio dell’economicita, dove riscontriamo una puntualizzazione di
grande rilevo in base alla quale tale principio «puo essere subordinato, entro i limiti
in cui sia espressamente consentito dalle norme vigenti e dal presente codice, ai
criteri, previsti dal bando, ispirati a esigenze sociali, nonché¢ alla tutela della salute
¢ dell’ambiente e dalla promozione dello sviluppo sostenibilex».

Il Codice dei Contratti Pubblici oltre a tenere in debito conto 1 principi indicati
dal legislatore comunitario, si muove sulla scia delle piu evolute interpretazioni dell’art.
97 della Costituzione, in particolare stabilisce 1 parametri del buon andamento ed
imparzialita dell’agere amministrativo indicando espressamente la disciplinata del
procedimento amministrativo delineata dalla legge n° 241/1990, novellata dalla legge
15/2005, come quella che deve essere adottata nelle procedure di affidamento e nelle
altre attivita amministrative in materia di contratti pubblici (art. 3).

L’art. 4 ¢ dedicato all’annosa questione del riparto di competenze tra Stato, Regioni
e Province autonome. La riforma del Titolo V della seconda parte della Costituzione,
ad opera della legge costituzionale n.3/2001, afferma il Presidente del Tar del Lazio,
Pasquale de Lise, non puo essere considerata una semplice novella «ma comporta
I’introduzione di un nuovo impianto costituzionale, ben diverso dal precedente.» e
ancora «sul piano giuridico e su quello politico, alla fine il nostro Paese si ¢ dotato

57 Per un maggiore approfondimento quanto all’articolato del Codice vedi C. GIURDANELLA, Commento
al Codice dei Contratti Pubblici. Come cambiano gli appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi
dopo il D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 62, op. cit., pp. 23 ss.

8 Vedi C. GIURDANELLA, Commento al Codice dei Contratti Pubblici. Come cambiano gli appalti pubblici
di lavori, di forniture e di servizi dopo il D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 62, op. cit., p. 24, nota 2: «Dato questo
della promozione dello sviluppo sostenibile, che pone il Codice dei Contratti su di un piano di grande
attualita, che recepisce in modo importante gli obblighi internazionali assunti dall’Italia al rispetto e
tutela delle istanze che premono per una economia che incontri le esigenze delle generazioni future alla
salvaguardia delle limitate risorse naturali.
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di un sistema policentrico che, se pure non puo dirsi federalista, tuttavia possiede del
federalismo alcune caratteristiche e sicuramente molti inconvenienti.»*’.

11 Consiglio di Stato nel parere 355/06 sullo schema di decreto legislativo recante
il Codice dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture (Adunanza 6/02/2006)
¢ intervenuto sulla spinosa questione del riparto di competenze legislative tra Stato
e Regioni «I contratti della p.a. e i pubblici lavori, servizi o forniture non sono nominati
dal nuovo art. 117 della Costituzione, ma cio6 non implica che essi siano oggetto di potesta
legislativa residuale delle Regioni, in quanto, come rilevato dalla Corte costituzionale con
riferimento ai lavori pubblici “si tratta di ambiti di legislazione che non integrano una vera
e propria materia, ma si qualificano a seconda dell’oggetto al quale afferiscono e pertanto
possono essere ascritti di volta in volta a potesta legislative esclusive dello Stato ovvero a
potesta legislative concorrenti” (Corte cost. n. 303/2003).

11 loro inquadramento nel nuovo assetto costituzionale non ¢ quindi agevole per due
ragioni: da un lato tale disciplina ha carattere trasversale e rientra, nei suoi molteplici aspetti,
in altre materie elencate nel nuovo art. 117 ed attribuite alla legislazione esclusiva dello Stato o
alla legislazione concorrente Stato-Regioni; sotto altro profilo, si deve distinguere tra i contratti
stipulati da amministrazioni o enti statali e i contratti di interesse regionale.

Se ¢ pacifico che il legislatore statale ¢ titolare di potesta legislativa esclusiva con
riguardo ai lavori, forniture e servizi “statali”, ¢ da definire 1’ambito della competenza
statale in relazione ad alcune materie nominate dall’art. 117, comma 2, della Costituzione:
“tutela della concorrenza”, “ordinamento civile” e “giurisdizione e norme processuali:
giustizia amministrativa”.

La prima materia, “trasversale”, della tutela della concorrenza ¢ quella che pone
i problemi piu delicati.

La Corte costituzionale ha precisato che la tutela della concorrenza costituisce
una competenza trasversale, che coinvolge piu ambiti materiali e si caratterizza per la
natura funzionale (individuando, piu che degli oggetti, delle finalita in vista delle quali
la potesta legislativa statale deve essere esercitata) e vale a legittimare 1’intervento del
legislatore statale anche su materie, sotto altri profili, di competenza regionale (Corte cost.
n. 14 e n. 272 del 2004 e n. 29 del 2006). La Corte ha anche precisato che tale materia
abbraccia nel loro complesso i rapporti concorrenziali sul mercato e la sua inclusione nella
lett. ) dell’art. 117, secondo comma, della Costituzione, evidenzia 1’intendimento del
legislatore costituzionale di unificare in capo allo Stato strumenti di politica economica
che attengono allo sviluppo dell’intero Paese e sono idonei ad incidere sull’equilibrio
economico generale, come avviene per gli aspetti relativi ai contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture, di seguito individuati quale nucleo principale del Codice.

Non vi dubbio, dunque, che la tutela della concorrenza incida anche nel settore in esame,
ma la sua trasversalita comporta che essa si inserisca nelle materie senza consumarne, per

% Vedi P. DE LISE, Potesta regolamentare dello Stato, delle regioni e delle Autonomie locali dopo il titolo
V; riflessi sulla giurisdizione amministrativa e sulla funzione consultiva del Consiglio di Stato, in www.
giustizia-amministrativa.it/documentazione/studi_contributi/delise.htm.
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definizione, tutto 1’ambito, cosicché rimangono di regola spazi non sensibili a tale problematica
nei cui confronti resta fermo il normale riparto di competenze.

E quanto avviene anche nel caso in esame, in cui, accanto ai profili della concorrenza,
sussistono profili non marginali organizzativi, procedurali, economici e di altro tipo, tra
i quali la progettazione dei lavori servizi e forniture, la direzione dei lavori servizi e
forniture, il collaudo, i compiti e i requisiti del responsabile del procedimento.

Anche per questi aspetti e a maggior ragione vale I’affermazione della Corte
costituzionale che non si tratta di materie: essi a seconda dell’oggetto possono rientrare
(oltre che nella competenza esclusiva dello Stato) sia nella competenza concorrente che
in quella esclusiva delle regioni. Nel primo caso I’attivita legislativa regionale rimane
soggetta ai principi fondamentali desumibili dal codice; nel secondo, invece, fatta
salva la possibile rilevanza di vincoli diversi (si pensi alla trasparenza e in generale
ai principi della legge sul procedimento amministrativo) la legislazione regionale puo
esprimersi liberamente...»%.

Vogliamo concludere I’esposizione relativa al Codice dei Contratti Pubblici
esaminando, seppur brevemente, gli strumenti innovativi previsti dal legislatore
comunitario con la Direttiva 2004/18 e recepiti dal Codice de Lise.

Dialogo competitivo. L’art. 58 del Codice dei Contratti Pubblici riproduce
con alcuni adattamenti I’art. 29 della Direttiva Unica Appalti, immettendo
nell’ordinamento italiano uno degli strumenti piu innovativi pensato dal
legislatore comunitario.

Il Dialogo competitivo trova la sua definizione nell’art. 3 del Codice dei
Contratti che riproduce esattamente la definizione dell’art. 1, par 11 lett. ¢) della
Direttiva 2004/18 (vedi supra I11.2 lett. A). E uno strumento ibrido, in parte ristretto

% Cfr. P. DE LISE, Potesta regolamentare dello Stato, delle regioni e delle Autonomie locali dopo il titolo
V; riflessi sulla giurisdizione amministrativa e sulla funzione consultiva del Consiglio di Stato, in www.
giustizia-amministrativa.it/documentazione/studi_contributi/delise.htm: «Ma ora il sistema precedente &
stato aggravato in quanto nell’art. 117, sia per la legislazione esclusiva statale che per quella concorrente,
oltre a vere e proprie materie, sono stati previsti settori di materie e, ancora, pit che materie, punti di vista,
obiettivi di interessi o modelli di attivita. Come la migliore dottrina non ha mancato di avvertire e come
¢ stato autorevolmente confermato dalla Corte Costituzionale (sent. n. 407/2002, la prima che ha preso
in esame specificamente le disposizioni del titolo V), non tutti gli ambiti materiali specificati nell’art. 117
(secondo e terzo comma) possono configurarsi come materie in senso stretto, perché, in taluni casi, si
tratta esattamente di “competenze”, idonee ad investire una pluralita di materie (cosi, questa sentenza ha
escluso che possa identificarsi una materia in senso tecnico, qualificabile come “tutela dell’ambiente e
dell’ecosistema”: art. 117, secondo comma, lett. s). In particolare, la presenza, fra le materie di esclusiva
competenza dello Stato, di una serie di ambiti di disciplina che non possono definirsi “materie” in
senso stretto..., fa si che esse interferiscano, per la loro natura, in modo “trasversale” con vari campi
di intervento legislativo e in alcuni casi possano incidere in modo significativo su materie affidate alla
competenza regionale, compresa quella esclusiva, con le conseguenti ricadute sul piano della potesta
regolamentare. Infatti, 1’attribuzione allo Stato della potesta regolamentare nelle materie trasversali — in
virtu del parallelismo di questa potesta con quella legislativa — conferisce al regolamento una inevitabile
potenzialita invasiva della sfera regionale.»
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e in parte negoziato, che attraverso un iter procedimentale cerca di preservare 1
principi di trasparenza e imparzialita.

Per poter ricorrere a questa procedura € necessario che si tratti di un appalto
particolarmente complesso (art. 58, comma 1), si considera complesso 1’appalto
(comma 2) per il quale amministrazione non ¢ oggettivamente in grado di
definire, conformemente all’art. 68, comma 3, lettere b), ¢) o d), 1 mezzi tecnici atti
a soddisfare le sue necessita o i suoi obiettivi, oppure non ¢ in grado di valutare
autonomamente le soluzioni giuridiche o finanziarie che possono reperire sul
mercato. Sinoti che il Codice parla di “obiettivi”, e non di “esigenze”, come faceva
il legislatore comunitario, cosi il legislatore nazionale amplia, e non di poco, la
partecipazione dei privati nell’attivita della P.A.

E stato previsto, inoltre, in sede di recepimento, che la stazione appaltante,
qualora decida di avvalersi del dialogo competitivo, abbia I’obbligo di fornire
specifica motivazione in merito alla sussistenza dei presupposti che consentono
’utilizzo di tale procedura.

Le stazioni appaltanti selezionano i candidati pubblicando in un apposito
bando di gara i requisiti di ammissione al dialogo competitivo (di solito individuati
tra quelli previsti per i partecipanti alle procedure di affidamento, artt. 34-46), 1
criteri di valutazione delle offerte e il termine entro il quale gli interessati possono
presentare istanza di partecipazione alla procedura.

Posteriormente ha inizio con i candidati ammessi il vero e proprio “dialogo”,
finalizzato all’individuazione e definizione dei mezzi piu idonei a soddisfare le
necessita o obiettivi della P.A., le cui regole sono individuate chiaramente: liberta di
discutere su tutti gli aspetti dell’appalto; principio della parita di trattamento di tutti
1 partecipanti; riservatezza sulle soluzioni proposte dai singoli partecipanti.

Le stazioni appaltanti, ai sensi del comma 10 dell’art. 58, proseguiranno il
dialogo finché non individueranno la soluzione o le soluzione ricercate. Concluso
il dialogo competitivo e avendone informato 1 partecipanti le amministrazioni
inviteranno i1 candidati selezionati a presentare le loro offerte finali.

Va sottolineata la disposizione di cui al comma 9, secondo cui le stazioni
appaltanti possono “spezzettare” la procedura in piu fasi, successive tra di loro,
in modo da ridurre progressivamente il numero di soluzioni da discutere durante
la fase del dialogo®'.

61 D’altra parte il considerando 41 della Direttiva 2004/18 precisava che «nel dialogo competitivo e nelle
procedure negoziate con pubblicazione di un bando di gara, tenuto conto della flessibilita che puo essere
necessaria nonché dei costi troppo elevati connessi a tali metodi di aggiudicazione degli appalti, occorre
consentire alle amministrazioni aggiudicatici di prevedere uno svolgimento della procedura in fasi
successive in modo da ridurre progressivamente, in base a criteri di attribuzione preliminarmente indicati, il
numero di offerte che continueranno a discutere o a negoziare. Tale riduzione dovrebbe assicurare, purché
il numero di soluzioni o di candidati appropriati lo consenta, una reale concorrenza»
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Accordo Quadro. L art. 59 recepisce 1’art. 32 della direttiva 18, prevedendo
per 1 settori ordinari uno istituto che in precedenza era contemplato solo per 1
settori speciali. La principale differenza rispetto all’accordo quadro di cui alla
direttiva 93/38 ed ora direttiva 2004/17 ¢ costituito dall’obbligo di bandire una
vera e propria gara per la sua stipula, mentre nei settori speciali il previo confronto
concorrenziale consiste in una procedura negoziata senza bando.

L’accordo quadro ¢ una procedura attraverso la quale I’amministrazione
aggiudicatrice definisce con una o piu imprese, contestualmente selezionate, le
coordinate generali in base alle quali si stipuleranno un certo numero di appalti da
aggiudicare in un lasso di tempo predefinito (quattro anni, salvo casi eccezionali
debitamente motivati dall’oggetto dell’accordo quadro).

Il comma 1 pone dei limiti all’utilizzo di questo istituto «Per 1 lavori, gli
accordi quadro sono ammessi in relazione ai lavori di manutenzione e negli altri
casi, da prevedersi nel regolamento, in cui 1 lavori sono connotati da serialita e
caratteristiche esecutive standardizzate. Gli accordi quadro non sono ammessi
per la progettazione e per altri servizi di natura intellettuale, salvo che siano
connotati da serialita e caratteristiche esecutive standardizzate, da individuarsi
nel regolamento.

Gli accordi quadro possono essere conclusi con uno o piu operatori
economici; quando € concluso con un solo operatore economico gli appalti basati
su tale accordo quadro sono aggiudicati entro 1 limiti delle condizioni fissate in
tale accordo; per la loro aggiudicazione le stazioni appaltanti possono chiedere
per iscritto all’operatore economico di completare, se necessario, la sua offerta.

Per gli accordi quadro conclusi con piu operatori economici gli appalti
possono essere aggiudicati mediante [’applicazione delle condizioni stabilite
nell’accordo stesso, senza nuovo confronto competitivo, se 1’accordo quadro
fissa effettivamente tutte le condizioni. Per questa ipotesi, in assenza di un nuovo
confronto, il Codice aggiunge alle disposizioni comunitarie recepite 1’obbligo
di indicare nell’accordo quadro i criteri di affidamento degli appalti successivi,
I’ordine di priorita, privilegiando il criterio della rotazione.

Sistemi dinamici di acquisizione. L’art. 60 recepisce completamente 1’art. 33
della direttiva 18, disciplinando un processo di acquisizione assolutamente innovativo
in quanto basato interamente sull’uso di procedure e strumenti informatici.

La definizione contenuta nell’art. 3, comma 14, é sostanzialmente
identica alla definizione comunitaria di sistema dinamico di acquisizione e
data I’importanza per il nostro tema la riportiamo nuovamente: «un processo
di acquisizione interamente elettronico, per acquisti di uso corrente, le cui
caratteristiche generalmente disponibili sul mercato soddisfano le esigenze
dell’amministrazione aggiudicatrice, limitato nel tempo ed aperto per tutta la sua
durata a qualsivoglia operatore economico che soddisfi i criteri di selezione e che
abbia presentato un’offerta indicativa conforme al capitolato d’oneri».
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La definizione evidenzia innanzitutto che trattasi di un “processo interamente
elettronico”, pertanto le stazioni appaltanti devono fare esclusivamente ricorso
ai mezzi elettronici sia nella fase di istituzione del sistema, sia nella fase di
aggiudicazione degli appalti specifici.

La procedura ¢ applicabile ai soli contratti di fornitura e ai contratti di servizi,
non potendo essere utilizzata nel caso di appalti di lavori.

L’oggetto dei contratti deve essere costituito da “beni e servizi tipicizzati
e standardizzati”. Si intende per bene o servizio ‘tipicizzato’ o ‘standardizzato’
un prodotto o servizio uguale ad un modello o tipo prefissato, che abbia dunque
dimensioni e caratteristiche prefissate; trattasi quindi di beni e servizi che sono
“generalmente disponibili sul mercato” e le cui caratteristiche “soddisfino le
esigenze di una stazione appaltante”.

Le forniture di beni e i servizi da affidare devono essere “di serie”, uguale
al modello fissato dalla stazione appaltante, quindi sono esclusi dalla procedura
i contratti di fornitura o servizi da realizzare in base a specifiche tecniche del
committente che, per la loro complessita, non possono essere valutati tramite il
sistema dinamico di acquisizione®.

La procedura si divide in tre fasi. Innanzitutto deve essere creato il sistema
dinamico di acquisizione, e per questo le stazioni appaltanti pubblicano un bando
di gara generale, con cui viene istituito il sistema, nel bando vengono fornite
tutte le indicazioni riguardanti I’attrezzatura elettronica utilizzata e le specifiche
tecniche di connessione, € vengono precisati tutti gli elementi relativi alla natura
degli acquisti previsti.

Gli operatori vengono ammessi al sistema con la presentazione di una offerta
indicativa conforme al capitolato d’oneri, essendo possibile presentarla non solo
in risposta al bando, ma anche successivamente, per tutta la durata del sistema
dinamico di acquisizione, che comunque non puo superare i quattro anni di vita,
salvo casi eccezionali debitamente giustificati.

La seconda fase inizia quando la stazione appaltante decide di porre in essere
un preciso appalto nell’ambito del gia istituito sistema dinamico. Giacché ogni
appalto specifico deve essere oggetto di un specifico confronto concorrenziale,
le P.A. dovranno pubblicare un ulteriore bando di gara, questa volta semplificato,
e inviteranno tutti gli operatori economici interessati, anche se non ammessi al
sistema, a presentare un’offerta indicativa entro un termine non inferiore a 15
giorni a decorrere dalla data di invio del bando di gara semplificato.

2 Per un confronto tra il sistema dinamico di acquisizione e il cd “mercato elettronico” vedi F. VELLA, 1
sistemi dinamici di acquisizione, testo rivisto dell’intervento omonimo tenuto al Convegno DAE, Roma
26 maggio 2006, su “Appalti e contratti pubblici nell’era digitale”, in Rivista di Diritto amministrativo
elettronico. Quaderni del DAE, 2006; vedi anche par. I11.1 lettera B) del testo.
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La terza fase ¢ costituita dal vero e proprio ‘confronto concorrenziale’,
possibile solo dopo che la stazione appaltante avra concluso la valutazione di tutte
le offerte indicative pervenute nei termini. A questo punto I’amministrazione invita
tutti gli operatori economici ammessi nel sistema a presentare un’offerta dettagliata
per ogni appalto specifico da aggiudicare nel quadro del sistema. L’appalto sara
aggiudicato all’offerente che abbia presentato la migliore offerta in base ai criteri di
aggiudicazione enunciati nell’originario bando di gara per I’istituzione del sistema
dinamico di acquisizione.

Come gia sottolineato questa procedura € interamente elettronica e pertanto
le amministrazioni che ricorrono ad essa devono innanzitutto applicare le regole
previste dall’art. 77 del codice, in particolare il disposto nei commi 5 e 6, che si
riferiscono alle comunicazioni per via elettronica.

Qualora le amministrazioni siano tenute a rispettare la normativa contenuta nel
Codice dell’ Amministrazione Digitale dovranno operare nel rispetto delle previsioni®
di tale atto legislativo, in particolare per quanto concerne le norme sulla firma digitale
e sulla posta elettronica certificata, rispettivamente necessari per I’imputabilita delle
offerte e per la validita giuridica della loro trasmissione telematica.

Aste elettroniche. L’art. 85 recepisce gli art. 54 della direttiva 2004718, e
56 della direttiva 2004/17 tenendo in conto la previgente normativa italiana di
cui al DPR 101/2002 (vedi supra par. II1.1 lettera B). Le aste elettroniche sono
definite, all’art. 3, comma 15, come «un processo per fasi successive basato suun
dispositivo elettronico di presentazione di nuovi prezzi, modificati al ribasso, e/o
di nuovi valori riguardanti taluni elementi delle offerte, che interviene dopo una
prima valutazione completa delle offerte permettendo che la loro classificazione
possa essere effettuata sulla base di un trattamento automatico. Gli appalti di servizi
e di lavori che hanno per oggetto prestazioni intellettuali, come la progettazione
di lavori, non possono essere oggetto di aste elettroniche».

L’asta elettronica, in altri termini, costituisce nel Codice una nuova fase
delle normali procedure di gara, le quali seguono le regole ordinarie fino alla
presentazione delle offerte, che potranno essere presentate e gestite per via
elettronica. Differentemente nel DPR 101/2002 ove la gara telematica costituisce
una procedura autonoma ed alternativa alla procedura tradizionale. L’asta
elettronica nel sistema del Codice € un criterio di aggiudicazione dei contratti di
appalto (comma 1 dell’art. 85), non ¢ una procedura di gara.

Il maggior pregio dell’asta elettronica ¢ la sua adattabilita a tutte le
procedure previste dal Codice; 1’asta elettronica, infatti, pud essere utilizzata in

% Si osservi che nel testo del CAD én stato inserito anche il decreto legislativo 28 febbraio 2005, n. 42, riguardante
il Sistema Pubblico di Connettivita e la Rete Internazionale della Pubblica Amministrazione.
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qualsivoglia tipologia di gara (aperta, ristretta o negoziata con bando), nonché
in occasione del rilancio del confronto competitivo fra le parti di un accordo
quadro, e dell’indizione di gare per appalti da aggiudicare nell’ambito del sistema
dinamico di acquisizione.

Vista la natura dello strumento il Codice pone dei limiti all’utilizzo delle
aste elettroniche; esse possono, infatti, essere utilizzate solo quando le specifiche
dell’oggetto dell’appalto possono essere fissate in maniera precisa, € quando la
valutazione delle offerte rispondenti alle specifiche definite nel bando di gara
sia effettuabile automaticamente da un mezzo elettronico, sulla base di elementi
qualificabili in modo tale da essere espressi in cifre o percentuali.. Rimangono,
pertanto, fuori dal campo di applicazione delle aste elettroniche, tutti i servizi che
abbiano ad oggetto prestazioni intellettuali.

Prima di procedere all’asta elettronica vera e propria la stazione appaltante
effettua una prima valutazione delle offerte dei partecipanti, pervenute non
necessariamente per via telematica; a questo punto inizia 1’asta elettronica:
tutti 1 soggetti che hanno presentato offerte ammissibili vengono invitati,
simultaneamente e per via elettronica, a presentare nuovi prezzi, i cd rilanci.

L’asta elettronica iniziera non prima di due giorni dopo la data di invio degli inviti,
si svolgera in un’unica seduta, e sara conclusa all’ora preventivamente fissata.

Si precisa che, mentre nel DPR 101/2002 il ricorso alla gara telematica di
acquisto procedura specifica ed autonoma indipendente rispetto a quelle considerate
tradizionali deve essere deliberato volta per volta, I’asta elettronica del Codice dei
contratti pubblici costituisce strumento ordinario di aggiudicazione di procedure
aperte, ristrette o negoziate, da prevedere con apposita clausola nel bando. Inoltre non
¢ prevista la fase di abilitazione preliminare di cui all’art. 9 del DPR 101/2002, ma i
requisiti di partecipazione sono definiti dallo stesso bando di gara.

Conclusioni

Vorrei concludere riportando alcune riflessioni fatte dal presidente della
Commissione per la predisposizione di uno progetto di recepimento delle Direttive
comunitarie 2004/17 e 2004/18, Pasquale de Lise, in occasione del Convegno su
“Appalti e contratti pubblici nell’era digitale,” tenutosi presso la sede del TAR del
Lazio (Roma, 26 maggio 2006)*: «Ora, cio che caratterizza questo Convegno e vale
a differenziarlo dai tanti altri che si stanno tenendo sul codice ¢ I’aver posto I’accento
sull’aspetto relativo alla valenza dell’informatica nei contratti pubblici.

Nel processo di razionalizzazione e di modernizzazione dell’amministrazione,
che tende a trasformarsi da un’amministrazione di procedure ad un’amministrazione
prevalentemente di risultati, alcuni obiettivi sono stati conseguiti: sul piano della
semplificazione normativa e amministrativa, sul piano della trasparenza, sul piano
dell’organizzazione e delle competenze, sul piano della introduzione di modelli
privatistici o meglio di diritto comune, sul piano delle privatizzazioni, su quello
della c.d. esternalizzazione (o outsourcing).
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Tutto cio, peraltro, comporta I’esigenza che 1’amministrazione si adoperi
nello sviluppo di una nuova cultura dell’amministrare, che sia in grado di
soddisfare le nuove richieste dei cittadini, superando I’inefficienza e I’eccessiva
burocratizzazione dei servizi e organizzando in maniera piu adatta e funzionale
le proprie strutture» e prosegue: «Quando si parla di e-government ci si riferisce
sia all’erogazione on line di servizi da parte della pubblica amministrazione ai
cittadini che al rafforzamento dei meccanismi di partecipazione democratica,
facilitando I’interazione tra cittadini e pubblica amministrazione, attraverso un
modello che privilegia I’accesso ai servizi da parte dei cittadini nei tempi e con
le modalita che essi prescelgono.

Trattasi, in sostanza, di un processo di trasformazione delle relazioni
interne ed esterne della pubblica amministrazione che, attraverso ’utilizzo delle
nuove tecnologie, punta a ottimizzare 1’erogazione dei servizi, ad incrementare
la partecipazione di cittadini e imprese, a migliorare la capacita di governo della
stessa pubblica amministrazione, con ricadute positive sul piano dell’efficienza,
della qualita e della tempestivita dei servizi, dei minori costi di essi, della
trasparenza, della competitivita e cosi via.

Le nuove tecnologie possono quindi migliorare 1’efficienza della pubblica
amministrazione con vari obiettivi: accrescere I’efficienza operativa interna delle
amministrazioni; offrire ai cittadini e alle imprese servizi integrati € non piu
frammentati secondo le competenze dei singoli enti; garantire a tutti I’accesso
alle informazioni e ai servizi erogati dalle amministrazioni.»

Infine credo che il miglior modo per concludere questo modesto lavoro sia
trascrivere 1’augurio del Presidente Pasquale de Lise (autore, con altri, “di un’opera
di razionalizzazione e semplificazione mai intrapresa prima’) contenuto nella
“Presentazione del nuovo codice degli appalti”®: «...coltivo la speranza che tale
progetto risponda alle aspettative e alle proposte, avanzate in questi anni da piu parti,
concernenti la necessita di superare la staticita che caratterizza gli ingranaggi della
macchina pubblica e di creare meccanismi che consentano, finalmente, 1’accesso a
pieno titolo dell’amministrazione italiana nel mercato dei tempi moderni.».

INFORMATIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Resumo: O tema tratado concerne a informatizagao da atividade
administrativa que se insere no processo de atuagcdo da Sociedade
da Informagdo. A Sociedade da Informacgado ¢ um longo processo de
modernizagao realizado no setor da informagao e da comunicagao
que mudou significativamente a vida privada, social e profissional
de cada individuo. A revolugdo tecnologica representa um suporte
fundamental para a atuacdo da eficiéncia, da competitividade
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INFORMATIZZAZIONE DELL’ ATTIVITA AMMINISTRATIVA. GARE TELEMATICCHE NELLE P.A. NUOVO ELEMENTO
DI EFFICIENZA E ECONOMICITA? ANALISI E PROSPETTIVE

e para a facilitagdo do acesso ao conhecimento dos cidadaos.
Denomina-se e-government o processo de informatizacao da
publica administragdo, o qual conjuntamente com agdes de
mudancgas organizativas permite o tratamento da documentagao
e a gestdo dos procedimentos com sistemas digitais, gracas ao uso
de tecnologias da informagao e da comunicacao (/CT-Information
and Communication Tecnologies), com o objetivo de otimizar
o trabalho dos agentes e de oferecer aos usuarios (cidadaos e
empresas) servigos mais rapidos e novos, através de Website das
administragoes publicas.

Palavras-chave: Informatizagao. Governo. E-government.

INFORMATION SOCIETY AND GOVERNMENT ACTIVITY

Abstract: The present article addresses questions related to the
establishment of the Information Society. The Information Society
has a large potential for increasing the productivity and improving
the quality of life. This potential is growing due to the progress
in wide-band technology, i.e., to the advancing possibilities
provided by the Internet which offer considerable prospects both
for economy and society. New services, new applications and new
approaches lead to the establishment of new markets and provide
the necessary instruments for rising the productivity and, as a
consequence, growth and activities in all sectors of the economy.
Thus an e-government is developing defined as every form of
business activity in which the partners interact electronically rather
than using traditional means and personal contacts. In this context,
the public contract management, that is the settling of public
contracts administered by electronic means, is to be placed.

Key words: Information society. Government. E-government.
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Resumen: Desde el analisis de los motivos que condujeron a los romanos a conquistar
nuestro territorio, hasta un recorrido politico - social sobre la organizaciéon romana
trasladada a suelo hispano, incidiendo en la evolucion del concepto de provincia.
Finalmente, traemos a colacion la importancia de las leyes municipales, para
detenernos en la concesion del ius latii por parte del emperador Vespasiano.

Palabras clave: Provincia. Hispania. Municipio. lus latii.

Resulta necesario explicar antes de nada que nuestro interés en la conquista
romana de Hispania no persigue un recorrido Unica y exclusivamente referido al
Derecho Romano presente en esta etapa historica, por entender que un analisis
multidisciplinar' resulta mucho mas completo a la hora de acometer un estudio
sobre la Hispania Romana.

Por todo ello, es a la luz de elementos histdricos, politicos, sociales y de
caracter administrativo como hemos procedido a presentar los largos siglos de
conquista® del territorio de Hispania, hasta detenernos en la concesion del ius latii
por parte del Emperador Vespasiano®

' Vid. al respecto, CROOK, Law and life of Rome, Londres, 1967, p. 7, en donde refiere la importancia del analisis
realizado desde distintos puntos de vista, cuando habla de su propio libro: “This is not quite a book about Roman
law, on which there already exist any number of excellent treatises. Neither is it quite a book about Roman social and
economic life; that subject, too, is already illuminated by massive works of scholarship. It is about Roman law in its
social context, an attempt to strengthen the bridge between two spheres of discourse about ancient Rome by using the
institutions of the law to enlarge understanding of the society and bringing the evidence of the social and economic
facts to bear on the rules of the law”.

Motivada, segtin algunos autores por el afan imperialista, mientra que otros sostienen que una politica defensiva con

respecto al avance de los cartagineses es la principal razon de la conquista de Hispania por parte de los romanos. A lo

largo de estas paginas ponemos en evidencia ambas teorias, apostando por una primera presencia militar con cardcter
defensivo, que después perseguira las miltiples riquezas del territorio hispanico.

3 En lo que se refiere al acto concreto de concesion, declara SHERWIN-WHITE, The Roman Citizenship, Oxford,
1973, p. 252: “The Flavians complete the work of centuries in Spain.”Universae Hispaniae Vespasianus imperator...
Latium tribuit’. This is the machine at work; a short passage of Pliny seems to reproduce its regulated beat: ‘Oppidum
... Caesarea... a divo Claudio coloniae iure donata; eiusdem iussu deductis veteranis oppidum Novum et Latio dato
Tipasa, itemque a Vespasiano imperatore eodem munere donatum Icosium’”, afiadiendo poco después: “The activity
of the Flavians was not confined to Spain”.
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La Peninsula Ibérica, antes de marzo de 218 a.C.#, fecha en la que el Senado
asigna por primera vez Hispania como provincia®, no era una desconocida para
los romanos. Con todo, el conocimiento sobre la realidad de la misma era escaso,
demostrando mayor empefio en conocer a los pueblos colonizadores® -primero
los fenicios” y luego sus sucesores los cartagineses®, asi como los griegos’- que
a los moradores!® de la peninsula desde antiguo''. De este modo, la Iberia asi

4 Sobre la fecha, RICH, Declaring war in the Roman republic in the period of transmarine expansion,

Bruselas, 1976, p. 28-44.

* Livio, 21, 17, 1.

Vid. acerca de las relaciones entre colonizadores ¢ iberos, HARRISON, Spain at the Dawn of History,

Londres, 1988, passim.

7 Cfr. RICHARDSON, The Romans in Spain, Oxford, 1996, p. 13-14: “Whatever else linked the Iberian
peoples together, it is clear that they all experienced the impact of the two great colonization movements of
the Phoenicians and the Greeks in the ninth to the sixth centuries BC. The Phoenicians had been the first to
arrive in the west, and had already established Carthage in north Africa in the late ninth or eighth century
BC. At about the same time, they began to plant colonies in Spain, especially at Cadiz (the Phoenician
Gadir, and subsequently the Roman Gades), which was well placed to draw on the rich minerals traded by
the Tartessians. Chief among these was the silver of the Sierra Morena, drawn from the mines around the
Rio Tinto and perhaps also from the mining region round Linares in the upper valley of the Guadalquivir.
The other area of Phoenician settlement was on the south coast of Andalusia, where the ancient sources
record sites at Malaca (now Malaga), Sexi (Almufiecar) and Abdera (Adra), of which the last two have
produced archeological evidence of a Phoenician presence. Other colonies are known from archeological
investigation at a number of other sites in the same area, including Toscanos and Trayamar”.

§ BARCELO, Karthago und die iberische Halbinsel vor den Barkiden, Bonn, 1988, passim, en donde afirma

que el interés de los cartagineses por nuestro territorio procedia de las posibilidades para el comercio y

como fuente de soldados mercenarios; esto en un primer momento, pero posteriormente los cartagineses

tienen clara la importancia hispana como base para sus operaciones militares y expansionistas; asi,

BLAZQUEZ, en un articulo anterior al sefialado, “Relaciones maritimas entre Hispania y las regiones del

Mediterraneo durante la reptiblica romana”, en Studi in onore di Giuseppe Grosso 2, Turin, 1968, p. 171,

afirma: “Cadiz se menciona como base naval de los cartagineses en las campafias punicas de reconquista

de la Peninsula Ibérica, efectuadas por Amilcar a partir del afio 237 a. C. Precisamente en este puerto fue
donde desembarco el ejéreito expedicionario”, remitiéndonos a Polibio, 2, 1, 5, quien sefiala de forma
clara a Cadiz como apoyo para el ejercito cartaginés; sobre el puerto de Cadiz, vid. por todos, GARCIA

Y BELLIDO, Fenicios y carthagineses en Occidente, Madrid, 1942, p. 49 ss.; “locosae Gades”, en BRAH

129, 1951, p. 73 ss.; Historia de Espaiia, I, 2, Madrid, 1952, p. 316 ss. 389 ss.

Vid. sobre la presencia de los griegos, posterior a la fenicia y ubicada en lugares diferentes: GARCIA

BELLIDO, Hispania Graeca, Barcelona, 1948, passim; mas actual, KEAY, Roman Spain, Londres,

1988, p. 14: “After the mid-sixth century Greek colonists ... founded colonies at Rhode (modern Roses),

Emporion (modern Empuries) Hemeroskopeion (modern Denia) and Mainake (near Mélaga), using the

primary colony of Massalia (modern Marseilles) as their base... Moreover, their presence had a profound

effect on the native Iberian communities with whom they traded. Greek influence spread extensively and

is evident in many aspects of their culture”; interesante aclaracion la de FERNANDEZ DE BUJAN, A.,

“Observaciones a propdsito del transito de la Iberia-griega y plinica a la Hispania romana”, en RGDR 2,

2004, p. 7: “... si bien parece probable que fueron los navegantes griegos los primeros que llegaron a las

costas peninsulares, los primeros asentamientos estables corresponderian a los fenicios”.

Str. 3, 4, 19, en donde refiere las dificultades para hablar de los pueblos de la Peninsula Ibérica, debido

al pequefio tamaiio de las unidades en las que estaban divididos, y a la escasa capacidad de los autores

griegos y latinos que le precedieron — Estrabon es ya de la época de Augusto y Tiberio, finales del siglo

I. a. C y principio del s. I. d. C- para llevar tal tarea a buen término

Pudiendo citar, dentro de la Iberia Prerromana: los calaicos, los astures, los cantabros, los vascones, los

ceretanos, los indicetes, ausetanos, layetanos, cesetanos, ilergetes, celtiberos, arévacos, vacceos, lusones,

5
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denominada por los griegos'?, suscitaba interés en un primer momento por su
especial posicion geografica'®, entre el oceano atlantico y el mar mediterraneo
(mare nostrum) y sus posibilidades como punto estratégico frente a posibles
guerras o invasiones. Siguiendo a KEAY': “Iberia is the largest peninsula (580.160
square kilometres) in Europe and comprises many geographically distinct areas;
it also occupies a unique position separating the Atlantic from the Mediterranean
and Europe from Africa. This explains why Iberia has always been a country of
passage, contact and confrontation between invaders and native peoples”.

La preocupacion romana ante la expansion de los cartagineses es la que
conduce en un primer momento a los Romanos'® a Iberia, y no creemos que las
riquezas existentes en Hispania'® que se aducen como motivo del desembarco
de los romanos en nuestro territorio- sean la razon de la decision adoptada por el
Senado en marzo de 218 a. C.

belos, titios, edetanos, ilergaones, carpetanos, vetones, lusitanos, celtas, conios, turdetanos, oretanos,
bastetanos, contestanos; sobre la Espafia prerromana, ARNOLD, The Roman System of Provincial
Administration to the Accession of Constantine the Great, 3* ed. (ed. anastatica) Roma, 1968, cuando
después de referirse a la Galia, declara en p. 36: “We are not equally familiar with pre-Roman Spain; but
some of the same points come out clearly. Just as in Gaul, the different tribes were continually at war;
and the necessity of constant preparation for self-defence made agriculture impossible, and neutralised
the natural fertility of the country™; sobre los nuicleos indigenas del Sur, ROLDAN HERVAS, “Conquista
y colonizacion de la Bética en época republicana”, en Teoria y practica del ordenamiento municipal
en Hispania, Revisiones de Historia Antigua II, Vitoria, 1996, p. 29: “Asi pues, desarrollo desigual y
heterogeneidad en cuanto a principios organizativos, caracter de la propiedad y estructuras sociales,
constituyen las premisas de las que hay que partir a la hora de analizar la transformacion de las estructuras
indigenas, que comienzan con la propia conquista romana desde que Escipion desembarca en Ampurias
en 218”; al objeto de profundizar en esta etapa historica, FERNANDEZ CASTRO, La prehistoria de la
peninsula ibérica, Barcelona, 1997, passim.
12 Vid. al respecto, RICHARDSON, The Romans in Spain, cit. p. 2: “For the Greeks, who established
settlements on the Mediterranean coastline in Catalunya, and perhaps further south also, from the sixth
century BC onwards, the name they gave it (Iberia) carried with it no notion of a national or administrative
whole”, recordando que el geografo griego Estrabon, apuntaba que el nombre se le habia dado a varias
zonas distintas; cfr. Str. 4, 4, 19.
Sobre la geografia de la Peninsula Ibérica, vid. SCHULTEN, Iberischen Landeskunde 2 vol. , Estrasburgo,
1955-1957; WAY &SIMMONS, A geography of Spain and Portugal, Londres, 1962; TOVAR, Iberische
Landeskunde: Die Volker und Stidte des antiken Hispanien, Baden-Baden, 1974-1989.
Roman Spain, cit., p. 8.
Cfr. RICHARDSON, Hispania y los Romanos, trad. esp. Barcelona, 1998, p. 40: “El primer interés que
mostré Roma por la peninsula ibérica no seria fruto de su atraccion por el propio pais, ni siquiera por sus
recursos naturales o por sus habitantes. Los romanos se volcaron sobre Hispania debido a la presencia en
ella de los cartagineses, y en particular de la familia de los Barcidas”.
Cfr. HARRIS, War and imperialism in republican Rome 327-70 BC, Oxford, 1979, p. 205: “Spain in
particular was probably regarded by Roman senators as a rich prize that could be won in a war against
Carthage”; en apoyo de esta teoria imperialista, PINA POLO, “Imperialismo y estrategia militar en la
conquista de Hispania Citerior (218-153 a. C.), en Segeda y su contexto historico. Entre Caton y Nobilior
(195 al 153 a. C.), Zaragoza, 2006, p. 71: “Mientras en el Mediterraneo oriental el Estado romano actué
con cautela y prudencia, pasando en medio siglo del inicial intervencionismo a la imposicion de su
hegemonia y, sélo finalmente a la anexion territorial, en la Peninsula Ibérica se condujo practicamente
desde su desembarco en Emporion en el aflo 218 como una potencia imperialista... En mi opinion, la
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En apoyo de esta tesis, RICHARDSON!" afirma: “Spain as an area of
explotation, political or economic, seems to have been a secondary concern,
compared with the presence of an expanding and potentially hostile Carthaginian
dominion”. De la misma opinion, KEAY'®: “Rome’s conquest of Iberia was the
direct result of an epic power struggle with her old North African rival, Carthage,
to control the western Mediterranean'””’. A mayor abundamiento, sefiala SALINAS
DE FRIAS?: “En el afio 218 a. C., en prevision de la guerra contra Anibal,
el Senado?! asigné a los consules como provinciae las de Hispania y Africa y
Sicilia??”, correspondiéndole mediante sorteo Hispania a Publio Escipion y la
provincia de Africa y Sicilia a Tiberio Sempronio Longo?. Con rotundidad se
expresa ROLDAN HERVAS?, cuando afirma: “La necesidad de sustraer a Cartago

permanencia de Roma en Hispania no fue la consecuencia no planeada a priori de la victoria sobre Cartago,
como se suele afirmar” concluyendo que la voluntad del Estado romano era la de establecer un dominio
permanente en Hispania, seguida de una “politica de anexion y explotacion econdmica del territorio que
habia estado presente desde el primer momento”.
Hispaniae. Spain and the development of Roman imperialism, 218-82 BC, Cambridge, 1986, p. 30, en
donde se refiere particularmente a la intervencion en Hispania de la siguiente forma: “In the particular case
of Spain, however, there is little sign that they were of much weight in shaping the actions of the senate.
The possibility of rich prizes will not have been ignored, but on all the occasions when the Romans took
any action, and specially over the Ebro treaty with Hasdrubal in 226, the major consideration seems to
have been the possibility of war, and the importance of ensuring that when hostilities broke out, they did
so at a time and in circumstances that were most favourable to the Romans”.
'8 Roman Spain, cit. p. 25.
Hay que insistir en la idea de que el motivo del enfrentamiento continuo entre Cartago y Roma (las
guerras punicas) es que las dos pugnaron siempre por el liderazgo en el Mediterraneo occidental. Asi,
afirma MANGAS, Historia Universal. Edad Antigua. Roma, Barcelona, reimp. 2001, p. 102: “Nosotros
sostenemos con otros muchos que la guerra era inevitable desde el momento en que tanto Roma como
Cartago llevaban una politica destinada al mismo objetivo de ser la tnica potencia hegemonica del
Mediterraneo occidental y con los mismos métodos”.
El gobierno de las provincias hispanas durante la reptiblica romana (218-27 A.C), Salamanca, 1995, p. 23.
RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 31: “It is no difficult to see why Spain seemed important to the senate. First,
and most importantly, it was where Hannibal and his army were, and therefore where it was expected that the
war would actually take place, when the embassy bearing the final ultimatum left for Carthage once the consular
commands had been assigned”; cft. Livio 21, 18, 1; Polibio, 3, 20, 6.
Vid. al respecto, LUZZATTO, Roma e le province 1. Organizzazione, Economia, Societa, Bolonia, 1985,
p. 47: “Il primo territorio organizzato a provincia ¢ la Sicilia. Il trattato di pace del 241 a. C. con Cartagine
obbbligava quest’ultima ad evacuare la Sicilia, Lipari e le Egadi, oltre al pagamento di 3200 talenti in 10
anni e all’obbligo di rispettare Siracusa e i suoi alleati. Nel 237 I’isola veniva formalmente annessa come
provincia: rimaneva indipendente una ristretta fascia orientale, comprendente Siracusa e sei citta soggette
alla sovranita di quest’ultima (Heloros, Nector, Akrai, Megara, Leontini, Tauromenium). Messina, la
causa occasionale della guerra, conservava, come conseguenza della deditio in fidem al popolo romano,
la condizione di citta federata”.

Cfr. Livio 21, 17, 1; Pol. 3, 40, 2.

24 Historia Antigua de Espafia I. Iberia prerromana, Hispania republicana y alto imperial, 2* ed. Madrid, 2005,
p. 227, en donde afade que las dificultades estratégicas romanas en Hispania, por desconocimiento del pais,
escasez de legionarios y problemas de avituallamiento, “obligaron desde un principio a los responsables de la
guerra en la Peninsula a presentar su accion como un deseo de liberar los territorios controlados por Cartago
de un yugo impuesto por la fuerza a los indigenas, identificando asi sus objetivos con los de una gran mayoria
de las propias tribus peninsulares, a las que no fue dificil atraer como aliados”.
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una de sus fundamentales via de recursos como medio de neutralizar la agresion
de Anibal sobre Italia® fue el objetivo primero?® de las tropas romanas al convertir
Iberia en escenario de guerra, ajeno a cualquier voluntad de conquista”.

Lo cierto es que la necesidad de frenar el avance de los rivales cartagineses
es sin duda el motivo principal®’” que provoca la decision senatorial que supondra
una conquista®, la de Hispania, llena de esfuerzo desde un principio, con multiples
batallas, insurrecciones, actividades diplomaticas y decisiones administrativas,
con una duracion excesiva®’ en el tiempo, pudiendo hablar de un periodo de
casi 200 afios*’de sucesivas campanas militares hasta conseguir la pacificacion
definitiva del territorio hispano. Como declara FERNANDEZ DE BUJAN, A 3';
“Roma esta pues presente durante seis siglos y medio en territorio peninsular: dos

2 Como dice GOODFELLOW, Roman Citizenship, Lancaster, 1935, p. 20: “The Hannibalic War marks a
change in the situation of the allies. It is true that Rome’s victory had been possible only because of the
remarkable loyalty of most Italian communities”; DAHLHEIM, Struktur und Entwicklung des romischen
Vélkerrechts im dritten und zweiten Jahrhundert v. Chr., Munich, 1968, p. 111: “Vor Beginn des Ersten
Punischen Krieges hat sich —-um mit TH. MOMMSEN zu sprechen- die italische Wehrgenossenschaft
konsolidiert”, destacando la importancia de la liga latina para la posterior hegemonia de Roma.

Sin olvidar que légicamente, a medida que avanzaba la conquista, el ansia de botin fue mayor. Vid.
como vision, de un modo general, sobre las perspectivas de una conquista, GRUEN, “Material rewards
and the drive for Empire”, en The Impérialism of mid-republican Rome, American Academy in
Rome, 29, 1984, p. 59: “Conquest brought tangible benefits. The laws of war in antiquity assured and
legitimized them. Expropriation of land, seizure of movable goods, imposition of monetary penalties,
enslavement of the enemy went unquestioned as earned emoluments of the victor. Romans certainly
never questioned them”.

Cfr. HOMO, L’Italie primitive et les débuts d I’'imperialisme romain, Paris, 1925, p. 374, en donde afirma
que la conquista de Hispania es un simple episodio de las guerras punicas motivada por razones militares,
no econodmicas, para cortar las bases de aprovisionamiento del ejército expedicionario cartaginés que
estaba en Italia.

LE ROUX, Romanos de Espafia. Ciudades y politica en las provincias [siglo IL A. C.- siglo III D. C.], trad.
esp. Barcelona, 2006, p. 42: “ La originalidad de la historia de la conquista hispanica radica en que tuvo
lugar en los inicios de la expansion romana fuera de Italia y las islas, y en que fue diferente, en cuanto a
su contexto, a las otras conquistas occidentales”.

2 Vid. al respecto, ESCUDERO, Curso de Historia del Derecho, Madrid, 1995, p. 110: “Obviamente la
Romanizacion fue un largo proceso, desigualmente asimilado por distintos paises y, dentro de ellos, por
los diversos territorios y pueblos, quienes al recibir el legado romano aportaron sus propios particularismos
a ese gran sistema de signo eminentemente receptivo”.

Floro, 1, 33; ARNOLD, The Roman system of Provincial Administration, cit. p. 37: “On this account
the Romans, having carried the war into Iberia, lost much time by reason of the number of different
sovereignties, which they had to conquer one after another; in fact it was nearly two cwnturies, or even
longer, before they had subdued the whole”; KEAY, Roman Spain, cit. p. 25: “The Roman conquest of
Iberia is the compelling story of nearly 200 years of continuous military campaigns”.

“Observaciones acerca del transito de la Iberia-griega”, cit. p. 21, concretando el periodo de romanizacion
yaen p. 20: “Se suele considerar de forma convencional el periodo de tiempo comprendido entre las fechas
del 206 a. C., en el que tiene lugar el desembarco del ejército romano en Ampurias a fin de contrarrestar
la ocupacion cartaginesa, y el 446 d. C., afio en el que el rey visigodo Eurico rompe de manera definitiva
con la condicion de monarca federado de Roma, que habian ostentado sus antecesores e inicia a todos los
efectos el periodo de la historia de Espafia denominado de la monarquia visigoda, el correspondiente a la
conquista, colonizacion, romanizacion y provincializacion del solar ibérico, que a partir de entonces se
denomina hispanico por Roma”.
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correspondientes®? a la conquista y pacificacion y cuatro en los que se produce
un proceso de integracion en el aparato administrativo del Estado romano y
de romanizacion politica, cultural y juridica®, y si bien la asimilacion de la
cultura latina acab¢ siendo relevante en el conjunto de la geografia peninsular y
especialmente profunda en las costas mediterraneas, en el valle del Guadalquivir,
en el valle del Ebro* y en la provincia Bética®, la prolongada y espinosa etapa de
conquista” hace explicable para el autor el reflejo constante en fuentes literarias®
y juridicas de la dificil tarea®’ de someter a Hispania al dominio romano.

32 SYME, The provincial at Rome, Exeter, 1999, p. 53: “It is clear enough that Roman settlement in Spain
had been early and intensive. Two centuries of warfare before the conquest of the peninsula was at last
achieved demanded the continuous presence of legions”.

Cfr. MORALES RODRIGUEZ, La municipalizacion flavia de la Bética, Granada, 2003, p. 17, cuando
sefala: “La conquista romana de la Peninsula Ibérica distorsioné la realidad indigena. El posterior
establecimiento de un modelo basado en la civitas, imprescindible para el organigrama imperial, provoco
profundas transformaciones, que tuvieron su proyeccion en el &mbito juridico”.

Sobre el impacto de la romanizacion en el valle del Ebro, SAYAS, “Conquista y colonizacion del valle
del Ebro en época tardorrepublicana y Principado”, en Teoria y practica del ordenamiento municipal
en Hispania, cit. p. 63-64: “La romanizacion no es s6lo un fenémeno resultante de la aplicacion de una
politica determinada e intencionada por parte del conquistador. Es, sobre todo, un proceso dinamico en
el que las costumbres, las formas de vida, los sistemas de organizacion politica y social y las formas de
explotacion y disfrute de la tierra de los indigenas se hacen compatibles, al comienzo, con aquellos del
conquistador, para acabr, luego, siendo asumidos en lo romano... Pero no todas las tierras y gentes de
la Peninsula Ibérica contaban,. Previamente, con un alto grado de madurez y de evolucion cultural que
facilitase el rapido arraigo de los impulsos romanizadores... En este sentido la region del Valle del Ebro
constituye un marco geografico idéoneo en el que la contemplacion y valoracion de las transformaciones
que acompanaron a la conquista y los cambios que se originaron con el posterior establecimiento del
dominio romano presentan una evidente disparidad”.

Vid. al respecto, ROLDAN HERVAS, “Conquista y colonizacion de la Bética”, cit. p. 39, cuando a modo
de conclusion afirma: “En cualquier caso, César sento las lineas sobre las que se desenvolveria el programa
colonizador de las provincias de Hispania a lo largo del Imperio, apenas rectificadas, si no es en una mayor
ampliacion, por Augusto, siguiendo precisamente las directrices del dictador. Los territorios situados fuera
de la linea de colonizacion propuesta por César nunca llegarian a integrarse por completo en las formas
de vida romanas y, con ello, la Peninsula quedd para siempre enmarcada en dos ambitos muy distintos:
el colonizado romano de la Bética, con cufia lusitana, la costa oriental y el Valle del Ebro, por un lado; el
sometido, simple fuente de explotacion y mucho menos urbanizado, con el resto de la Peninsula, por el
otro”, resaltando la region bética con respecto a los otros territorios hispanos, que sera elevada al estado
de derecho por Augusto al crear la provincia Baetica como provincia senatorial, y como una de las mas
romanizadas de todo el Imperio Romano.

Strab. 3, 4, 5; Vell. 2, 90.

Vid. al respecto, REID, The municipalities of the Roman Empire, Cambridge, 1913, p. 229: “The long,
slow, laborious conquest of Spain placed a severe strain on the resources of the Roman Republic, and its
completion was the severest task of Augustus during the early years of his ascendency”.
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La presencia romana en Espafia®® se inicia, por lo tanto, con el desembarco

del ejército romano en Ampurias® en otofio* del afio 218 a. C.*!, siguiendo las
instrucciones del Senado que habian asignado Hispania como provincia* a Publio
Escipion en marzo de ese mismo afio*, quien -ante el rapido avance de Anibal*
que suponia un grave peligro para Italia*>- decide unirse a las tropas destinadas
en la Galia Cisalpina al mando del pretor Lucio Manlio, siendo su hermano
Cneo quien se dirija con la mayor parte del ejército a Hispania*. La naturaleza
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Como consecuencia directa de la Segunda Guerra Punica, que se desencadend por el sitio a la ciudad de
Sagunto (219-218) , realizado por Anibal (hijo de Amilcar). Sagunto no estaba protegida por el tratado de
226 (por su situacion geografica al sur del Ebro) pero habia pedido auxilio a Roma, y como dice CURCHIN,
Espaia Romana, trad. esp. Madrid, 1996, p. 40:“La respuesta de Roma fue desmesuradamente tardia...
Sélo cuando la ciudad cayd, Roma declaro la guerra a Cartago y organizé una expedicion”.

Como introduccion general, MARCET/ SANMARTL Empuries, Barcelona, 1990; con respecto a su
etimologia, RICHARDSON, Hispania y los Romanos, cit. p. 21: “El propio nombre de la ciudad griega
de Emporion significa « emplazamiento mercantil»”; recientemente, BURILLO MOZOTA, “Oppida
y ciudades estado del Norte de Hispania”, en Segeda y su contexto historico, cit. p. 38: “Los focenses
fundaron la colonia de Massalia hacia el 600 y estos massaliotas el puerto comercial de Emporion hacia
el 575, sobre un antiguo asentamiento indigena... Emporion fue la primera ciudad que acuilo monedas
en toda la peninsula Ibérica, a mediados del siglo V... En el afio 219 los cartagineses atacan Saguntum.
Al aio siguiente, el ejército romano desembarca en Ampurias convirtiendo este oppidum, en cabeza de
puente y el NE de la peninsula en territorio aliado”.

Aunque cominmente aceptada tal estacion del afio como la del desembarco de las tropas romanas, vid.
ROLDAN HERVAS, Historia Antigua de Espaiia, cit. p. 220: “Fue Emporion (Ampurias) la base del
desembarco, que se realizo a fines del verano del 218

Vid. al respecto, BLAZQUEZ, “Relaciones maritimas entre Hispania y las regiones del Mediterrdneo”,
cit. p. 177: “Las principales bases navales de los romanos eran Ampurias (Pol. 3, 76) y Tarraco (Liv. 21,
61). En la primera ciudad desembarcaron los Escipiones en el afio 218 a. C. La ciudad era colonia griega
y aliada de Roma en la lucha contra Cartago (Pol. 3, 76; Liv. 21, 60). La primera escuadra romana que
llego aca fue precisamente destruida por Asdribal que la sorprendié descuidada en la costa”.
RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 31: “Spain, along with Africa-with-Sicily, the other provincia named
at this time, were to be the places within which the consuls were meant to exercise their imperium. The
naming of these provinciae was a essential step in the prosecution of the war, not a territorial claim
RICHARDSON, The Romans in Spain, cit. p. 9: “When the Roman senate first assigned Hispania as a
provincia in March 218 B.C....”.

Sobre la figura de Anibal, y una descripcion detallada de la segunda guerra piinica: LAZENBY, Hannibal’s
War, Warminster, 1978, passim.

Incluido el retraso forzado por el reclutamiento de tropas y por tener que sofocar los ataques de los galos
a las colonias latinas del norte de Italia; Polibio 3, 40; Livio 21, 25, 1-26, 4.

Cfr. Polibio 3, 41, 4-8; 3, 49, 1-4; Livio 21, 26, 3-5; 21, 32, 1-5; segun PINA POLO, “Imperialismo y
estrategia militar en la conquista de Hispania Citerior”, cit. p. 72: “En la practica, el primer gran objetivo
del ejército romano que desembarcod en Emporion en el afio 218 fue restablecer la frontera fijada en
el afio 2267, es decir, en el llamado “tratado del Ebro” firmado por el Estado romano con Asdrubal en
representacion de Cartago, en el que se sefialaba un limite septentrional al avance cartaginés en la Peninsula
Ibérica, identificado probablemente con el rio Ebro (Iber) de acuerdo con Polibio 2, 13, 7, Livio 21,2, 7,
y Apiano, Iber. 7, que fue transgredido por los cartagineses, llegando a afirmar en p. 71: “En realidad, el
llamado “tratado del Ebro” del afio 226 debe ser visto ya, desde mi punto de vista, como un claro anuncio
de la voluntad anexionista de Roma en Hispania”, tesis que consideramos alejada de la realidad de aquel
momento historico.
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del mandato recibido por Cneo escipion no estd claro, ya que mientras unos,
como RICHARDSONY, lo consideran un imperium pro praetore, otros, como
JASHEMSKI* 0 SALINAS DE FRIAS*, estiman que Cneo fue considerado un
legatus pro consule®, siendo él mismo un privatus cum imperio.

En este momento histdrico, no podemos inferir el significado de dicho término
como equivalente al de una circunscripcion territorial determinada, concepto mas
evolucionado que se implantara posteriormente®'. En una primera etapa su acepcion
original debe entenderse como un encargo a un magistrado cum imperio**, y el
conjunto de competencias otorgadas al mismo, como elementos sustanciales del
término provincia. Sobre la evolucion® del significado de provincia se pronuncia
LUZZATTO?*, aclarando su primera y primaria concepcion: “Esso indicava infatti
originariamente la sfera di competenza esclusiva di un magistrato®’, sia in Italia
che fuori. E in tal senso che le fonti ci parlano p. es. di una provincia Samnium o
Etruria, oppure di una provincia urbana o peregrina® per designare rispettivamente
la sfera di competenza del pretore urbano o peregrino®””’. Como apoyo argumental

47 The Romans in Spain, cit. p. 36: “Throughout the period from 218 to 206 the senate seems to have allocated
the single provincia of Hispania to a single consular or proconsular commander, with the exceptions of
the disastrous joint command of the Scipio brothers in 212/211 and the sending of C. Nero pro praetore
in the latter part of 211”.

48 The origins and history of the proconsular and the propraetorian imperium to 27 B.C., Roma, 1966,
p. 22-24.
El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 24, en donde destaca varios hechos a favor de esta hipotesis:
1°, que su hermano Publio le confié el ejército consular, “y cuando al afio siguiente éste fue destinado a
Hispania como proconsul, Cneo no depuso su actividad sino que compartié con él el imperium”. 2°, que
en el 216 ambos hermanos se repartieron las fuerzas, quedando Cneo al mando de las de tierra y Publio
con las de mar. 3°, Livio 25, 32, 1, llama a los dos imperatores (Mommsen creia que esto era un error,
pero explicable porque en el aio 212 el senado al dicidir Hispania en dos provincias, habia asignado cada
una a uno de los dos hermanos). Si Publio Escipion era desde el 217 proconsul y ahora su hermano estaba
en la misma posicion, “hay que concluir que el imperium de Cneo Escipion era proconsular y, puesto que
desde el 222 en que habia ejercido el consulado no habia vuelto a ocupar otra magistratura, juridicamente
¢l era un privatus”.
50 Como su hermano Publio, que tenia el titulo de proconsul, en palabras de ROLDAN HERVAS, Historia
Antigua de Espana, cit. p. 220.
Vid. al respecto, Thesaurus L.1. 10, 2, fasc. 15, col. 2332, en cuanto a su significado de origine: Pavl. Fest.
p- 226 provinciae appellantur, quod populus Romanus eas provicit, id est ante vicit.
Oxford Latin Dictionary, Oxford, 1968, p. 1506, s.v. provincia~ae: “1. The special function or task assigned
to a magistrate, originally one holding imperium”.
Vid. al respecto, HERMON, “L’importance de la titulature des gouverneurs provinciaux pour le concept
d’Empire pendant la République “, en IVRA 34, 1983, p. 75 : « Duméme coup on est mis devant I’evidence
de I’evolution du concept de provincia qui échappa au cadre normatif des institutions annuelles, tel qu’il
se dessina aux débuts de I’administration provinciale, évolution qui étoffa et diversifia le pouvoir des
hommes en vertu de leur imperium. II s’agit en fait d’un rapport de dépendance provincia-imperium qui
reste a 1’origine de I’empirisme du moins apparent du gouvernement provincial derriére lequel pourrait
se cacher un systéme concptuel cohérent ».

% Roma e le Province, I, cit., p. 26.

55 De la misma opinion, SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provinicas hispanas, cit. p. 23.

% Cic. Pro Murena 20, 42; Livio 39, 45.

7 Vid. al respecto, DAUBE, “The peregrine Praetor”, en JRS 41, 1-2, 1951, p. 67: “Then the peregrine
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nos ofrece los siguientes ejemplos que demuestran la imprecision originaria® del
término provincia: “Una conferma del significato originario della provincia, intesa
come sfera di competenza generica, € insieme dell’incertezza della definizione di
essa, ci ¢ data dai ripetuti episodi di magistrati che esorbitavano dai propri limiti
interferendo nelle sfere dei colleghi®. Tale il caso di Cn. Manlio Vulsone, che nel
189 attacco 1 Galati di propria iniziativa e poté chiedere il trionfo; o di M. Popilio
Lenate, che nel 173 mosse arbitrariamente guerra agli Stazielli, o di Appio Claudio
Pulcro, che nel 143 attacco senza autorizzazione i Salassi”.

So6lo con el tiempo asistiremos al cambio de la acepcion de provincia
como esfera de competencia de un magistrado, para identificar tal término con el
territorio® en el cual se ejerce dicha competencia, que es la acepcion comunmente
aceptada y asi identificada por todos®'. Para LUZZATTO® estamos ante una etapa
de incertidumbre en cuanto al significado de provincia, y en todo lo que concierne

praetorship was established, at a time when Rome acquired, or was about to acquire, the first provinces, Sicily
and Sardinia... But the Romans of the third century B.C. were no doctrinaires. It would not be surprising if,
for the time being, they had left the urban praetor in undisturbed exercise of jurisdiction where a peregrine
sued, or was sued by, a citizen. We have argued above that quite probably this is what they did”.

8 HERMON, “L’importance de la titulature des gouverneurs provinciaux”, cit. p. 77 : « A partir de 241
avec la création de la province de Sicile, la double nature de la provincia —sphére d’action militaire et
district territorial permanent- influenca sur la nature de I’imperium des magistrats et des promagistrats
en opérant une distinction précise de leur tache. En fait, en 227, avec la création des nouveaux préteurs
assignés aux deux districts territoriaux existant alors —la Sicile et la Sardegne- la magistrature annuelle de
préteur fut assignée a I’administration de ces territoires. La signification de 1’acte de 227 semble évidente
: seul I’'imperium d’un préteur est associé a I’acception territoriale de la provincia tandis que 1I’imperium
consulaire ert celui de la promagistrature en général restent associés a son acception militaire. Cette
distinction entre les divers imperia est d’ailleurs confirmée par la pratique assez réguliére d’assigner ces
deux territoires a des préteurs annuels ».

% Cfr. RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 54-55, en donde expone de forma detallada numerosos casos

de magistrados que no respetaron los limites provinciales, por diversos motivos, principalmente bélicos.

Oxford Latin Dictionary, cit. p. 1506, s. v. provincia~ae, como tercer significado del término: “A territory

outside Italy under the direct administration of a governor from Rome, a province”; Th. L. 1. cit. col. 2334,

en cuanto al significado metonimico, dice en su apartado II: de imperii Romani partibus (sc. Inde a Sicilia

capta) ita constitutis, ut in perpetuum a magistratu Romano regerentur.

Vid. al respecto, RICHARDSON, “The administration of the Empire”, en The Cambridge Ancient History,

2% ed., vol. 9, p. 567: “The naming of an area as a provincia did not necessarily result in its immediate

annexation. A similarly ambiguous pattern may be seen in the case of the Spanish provinciae. In 218

Hispania was named as the provincia of the consul P. Cornelius Scipio, but, as with the first allocation of

Macedonia, there is no suggestion that this was understood to be a claim to sovereignty over the area...

For a decade after the successful expulsion of the Carthaginians from the peninsula in 206 by Scipio’s son,

the later Africanus, the Senate seems to have doubts even about continuing the Roman military presence

there. Still less is there any sign of the stablishment of ‘provincial administration’”.

Roma e le Province, cit. p. 27.

Livio 25,32, 1-36; Pol. 8, 38; Ap. Ib. 16 ss.; Silio It. Pun. 13, 382; Eutropio 3, 14; vid. al respecto, SALINAS

DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 26: “Aunque las fuentes romanas, especialmente

Tito Livio, responsabilizan de la derrota a los mercenarios celtibéricos de los romanos, que habrian vendido

su neutralidad a los cartagineses favoreciendo de esta manera la derrota de Cn. Escipion y luego la de su

hermano, lo cierto es que la decision de dividir las fuerzas romanas y actuar separadamente contra los
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a los criterios de organizacion de la misma, situacion que se prolonga hasta la
reforma de Cayo Graco y Sila, época en la que la administracion provincial
adquiere un coherencia que se puede considerar como permanente y definitiva.
Después de la derrota de los Escipiones®, los comitia® de Roma confieren
el imperium proconsulare a Publio Cornelio Escipion, hijo del proconsul Publio
Escipion -muerto en el 211- de forma extraordinaria®, ya que ademas de tener
solo 25 anos de edad, no habia desempenado previamente, a diferencia de su
padre, ninguna de las magistraturas principales y menos atun el consulado.
Asi, en el afio 210 es enviado a Hispania conjuntamente con M. Junio Silano%
como propraetor®” adiutor ad res gerendas®®, con 10.000 infantes y mil jinetes,

cartagineses se reveld como un error desastroso que no sdlo terminaba con la vida de los dos generales
sino que borraba de un solo golpe los progresos de los romanos al sur del Ebro”; sobre el desarrollo de
este episodio, CURCHIN, Espafia Romana, cit. p. 41: “Ansiosos de conservar su poder en Hispania y de
contener al ejército romano, los cartagineses no soélo suministraban refuerzos a Asdribal sino que en 215
le enviaron un nuevo ejército para tener sujeta a Hispania mientras Anibal conducia sus fuerzas en Italia.
Los Escipiones frustraron este movimiento aplastando al ejército de Asdruibal en una batalla campal junto
al Ebro, que tuvo la ventaja adicional de ganarse la lealtad de los hasta entonces desconfiados hispanos”,
suponemos que por el abandono de los romanos a Sagunto. Lo cierto es que poco después, en el verano
de 211, los Escipiones deciden imprudentemente poner fin a la guerra en Hispania y derrotar a los tres
ejércitos punicos. Lo malo del plan es que dependia de la lealtad de los 20.000 hispanos al servicio de
Roma, y algunos fueron sobornados (los celtiberos del ejército de Cneo) por lo que el jefe romano se
vio superado en numero. Asi, Publio qued6 entre dos frentes, la caballeria numida y el grueso del ejército
cartaginés. Roma perdié a los dos generales y todo el territorio del sur del Ebro.
¢ Livio 26, 18, 7-11; Pol. 10, 6, 10; Ap. Iber. 18; vid. al respecto, KNAPP, Aspects of the Roman Experience
in Iberia 206-100 B.C., Valladolid, 1977, p. 89-90, en donde supone que la plebe debi6é convocar los
comicios curiados para aprobar una lex curaiata de imperio especifica para Escipion, ya que éste no habia
desempefiado antes ninguna magistratura cum imperio.
RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 34: “Aquel nombramiento, rayano en la inconstitucionalidad,
debid de ser fruto del tremendo apoyo politico con el que contaba la idea de enviar a otro miembro de la
familia de los Escipiones al teatro de operaciones de Hispania. Da la impresion de que el senado se dio
cuenta de los riesgos que implicaba aquella decision, tomada en una de las asambleas del pueblo”.
RICHARDSON, ibid: “Entre los miembros del estado mayor de Escipion se incluyd a M. Junio Silano,
que al menos habia llegado a pretor”.
Cfr. JASHEMSKI, The origins and history of the proconsular, cit. p. 25-26, en donde cree que el propretor
M. Junio Silano fue enviado también con imperium proconsulare, al mismo nivel que Publio Cornelio
Escipion; contra, KNAPP, Aspects of the Roman Experience, cit. p. 91.
Livio 26, 18, 19; larealidad es que los relatos de Livio no resultan nada exactos, opinién casi unanime dentro
de la doctrina, pudiendo destacar: SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 27:
“La cronologia de los acontecimientos entre el 211 y el 208 a. c. en Livio, especialmente en lo que respecta
a la eleccion y duracion del mandato de los magistrados en Hispania, es sumamente confusa; y el mismo
Livio menciona varias veces las contradicciones existentes en sus fuentes. Livio ha retrasado probablemente
en un afio los acontecimientos, de manera que sittia la conquista de Cartagena por Escipion en el 210 y no
en el 209 a. c., como hace con mayor exactitud Polibio, por la sencilla razoén de que ¢l no puede creer que
Escipion estuviese un afio en Hispania sin hacer nada. La misma eleccion de Escipion fue extraordinaria y
Livio probablemente tampoco esta en lo cierto cuando sitia la misma en el seno de los comitia centuriata y
no de los comitia tributa o concilia plebis, como parece lo mas probable”’; RICHARDSON, Hispania y los
romanos, cit. p. 34, cuando en relacion a la utilizacion de Livio del término propraetor referido a M. Junio
Silano, declara en n. 70: “La palabra propraetor es sin duda un anacronismo, pues aparece por primera vez
a finales del siglo I a. C., pero la noticia en si probablemente sea veridica”.
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un ejército consular, mas 30 naves, sumandole ademas otros efectivos dentro
de los hispanicos®. Aprovechando que los ejércitos punicos estaban operando
separadamente, Escipion’™ los sorprendié marchando en siete dias desde el Ebro
vigilado por Silano- hasta su principal base en Levante, Cartago Nova’', con
éxito absoluto’ no solo en el ambito militar” al disponer ahora de una base firme
en el sur de la Peninsula desde donde poder operar- sino incluso en el politico,
por la habilidad de Escipion al devolver los rehenes indigenas que tenian los
cartagineses, atrayendo asi a su causa a muchas tribus hispanas’™. Finalmente,
la batalla de Gades™ en el afio 206 suponen el fin del dominio cartaginés en la

¢ Vid. sobre las tropas, Livio 26, 19, 10-11.

0 Polibio 10, 6, 1-12, en donde Escipion pronuncia un discurso antes de emprender el ataque de Cartago Nova,
con los objetivos de los romanos en la guerra de Hispania; Sobre la parquedad de datos suministrada por
Polibio con respecto a la conquista de Hispania, vid. HARRIS, “The Italians and the Empire”, en American
Academy in Rome, cit. p. 89: “Polybius underestimated two basic facts about the Roman imperialism of his
time, one of them being the conquest of Spain, the other being “the Roman organization of Italy”? About
the significance of the undoubted shortage of references to Spain in the extant fragments of Polybius it
would be possible to argue; after all Polybius thought it worthwhile to visit Spain during the composition
of his history, and beyond much doubt his work contributed a good deal, directly or indirectly, to the
quite detailed narrative in Appian’s Iberike. Perhaps chance or Byzantine copyists are responsible for the
shortage of Polybian material on Spain”.

Polibio 10, 7, 3-5.

Polibio 10, 9, 15; Livio 26, 42-46.

Vid.al respecto, BLAZQUEZ, Espaia Romana, Madrid, 1996, p. 104. “La caida de la gran ciudad de
Cartagena significaba la pérdida para los cartagineses de la mejor base naval de Hispania (Pol. 10, 7) , de
las vecinas minas de platay de las explotaciones de esparto, tan necesarias ambas para sustentar el ejército y
la escuadra. De hecho Anibal en Italia, después de la caida de Carthago Nova y de la derrota de su hermano
en Metauro, practicamente se mantiene a la defensiva”; sobre la batalla de Metauro en el 207, en el norte
de Italia, en la que resultd vencido Asdrubal, Livio 28, 42, 14, en un discurso atribuido a Quinto Fabio
Maximo, critica la negligencia de Escipion —quien, al margen de una nueva victoria en Baecula en el afio
208 a. C, que coloca a los romanos en una posicion de claro dominio en la Alta Andalucia, y especialmente
los recursos mineros del Saltus Castulonensis- al no dejar bien protegida la ruta de los Pirineos, ya que si
la batalla de Metauro hubiese tenido un resultado distinto, el ejército de Anibal se hubiera reforzado de
forma considerable.

Tal acontecimiento viene reflejado en las fuentes literarias: Polibio 10, 34, 35; Livio 27, 17, 1-3; en este
sentido, RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 36: “Mas significativo atin para los esfuerzos
bélicos seria el efecto que este éxito romano tendria sobre los diversos pueblos peninsulares. A su regreso
a Tarragona, Escipion se entrevisto con un caudillo espafiol llamado Edescon y poco después vinieron a
su encuentro otros dos, Indibil y Mandonio, de la importante tribu de los ilergetes, oriunda del valle del
Ebro”, pudiendo resaltar las palabras de Richardson en relacion a la proclamacion como rey de Escipion
hecha por los caudillos hispanos posterior a la batalla de Baecula: “Escipion desestim6 graciosamente
su aclamacion y, con la esperanza de mostrar su caracter regio, solicitd que lo nombraran su general
(imperator). Aquel gesto habria de tener una importancia inmensa en el futuro, pues parece ser el origen
de la proclamacion de los generales victoriosos como imperatores, titulo que acabaria convirtiéndose en
la designacion de los emperadores de Roma”.

S Livio 28, 36-37.
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Peninsula Ibérica y el principio de una administracion permanente en la provincia’
denominada Hispania. Segin SCHULTEN?"’, la division de las dos provincias™
existia ya desde el afio 2067, ya que entonces aparecen los dos proconsules por
primera vez, aunque no se haga efectiva hasta el afio 197. Aqui podemos ver de
forma clara las intenciones de los romanos de permanecer en nuestro territorio,
ya que después de combatir la amenaza de los cartagineses, bien podia el Senado
romano ordenar la retirada de las tropas de Hispania, dejando de denominarla
como provincia, pero los actos no sucedieron asi*’. Por primera vez se asignan dos
gobernadores para Hispania, L. Cornelio Léntulo y P. Manlio Acidino®!, y tanto
ellos como los que les sucedieron estuvieron con mando prorrogado durante afios,
con imperium pro consule®?, a pesar de que, como en el caso de Publio Escipion,
casi ninguno era pretor y por tanto ninguno habia alcanzado el consulado. Con
respecto a la importancia de esta fecha, dice CURCHIN: “The first known Spanish
magistrates make their appearance in 206 BC, in the context of the Second Punic
War. In that year the Roman commander P. Cornelius Scipio captured Castax

76 Nos parece arriesgado el planteamiento de SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas,
cit. p. 25, cuando declara: “En el reparto de las provincias y las legiones para el 212 Livio menciona que
a Publio y Cneo Escipion se les prorrogd el mando sobre las Hispaniae. Es esta la primera vez que se
mencionan en plural y que tenemos constancia de la existencia de dos provinciae en la Peninsula Ibérica.
Puesto que el mandato del Senado establecia la prorroga, ello significa que ya al menos en 213 existian
ambas provincias y que el imperium de Cneo Escipion no era una mera delegacion del de su hermano”;
contra, RICHARDSON, Hispania y los Romanos, cit. p. 38: “Durante el periodo que va de 218 a 206,
parece que el senado adjudico la provincia de Hispania, que constituia una sola demarcacion, a un tinico
general de rango consular o proconsular, con las tinicas excepciones del desastroso mando conjunto de
los Escipiones en 212/211 y el envio de C. Nerén como propretor a finales de 211”.

Fontes Hispaniae Antiquae 3, Barcelona, 1935, p. 174.

Livio 32, 28, 2.

En esta fecha parece deducirse de diversas fuentes literarias que los indigenas no creian que los romanos
fueran a permanecer en la peninsula, una vez expulsados los cartagineses: Livio 28, 24:; 28, 25, 11; 28, 26,
4; 28, 31-34; App. Iber. 37; craso error, porque en el ano 206 éstos ya no pensaban abandonar Hispania,
conquistada ya Sicilia y Cerdeia.

Publio Escipion regresé a Roma solicitando un triunfo que le fue denegado, con el argumento de que no
habia desempefiado previamente ninguna magistratura mayor. Con todo, fue elegido consul para el afio
siguiente, el 205; vid. al respecto, RICHARDSON, “The triumph, the praetors and the senate in the early
second century BC”, en JRS 65, 1975, p. 50-63; sobre el decorrer posterior de Escipion, KEAY, Roman
Spain, cit. p. 29: “Scipio returned to Rome, where he was elected to carry the war against Hannibal to
Africa. He eventually defeated him at Zama in 202 BC., earning the name of Scipio Africanus”.

Vid. con respecto a la posibilidad de que existieran dos provincias antes del afio 197 a. C.: RICHARDSON,
Hispania y los romanos, cit. p. 47: “El hecho de que existieran dos individuos con imperium pro consule en
la peninsula al mismo tiempo quiza indique que desde el principio existieron dos provinciae; pero también
podria ser consecuencia de la actitud de los autores de época posterior, que proyectaban a aquella época
una situacion habitual desde el aflo 197. Puesto que los generales que sucedieron a Léntulo y Acidino
tuvieron, al parecer, provinciae distintas, puede ser que el senado cambiara de idea a este respecto a medida
que fue cambiando el caracter de las campaiias en las que se vio envuelta Roma”.

82 Cft. Plutarco, Emilio Paulo 4, 1; JASHEMSKI, The origins and history of the proconsular , cit. p. 40-47.
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Castulo) in southeastern Spain and appointed one of its leading citizens, a man

of high repute, as a de facto magistrate”.

De este modo, asistimos al nacimiento de las provincias hispanas en el afio

197 a. C.%, como dice Livio®: crescentibus iam provinciis et latius patescente
imperio, siendo destinados a las dos provinciae de nueva creacion®, Citerior y
Ulterior®, dos pretores®’, C. Sempronio Tuditano y M. Helvio. Por vez primera
dos magistrados®® regulares con imperium cumplirian su afio de mandato en

8Vid. al respecto, ARNOLD, The Roman System of Provincial Administration, cit. p. 47: “The next provincial

governments were Hither and Further Spain, which were established in the year 197 B. C. Experience had
taught the Romans the mistake of annual governorships in such a country as Spain, and a special law had
assigned two years of office to the practors sent to that country”; sobre esta ley, la lex Baebia, vid. Livio,
40, 44: Praetores quattuor post multos annos lege Baebia creati, quae alternis quaternos iubebat creari;
SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 42: “La lex Baebia de praetoribus,
propuesta probablemente por el consul de 181 a. C. M. Baebius Tamphilus. Livio se refiere de pasada a
ella cuando habla de las elecciones de los pretores para el 179, diciendo que en dicho afio se eligieron
unicamente cuatro pretores, segun lo dispuesto por la lex Baebia, que establecia que debia elegirse cuatro
pretores en afios alternos. Si tenemos en cuenta que desde el 188 aproximadamente era normal que los
pretores hispanos prorrogasen por un afio su mandato en la provincia, la necesidad de elegir seis pretores
al afio, como se venia haciendo desde 197 para abastecer los dos gobiernos provinciales de Hispania, era
una necesidad que s6lo se presentaba en afios alternos”.

832,27, 6.

8

8

8

S LUZZATTO, Rome ¢ le province, cit. p. 58: “Le due Spagne (Citeriore e Ulteriore) vennero organizzate
a province nel 197 a. C. Anche in questo caso, passa oltre un ventennio (dal 218 al 197) fra I’ingresso
dei Romani nella penisola e la redactio in formam provinciae. La spiegazione ¢ data dalle necessita della
guerra, dapprima contro Cartagine, e successivamente, estromessa quest’ultima nel 206 a. C., ed anche
formalmente col trattato del 201, per la sottomissione degli indigeni; sottomissione che si protrarra
attraverso un seguito di guerre spesso gravoso per circa due secoli, fino alla definitiva occupazione
dell’intera penisola nel 17 a. C.”.

¢ Cfr. RODRIGUEZ ENNES, Gallaecia: Romanizaciéon y ordenacion del territorio, Madrid, 2004, p. 29:
“Tras la conquista militar y la sumision consiguiente, Roma procedia a ordenar juridicamente el distrito
mediante una ley de provincia (lex provinciae)... El texto de nuestra lex provinciae no nos es conocido,
pero cabe observar que desde el 197 a. C. los territorios peninsulares no constituian ya una tinica provincia
sino dos —la Citerior y la Ulterior-...”.

$No existe unanimidad en la doctrina en lo que se refiere a la denominacion de los magistrados provinciales

hispanos, ya que Livio los llama indistintamente praetores, propractores, o proconsules. Para MOMMSEN,

Romisches Staatrecht 11, Leipzig, 1887-89, p. 647, n. 2, era posible que todos los pretores enviados a

Hispania tuviesen el imperio proconsular; contra, WILSDOREF, en Fasti Hispaniarum Provinciarum,

Leipzig, 1878, p. 68 ss. que nombra como praetor proconsule solo a algunos, entre todos los que las

fuentes, como Livio, daban como proconsules; GOTZFRIED, en Annalen der romischen Provinzen

beider Spanien von der ersten Besetzung durch die Rémer bis zum letzen grossen Freiheitskampf, 218-

154, Erlangen, 1907, acepta la tesis de Wilsdorf, aunque nos proporciona una lista diferente; la teoria mas

interesante nos la brinda JASHEMSKI, The origins and history of the proconsular, cit. p. 51-57, en donde

afirma que Livio usa la palabra praetor cuando se refiere a la eleccion de gobernadores provinciales. La
palabra propraetor se utiliza cuando su imperium es prorrogado, y cuando Livio se refiere al proconsul,
es en virtud de la naturaleza del imperium que ejercen.

Sobre los que sugiere RICHARDSON, “The administration of the Empire”, cit. p. 567: “Although two

additional were elected each year from 196 onwards with the needs of Spain in mind, there was no

systematic organization even of relationships with the local communities for nearly thirty years”.
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la Peninsula®, frente a los encargos irregulares y extraordinarios con los que
hasta ese momento se habia resuelto el problema de los mandos en Hispania®.
La importancia de este incremento de magistrados’! reside en el cambio que se
produjo en la estructura de la politica romana en general. A partir de la eleccion
de seis pretores al ano®” fue posible exigir a los candidatos al consulado haber
desempefiado previamente la pretura®, aunque tal requisito no se plasme hasta
la lex Villia annalis de 180.

El motivo de dividir Hispania en dos provincias bien pudiera ser la curiosa
configuracion del territorio romano en Espafia®-la franja costera desde los
Pirineos a Cadiz- o la necesidad de contar con un gobernador que tratase con las
tribus rebeldes del Norte como los ilergetes y sedetanos- y para mantener segura
a Andalucia frente a posibles incursiones punicas. Incluso factores politicos
internos®, como el deseo de frenar la influencia de la gens Cornelia en Espania,
eligiendo a partir de ahora a los gobernadores en los comicios por centurias,
marco acostumbrado de las magistraturas ordinarias, y por tanto no susceptible

% Vid. al respecto, RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 67, en donde establece las diferencias entre el
procedimiento empleado en Espafia, y el utilizado en Sicilia, Cerdefia/Corcega: “This is a different
procedure from that used at the same time in the other areas in which there was a continuous Roman
presence, that is Sicily and Sardinia/Corsica. In both these areas there was a succession of commanders
with praetorian imperium from 227, with a consular commander in Sicily when the importance of the
war there demanded it. In the 30 years from 227 to 198, these were all men who had been elected praetor
or consul, and, when necessary, had their imperium prorogued after their year of office. This was not true
of Spain from 210 to 198”.

% Cfr. ROLDAN HERVAS, Historia antigua de Espafia I, cit, p. 229.

1 Seguramente revestidos con un imperium proconsular; vid. al respecto, HERMON, “L’importance de

la titulature des gouverneurs provinciaux”, cit. p. 80: “Cependant I’imperium des préteurs annuels ne

suffit plus pour le gouvernement des deux nouvelles provinces car on leur accorda pour la circostance
un imperium proconsulare. On accepte généralement que tous les gouverneurs prétoriens des provinces
espagnoles puissent étre désignés sous le titre de praetor proconsule... ».

RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 52: “Como es habitual en la historia de las instituciones

romanas, en cuanto fue instaurado el nuevo marco institucional empez6 a ser modificado. El nombramiento

de los pretores sugiere que la sucesion en el gobierno de las nuevas provinciae debia producirse anualmente,
de acuerdo con el caracter anual de las propias magistraturas. Y asi ocurrié de 197 a 193... Hacia 192, sin
embargo, la politiica habia cambiado ya, en un principio debido a la presion que suponia la necesidad de
generales para la guerra de Oriente contra Antioco. Al término de este conflicto, hubo en 189 un breve intento

de introducir de nuevo el modelo anual, pero, salvo esa unica excepcion, todos los generales enviados a

Espafia desde 192 hasta finales de la década de los setenta permanecerian en su cargo mas de un afio”.

Vid. al respecto, ASTIN, “The lex annalis before Sulla”, en Latomus 16, 1957, p. 588-613,y 17, 1958, p.

49-64, en donde defiende la existencia de una disposicion que reglamenta la eleccion a consul entre los

antiguos pretores desde el afio 197, aunque no exista un testimonio directo que avale su tesis.

Cfr. CURCHIN, Espaia Romana, cit. p. 45.

% ROLDAN HERVAS, Historia Antigua de Espafa I, cit. p. 230: “Asi pues, numerosos elementos —factores
politicos internos, precavida actitud hacia Cartago e inseguridad en el &mbito provincial- vinieron a coincidir
en la definitiva transformacion de los territorios peninsulares en dos zonas distintas de intervencion militar,
encomendadas a sendos pretores”.
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de manipulacion, como sucedia en la eleccion hasta el momento realizada®® en
los comitia tributa, mas manejables®’. Con todo, tal division no prefijaba los
limites, aun mas, se encargo a los primeros pretores la tarea de fijar el /imes de
cada provincia, que segun fuentes posteriores se establecio al sur de Carthago
Nova llegando al Saltus Castulonensis®®. Al respecto dice KEAY*: “The province
of Hispania Citerior comprised the east coast between Carthago Nova and the
Pyrenees, and included the inland territory of the Ilergetes and the Ausetani.
Tarraco was its principal military base, but there were additional garrisons at
towns like Carthago Nova and Castulo. There was probably one at the supply-
base at Emporion too”.

En este momento historico, las diferentes comunidades indigenas tenian
asimismo diversas formas de organizacion. Segun LUZZATTO'®, Roma se
encontrd en territorio hispano con una organizacion indigena totalmente particular:
“A differenza della Sicilia, nella quale Roma viene a contatto con la citta-stato
di tipo greco, e della Sardegna, nella quale la penetrazione punica sembra aver
dato origine, quanto meno lungo le coste, a diverse organizzazioni cittadini, nelle
due Spagne la nozione della civitas come ente politicamente organizzato sembra
essere stata del tutto eccezionale, e limitata alle colonie greche di fondazione
marsigliese (Emporiae Rhosos, forse Sagunto) e a citta di fondazione fenicio-
cartaginese quali Gades e Carthago Nova”. MANGAS'"!, sin embargo, advierte
una similitud mayor entre las ciudades romanas y las que existian en suelo hispano,
cuando sefnala que “se encontraban ya auténticas ciudades,'” equivalentes a
las civitates romanas, en Ampurias y Rosas, asi como en las colonias fundadas
por los fenicios y ptnicos (se destacan Gades'®, Cadiz, Malaca, Malaga, Sexi,
Almunécar, Adra, Abdera, Carthago Nova, Cartagena, y Ebusus, Ibiza)”, mientras

% Vid. al respecto, RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 65: “In 201, as Lentulus and Acidinus had been there
for some years, the senate instructed the consuls to refer the matter to the tribunes, so that the plebs might
decide which person should hold the imperium in Spain; and again in 199, it was the plebs, on the motion
of the tribunes, who ordered that two new commanders should the imperium pro consulibus”.

7 ROLDAN HERVAS, Historia antigua de Espaiia, cit. p. 230.

% Livio, 32, 28, 11; César, Bell. Civ. 1, 38, 1.

% Roman Spain, cit. p. 31.

10Roma e le province, cit. p. 62.

1 eyes coloniales y municipales de la Hispania romana, Madrid, 2001, p. 12.

12Cfr. BURILLO MOZOTA, “Oppida y ciudades estado del Norte de Hispania”, cit. p. 35: “En castellano la
palabra ciudad es un término ambiguo dado que define indistintamente tanto la urbe, o habitat construido,
como su ordenamiento sociopolitico... En el ambito romano se distingue el habitat construido, urbs, de
su ordenamiento politico, civitas... por lo que una civitas podria tener varios asentamientos urbanos o
carecer de ellos”.

13 SHERWIN-WHITE, The Roman Citizenship, cit. p. 185, cuando se refiere a la época de los primeros
tratados: ““...all these treaties belong to a period before 90 B. C., and many of them can be carried back
to a much earlier date; that of Gades, for example, goes back to the year 206 B. C.”;
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que era, en cambio, excepcional entre los pueblos del Norte-Noroeste, quienes
se organizaban en agrupaciones de aldeas mejor adaptadas a las condiciones del
medio natural y de sus formas econdmicas. Incluso afirma que se puede constatar
la realidad de un modelo de ciudad semejante al de la civitas romana en zonas
del interior peninsular, sin llegar a generalizarse, lo que vendria a contradecir la
antigua tesis de que las ciudades indigenas se localizaban tan s6lo en lugares de
la costa mediterranea y en el Sur peninsular'™.

En el ano 197 a. C. tiene lugar una gran sublevacion'® en la Hispania
Citerior'®®, probablemente como consecuencia de no respetar los romanos
las clausulas estipuladas en las alianzas firmadas con diversas comunidades
indigenas'”’, o, como declara RICHARDSON'®%, por el hecho de que “la poblacion
autdctona se habia dado cuenta de que los romanos habian decidido quedarse de un
modo permanente en la peninsula”!?®. Ante la impotencia de los sucesivos pretores

14Vid. al respecto, LUZZATTO, Rome e le province, cit. p. 62, en desacuerdo con la tesis de Mangas, explica
los dos significados posibles de la palabra civitas para evitar confusiones: “La parola civitas puo infatti
riferirse tanto ad un complesso edificato a carattere statale di una certa ampiezza, e con certe determinate
caratteristiche (quali I’esistenza di edifizi pubblici, di templi, di un foro etc.) quanto ad una comunita
organizzata politicamente, che esercita la propria sovranita sopra un determinato territorio, e cio¢ alla citta-
stato del mondo greco-romano. E solo in quest’ultimo senso ¢ appropriato parlare di un’organizzazione
cittadina sotto il profilo giuridico”, llegando a la conclusion de que se puede “escludere con una certa
probabilita la tesi secondo la quale le popolazioni iberiche sarebbero state organizzate a citta distribuite
piuttosto fittamente, e riconoscere invece come tipico di tali popolazioni I’ordinamento cantonale, in cui
la tribu si appoggiava ad oppida, roccheforti per la custodia delle donne, dei fanciulli e dei beni contro
aggressioni ostili”; en cuanto a la acepcion de oppidum, vid. BURILLO MOZOTA, “Oppida y ciudades
estado del Norte de Hispania”, cit. p. 36: “Con el término clésico oppidum se define un asentamiento
amurallado, sin especificacion de su categoria juridica. Las cifras dadas en el efio 179 por Livio (40,
49) al sefialar que Graco recibi6 la sumision de 130 oppida, indica que no puede hacer referencias a
ciudades”, concluyendo en p. 70: “Estos oppida presentan un urbanismo agrupado, con viviendas de planta
cuadrangular y espacis internos compartimentados, escasos o nulos edificios monumentales de caracter
publico: cultural, politico o administrativo, con ausencia de espacios abiertos. Lo mas alejado, pues, al
modelo del dgora griega o del foro romano™.

15Vid. BURILLO MOZOTA, Ibid. p. 40, en donde dice que a partir del afio 206, Hispania se convierte
en objetivo de la politica expansionista de Roma, declarando: “Las sublevaciones de las poblaciones
indigenas es la causa del primer avance de Roma en la Citerior. Caton en el afio 195 estabiliza el territorio
conquistado hasta el eje que corta perpendicularmente el Ebro, en la actual Zaragoza...”.

106 Culchas, antiguo aliado de Escipion, que acaudillaba diecisiete ciudades, y Luxinio, este Gltimo con las
poderosas ciudades de Carmo y Bardo, asi como los malacitanos, sexetanos y toda la Baeturia, como
recogen las fuentes literarias; vid. al respecto, Livio 33, 19; 33, 21, 6; 33, 25, 8; 33, 26; App. Iber. 39.

17Vid. al respecto, BLAZQUEZ, Espaiia romana, cit. p. 114, en donde declara que las fuentes no indican las
causas de la sublevacion, pero que resulta coherente pensar que viniera motivada por el no cumplimiento
de los pactos establecidos : “concretamente con Cadiz, a pesar de haber establecido un foedus en el afio
206, en el que se comprometian los romanos a no enviar a ningun pretor, de hecho no lo cumplieron; una
causa similar debia motivar la sublevacion de las colonias fenicias de Malaga y Sexi, que probablemente
se entregarian a los romanos en las mismas condiciones que Cadiz, es decir, se haria un foedus, al igual
que probablemente con Culchas y Lixinio”.

1% Hispania y los romanos, cit. p. 53.

1 De la misma opinion, PINA POLO, “Imperialismo y estrategia militar en la conquista de Hispania Citerior”,
cit. p. 73: “La inmediata revuelta de la practica totalidad de pueblos indigenas ibéricos que siguid a la
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para sofocar la rebelion''?, en el afio 195 a. C!''!. el Senado envia a un Consul, M.
Porcio Catén''?, con los dos pretores que operarian bajo el mayor imperium del
consul'’®. Sobre la presencia de Caton en Hispania se pronuncia RICHARDSON!4,
para quien: “The period which Cato spent in Spain is of particular importance for
an examination of the development of the Spanish provinciae. The main reason for
this is the relative fullness of the sources, compared with the brief notices given
to events in the peninsula both before and after 195 by Livy, our main source for
Spanish affairs in the early second century”. Consigui6 sofocar la rebelion''®, pero
algunos historiadores''® le atribuyen un sentido negativo a su campaiia, en la que
parece que ejercio una politica de devastacion y saqueo lejana a cualquier plan de
administracion''’, en lo que se refiere a la Hispania Citerior'®, no consiguiendo

provincializacion de Hispania provocaria el envio del consul Marco Porcio Caton en el efio 195, y con
ello un hito de gran importancia en el proceso de conquista”.

0 ivio 33, 21, 6; 33, 26, 5, en donde se refleja la muerte después de un combate del pretor de la Hispania
Citerior, Tuditano.

" Livio 34, 8, 1-21,8; Plut. Cat. Mai. 10; Ap. Ib. 39-41; SCHULTEN, Fontes Hispaniae Antiquae 3, 1935,
p. 177-194.

12Sobre Caton, SCHLAG, Regnum in senatu, Stuttgart, 1968, p. 33-36; ASTIN, Cato the Censor, Oxford,
1978, p. 28-50, 308-310; KNAPP, “Cato in Spain”, en Studies in Latin literature and Roman history II,
Bruselas, 1980, p. 21-54.

13Vid. al respecto, LUZZATTO, Rome ¢ le province, cit. p. 60: “Si comprende quindi come in tale situazione
di guerra quasi constante vengano piu volte inviati nella penisola, con competenza indiscriminata nelle
due province, eserciti consolari (cosi, p. es., nel 195 con Marco Porcio Catone, nel 153/152 con M. Fulvio
Nobiliore ¢ M. Claudio Marcella, nel 134 con P. Cornelio Scipione Emiliano); e come pure, in taluni
periodi contrassegnati da particolari preoccupazioni di politica estera (come nel 171/168, in occasione
della terza guerra macedonica) le due province venissero riunite in una sola”.

14 Hispaniae, cit. p. 80.

5Livio, 34, 9, 16.

16Otros, sin embargo, no dudan a la hora de destacar sus logros, como PINA POLO, “Imperialismo y
estrategia militar en la conquista de Hispania Citerior”, cit. p. 73, en donde declara que la llegada de Marco
Porcio Caton en el afio 195 supone: “un hito de gran importancia en el proceso de conquista”, continuando
después con la valoracion : “De ahi la relevancia de la incursion de Caton, a quien se deberian las primeras
noticias seguras de caracter geografico sobre el interior de Hispania que llegaron a Roma”.

17Vid. al respecto, ROLDAN HERVAS, Historia Antigua de Espana I, cit. p. 234, en donde ironiza sobre la
supuesta ‘ pacificacion’ de Caton, declarando que mas que un hito en la historia de la conquista romana
de Hispania, “el consul s6lo representa a lo sumo el paradigma de la pobre y brutal politica que, tras la
Segunda Guerra Punica, aplico el estado romano en el ambito provincial”; dice ademas que Caton se
limit¢ a disposiciones sobre la marcha, sin ninguna planificacion, y trae a colacion los impuestos sobre las
salinas y minas, cuando afirma: “Entre las supuestas disposiciones administrativas y financieras se cuenta
el establecimiento de tributos sobre las minas de hierro y plata. Aunque limitado al norte del Ebro, se trata
de la primera evidencia directa del interés del estado romano en la explotacion de los recursos de mineral
peninsulares, que en fechas posteriores se extendera a otras zonas. Mas que una sistematizacion de los
ingresos fiscales, hay quue pensar de nuevo en medidas ad hoc y en una recaudacion directa, extraida de
los particulares que explotaban estas minas”.

118 Seguimos a SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 58, cuando declara:
“Para algunos historiadores, la actividad organizadora de Caton es muy importante para el desarrollo y
organizacion de las provincias hispanas; pero a nuestro juicio la importancia que se ha concedido a Caton
en ese sentido es excesiva... Lo que caracteriza al gobierno de Caton en Hispania es mas bien su avidez
de botin y riquezas y el énfasis puesto, por esta via, en el ahorro de fondos estatales”.
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ademas la pacificacion definitiva!!® de la provincia asignada, al margen de no
respetar los limites de la misma'®. A la vista de lo expuesto, no parece que ayudara
mucho a los planes de la administracion provincial, aunque se le atribuya el
establecimiento de impuestos en salinas y minas de plata y hierro de la Hispania
Citerior'?!, asi como la regulacion del pago del stipendium'*?, elemento basico de
la administracion provincial'?. Prueba de lo anterior son las guerras continuas'*
contra los lusitanos, los vacceos y los celtiberos, tras el regreso de Caton a Roma,
quien ademas se habia llevado parte de las tropas para celebrar su triunfo'®.

"De forma distinta piensa PINA POLO, “Imperialismo y estrategia militar en la conquista de Hispania
Citerior”, cit. p. 74, cuando afirma: “Caton logré mediante la fuerza y la represion brutal la pacificacion
definitiva de los pueblos del ambito cultural ibérico, al tiempo que sefal6 el camino a la expansion hacia
el interior de Hispania, donde desde entonces el Estado romano se encontrdé como principales adversarios
a los lusitanos en la Ulterior y a los celtiberos en la Citerior”.

120Cfr. RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 54: “Catéon no s6lo no sometio la region que le habia
sido asignada, sino que ademas actu6 fuera de ella”.

121Livio 34, 21, 7: pacata provincia vectigalia magna instituit ex ferrariis argentariisque, quibus tum institutis
locupletior in dies provincia fuit; sobre la veracidad o no del traspaso al Estado romano de las minas,
y su explotacion posterior por medio de las societates publicanorum, vid. a favor: BADIAN, Publicans
and sinners, Oxford, 1972, p. 32 ss; contra, RICHARDSON, “The spanish mines and the development of
provincial taxation in the second century BC”, en JRS 66, 1976, 139-152.

122Se ha discutido mucho si en 197, o en época de Caton, se habia regularizado el pago del stipendium; a
favor se ha argumentado que Livio menciona a partir del afio 195 el argentum oscense como elemento del
botin de los generales romanos a su regreso de Hispania; identificado ese argentum con los denominados
“denarios ibéricos”, dichas monedas habrian sido acuiiadas por comunidades indigenas para pagar el
stipendium a Roma, lo que demostraria la existencia de un sistema regular de tributacion desde la misma
fecha de establecimiento de las provincias o poco después; contra, tanto en la cronologia propuesta como
en la finalidad de dichas monedas, RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 92: “ The coins themselves, from
indications of usage, can only give a very approximate indication of their date, and the only reason for
placing their introduction at the very beginning of the second century is the mention of ‘argentum oscense’
by Livy. Yet, if they were introduced to pay Roman taxes in 197, the notices in Livy are very odd, for there
they appear among the booty of proconsuls who governed Spanish provinces in 197, 196 and 195”, lo que
implicaria que las monedas tendrian que haber sido inmediatamente capturadas en grandes cantidades
a las tribus rebeldes. Concluye el autor con su propia teoria, segun la cual :“The argentum oscense of
Livy is probably some other local coinage, such as the Iberian coins struck in imitation of the drachmas
from Emporion, and their appearance in the 190s is no evidence for the existence of a complex system of
taxation at this date”.

123Vid. al respecto, LUZZATTO, Roma e le province, cit. p. 15: “Tuttavia la pili caratteristica contrapposizione
fra I’Italia e le province era costituita fin dall’epoca di Augusto dall’immunita tributaria del suolo italico,
mentre lo stipendium e il tributum... gravano sul suolo provinciale”.

124ROLDAN HERVAS, Historia antigua de Espafia, cit. p. 235, en donde dice que los pretores del afio 194 a. C.
comprobaron, de forma especial Sexto Digitio en la Citerior :“La precariedad de las medidas catonianas al tener
que enfrentarse contra una formidable coalicion de las tribus del Ebro, donde perdi6 la mitad de su ejército”.

123Sobre el regreso de Caton al frente de sus tropas —cuya presencia en Roma era imprescindible para obtener
el triunfo- vid. Livio 34, 43, 3 y 8; PINA POLO, “Imperialismo y estrategia militar en la conquista de
Hispania Citerior”, cit. p. 74: “A su vuelta a la Urbe, el consul Caton celebrod por sus victorias en Hispania
un gran triunfo, al que acompaid con el ingreso en las arcas del Estado de un enorme botin”.
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En el afio 180, se asigna la Hispania Citerior a Tiberio Sempronio Graco'?,

quien, prorrogado su mandato para el 179, penetra in ultima Celtiberia'”’. Su
habilidad para hacer tratados con los celtiberos'*® demostré que no solo se
podia conquistar con la fuerza. Asi, sin romper las tradicionales alianzas con las
oligarquias locales'?, Tiberio Graco inici6 una politica de creacion de ciudades
para asentar a poblaciones indigenas'*, pareciendo que comprendia los motivos
de las frecuentes revueltas de la poblacion indigena de Hispania: la marginalidad
de amplios sectores de la poblacion que no disponian de medio alguno de
subsistencia!. De este modo, fund6 una ciudad llamada Gracurris'*?, en el alto
valle del Ebro'** y también //iturgi'*, en donde existe una inscripcion dedicada
a Graco por el populus Iliturgitanus'*®. Sin restar mérito a su esfuerzo en cuanto
al mantenimiento de las estructuras provinciales romanas, no podemos afirmar

que su labor constituyese el fundamento de la organizacion provincial'*, sino una

126 Siendo su colega de la Hispania Ulterior L. Postumio Albino; sobre ambos, se pronuncia RICHARDSON,
Hispania y los romanos, cit. p. 58: “ Graco y su colega, L. Postumio Albino, el pretor destinado a la
Hispania Ulterior, gobernaron las dos provincias desde finales de 180 hasta que llegaron sus sucesores
en 178. Debido a la laguna existente al comienzo del libro LXI de la Historia de T. Livio, sabemos muy
poco de lo que hicieron durante su mandato, pero da la impresion de que siguieron el ejemplo de algunos
de sus antecesores al convenir coordinar sus campafias a comienzos de 179. A juzgar por los resultados,
fueron mas eficaces de lo habitual”.

127 Livio 40, 47, 1.

128 Vid. sobre los tratados de Graco con los celtiberos, Livio, 40, 47, 3-10; 40, 49, 4-7, SALINAS, Conquista
y romanizacion de Celtiberia, Salamanca, 1986, p. 12-14.

129 Apiano, Ib. 43, al relatar las negociaciones entre Segeda y Roma al inicio de la guerra numantina, describe
lo fundamental de los acuerdos de Graco con los celtiberos: Pago de un tributo a los romanos, contribuir
con tropas auxiliares al ejército romano, y prohibicion de fortificar nuevas ciudades.

130Vid. al respecto, NICOLET, Le métier de citoyen dans la Rome républicaine, 1976, p. 47: “Enfin, vers la
fin du Ile siécle, avec Caius Gracchus, commenga une nouvelle phase dans ’histoire de la colonisation
romaine: les déductions coloniales furent essentiellement considérées, dés lors, comme un moyen de
donner des terres a des citoyens qui n’en avaient plus, ou de mettre en valeur des territoires. Dans tous
les cas, cependant, le procédé restait un moyen de romanisation et d’integration tres efficace”.

131 Cfr. MANGAS, Historia universal, cit. p. 130, en donde afirma: “Y asi, con Sempronio Graco, se manifesto
la cara buena del imperialismo romano”.

132 Que se corresponde con Alfaro, La Rioja.

133 Livio, ep.41; Festo, 86 (L).

134 Mengibar, Jaén.

133 Vid. sobre los problemas del epigrafe: Ti. Sempronio Graccho/deductori/populus Iliturgitanus, CASTILLO,
“De epigrafia republicana hispano romana”, en Reunion sobre epigrafia hispanica de época romano-
republicana, Zaragoza, 1986, p. 146-150.

136 RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 68, apoya la tesis de considerar la actividad organizadora
de Graco como de caracter general; Vid. BADIAN, Foreign clientelae, p. 1 22-123, en donde relata que
los tratados suscritos por Graco con los celtiberos adolecian de la falta de ratificacion por parte de los
comicios, siendo solamente ratificados por el Senado; LUZZATTO, Roma ¢ le province, cit. p. 39-40:
“L’organizzazione della provincia ¢ compiuta, di regola, dal condottierro che ha conquistato ed anesso il
territorio, ma che ¢ tenuto a seguire, al riguardo, le direttive del senato. Tale direttive potevano tuttavia
essere impartite in due modi: o il governatore procedeva direttamente all’organizzazione del territorio
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ayuda en la pacificacion de la provincia, y el principio de una reordenacion del
territorio mas acorde con la realidad de Hispania.

En efecto, podemos comprobar el interés del Senado en regular cada vez
mas la administracion de Hispania, primero en la respuesta a la reclamacion
de los hispanos en el ano 1717 ante los abusos y arbitrariedades de algunos
pretores cometidos durante su mandato'*®, cuando el Senado decidié que a partir
de entonces ningun magistrado estableciese el precio del grano en Hispania, ni
se impusiesen prefectos en las ciudades para recaudar los tributos'’, y segundo,
en la fundacion'® de Carteia'*' como colonia libertinorum '“*ese mismo afio,
siendo la primera colonia'® latina situada fuera de Italia'*.

provinziale, salva la successiva ratifica del senato; oppure questo ultimo inviava una commissione, per
lo piu di dieci legati, muniti di potere consultivo ma privi di imperium... L’organizzazione definitiva
del territorio avveniva mediante la lex provinciae: una lex data nella quale il magistrato, in forza della
delega precedentemente ottenuta dai comizi, delineava lo statuto e le caratteristiche fondamentali
dell’amministrazione della provincia”.

BTMANGAS, Historia universal, cit. p. 130: “En el afio 171, una comision de hispanos llegd a Roma para
protestar por los expolios y vejaciones a que eran sometidos a veces por los gobernadores; el Senado
les recomendé que eligieran a sus patronos para que los protegieran y defendieran sus quejas ante el
Senado”, escogiendo los de la Citerior a M. Porcio Caton y a P. Cornelio Escipion, y los de la Ulterior a
L. Emilio Paulo y a Galo Sulpicio, lo que pone de relieve que aunque algunos habian sido muy duros con
los hispanos, fueron elegidos sabiamente porque eran los hombres mas influyentes del senado romano.

133 Vid. al respecto, SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 164: “La libertad
de accion de los gobernadores, la imposicion de tributos extraordinarios, de indemnizaciones de guerra
a los enemigos, y el deseo sincero o forzado de los provinciales de agasajjar y mostrar su adhesion a
los gobernadores, permitieron a éstos amasar fortunas mediante procedimientos que so6lo distaban de la
corrupcion y la venalidad lo que el talante personal de cada individuo. De esta manera, la casi constante
reclamacion de los provinciales es la que se hace contra los abusos de los magistrados proovinciales y la
excesiva fiscalidad romana”.

1% Livio 43, 2, 1-12.

140Vid. al respecto, RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 119: “Carteia, near Algeciras, resulted from a direct

appeal to the senate. In 171 an embassy arrived in Rome, representing over 4.000 men, the offspring of

Roman soldiers and Spanish women who had no right of conubium, who asked for a town in which to live.

The senate decreed that they should give their names to L. Canuleius, the praetor to whom the Spanish

provinces had been alloted, and also the names of those whom they had manumitted and that a colony

was to be founded at Carteia, into which the native inhabitants of Carteia could be enrolled. This was to
be a Latin colony, and to be called ‘libertinorum’, ‘of the freedmen’”’; afiade el mismo autor en una obra
posterior, Hispania y los romanos, cit. p. 74: “Como tal, la nueva fundacion debia de ser una colonia latina,
esto es, una fundacion romana sin derechos de ciudadania, aunque provista de otros derechos previstos
en el sistema juridico romano, entre ellos el conubium —derecho al matrimonio mixto- y el commercium

o derecho a la compra-venta de ciertos articulos en pie de igualdad con los ciudadanos romanos”.

GARCIA Y BELLIDO, “Las colonias romanas de Hispania”, en AHDE 29, 1959, p. 450: “Esta colonia

gozaria del derecho latino y se llamaria de libertos, Colonia civium latinorum et libertinorum. El hecho

ocurrion en el afio 171. Las inscripciones son pocas y no aportan datos sobre su caracter colonial, salvo
una lapida probablemente ya cristiana, hallada en San Roque en 1928 por la que conocemos a un Aurelius

Felix Ingenuus civis Romanus carteiensis”.

GARCIA Y BELLIDO, “Las colonias romanas de Hispania”, en AHDE 29, 1959, p. 450: “Esta colonia

gozaria del derecho latino y se llamaria de libertos, Colonia civium latinorum et libertinorum. El hecho

ocurrion en el afio 171. Las inscripciones son pocas y no aportan datos sobre su caracter colonial, salvo
una lapida probablemente ya cristiana, hallada en San Roque en 1928 por la que conocemos a un Aurelius

Felix Ingenuus civis Romanus carteiensis”.

14
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A mediados del siglo II a. C., se produce un escenario convulso, lleno de
guerras y revueltas, que en nada ayudan a consolidar la realidad de Hispania. En
primer lugar, por la revuelta de los lusitanos y vetones en el 155-154, en la Hispania
Ulterior'®, primero vencedores frente a los ejércitos romanos, pero finalmente
derrotados por L. Mumio'“, pretor de la Ulterior en el 153, constituyendo los afios
siguientes episodios continuos de enfrentamientos entre romanos y lusitanos'*’.
En segundo lugar, por la revuelta originada en la Citerior, en el afio 154, como
consecuencia de una disputa entre el Senado romano y la ciudad celtibérica'*®
de Segeda'®, que formd una confederacion con ciudades vecinas, negandose
a suministrar tropas y pagar tributo alguno'®. Este hecho supuso el inicio de

143 Resulta interesante la aportacion de MANSUELLI, Roma e le province, II. Topografia, urbanizzazione,
cultura, Bolonia, 1985, p. 83: “La prima formazione romana, I’Italica di Scipione nella Betica, non ebbe
rango di colonia, né si dette luogo, per lungo tempo, a deduzioni, tanto che soltanto nel 171 si costitui,
sempre nella Betica, la prima colonia, di diritto latino, Carteia, ma con elementi del meticciato romano-
iberico e con altri di origine libertina (Colonia Libertinorum). Colonie forse latine furono piu tardi nel 123
Palma e Pollentia nell’isola di Maiorca, dove Q. Cecilio Metello Balearico dedusse contingenti di Italici
scelti fra quelli gia affluiti in Spagna al di fuori di ogni programma regolare. Sono incerti I’antichita e
lo stesso ordinamento coloniale di Valentia che sarebbe stato 1’unico centro urbano di carattere romano
nella Tarraconese”.

144 Vid. al respecto, MANGAS, Leyes coloniales y municipales de la Hispania romana, cit. p. 13, en donde
declara que el grupo de ciudades privilegiadas que conforman colonias y municipios era muy reducido
en la etapa republicana anterior a César, y aunque Carteia —situada en la bahia de Algeciras, San Roque,
Cédiz- fue la primera colonia latina fuera de Italia, “el proceso de integracion de ciudades hispanas en el
grupo de las privilegiadas siguio siendo muy lento, pues Corduba (Cérdoba) no paso a ser colonia latina
hasta el 153 a. C., Palma (Palma de Mallorca) y Pollentia (Pollensa, isla de Mallorca) hasta el 123 a. C.,
e llerda (Lérida) hasta el 89 a. C.”.

145 App. Iber. 56-57; vid.sobre el testimonio de Apiano, SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias
hispanas, cit. p. 68-69: “Aunque se ha discutido mucho el valor historiografico de la Iberiké y las fuentes
utilizadas por Apiano para su composicion, su obra por lo menos proporciona un relato coherente y libre
de los excesos de la analistica utilizada por Livio”.

146 Vid. al respecto, CURCHIN, Espaiia romana, cit. p. 51: “L. Mumio (famoso posteriormente por el saqueo

de Corinto en 146), que, después de una costosa derrota inicial -9.000 muertos, si podemos dar crédito a

Apiano-, reagrup0 sus fuerzas y se apuntd una gran victoria sobre los lusitanos”.

En el afio 152, M. Atilio después de tomar una de las ciudades de los lusitanos, firm¢ tratados con estos

y los vettones en los que contemplaba un reparto de tierras, como destaca SALINAS DE FRIAS, La

organizacion tribal de los vettones, Salamanca, 1982, p. 34; posteriormente, se suceden los engafios para

vencer a los lusitanos, prometiéndoles Galba en el aio 149 tierras a cambio de las armas, pasandolos sin

embargo a cuchillo cuando fueron desarmados, segun relato de App. Iber. 58-60.

8 Vid. al respecto, MANGAS, Historia universal, cit. p. 131: “El pretexto aducido por Roma para justificar
el inicio de las operaciones militares contra los celtiberos fue la acusacion de que éstos no cumplian los
pactos que habian firmado con Sempronio Graco. De nada les sirvio a los celtiberos aducir razones para
demostrar que no eran ciertas tales acusaciones”, dando como argumento la politica de expansion territorial
romana para entender las guerras de este momento historico.

149 Sobre esta ciudad, resulta de interés la obra colectiva anteriormente sefialada, Segeda y su contexto
historico, cit. passim, ya que contiene informacion detallada sobre este importante nticleo de poblacion;
en concreto, vid. el articulo de BURILLO MOZOTA, “La ciudad estado de Segeda”, p. 203 ss. en donde
recoge un elenco de fuentes de todo tipo acerca de esta ciudad; en p. 204 declara: “Los acontecimeintos
desencadenantes de la guerra celtibérica del 153 al 133, proporcionan una informacion precisa sobre la
existencia de una ciudad denominada Segeda... Es calificada por Diodoro (31, 39) como pequeiia ciudad
de la Celtiberia y por Apiano (Iber. 44-47) como ciudad de los celtiberos belos, grande y poderosa, y a

147
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las guerras celtibéricas'! ya que la respuesta del Senado'>? no se hizo esperar,
designando un consul como gobernador de la Citerior para 153, Q. Fulvio Nobilior,
y decretando que desde entonces, los consules'>* ocupasen su cargo el uno de
enero en lugar del uno de marzo- por causa de la insureccion de los hispanos'>*.
Nobilior impidi6 que los segedenses concluyeran el amurallamiento de la ciudad,
pero no tuvo éxito'> frente a Numancia'*®®, hasta que a comienzos del afio 151
las tribus se entregan'®’ al consul Marcelo'*®, sustituido en el mismo afio por L.
Licinio Luculo' para la Citerior y Servio Sulpicio Galba'® para la Ulterior'®!,

su aliada Numancia como la mas poderosa ciudad de los arevacos. Roma declara expresamente la guerra
a Segeda al acusarle de incumplir los pactos de Graco por obligar a otras ciudades mas pequefias a
establecerse junto a ella y construir una nueva muralla, movilizando un ejército de casi 30.000 hombres
a cargo del consul Nobilior. También nos informa de la alianza de Segeda con los arévacos, formando
una coalicion con Numancia capaz de levantar 25.000 hombres. El primer enfrentamiento entre estos dos
grandes ejéreitos supone una momentanea derrota romana, pero de tal calibre que ese dia, 23 de Agosto
dia de Vulcano, se considera nefasto para Roma”.

150 Cfr. CURCHIN, Espaila romana, cit. p. 51.

151 Polibio, 3, 4, 12.

132 Cfr. CURCHIN, Espaiia romana, cit. p. 51, para quien la posicion del Senado en este asunto ““parece exagerada”.

153 Vid. al respecto, SALINAS DE FRIAS, El gobierno de las provincias hispanas, cit. p. 163: “Durante las
guerras del 153-133 a. C. la Hispania Citerior, y, ocasionalmente la Hispania Ulterior fueron provincias
consulares. Nuevamente la necesidad de enviar ejércitos mayores, pero también los deseos de los miembros
de la aristocracia por conseguir la gloria mas alta, que era la que daba el triumphus, mediante una guerra
adecuada a ello, hizo que se enviase a los magistrados investidos del imperium mas alto”.

134 Livio, Per. 47, aunque también pudo influir el que el calendario estaba atrasado con respecto a las
estaciones; vid. al respecto, BRIND’AMOUR, Le calendrier romain, Ottawa, 1983, p. 130-132;
RICHARDSON, Hispaniae, cit. p. 134-136, en donde motiva la decisién de enviar un coOnsul en la
escasez en ese momento- de provincias necesitadas de mando militar, como declara en p. 135: “If it
was both the right and duty of a consul to command Roman troops, it was necesssary for the senate
to assign military areas as consular provinces”.

155 Vid. al respecto, CURCHIN, Espafa romana, cit. p. 52: “El intento de Nobilior de tomar Numancia al
asalto fracaso cuando sus elefantes asustados pisotearon a los propios romanos”.

136 App. Iber. 44-47; muy interesante, SCHULTEN, Historia de Numancia, Barcelona, 1945, passim.

157 Vid. sobre el tratado de Marcelo con los celtiberos y el significado de deditio en RICHARDSON, Hispaniae,
cit. p. 141-147, especialmente p. 143: “The senate clearly did not reject Marcellus’ proposal without discussion,
but the effect of their decision was to make it impossible for anything less than a deditio to be accepted in the
future”; la clemencia mostrada por Marcelo no fue bien vista por el Senado aun cuando sus criticas no fueron
directas contra ¢l, como dice el autor en p. 144: “The absence of any mention of subsequent attacks on Marcellus
in the senate indicates that both his acceptance of the deditio and his declaration that the Celtiberians were
free were in fact not rejected by the senate, despite the flouting of their intentions. It may well be that the large
quantity of silver which he brought back helped to quieten his critics”.

138 Polibio 35, 2-3; App. Iber. 49-50;

159 Polibio, 35, 2, 9; App. Iber. 51, 215, en donde se muestra un personaje avido de fama y necesitado de
dinero, que esperaba conseguir en sus incursiones en la Hispania Citerior.

19 Vid. al respecto, la traicion de Galba a los lusitanos, en App. Iber. 56-60; Livio, Per. 49; Suetonio, Galba,
3; Valerio Maximo, 9, 6, 2; Orosio, 4, 21, 10; SIMON, Roms Kriege in Spanien 154-133 v. Chr., Francfurt,
1962, p. 60-67.

11 Aunque Galba, a su regreso a Roma fue procesado por un mal comportamiento —por otro lado, resultando
absuelto- por lo que estimamos interesante la declaracion de RICHARDSON, “The administration of the
Empire”, p. 577: “Normally, though the gobernor might slaughter and anslave the inhabitants of his provincia,
as Ser. Sulpicius Galba did the Lusitanians in 150... no action would be taken against him during his tenure”,
que explica que en raras ocasiones se desposee a un gobernador de su imperium durante su mandato.
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considerando el Senado que eran mas adecuados para el cargo que el anterior'®,

por su reconocida dureza para negociar. De hecho, la rebelién de Viriato fue
consecuencia directa de los abusos de Galba, cuando los lusitanos que lograron
escapar a la matanza'® perpetrada por éste -con engafio- se unen y comienza un
periodo'* de continuas victorias para el caudillo lusitano, hasta su asesinato en
el 139 por traicion'® y no por tacticas de guerra.

La situacion reinante en Hispania en el 139 era francamente complicada,
porque a la realidad de los innumerables enfrentamientos con los lusitanos en la
Ulterior, hay que sumarle la prolongada guerra de Numancia'®, que continuaba
desconcertando al gobierno de Roma'®’. Después de la derrota del consul
Mancino'® en el 137, Roma percibe que la situacion en la Hispania Citerior es cada
vez mas dificil, y que la imposibilidad de pacificar todo su territorio en orden a la
promulgacion de una /ex provinciae, hace necesaria una intervencion ejemplar. Sin
embargo, los primeros pasos, de la mano de M. Emilio Lépido a finales del 137,
fueron el peor ejemplo'® a seguir en aras de una conquista definitiva, llegando el
Senado por vez primera- a privar a Lépido de su poder proconsular. Una decision
sin duda realmente inusual, como declara RICHARDSON'": “Theoretically a
governor could have his imperium removed, but in practice so severe a measure
was used only in exceptional circumstances”. Asi, nos refiere que en el afio 136
a. C. M. Emilio Lépido “The proconsul in Hispania Citerior, not only attacked
the tribe of the Vaccaei in direct contravention of an order brought to him by a
messenger from the Senate, but subsequently suffered a disastrous defeat, and as
a result was deprived of his imperium”.

192 Cfr. CURCHIN, Espafia romana, cit. p. 52.

193 App. Iber. 50, 211; 55, 232; vid. al respecto, RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 63, en donde
dice que con la union de fuerzas de Luculo y Galba en el 150, se llevo a cabo “la espantosa matanza de
los lusitanos”.

164 Invadiendo en primer lugar Turditania; sobre cronologia, ASTIN, “The Roman commander in Hispania
Ulterior in 142 a. C.”, en Historia 13, 1964, p. 245-254.

15T 0 asesinaron lusitanos traidores, sobornados por Cepion, consul en el 140 en la Hispania Ulterior,
testimonio que nos brinda App. Iber. 70, 74; Diodoro Siculo, 33, 21; Floro 1, 33, 17.

196 Vid. al respecto, SCHULTEN, Geschichte von Numantia, Munich, 1933, p. 41-48.

167 Livio, Per. 56, en donde declara que la guerra de Numancia se habia hecho interminable debido a la
incompetencia de los generales, para vergiienza del pueblo romano.

168 Fue vencido y obligado a rendirse, como recoge App. Iber. 80, 346-347; vid. sobre los términos del acuerdo,
BROUGHTON, The magistrates off the Roman Republic, vol. 1, Cleveland, 1950, p. 484; SIMON, Roms
Kriege in Spanien, cit. p. 149-159.

19 CURCHIN, Espafia Romana, cit. p. 56, en un comentario duro con respecto a Lépido, cuando afirma
que:“Atacd estupidamente a los vacceos (afirmando falsamente que estaban ayudando a Numancia) y
después de un largo sitio sin éxito a Palantia fue retirado por el Senado por haber envuelto a Roma en
una nueva guerra cuando la que se estaba librando presionaba duramente”.

170 “The administration of the Empire”, cit. p. 577.
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Se ofrecio el mando a Cornelio Escipion Emiliano!”!, que habia destruido

Cartago en el ano 146, que fue el vencedor final contra Numantia'’?, a la que
doblego6 rodeando la ciudad, y aisldndola con una circumvallatio de todo
contacto externo'”, hasta llegar a la rendicion incondicional "*en el afio 133,
arrasandola a continuacion'”.

A tenor de lo expuesto, podemos observar como durante toda la Republica
la actividad militar era considerada la actividad principal de los magistrados
provinciales expresada mediante el imperium que se les conferia- , pero serd a
partir del 133 a. C. cuando las funciones de caracter administrativo alcancen una
importancia mayor. La guerra numantina acab6 con el envio de una comision
senatorial de diez legados'’ cuya tarea consistiria en implantar un orden
pacifico en los lugares ya conquistados'”’, organizando las zonas ya ocupadas
por los romanos!”®, en lo que se conoce como el comienzo de las estructuras
provinciales del imperio ya desarrollado'”, aunque no se sabe mucho mas. Como
dice CURCHIN'®?: “No se sabe nada mas de los comisionados, aunque podemos
especular que regularon los términos de la paz (incluyendo una indemnizacion

17t Cfr. BROUGHTON, The magistrates of roman republic, cit. p. 490 y 491, n. 1, sobre la eleccion de
Escipion.

172 App. Iber. 95, 412; 96, 418, en donde se dice que un gran nimero de numantinos prefirieron suicidarse

antes que rendirse.

Vid. al respecto, SCHULTEN, Historia de Numancia, cit. p. 101:“No era el bloqueo el unico medio para

vencer a Numancia. Es verdad que por el oeste, por el sur, y por el sudoeste, lo mismo los rios que la

escarpada pendiente de la colina dificultaban el ataque, pero toda la parte oriental se prestaba facilmente

al asalto a causa de la moderada pendiente de la colina y de la carencia de rios... La posibilidad de un

asalto era manifiesta. Sin embargo, Escipion no la tomo en consideracion. No podia intentar con sus

malos soldados lo que mejores tropas no habian logrado. Por eso le vemos desde un principio entrenar a

su ejéreito para el bloqueo”.

SCHULTEN, Ibid. p. 150: “El hambre apretaba de modo terrible. En situacion tan calamitosa enviaron

los numantinos cinco emisarios a Escipion, con el fin de alcanzar de ¢l una capitulacion honrosa...Pero

Escipion permaneci6 inconmovible; sabia por los prisioneros cudl era la situacion de la ciudad y exigia

su entrega con las armas. Cuando regresaron los enviados con tal respuesta, la ibérica fiereza se encedio

hasta el paroxismo”, sin ceder a las pretensiones, por lo que tuvieron que llegar al canibalismo, y: “So6lo

cuando este horrendo suministro se agotd, se decidi6 la entrega”.

Segliin App. Iber. 96-98, este acto fue criticado por algunos senadores por haber destruido la famosa

fortaleza sin autorizacion del Senado.

App. Iber. 99, 428.

Por Escipién y previamente sometidos por Bruto; sobre este tltimo, RODRIGUEZ ENNES, Gallaecia,

cit., p. 22 ss.

Vid. al respecto, SUTHERLAND, The Romans in Spain, Londres, 1939, p. 88-91.

Cfr. RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 68, en donde atribuye a Tiberio Sempronio Graco el

mérito de ser el pionero en las acciones que conducirian al establecimiento de esas estructuras provinciales,

afiadiendo ademas en p. 69: “El gobierno de Graco en Hispania Citerior se halla ademas relacionado con la

introduccion de un sistema fiscal mas organizado debido al cambio que se produjo a raiz de su llegada a esta

provincia en 180 en la utilizacion del término stipendium para designar al tributo recaudado en Espana”.

180 Espafia romana, cit. p. 59.
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de guerra y la creacion de un ager publicus en las zonas conquistadas). Se puede
dudar de que los limites interprovinciales se extendieran a la nueva frontera”.

Durante el siglo II y comienzos del I a. C. se fueron creando nucleos
de poblacion italica con o sin estatuto juridico reconocido'®', al lado de un
numero desconocido de poblacidn italico-romana que, seguramente por motivos
comerciales, se habian asentado en la Peninsula'®?. No hay que olvidar que en este
momento historico los recursos naturales de Hispania, sobre todo los mineros,
eran ya sumamente valorados, por lo que acudian alentados por la riqueza del
subsuelo hispanico numerosas expediciones':.

Con todo, la organizacion definitiva de la Peninsula Ibérica se realizara
bajo el mandato de Augusto, después de una etapa oscura en cuanto a las
fuentes que se refieren a Hispania, seguramente debido a las luchas intestinas
de Roma que provocaron una relativa falta de intervencion en nuestro territorio.
Aun asi, sabemos de la presencia de César como proconsul de la Hispania
Ulterior en el afio 61, lanzando un ataque relampago contra los lusitanos y
galaicos, llegando hasta Brigantium'*, y de su victoria sobre Pompeyo'®’, su
gran rival, en el afio 49'%, lo que evidencia la importancia de Hispania como
escenario de la guerra entre los dos!'®’.

Las guerras civiles, de Sertorio y después la de César, contra los pompeyanos
causaron enormes dafos en las zonas directamente afectadas por ellas'®, siendo sin

181 Vid, al respecto, MARIN DIAZ, Emigracion, colonizacién y municipalizacién en la Hispania republicana,
Granada, 1988, passim.

182 Como sucedia, por ejemplo, en Cartago nova, a tenor de los nomina atestiguados en las inscripciones que
indican la existencia de un grupo de italicos, que seguramente constituirian un conventus en la ciudad,
con peso econdmico y social en ella; asi se aprecia en CIL II 343=2270 y 3434=2271=5027.

183 Vid. al respecto, RODRIGUEZ ENNES, Gallaecia, cit. p. 18 ss.

184 Saqueando incluso las ciudades que le habian abierto las puertas, como dice Suetonio, Jul., 18, 54; Didn,
37, 52-3; Plutarco, Caes. 11-12; sobre los motivos de los ataques de César, CURCHIN, Espaiia romana,
cit. p. 68: “Buscando al mismo tiempo gloria militar para continuar su carrera y botin para pagar a sus
acreedores, hizo la leva de una tercera legion”, atacando a continuacion a los lusitanos y a los galaicos.

185 Del que no hay que olvidar que fue el destinatario de la lex Trebonia del afio 55, que le asignd el mando de las
dos provincias hispanas durante cinco afios, aunque prefirié quedarse en Italia y gobernar mediante legados.

186 César, Bell. civ. 1, 37-55 y 59-87; vid. sobre su estrategia: FULLER, Julius Caesar: Man, soldier, tyrant,
Londres, 1965, p. 195-206; HARMAND, “César et I’Espagne durante le second Bellum civile”, en Legio
VII Gemina, Ledn, 1970, p. 186-194.

187 De hecho, lo que preocupaba a César era que, de las dos provinciae, una se hallaba estrechamente vinculada
a Pompeyo, la Hispania Citerior, en donde habia estado combatiendo a Sertorio desde 77-76 hasta el 72;
vid. al respecto, César, Bel. Civ. 1, 29, 3-30,1.

188 Vid. al respecto, una carta de Pompeyo al Senado, en la que refiere que la zona de la Hispania Citerior que no
estaba en poder del enemigo —menos las ciudades del litoral- habia sido arrasad bien por €, bien por Sertorio,
como se recoge en Salustio, Hist., 2, 98, 9; del mismo modo, los dafios causados por César fueron importantes,
como se desprende de distintos testimonios arqueoldgicos que dan cuenta del conflicto; asi, BELTRAN,
Arqueologia e historia de las ciudades antiguas de Cabezo de Alcala de Azaila (Teruel), Zaragoza, 1976.
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embargo de esta época los primeros testimonios'®* de la existencia cada vez mayor'”°

de romanos e hispanos romanizados'"'. Este seria el caso de Cornelio Balbo'*?, nacido
en Gades' y que habia adquirido la ciudadania gracias a Pompeyo'** durante la guerra
contra Sertorio, siendo non Hispaniensis natus, sed Hispanus'.

Como sefiala ANDREU PINTADO"™: “ Sin lugar a dudas, el espacio
geografico elegido por César para difundir el Latium con mayor generosidad fue
Hispania™. Y esta seria la primera vez que en la historia de la Republica romana
se integraba juridicamente en el Estado romano a ciudades provinciales muy
alejadas geograficamente de éste'’.

De esta época es la ley de Urso'*®, Lex Ursonensis' descubierta en Osuna
hacia 1870*!, en donde refleja en sus planchas de bronce parte de la Lex coloniae®”

200

1% FIRA 12, n° 36, recoge que Cn. Pompeius Strabo concedi6 la ciudadania a un grupo de caballeros hispanos,
durante la campafia como consul en Picenum en el §9.

1% Lo mismo sucede con las ciudades, atn sin estatuto juridico alguno, pero cada vez mas romanizadas; por
ejemplo, Hispalis y Corduba, como se refleja en César, Bel. Civ. 2, 20, 4-5; 2, 19, 2.

1 Cfr. RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 108.

192 Vid. Vell. Pat., 2, 51.

1% De la que se cuenta que César, en el afio 49, concedid la ciudadania romana a los gaditanos, y en ese
momento o en los seis afios siguientes alcanzoé el estatus de municipium, aunque no fue nunca colonia
romana; cft. Livio, ep. 110; Dion Casio, 41, 24, 1; en este sentido, RICHARDSON, Hispania y los romanos,
cit. p. 110, declara: “La concesion a Gades del estatuto de municipium fue una excepcion”, aunque da
cuenta de la posibilidad de que Lisboa —Olisipo- también lo fuera, aunque s6lo podamos deducirlo de su
titulo municipium Olisipo Felicitas Iulia, CIL 2, 176.

194 Cic. Pro Balbo, 3, 6; 22, 50-51, en donde se refleja que Pompeyo otorgd la civitas a L. Cornelio Balbo,
rico ciudadano de Gades, y junto con Metelo concedio el mismo privilegio a la familia de los Fabios de
Sagunto, que ya habian adoptado anteriormente nombres romanos gracias a otros contactos anteriores con
miembros de familias romanas de renombre; vid. al respecto, MANSUELLI, Roma e le province, cit. p.
111: “Il primo intellettuale originario dalle provincie iberiche di cui si possa parlare ¢ stato L. Cornelio
Balbo, cittadino romano dell’antico centro punico di Gades, ma trapiantato a Roma, dove fu alla scuola
di Teofane di Mitilene, lo storico di Pompeo Magno; in seguito Balbo fu tra i sostenitore di Cesare, ma in
rapporti amichevoli con Cicerone, da cui fu difeso nel 56 a. C. nel processo intentatogli per usurpazione
di cittadinanza, sopratutto uomo politico, non professionalmente letterato, ma colto e con interessi storici
—si ricordano 1’edizione di Irzio e la redazione di un diario storico”.

1% No siendo ciudadano romano nacido y residente en Espafia, sino hispano.

19 Edictum, Municipium y Lex: Hispania en época Flavia, Oxford, 2004, p. 7.

17 Cfr. OLIVARES, Conflicto politico y promocion juridica de comunidades en el Occidente Romano (133
a. C- 174 d. C), Alicante, 1998, p. 125.

19 Como afirma D’ORS, A., Epigrafia juridica de la Espafia romana, Madrid, 1953, p. 169: “Urso, que se
identifica perfectamente con la moderna Osuna”.

19 Anteriormente, D’ORS se refiere a ella en un articulo, “Lex Ursonensis, capts. 107-123”, en Emerita 14,
1946, p. 24 ss.

20 Aunque once pequefios fragmentos de bronce, hallados en El Rubio (cerca de Osuna), también forman
parte del texto. Cfr. D’ORS, Epigrafia juridica, cit. p. 167, en donde declara, con respecto a la fecha en
la que fueron recuperados: “al parecer, en 1925. Estos fueron llamados <los bronces de El Rubio>".

21 Cfr. MOMMSEN, Gesammelte Schriften I, Berlin, 1905, p. 194: “Tabulae hic editae repertae sunta. 1870
prope Ursonem (Osuna) Baeticae”.

202 Plinio, N.H. 3, 12, la cita entre las colonias inmunes del Conventus Astigitanus, con el nombre de Urso
quae Genetiva Urbanorum; sobre esto tltimo, GARCIA Y BELLIDO, “Las colonias romanas de Hispania”,
cit. p. 466, cuando dice: “El cognomen de Urbanorum lo tuvo porque sus colonos fueron elegidos de entre
el proletariado de la Urbs, de Roma”.
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Genetivae Iuliae. Como explica D’ORS?*, de César tomo “Osuna el nombre de
Colonia Genetiva lulia, en alusion a la diosa Venus Genetrix protectora de la gens
Iulia a que pertenecia el dictador”. Esta ley colonial**, atn siendo sospechosa de
varias interpolaciones®”, contiene informacion sustancial sobre la organizacion
de una colonia®®, jurisdictio de los magistrados (en cuyo capitulo 94 aparece
una mencion al imperium, que llama la atencion por tratarse de magistrados
municipales?’) y uniones entre mujeres hispanas y colonos®”®; como dice
D’ORS??: “Los veteranos con que fundd César la colonia ciudadana de Urso
debian de haber ya contraido muchos de ellos matrimonio peregrino con espafiolas.
La ley convalida aqui tal matrimonio, declarando a tales mujeres ciudadanas, ya
que las somete (legibus coloniae Genetivae luliae virique parento) y las beneficia
(iuraque ex hac lege, quaecumque in hac lege scripta sunt, omnium rerum ex
hac lege habento) con la misma condicion de sus maridos*'®”. Por tltimo, hay
que recordar que como consecuencia del asesinato de César, sera Marco Antonio
quien publique la ley definitiva en el mismo afio, 44 a. C*'".

203 Epigrafia juridica, cit. p. 169.

204 Vid. al respecto, GARCIA Y BELLIDO, “Las colonias romanas de Hispania”, cit. p. 466: “Aunque las
monedas, de comienzos del Imperio, no aluden siquiera a su condicion colonial, pocas colonias estaran tan
bien documentadas al respecto como la de Urso, ya que nos ha llegado buena parte de su ley constitucional,
la Lex coloniae Genetivae, monumento insigne de la epigrafia juridica romana...”.

25 MOMMSEN, Gessamelte Schriften, cit. p. 246: Interpolatio quatenus in has tabulas grassata sit, inde intellegetur,
quod formula... cum plerumque in his ita reperiatur, ut proferri solet in prima et secunda tabula. ..

206 Vid. al respecto, MOMMSEN, Gesammelte Schriften I, cit. p. 213: “Colonos divisos esse in tribus inde
efficitur, quod magistratus creantur pro tribu (4, 18). Eas tribus non fuisse populi Romani, sed proprias
coloniae huius vel inde intellegitur, quod Caesaris aetate uni soli ex populi Romani tribubus ut reliquarum
coloniarum municipiorumque ita etiam coloniae Genetivae cives adscriptos fuisse certum et exploratum.
Post reperta aera municipiorum Latini iuris Malacae et Salpensae communis opinio obtinuit res publicas
formae Romanae omnes distributas fuisse curiatim; ea enim ordinatio et in illis introducta est et alibi
passim observatur, maxime in Africa. lam vero cum negari nequeat coloniam hanc a Caesare dictatore
cum eam deduceret tributim ordinatam esse, accedantque tituli coloniae Augustae Lilybaei eam rem
publicam duodecim tribuum fuisse declarantes, haud scio an Latinae formae rebus publicis et propterea
municipiis tam propriae fuerint curiae quam tribus civium Romanorum coloniis ad ipsius Romae imaginem
expressis... Ceterum curias tribusque nomine magis quam re differre et alibi demonstravi et notum est
hodie pervulgatumque”; D’ORS, Epigrafia juridica, cit. p. 231: “La colonia, al ser fundada, se distribuy6
por tribus, y tal divisién servia para la reuniéon de los comicios, lo mismo que en Roma”, citando la
diferencia con el municipio malacitano, en el que la base de la organizacion es la curia, afirmando: “En
realidad, la diferencia entre curias y tribus era aqui mas bien nominal”.

27 Cfr. GRADENWITZ, en SZ 43, 1922, p. 452 ss., en donde dice que quiza sea el comienzo de una expresion
que debia referirse a un verdadero magistrado cum imperium, o tal vez sea una glosa; D’ORS, Epigrafia
juridica, cit. p. 218.

208 Cfr. KEAY, Roman Spain, cit. p, 56. “In 44 B.C. a group of settlers from the poorer parts of Rome were
settled in a colonia within the Turdetanian settlement at Urso (modern Osuna)... This has given us an
almost unique glimpse of the guide-lines which Rome laid down for the running of a colonia”.

29 Ibid. p. 278.

219 Vid. al respecto, D’ORS, Introduccion a Cicerdn. Defensa del poeta Arquias, CSIC, 1940, p. 18, en donde
habla de la iniciativa de César tendente a favorecer las concesiones de ciudadania.

21 MOMMSEN, Gesammelte Schriften, cit. p. 207; FERNANDEZ DE BUJAN, A. , “Observaciones a
propdsito del transito de la Iberia-griega y punica a la Hispania romana”, cit. p. 28, en donde afiade: “La
Lex Ursonensis es la mas antigua de las leges datae conocidas”.
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A tenor de lo expuesto hasta el momento, podemos afirmar que César extendio la
concesion de la ciudadania en las dos provincias Hispanas. Como declara SHERWIN-
WHITE?*?: “Under Caesar and Augustus comes the first large-scale extension of
the Roman citizenship in provincial areas?'®. This extension is based upon the firm
foundation of a genuine Italian immigration, either of legionary veterans or of farmers,
merchants, and businessmen. Beside this stands the extensive grant of ius Latii in the
more Romanized areas of Spain and southern Gaul”, afiadiendo poco después “But
the grant of civic rights to a purely native community is rare. In this respect doubtless
Caesar was more lax than Augustus”.

En palabras de RODRIGUEZ ENNES?“: “Asi las cosas, desde el 218 a.
C. en que tuvo lugar el desembarco del ejército romano en Ampurias que inicia
la presencia de Roma en Hispania, hasta el 19 a. C. en que Augusto sometio
definitivamente a cantabros, astures y galaicos, transcurrieron los siglos de lenta
conquista, entre incesantes guerras y rebeliones, lo que determinaria desde el
principio el diverso grado de romanizacion existente en unas y otras regiones. Las
tierras andaluzas llevaban casi dos siglos de vida pacifica bajo el influjo romano,
cuando Augusto en persona y sus propios legados pugnan por reprimir los ultimos
levantamientos de los pueblos del Norte. Al fin la Peninsula qued6 convertida en
provincia pacificada (provincia pacata)”.

Nos encontramos con un nuevo periodo, cuyo protagonista sera Augusto?'?,
y como afirma SHERWIN WHITE?®: “The Principate of Augustus marks the
opening of a new period in the history of the Roman Empire”, abundando en la
importancia®'’ de la administracion provincial de Augusto. Asi, en el afio 27 a. C.

212 The Roman Citizenship, cit. p. 225.

213 Vid. al respecto, KEAY, Roman Spain, cit. p. 55: By the mid-first century BC, therefore, few Roman towns
had been founded in Spain, and the spread of the Roman way of life was restricted to the Ebro valley,
the east coast of Citerior and the greater part of Ulterior. This picture was completely transformed by
the mid-first century AD. Between the deaths of Julius Caesar (44 BC) and Augustus (AD 14) legionary
veterans were settled in coloniae throughout the western Mediterranean. Nine were founded in Bacetica,
eight in Tarraconensis and four in Lusitania”.

Gallaecia, cit. p. 30.

Sobre Augusto y su obra, RICCOBONO Jr. L’opera di Augusto ¢ lo sviluppo del diritto imperiale,
Cortona, 1939, p 186: “Le guerre infatti, sotto Augusto, non mancarano. Il principale problema era di
trovaree stabilire sicure frontiere per I’ Impero. Restava ancora da conquistare la parte nord occidentale
della Spagna, la Gallia sottomessa da Cesare in modoi incompleto, la vasta regione delle Alpi centrali ed
orientali... Di tutto questo vasto programma una buona parte fu condotta a buon fine: la pacificazione
della Spagna e della Gallia, per cui fu offerta ad Augusto 1’Ara pacis, e poi la conquista delle regioni
poste sotto il Danubio... Tale furono le imprese di Augusto”.

The Roman citizenship, cit. p. 221.

Asi, HARTMANN-KROMAYER, Storia romana I, trad. CECCHINI, Florencia, 1924, p. 227: “La energia
guerriera ¢ la tenacia di questo imperatores pacifico, che non andava personalmente al campo e che ha
raggiunto tali resultati per mezzo dei suoi subalterni ¢ per noi ragione di stupore e restiamo ammirati
dinanzi alla conoscenza degli uomini e all’abilita con cui seppe trovare gli ausiliari che potessero portare
a compimento tali imprese senza divenire mai pericolosi per lui”.
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Augusto procede a realizar una nueva reorganizacion provincial®'®, dividiendo a
Hispania en tres provincias: la Hispania Citerior, 1a Bética y 1a Lusitania, volcando
sus mayores esfuerzos en la Citerior (llamada Tarraconensis)*'°. Al mismo tiempo,
dirige la conquista en el ano 26 a.C*°. de Cantabria, Asturias y Galicia®', sin
olvidar la consolidacion de la politica anterior de César**?. Tras una victoria en
el afio 25 a. C*%. las revueltas se sucederan®** hasta la pacificacion definitiva
en el afio 19 a. C. Como testimonio del largo camino hasta llegar a someter
completamente el territorio de Hispania, escribe Livio*> “Aunque Hispania fue
la primera provincia importante invadida por los romanos, fue la tltima en ser
dominada completamente y ha resistido hasta nuestra época”.

En la reorganizacion®® llevada a cabo®’, Augusto®® decidié que la Bética
se convirtiese en provincia del Senado y el pueblo, mientras que la Citerior*”

218 Vid. al respecto, LUZZATTO, Roma e le province, cit. p. 330: “La conquista della Galizia e delle Asturie

si accompagna con la riorganizzazione della penisola, che ¢ quindi da attribuire agli ultimi anni della

permanenza di Augusto nella Spagna (27/25 a. C.). Alle due province (Spagna Citeriore e Ulteriore) del

periodo repubblicano Augusto ne sostituisce tre: La Spagna Citeriore (la denominazione ufficiale rimase

tale, anche se nel linguaggio corrente la provincia ¢ talora qualificata Tarraconensis), la Lusitania e la

Betica”.

Vid. sobre la intencion de Augusto de consolidar la politica cesariana, y su mayor esfuerzo dirigido a la

Hispania Citerior, SAYAS, “Colonizacion y municipalizacion bajo César y Augusto: Bética y Lusitania”,

en Aspectos de la colonizacion y municipalizacion de Hispania”, Mérida, 1989, p. 40.

Strab. 4, 18, sobre el relato de la campaia augustea.

Sobre la denominadas guerras cantabras y su controvertida cronologia: CURCHIN, Espaiia Romana,

cit. p. 73 ss.; SYME, “The conquest of north-west Spain”, en Legio VII Gemina, Leon, 1970, p. 79 ss.;

RODRIGUEZ COLMENERO, Augusto e Hispania, Bilbao, 1979, p. 52 ss.

Cfr. SHERWIN-WHITE, The Roman Citizenship, cit. p. 236: “Caesar and Augustus were interested in

the extension rather than the limitation of privilege, Augustus maintaining what Caesar had practised on

a larger scale than had been known before”.

223 Como se refleja en Floro, 2, 33, la fase final de la operacion fue el avance en Galicia, que termina con

un suicidio masivo, al modo numantino, en el monte Medulio; Suetonio, Aug. 20, 1; Dion Casio, 53, 25,

5-8; Orosio 6, 21.

Dion Casio, 53, 29, 1-2; 54, 5, 1-3; 54, 11, 2-5; 54, 20, 3.

Res Gestae 12.

Como declara RODRIGUEZ ENNES, Gallaccia, cit. p. 40: “Desde el principado de Augusto hasta

comienzos del siglo IIT hubo, sin ningin género de dudas sélo tres provincias hispanas: la Hispania

Citerior, la Lusitania y la Betica”.

27 Cfr. RICHARDSON, Hispania y los romanos, cit. p. 123, en donde declara que hay motivos para dudar de la

veracidad de la afirmacion de Dion Casio, cuando situa los cambios provinciales en el afio 27 a. C.

Original la vision que presenta WOOLF, “Provincial perspectives”, en The age of Augustus, Cambridge,

2005, p. 106: “What this chapter offers is not a complementary picture of the provinces in the age of

Augustus. Instead, it asks how we might write the history differently if we did not start from Rome and

the first emperor”, terminando por decir con respecto a la obra Res Gestae de Augusto, en p. 128: “We do

not need to applaud Augustus, but it is worth following his prompt to thinking about the stage on which

he performed and the script that he did not entirely write himself”.

22 Vid. LUZZATTO, Roma ¢ le province, cit. p. 331, en donde aduce que las necesidades militares “spiegano
la divisione della provincia in tre diocesi (Asturia et Gallaecia con due legioni; Tarraconensis con una:
diocesi dell’interno) a ciascuna delle quali fu preposto un legatus Augusti con funzioni militari. Agli efetti
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(Tarraconense) y la Lusitania pasaron a ser provincias del César®*°, lo que supondra
en la practica que los magistrados en la provincia senatorial ostentaran el imperium
pro praetore, como subordinados del emperador, mientras que los destinados a
las imperiales gozaran del imperium pro consule, como habian ostentado siempre
los generales en Espafia®*!. Por supuesto, continuara con la fundacion de nuevas
colonias®?, en una politica de clara expansion del imperio Romano.

Finalmente, el emperador Vespasiano primero de los Flavios- concedid
el ius latii a las tres Hispanias, una medida excepcional por su alcance, de cuya
singularidad es necesario tomar conciencia?*’. El punto de partida lo constituye
un texto de Plinio?**, N. H. 3, 30, en el que nos informa de la concesion realizada
por Vespasiano del Latium a Hispania:

Universae Hispaniae Vespasianus Imperator Augustus iactatum®® procellis
rei publicae Latium tribuit.

Parece claro que nos encontramos en este pasaje con el objeto de la reforma
(ius latii) y con el alcance de la misma (universae Hispaniae).

dell’esercizio della giurisdizione la provincia ¢ divisa nei sette conventus di Carthago Nova, Tarraco,

Caesaraugusta, Clunia, Lucus Augusti, Bracaraugusta, Asturica Augusta (questi ultimi tre in Asturia)”.
20 Didn Casio 53, 12, 4-5.
21 Vid. al respecto, MILLAR, “The emperor, the senate and the provinces”, en JRS 56, 1966, p. 156-166.
22 Sobre estas colonias, GARCIA Y BELLIDO, “Las colonias romanas de Hispania™, cit. p. 474 ss. pudiendo
destacar la colonia Caesar Augusta, la actual Zaragoza, fundada por Augusto hacia el afio 19 a. C. con
veteranos de diversas legiones, como la X Gemina, que habian tomado parte en las guerras cantabras, y,
como dice el autor en p. 484: “Quiza atin en curso cuando la fundacion, pues la fecha de ésta no es del
todo segura”; Quizés la mas reconocida sea la colonia Augusta Emérita, que se corresponde con la Mérida
actual, citada en Strab. 3, 2, 15, ya como colonia, juntamente con Caesar Augusta; cabeza del conventus
de su nombre, como sefiala Plin. N. H. 4, 117, debi6 de ocupar una gran superficie; como sefiala Garcia
y Bellido en p. 488: “Aunque no sea posible fijar con precision los limites de este territorio colonial si
es hacedero formsrse una idea aproximada de su enorme extension”, recordando a continuaciéon que uno
de los motivos de la fundacion de esta colonia fue para reforzar la defensa de esta parte de la Lusitania.
Cfr. ANDREU PINTADO, Edictum, Municipium y Lex, cit. p. IX.
Que toman como referencia: MCELDERRY, “Vespasian’s Reconstruction of Spain”, en JRS 8, 1918, p.
62-68, en donde comienza por el texto pliniano, y MONTENEGRO, “Problemas y nuevas perspectivas
en el estudio de la Hispania de Vespasiano”, en H. Ant. 5, 1977, p. 7-13, en donde destaca de igual modo
el texto de Plinio.
Existe debate sobre este término, primero sobre cuestiones filologicas, sobre si la lectura debe ser iactatum
o iactatus, y sobre las que se pronuncia ZECCHINI, “Plinio il Vecchio e la Lex Flavia municipalis”, en
ZPE, 84, 1990, p. 14, diciendo que leer iactatus supone elegir una lectio facilior no justificada, ya que de
cinco codices que se conservan de Plinio, tan s6lo dos presentan dicha variante; segundo, se cuestiona
desde un punto de vista historico la acepcion de este término, como RICHARDSON, The Romans in
Spain, cit. p. 191, que ha leido iactatae refiriendo a Hispania dicho adjetivo, queriendo ver en las palabras
de Plinio una referencia a una Hispania devastada, incluso en el plano sicologico, debido a la guerra civil
del 68-69 d. C.
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Lo que supone la concesion del ius latii es destacado por GONZALEZ,

J»¢, al senalar que en las provincias mas romanizadas, a la extension del ius
latii seguia normalmente la mejora del estatuto juridico de las comunidades y
la aparicion de municipia Latina®’, y ello ha provocado que la investigacion
sobre la naturaleza y el contenido esencial del ius Latii se divida entre los
que defienden el Gemeinderecht®*8, el caracter del ius latii como derecho
de comunidades, y los partidarios del Personalrecht**, que entienden el ius
latii como un derecho personal. Estas diferentes posturas han procurado un
encendido debate en los ultimos tiempos?*, atin cuando se vislumbre alguna
postura de cardcter conciliador en medio de algunos de los que defienden el
caracter o no personal de dicho derecho.

Resumo: O presente artigo analisa desde os motivos que levaram os
romanos a conquistarem o territorio espanhol, até o evento politico-
social sobre a organiza¢do romana transposta para aquele lugar,
conforme a evolucdo do conceito de provincia. Por fim, destaca-se
a importancia das leis municipais, detendo-se na concessao do ius
latti por parte do imperador Vespasiano.

Palavras-chave: Provincia. Hispania. Municipio. lus latii.
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“Las leyes municipales Flavias”, en Aspectos de la colonizacion y municipalizacion de Hispania, Mérida,
1989, p. 143.

Vid. al respecto, GARCIA FERNANDEZ, EI municipio latino. Origen y desarrollo constitucional,
Madrid, 2001, passim.

Vid. entre los que participan de esta tesis: MOMMSEN, “Die StadRechte der Lateinischen Gemeinden
Salpensa und Malaca in der Provinz Baetica”, en luristische Schriften I, Berlin, 1905, p. 265-382, primero
en concluir que el privilegio del Latium solo podia ser referido a una comunidad, negando que pudiese
existir una idea abstracta de ciudadania latina supraterritorial; GALSTERER, Untersuchungen zum
Rémischen Stidtwesen auf der Iberischen Halbinsel, Berlin, 1971, p. 40, en donde sefiala que del CIL
11, 1610, 1049, 1050, 2322, 2477, 5217, se desprende la idea del valor colectivo del Latium, ya que en
dichos documentos la condicion de civis Latinus solo aparece en plural; WOLFF, “Kriterien fiir latinische
und romische stddte in Gallien und Germanien und die ‘Verfassung’ der gallischen Stammesgemeinden”,
en Bonner Jahrbiicher, 176, 1976, p. 52, 57 y 77, insistiendo en que las referencias contenidas en las
leges municipales con respecto a la forma de desenvolverse los Latini en comunidad (x. ej. Cap. 21-23 y
29 de la Lex Salpensana) prueban que dicha condicion sélo podria existir dentro de la misma; GARCiA
FERNANDEZ, EIl municipio latino, cit. p. 129.

Como MILLAR, The Emperor in the Roman World (31 BC.- 337 AD.), 1977, p. 398, que habla de una
vinculacion entre el ius latii y la concesion individual de la civitas per honorem, afirmando que el ius latii
era el Ginico sistema que permitia a los peregrini entrar a formar parte del ordenamiento romano a través del
puente hacia la civitas romana que el Latium suponia; otros inciden mas en la innecesaria correspondencia
entre la concesion del Latium y la promocion estatutaria de una comunidad, como SHERWIN-WHITE,
The Roman Citizenship, cit. p. 362, en relacion con la Gallia Cisalpina; GALSTERER-KROLL, “Zum
ius latii in des Keltischen Provinzen des Imperium Romanum”, en Chiron 3, p. 305-306, en relacion con
la Céltica, concluyendo que en estos casos no sigui6 al Latium la municipalizacion.

Cfr. MENTXAKA, El Senado municipal en la Bética hispana a la luz de la Lex Irnitana, Vitoria, 1993,
p. 41-44, en donde refiere un resumen de dicho debate, con una serie bibliografica.
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1:El proceso seguido al Apostol Pablo se inscribe en el periodo histérico
(siglo I a Il p.C) caracterizado como de “las persecuciones” a los profesantes de
la nueva religion, los cristianos, pero ofrece al menos dos particularidades:

1: Se trata de un proceso penal contra un “ciudadano romano”. En los
casos de los demads perseguidos, se los mencionan como “judios”, “cristianos”,
“nazarenos” sin aparecer el tema de la ciudadania. 2: Hay discrepancia entre
los autores sobre los fundamentos juridicos de las persecuciones. Para algunos
(Mommsen, de Francisci, etc) estuvieron apoyadas en las leyes penales generales
del sistema romano desde los delitos como “perduellio” y/o “crimen maiestatis”,
especialmente la negativa de rendir culto al emperador, hasta leyes contra la magia
y los sacrilegios. Para otros, se habria tratado de “leyes especiales” comenzando
por un eventual “Institutum neronianum”, mencionado por Tertuliano, que habria
dictado Neron luego del incendio de Roma y habria oficiado como paradigma
persecutorio en adelante ('). Sin embargo, por mas que se lea y relea el Ginico
documento histdrico estimado confiable (%) sobre este proceso (Los Hechos de
los Apdstoles), no se hallard mencion a ninglin delito penal romano ni a alguna
ley especial. Para los romanos era un asunto puramente religioso entre judios.
“Este hombre es una verdadera peste; ¢l suscita disturbios entre todos los judios
y es uno de los dirigentes de la secta de las nazarenos”, alega Tértulo en contra
de Pablo. “Lo que habia entre ellos eran no sé qué discusiones sobre su religion
y sobre un tal Jesus que muri6 y que Pablo dice que vive”, informa Festo al rey
Agripa. “Pero ahora quisiéramos oirte exponer lo que piensas porque sabemos que
esta secta encuentra oposicion en todas partes”, los judios piden a Pablo (?).

El famoso “institutum neronianum”, de haber existido, fue obviamente
posterior al caso de Pablo, que transcurre entre los afos 58 al 60. La tinica norma
anterior que es posible colectar a través de “Los Hechos™ y de Suetonio (*), es un
edicto del Emperador Claudio (41-54) que data entre los afios 50/52, expulsando

! Ruiz Bueno: Actas de los mértires. BAC: 82 y 216; BAC: Historia de la Iglesia: IX,I1,4; Cllevaert, Ehrhard, Kirsch.
Contra. Hughes P: Historia de la Iglesia. Ed.Herder,33.

E. Rendn. San Pablo. Ed. Nova, cap.1.

Los Hechos de los Apotoles (HE): 24.5;25.19; 28.22.

HE: 18,1. Suetonio: Vita Caesarum, Claudius, 26, Tiberius Nero 36. Tacito: Anales XV,44.
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a los judios de Roma: “Iudeos, impulsore Chresto, assidue tumultuantes, Roma
expulit” (“Claudio expuls6é de Roma a varios judios que promovian turbulencias
por instigacion de un cierto Cristo”). Mal podria ser de aplicacion en este caso
el edicto claudiano cuyo objeto era expulsar a judios de Roma no traerlos, como
reclamara Pablo. Los Hechos refieren que Pablo se encontré en Corinto con Aquila
y su mujer Priscila, que precisamente habian sido obligados a salir de la ciudad
capital a raiz de este edicto.

2: Veamos el relato de Lucas (°):

Pablo regresa a Jerusalén y tiene disputas con judios y judios-cristianos que
lo acusan de no cumplir con la ley mosaica e introducir ademas paganos en el
tempo. Se produce una batahola y se apoderan de Pablo con intenciones de matarlo
cuando aparece el tribuno Claudio Lisias que se lo saca de las manos y ordena lo
aten con cadenas y lo lleven a la fortaleza (torre Antonia, noroeste del templo).
Pablo pide y se le permite hablar, cuenta su historia confesandose judio, pero los
acusadores insisten en que lo eliminen. El tribuno lo lleva a la fortaleza y ordena
que lo azoten. Pablo como defensa pregunta “si les esta permitido azotar a un
ciudadano romano sin haberlo juzgado”. Al enterarse, Lisias se alarma por haber
encadenado a un ciudadano romano, ordena que le saquen las cadenas y convoca
para el dia siguiente a los sacerdotes y al Sanedrin. En la reunién se produce un
altercado entre Pablo y el Sumo Sacerdote Ananias; al declararse Pablo fariseo,
discuten fariseos y saduceos y como la disputa se hacia cada vez més violenta,
Licias, temiendo por la seguridad de Pablo lo manda de nuevo a la fortaleza.
Los judios traman asesinarlo, se entera un sobrino del apdstol que por medio
de un centuriéon informa al tribuno. El tribuno le pide guarde absoluto secreto,
llama a dos centuriones, les ordena preparen soldados y caballos (incluso para
Pablo) y dispone enviarlo de noche con custodia militar y una carta explicativa
al gobernador Félix.

3: Los hechos transcurren en la lejana “provincia” de Judea e intervienen un
“tribuno”, un “gobernador” y el Consejo Supremo de los judios o “Sanedrin”.

En el afio 6 d.C, a consecuencia de las disputas entre los herederos de Herodes
y el destierro de Aquelao, Augusto convierte a Judea en una provincia romana “de
segundo orden” (°) con un numero infimo de tropas de a pie y a caballo.

En su origen se denomind “provincia” a la competencia o division del
“Imperium” entre los magistrados colegas (7). Posteriormente se designaron como
“provincias” las regiones conquistadas por los romanos fuera de Roma. Augusto
las dividio en “imperiales” (del Emperador) y “senatoriales” (del Senado). Las

5 HE: 21/28.
¢ T. Mommsen: El Mundo de los Césares. FCE, México,,335.
7 T. Mommsen. Historia de Roma. Joaquin Gil Editor. Apéndice V.
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primeras, generalmente mas apartadas y expuestas a los ataques de los barbaros,
eran gobernadas por el Emperador por intermedio de sus legados (legati Caesaris);
los subditos pagaban un “tributum” (impuesto) al fisco (tesoro del Emperador).
Las segundas eran gobernadas por el Senado de Roma; los stibditos pagaban un
“stipendium” (impuesto) al “aerarium” (tesoro del Senado). La division diarquica
subsiste hasta la época de Diocleciano (284-305) que con la “tetrarquia” (gobierno
de cuatro) reorganiza el imperio en cuatro prefecturas. La nueva provincia donde
transcurren los hechos narrados dependia del Emperador.

Al designarse con el vocablo “provincia” la porcion de territorio ocupado
en que ejerce la jurisdiccion el magistrado romano, se le asigna la significacion
de “campo vencido” (*) Esta etimologia reconoceria su origen en el verbo
“vinco” (is,vici,victum,cere) que Julio César hiciera famoso (veni,vidi,vinci). Sin
embargo, podria reconocer otra significacion. Las “provincias” eran gobernadas
por magistrados romanos que habian concluido el periodo de su magistratura y
eran enviados como “presidentes” o “gobernadores” y, en las imperiales, como
“legados” (legati Caesaris) por lo general con la jerarquia del cargo desempefiado
en Roma anteponiendo al titulo el prefijo “pro” (°): delante de, frente de, en lugar
de, como si (“pro-consule”, “pro-praetore”, etc) Los cargos desempenados en
las provincias, a mas del honor, para muchos, como para Verres, significd una
posibilidad de resarcirse de los cuantiosos gastos de sus campaiias electorales,
no precisamente por medios honorables. El verbo latino “vincio-is-xi-ctum-ere”
significa unir,atar,ligar. “Vinceus-a-um”: lo propio para atar (Plauto). De modo
que, desde este punto de vista, “pro-vincia” también tendria la significacion de lo
(territorio) unido, atado, ligado (gobernado) fuera de los limites de la Urbe.

A hora bien, en el supuesto del verbo vencer (vinco) habria que preguntar
cudl haya sido la significacion del “pro” antepuesto. Si tomamos la acepcion “a
favor de” que también reconoce la preposicion “pro”, quiza no seria arriesgado
entender extensivamente que el hecho de la derrota se consideraba paraddjicamente
un beneficio para los vencidos, como ha ocurrido tantas veces en la historia cuando
un pueblo real o supuestamente mas avanzado o civilizado intenta “inculturizar”,
“mejorar las condiciones”, de las poblaciones conquistadas.

El gobernador de la Provincia lo hacia con el titulo de “prefecto”, pero, a
partir del afio 44, cambia por el de “procurador”. Por ello, Pilatos no pudo ser
procurador sino prefecto porque el término no existia a la época de Jesus ('°). El
gobernador, en este caso Felix, residia en Cesarea, en el palacio real de Herodes.
Su sede era el “pretorio”, pero con frecuencia, especialmente para las festividades

8 T. Mommesen: Der. Penal Romano, 1, 240. Der. Piblico Romano, 120.
° T. Mommsen: Der. Penal Romano, 1,239.
10 M.Onfray. Tratado de Ateologia, 152.
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mas importante, como ocurrié en este caso, se trasladaba a Jerusalem (!') donde
residia con caracter permanente un jefe militar con titulo de “tribuno”, Claudio
Licias en nuestra narracion, bajo la dependencia del gobernador. De modo similar a
los demds municipios romanos, la nueva provincia se gobernd autbnomamente bajo
el control de las autoridades romanas. Gran relevancia tuvo el consejo de notables
denominado “Sanedrin”, al que convocé el tribuno, presidido por el Gran sacerdote al
que acompafiaban los “Doctores de la Ley”. Si bien su competencia era basicamente
eclesidstica, el gobierno romano dejé en sus manos practicamente todas las atribuciones
de que gozaban las comunidades helénicas y municipios romanos ('?).

Los municipios fueron ciudades-estados conquistadas y anexadas por
Roma; generalmente se trataba de comunidades a la que le era concedida la
ciudadania romana con mayores o menores limitaciones (vgr: el derecho a voto
— sine suffragio-), pero teniendo una completa organizacion municipal y una
administracion autondmica: magistrados, curias y comicios ('?).

En Dig. L-XVI,18 podemos leer: “Munus tribus dicitur...Igitur municipes
dici, quod munera civilia capiant”. “Munus se dice de tres modos.Y asi se dice
municipes porque adquieren los cargos civiles.

4: La orden del tribuno de atar a Pablo con dos cadenas y de conducirlo
a la fortaleza, nos sefalan dos figuras: el arresto y el encadenamiento, a cuyo
respecto dice Mommsen: “Entre los romanos, el arresto correspondia a la
esfera de coercion del magistrado, absolutamente en este pueblo (romano) no se
conocio la carcel como pena. El arresto, por consiguiente, se hallaba sometido
por su propia esencia al arbitrio del magistrado estaba regulado por ley, es decir,
podia prescribirse o prohibirse al magistrado, dentro de ciertos limites, hacer
uso del arresto; pero por lo general, solo podia preguntarsele por el motivo, no
por el fundamento juridico de tal arresto”. El “arresto publico” derivaba del
encadenamiento (vincire) de los prisioneros de guerra; por lo comun se le llamaba
también “ligadura”. El encadenamiento o ligadura no conllevaba necesariamente
el encarcelamiento, pero en la practica el encadenamiento y el encarcelamiento
se confundian ya que, si bien los magistrados podian decretar el arresto sin
encarcelamiento, lo regular era que decretasen ambas cosas a la vez, por creer
que asi lo exigian razones de seguridad”('*).

Las ligaduras no importaban estar fisicamente encadenado todo el tiempo
ni privaban de modo absoluto de la libertad. El “encadenado” podia ser visitado
0 ver a sus amigos, realizar sus actividades habituales, disponer de sus bienes,

' Alvarez Valdez, Ariel: Historia de Israel. UCASgo.del Estero, pags. 299/300.

12 T. Mommsen. El mundo.op.cit.336.

13 E. Petit. Trat.Elem.Derecho Rom. Albatros, 117; Mommsen, T: Der. Pub.Romano.
4 T. Mommsen. Op. cit.
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etc. Las ligaduras regularmente se desataban durante el proceso, como dispuso el
tribuno Licias al hacerlo comparecer ante €l y los sumos sacerdotes y el Sanedrin;
tampoco se permitian en la “custodia libera”, estado en que Pablo estuvo luego
bajo Félix como veremos infra ('%).

La “custodia militar” era la encargada de velar por la seguridad de los
prisioneros en transito, que marchaban ligados por una cadena en la mano derecha
atada a la mano izquierda del custodio. Fuera de Roma todo comando militar tenia
atribuciones para arrestar no solamente por delitos militares sino también civiles.
La “custodia militaris™ que en principio correspondia a la milicia, se fue aplicando
progresivamente al arresto de civiles, especialmente en caso de ciudadanos
importante (VIP diriamos hoy). Pablo es enviado pues bajo “custodia militaris”
con una comitiva de 470 soldados. ; Nunca tuvo un apostol mas asistencia militar!
exclamaba monsenor Straubinger ('°).

El Digesto (L, XVI1,224) aclara: “Vinculorum appelatione vel privata vel
publica vincula significant, “custiodiae” verum tantum publicam custodiam”:
“Con la palabra “ataduras” significan ataduras privadas, pero con la de “custodia”
solamente la “custodia publica”.

Lo custodian dos centuriones. El de centurion era un cargo militar con
mando sobre cien personas por lo que en este caso se requerian dos. Era el mas
alto al que podian llegar los soldados y generalmente la puerta de entrada al orden
ecuestre('”). “Centurion o soldado distinguido”, dice Suetonio.

Modestino (') recomienda no confiar la custodia a soldados jovenes,
proponiendo que sean dos, no uno. Y si se les escapan los reos, castigarlos o
cambiarlos de milicia. “Non est facile tironi custodia credenda, nam ea prodita is
culpa reus est, qui eam ei comitidit. 1: Nec uni, sed duobus custodia comittenda
est. 2: Qui si negligencia amiserint. Pro culpae vel castigantur, vel militiam
mutant”. “(No se ha de confiar facilmente la custodia al soldado bisorio porque,
desatendida aquella, es reo de culpa el que se la encomendo. 1: Y no ha de ser
encomendada a uno solo sino a dos. 2: Y si por negligencia hubiere perdido a
los presos, o son castigados segun su culpa o cambian de milicia”).

La carta de Lisias al gobernador Félix rezaba: “Aqui te mando un hombre
que fue detenido por los judios y cuando ya lo iban a matar, enterandome que
era ciudadano romano, intervine con mis soldados y pude rescatarlo. Queriendo
saber exactamente de qué lo acusaban, lo hice comparecer delante del tribunal
Jjudio, pero comprobé que se lo acusaba por cuestiones relativas a la religion

15 Josefo: Antig-VI,7; Renan: op.cit,358; HE 22.30-31. Mommsen, op.cit. I1,311.

16 Mommsen, op.cit.1,318; Renan: op.cit.354; RB, 212; Straubinger: Sagr.Biblia. Ed.Guadalupe. HE: 23.23, nota.
7 Fiedlaender, Ludwig. La Sociedad Romana. FCE,155. Suetonio: Vital Caesarum. Vesp. .

8 Dig. XLVIILIIL14.
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de los judios y que no habia contra él ningun cargo que mereciera la muerte
o la prision. Informado que se tramaba una conspiracion contra este hombre,
he querido enviarlo alli enseguida, ordenando también a sus acusadores que te
expongan los cargos que tengan contra él. Adios”

La carta de Lisias era un “elogium” es decir, un informe sobre los hechos
que motivaban el envio del reo al Superior. “Illud a quisbusdam observari solet,
tu, cum cognovit et constituit, remittat illum cun elogio ad eum, qui provinciae
preest, unde is homo est; quod ex causa faciendum est” (Se suele practicar por
algunos que, cuando conocio el caso y resolvio, lo remite con una relacion al que
es Presidente de la provincia de donde es aquel hombre, lo que se ha de hacer en
virtud de la causa”). Estas relaciones no gozaban de mucho crédito por lo que
en cierta forma su escasa confiabilidad podria hasta mejorar la situacion del reo.
El Digesto las descalifica: Divus Hadrianus Iulio Secundo ita rescripsit: et alias
rescriptum est, non esse utique epistolis eorum credendum, qui quasi damnatos
ad Praesidem remiserint. Idem de irenarchis praeceptum est, quia omnes ex fide
bona elogia scribere compertum est”. ( El Divino Adriano respondio asi por
escrito a Julio Segundo: También otras veces se respondio por rescripto que no
se ha de dar ciertamente crédito a las cartas de los que hubieren remitido como
condenados. Lo mismo se preceptuo respecto de los irenarcas, porque se ha visto
que no todos escriben de buena fe su relaciones). El rescripto de Adriano, de fecha
obviamente posterior, recuerda rescriptos anteriores lo que permiten columbrar
que una larga tradicion de sospechas recaia sobre estos partes ('°).

Los “irenarcas” eran funcionarios militares-municipales encargados de
perseguir a los ladrones de caminos (*°).

Segun el relato de los Hechos, Lisias en cierta forma revela alguna envidia
al manifestar que le habia costado mucho dinero conseguir la ciudadania romana,
mientras Pablo le enrostra que ¢l la tiene de nacimiento. Con respecto a la posibilidad
de una doble ciudadania (hemos visto que Pablo también se confiesa también judio
fariseo), el prof. Tabosa Pinto menciona una tesis de Mommsen, con base en Ciceron,
negando la posibilidad de la doble ciudadania y la contraria de Franceso de Martino
apoyado precisamente en la situacion del apostol Pablo (*')

El tribuno se entera de que Pablo era ciudadano romano después de haberlo
salvado de la turba y arrestado, pero en la carta informa que lo hizo porque se habia
enterado que era ciudadano romano. Al parecer, la tactica politica de autoelogiarse
para mejorar posiciones viene de lejos, pero si, como manifiesta posteriormente,

1 HE: 23,23-31; Celso. Dig. XLVIILIIL, 11,1, 6.Renan, op.cit.354.

2 Mommsen, op.cit. 1,313.

21 HE: 23,28. Agerson Tabosa Pinto. XV Congreso Latinoamericano de Derecho Romano. Morelia,Michoacéan,
México, 2006
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lo sac6 de las manos de los tumultuantes enterado que era ciudadano romano,
peor para Lisias por el trato poco cortés que luego le dispensé (*).

Sin perjuicio de ello, se deduce de este pasaje que las cuestiones religiosas
no conformaban ningln cargo para el derecho penal romano, mucho menos
susceptibles de pena de muerte o prision, lo que deviene interesante con relacion
al tema de la base juridica de las persecuciones. Es un argumento en que debilita
la tesis que las atribuye a la violacion de leyes penales vigentes.

5: Vemos en este pasaje al tribuno Lisias haciendo uso de la “coercitio”.

La “coercitio”, coercion administrativa, deriva de la idea plenitud del poder
(“imperium”) de los magistrados que en un principio y en cabeza del “rex”, era
absoluto. Medidas punitivas de orden administrativo y penal fueron acotando sus
alcances con ciertas restricciones que, de todas maneras, dejaron subsistente un
amplisimo margen de poder en manos de los magistrados.

La “coercitio” estaba conformada por el del poder de los magistrados para
imponer penas validamente dentro de la ciudad sin necesidad de que las mismas
fueron confirmadas por los comicios y sin necesidad de que interviniera el jurado.
Si al magistrado corresponde el derecho de dar 6rdenes, no era concebible darlas
sin medios para hacerlas cumplir coactivamente. No obstante, al estar regulado el
poder de los magistrados respecto de los ciudadanos, todo acto que excediere los
limites de las regulaciones se consideraba un acto privado sometido a la esfera de
las acciones penales. El poder del magistrado podia manifestarse con respecto a
personas no sometidas a la represion ordinaria, a regimenes de especial rigurosidad
como los militares o simplemente por tratarse de hechos considerados nocivos
para la comunidad sin estar legalmente previstos como punibles. En suma, el
magistrado disponia de un poder suficiente para hacer cumplir eficazmente los
deberes propios de su cargo.

Este tipo de coercion se manifesto, por ejemplo, en los casos de “superstitio
externa”. Si bien el culto a los dioses extranjeros no era considerado un delito,
en muchos casos las ceremonias u otras practicas religiosas no fueron recibidas
con beneplécito y suscitaban reprobacion social y politica, especialmente cuando,
como ocurria con cultos egipcios, eran extrafios a las modalidades romanas. Desde
la prohibicion de ceremonias publicas, la clausura de locales, la destruccion de
altares o secuestros de objetos liturgicos hasta el destierro de adeptos fueron
formas de ejercicio de la “coercitio”. Las reuniones y celebraciones, el dsculo de
la paz, la eucarestia y otras particulares exteriorizaciones de los cristianos sin duda
hubieron de suscitar intrigas y desconfianzas en la mentalidad romana acarreando
en consecuencia medidas de coercion administrativa. Como en la famosa carta

2 HE: 21,33; 23,23-31
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de Plinio a Trajano, en muchos otros documentos el cristianismo era tildado de
“supersticion absurda”.

Una primera y marcada limitacion esta sefalada por la distincion entre
un derecho de punicidon militar, derecho de guerra (“imperium militiae”), que
era ilimitado y un derecho punitivo doméstico (“imperium domi”) reducido
a los ciudadanos romanos, no asi a los no ciudadanos, no libres y mujeres a
quienes no beneficiaba.

Otro punto lo marca la distincion entre infracciones religiosas e infracciones
o delitos civiles. El rey tuvo atribuciones para imponer la pena de muerte a todo
ciudadano calificado de “ateo” por el pontifice maximo, pero al irse separando
las esferas de lo religioso y civil, no se le transfirié a las autoridades religiosas
ese poder y no hubo ningun delito ni procedimiento sacral o religioso en adelante.
Dentro del ambito religioso el Pontifice Maximo gozaba de cierta posibilidad
de coercion sobre los sacerdotes y los sacerdotes sobre los particulares, pero sin
facultades de imponer penas o solicitar el auxilio de los magistradotes.

El derecho de coercion correspondia a los magistrados “cum imperio”, a
los tribunos y a los magistrados fuera de los limites de la ciudad. La “coercién
inferior”, generalmente imposicion de multas, correspondia a los magistrados
menores, censores, autoridades municipales, etc.

La base de la coercion del magistrado era, dentro de los limites de Roma,
el “imperium” regulado; fuera de sus limites, el “imperium” libre y discrecional.
Los condicionamientos o regulaciones fueron obra de las costumbres, vgr. la
exigencia de publicidad, la obligacién de conceder audiencia y oir al inculpado,
el senalamiento de plazos dados a conocer al mismo, la posibilidad de suspender
de la resolucidn por el juez hasta estar mejor informado, la autodefensa, sin
perjuicio de la eventual asistencia de patrocinadores o defensores, el auxilio de
asesores del magistrado. Tales recaudos consuetudinarios en la “civitas” de Roma
fueron también generalmente observados a modo de parametros por los tribunales
superiores del Imperio y presidentes de provincias.

La coercion administrativa se ejerce sin que exista tipificacion de delito ni
procedimiento especifico. Se trataba en suma de una respuesta sancionatoria a la
insubordinacion y la desobediencia al magistrado. Las ofensas a las autoridades, la
portacion de armas prohibidas, las ventas ilegales, los desordenes, los actos peligrosos
para la seguridad publica, et ita porro entre muchos otros entuertos de la vida urbana,
se resolvian mediante coercion. Las penas podian ser de variado tenor: pena capital en
caso de “perduellio”, faltas militares o de orden internacional, pérdida de la libertad,
venta como esclavo, flagelacion, arresto, confiscacion de bienes, etc.

Lisias se condujo en la emergencia de manera totalmente acorde con sus
facultades y normativa usual, pero su situacion se resiente y complica por dos
razones. La primera por haber hecho encadenar y ordenado azotar a Pablo,
aunque hubiere ignorado que era ciudadano romano. Todo ciudadano, y mucho
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mas un funcionario, estaba obligado a conocer el derecho vigente sin poder
alegar ignorancia, de modo que previamente debié haber tomado la precaucion
de informarse sobre el “status” de la persona en cuestion; fue pues una actuacion
negligente. La segunda, porque someter a castigos corporales a un hombre libre
era incompatible con una tradicidon esencial de la cultura juridica romana. “E/
sistema penal romano, dice Mommsen, no se desligéo completamente de esta
concepcion originaria, segun la cual se hallaban fuera del derecho, fuera de la
comunion juridica, no solo los no libres, sino también los no ciudadanos y hasta
la mujer romana. El derecho penal legislado llego con el tiempo a ser el mismo
para todos, pero la coercion que existia conjuntamente con el derecho penal, es
decir, el arbitrio del magistrado, no conocio las limitaciones que hemos estudiado
en el cap.lV mas que con relacion al ciudadano romano”. La centralidad del
derecho penal romano finca en torno a la figura del ciudadano. El abusar de los
medios coercitivos contra ellos no era considerado por el derecho primitivo como
un acto en ejercicio del cargo publico sino meramente privado cometido por un
particular. Si ocasionaba la muerte, se trataba de un homicidio; si causaba alguna
otra lesion, injuria. Pero ya Caton (234-149) habia celebrado un acuerdo con el
pueblo prohibiendo severamente la flagelacion cuando la “Lex Porcia” (195 a.C)
dispuso castigar con rigor al magistrado que hiciera encadenar, golpear o ejecutar
a un ciudadano romano, rigor que fue acentuado por una “lex Sempronia” del
tiempo de los Graccos; a su vez las “Leyes Julias” tipificaron como delito de
violencia grave la flagelacion y tormento contra el ciudadano (*). Esta normativa
fue observada en el tiempos de Augusto y Claudio jurd respetar al comienzo
de su reinado. Solo a partir de Tiberio y como medida extraordinaria algunos
tribunales lo autorizaron y posteriormente es admitida como pena. Obsérvese
que Pablo pregunta al tribuno si era licito castigar a un ciudadano romano “sin
haberlo juzgado”, es decir, antes de una sentencia que pudiera aplicar la pena de
tormento (“supplicia”). El exceso de Lisias lo hizo eventualmente pasable de ser
acusado y tener que responder por el delito de injurias como “ofensa intencionada
e ilegitima a la personalidad de un tercero”.

El titulo XVIII del libro XLVIII del Digesto esta dedica a los tormentos
(“de quaestionibus) pero referidos a los esclavos y con muchas precauciones.
“In criminibus eruendis quaestio adhibere solet. Sed quando vel auqtenus id
faciendum sit, videamus. Et non esse a tormentis incipiendum et divini Agustius
constituit, neque adeo fidem quaestioni adhibendum”. (Para descubrir el delito
se suele aplicar el tormento. Pero veamos cuando y de qué modo se ha de hacer
esto. Y determind también el Divino Augusto, que no se habia de comenzar por
el tormento y que por ello no se ha de prestar crédito al tormento).

3 Op.cit. Penal Romano: 1,331, 87; 2,112 et cap.IX.

RevJurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 87-110, abr. 2008

95



CASO SAN PABLO

Respecto a personas libres, Mommsen, por un lado, entiende que la ley no
extendia la proteccion a los no ciudadanos, pero, por el otro, expresa que los castigos
impuestos por César al magistrado que aplicara tormentos indebidos beneficiaba
a los ciudadanos no romanos y que “los castigos corporales y toda otra clase de
martirio, a los cuales se acudia en casos semejantes en muchos estados griegos
de gran civilizacion, estuvieron prohibidos en Roma y lo estuvieron, segun la
tradicion que ha llegado a nosotros, desde muy antiguo y no solo con relacion a los
ciudadanos romanos, sino con relacion a todos los hombres libres en general; cosa
no inverosimil si se tiene en cuenta que tanto la libertad como la esclavitud fueron
consideradas por el derecho Romano como instituciones internacionales”.

En el pasaje citado del Digesto puede también leerse: “Si quis ,ne quaestio
de eo agatur, liberum se dicta, divas Hadrianus rescripsit, non esse eum ante
torquendum, quam liberal iudicium experiatur” (Si alguno para que no se le sujete
a tormento, dijera que él es libre, resolvio por rescripto el divino Adriano, que
no ha de ser atormentado antes que se ventile el juicio sobre la libertad)”. No ya
la ciudadania sino la libertad (capitis deminutio media) es el limite. Plinio en su
carta a Trajano sefiala que a los hombre libres los ha coaccionado con “amenzas
de suplicio”, mientras que a las esclavas las ha sometido a tormentos (**).

La carta de Lisias al gobernador Félix rezaba: “Aqui te mando un hombre
que fue detenido por los judios y cuando ya lo iban a matar, enterandome que
era ciudadano romano, intervine con mis soldados y pude rescatarlo. Queriendo
saber exactamente de qué lo acusaban, lo hice comparecer delante del tribunal
Jjudio, pero comprobé que se lo acusaba por cuestiones relativas a la religion
de los judios y que no habia contra él ningun cargo que mereciera la muerte
o la prision. Informado que se tramaba una conspiracion contra este hombre,
he querido enviarlo alli enseguida, ordenando también a sus acusadores que te
expongan los cargos que tengan contra él. Adios”

La carta de Lisias era un “elogium” es decir, un informe sobre los hechos
que motivaban el envio del reo al Superior. “Illud a quisbusdam observari solet,
tu, cum cognovit et constituit, remittat illum cun elogio ad eum, qui provinciae
preest, unde is homo est; quod ex causa faciendum est” (Se suele practicar por
algunos que, cuando conocio el caso y resolvio, lo remite con una relacion al que
es Presidente de la provincia de donde es aquel hombre, lo que se ha de hacer
en virtud de la causa”). Estas relaciones no gozaban de mucho crédito por lo que
en cierta forma su escasa confiabilidad podria hasta mejorar la situacion del reo.
El Digesto las descalifica: Divus Hadrianus Iulio Secundo ita rescripsit: et alias

2 Dig: XLVIII-XVIIL1 y 12; Mommsen, op.cit. [,50 y 396; I1,136; Vid.etiam Cod. IX.XLI. Plinio:
Epistolarum [,1X,96.
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rescriptum est, non esse utique epistolis eorum credendum, qui quasi damnatos
ad Praesidem remiserint. Idem de irenarchis praeceptum est, quia omnes ex fide
bona elogia scribere compertum est”. (El Divino Adriano respondio asi por
escrito a Julio Segundo: También otras veces se respondio por rescripto que no
se ha de dar ciertamente crédito a las cartas de los que hubieren remitido como
condenados. Lo mismo se preceptuo respecto de los irenarcas, porque se ha visto
que no todos escriben de buena fe su relaciones). El rescripto de Adriano, de fecha
obviamente posterior, recuerda rescriptos anteriores lo que permiten columbrar
que una larga tradicion de sospechas recaia sobre estos partes (*).

Los “irenarcas” eran funcionarios militares-municipales encargados de
perseguir a los ladrones de caminos (*°).

La carta (elogium) de Lisias (*") demuestra que las cuestiones religiosas
no conformaban ningln cargo para el derecho penal romano, mucho menos
susceptibles de pena de muerte o prision, lo que deviene interesante con relacion
al tema de la base juridica de las persecuciones. Es un argumento en que debilita
la tesis que las atribuye a la violacion de leyes penales vigentes.

6: Pero Lisias ademas “ordena” a los acusadores que expongan los cargos
ante el gobernador. Ello import6 dejar de lado la “coercitio” administrativa para
impulsar un proceso penal por via de “accusatio”.

Los procesos penales se sustanciaron por dos vias:

a) Cognitio: Lamentablemente la ausencia de formalidades hace
practicamente imposible una exposicion detallada y un estudio cientifico de este
instituto procesal (**)

El proceso se inicia sin denuncia de parte y es instruido totalmente por el
magistrado. Carece de formalidades y el arbitrio del magistrado es amplisimo y
determinante. No hay plazos para la iniciacion ni para la terminacion de la causa;
el magistrado puede sobreseerla, abandonarla o retomarla; puede recibir denuncias,
citar a testigos, recibir testimonios anticipados, etc. sin condicionamientos, apreciar
la prueba y dictar sentencia en funcion de sus libres convicciones. El interrogatorio
al reo debe haber sido el centro de este procedimiento pues el interrogado no podia
negarse a contestar. Las tnicas limitaciones a la discrecionalidad del magistrado
provenian de las costumbres o de la ley (vgr. la prohibicion mutilaciones corporales
o de tormentos contra ciudadano, la no aceptacion de denuncias anonimas (Trajano
— Adriano), la inoficiosidad de la declaracion del esclavo contra su amo, etc). “Yo
les respondi que los romanos no tienen la costumbre de entregar a un hombre

3 HE: 23,23-31; Celso. Dig. XLVIILIIL, 11,1, 6.Renan, op.cit.354.
2 Mommsen, op.cit. 1,313.

¥ HE: 23,27. 21,33; 23,23-31.

2 Mommesen. Op.cit. [,337.
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antes de enfrentarlos con sus acusadores y darle la oportunidad de defenderse”,
informa “in voce” el gobernador Festo ante Agripa y Berenice (¥).

Cuando se introduce la posibilidad de apelacion a los comicios y en
consecuencia la suspension del fallo y su eventual anulacion, aparece la figura
de la “anquisitio”, procedimiento preparatorio consistente en una resefia de los
fundamentos de la culpabilidad de los condenados y de la sentencia que permitieran
sostener la decision ante el pueblo, frente al cual el juez oficia ahora como
Ministerio Publico. Tenemos asi el procedimiento penal en que intervienen el
magistrado y los Comicios que constara de cinco partes: a) la fijacién de un término
(diei dictio) o emplazamiento; b) la instruccion sumarial (la “anquisitio”); c) la
sentencia (iudicatio et multae irrogatio); d) la apelacion para ante la comunidad
(provocatio) y e) la resolucidon comicial (iudicium populi).

De todas maneras el “principio de la cognicion” en el sentido de que la
instruccion de los procesos penales fuera de competencia total y exclusiva del
magistrado, se mantuvo en vigor.

El procedimiento inquisitivo o por “cognicion” fue de uso corriente en
los primeros tiempos bien, que limitado a los ciudadanos y en Roma (de alli su
insuficiencia y relativa eficacia), luego de ser sustituido aunque no siempre abolido
en la etapa republicana, reaparece al menos en su estructura basica durante el
Principado y se acrecienta en la etapa de las persecuciones en masa.

No se tienen noticias de procesos contra cristianos sustanciados ante los
Comicios; en general fueron por “cognicion” o por el procedimiento “acusatorio”
que veremos seguidamente. Cualquiera haya sido la discrecionalidad, arbitrariedad
y hasta ferocidad de los magistrados en el uso de su “imperium”, las Actas de
los martires testifican que al menos el recaudo esencial minimo de audiencia y
autodefensa del reo no les fue negado a los cristianos sometidos a proceso.

b) Accusatio: Las “Leges ludiciariae” de Julio César se componia de la
“lex iudiciorum publicorum” (de vi publica) y la “lex iudicorum privatorum (de vi
privata). El antiguo proceso criminal celebrado con la intervencion del magistrado
y los comicios, es reformado con la introduccion de las “quaestiones” (i.e.
determinacion de delitos, sus penas y autoridades jurisdiccionales) que importaban
la traslacion de las formas procesales de los juicios privados al juzgamiento de los
delitos publicos como controversia juridica entre la comunidad y el inculpado.

El sistema de acusacion (accusatio) aunque es originario y guarda cierta
similitud con los “iudicia privata” (*°) se adscribe a los “iudicia publica” y estaba
fundado en la necesidad de reprimir con mas energia ciertos delitos ofensivos a
los derechos de la comunidad.

¥ Codigo: . IX,XLIV, 2,3. Vid.etiam Cod. IX IV A,6 1/6. HE: 25.16. Mommsen, op.cit.I,175, 339.
30 Ulpiano,3, de privatis delict; XLVII, 1; L.92,d. de furt. XLVV,2. Mommsen, ,51,41- ILIX.
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Se inicia por denuncia de un particular que asume el rol de acusador oficiando
como representante de la comunidad, instruye la causa y la lleva adelante hasta
la sentencia. Una falsa denuncia lo hace pasible de delito de “calumnia”. El
magistrado se limita a admitir la accion, hacer lugar a las peticiones y controlar
la regularidad del proceso.

A partir de la época de los Graccos casi sin excepciones los procesos
debieron instruirse en forma acusatoria. En el primer periodo las persecuciones
se desarrollan sin ningun estimulo de autoridad por el proceso ordinario de las
leyes y costumbres en vigor. “El antiguo proceso penal no conocia la funcion del
fiscal o ministerio publico en la antigiiedad, la querella tenia que ser presentada
por un particular, a quien incumbia la prueba. Si no habia denuncia privada, el
Jjuez podia iniciar la causa, pero no tenia obligacion de hacerlo, aun cuando se
tratara de delitos notorios. Trajano lo habia prohibido expresamente respecto
de los cristianos: “conquirendi non sunt; si deferatur et arguantur, puniendo
sunt”. San Justino esperaba su proceso pero hasta tanto alguien lo denuncid, no
fue detenido y ejecutado(®").

Sin embargo, durante el Principado readquiere relevancia la figura del
magistrado que a su arbitrio puede admitir o no las acusaciones, remitirlas a la
via civil, tomar inquisitivamente decisiones incluso sin que mediara formalmente
acusacion, etc. De este modo el &mbito de la “cognicion” penal se fue ampliando
y transformando en una “procedimiento extraordinario” aplicado a numerosos
delitos especialmente en procesos ante los delegados del emperador. Ante el
tribunal del Emperador actuaba el magistrado que poco a poco va limitando la
intervencion de las partes hasta abolirla completamente. A partir de Diocleciano
los tribunales ordinarios de hecho dejaron de actuar y practicamente todos los
procesos fueron “extra ordinem”. En este estado la coercion y el procedimiento
penal por cognicion llegaron a confundirse (*2).

7: El gobernador lee la carta (elogium), pregunta a Pablo de qué provincia
eray, al saber que era de Cilicia, dijo “te oiré cuando lleguen los acusadores” y
lo hizo poner bajo custodia en el pretorio.

En tan breve despacho se reflejan algunas caracteristicas interesantes del
proceso penal.

El interrogatorio al acusado era un punto central del procedimiento y no s6lo
el sentimiento del derecho sino también la costumbre se oponian, dice Mommsen
a que se dejase de oir al acusado como elemento esencial del derecho a la defensa:
“Yo les respondi que los romanos no tienen la costumbre de entregar a un hombre

3 RB, 106/7.
32 Mommsen. 11, 26. 1, 71.

RevJurFA7, Fortaleza, v. V, n. 1, p. 87-110, abr. 2008

99



CASO SAN PABLO

antes de enfrentarlos con sus acusadores y darle la oportunidad de defenderse”
(supra, Festo ante Agripa y Berenice).

Pero, sin duda observando la formalidad procesal usual, el gobernador
esperard para poner en marcha el proceso a que lleguen los acusadores. Mientras
tanto, lo pone bajo custodia en el pretorio, es decir, en las mismas instalaciones
del edificio en que se residia el tribuno y se celebraban las audiencias. La custodia
bajo la cual fue puesto se trataba de la “custodia libera”, es decir, libre de arresto
y/o ligaduras que los magistrados podian disponer en ciertas circunstancias sea por
la naturaleza del asunto, la personalidad del encartado o deficiencias de seguridad
en las carcel publica y podia efectivizarse en una casa particular, en la casa del
magistrado o, como en este caso, en el mismo pretorio. “De custodia reorum
Proconsul aestimare solet, uttrum in carcerem recipienda sit opersona, an militi
tradenda, del fideiussoribus committenda, vel etiam sibi. Hoc autem pro criminis,
quod obiicitur, qualitate, vel propter honores, aut propter amplissimas facultates,
vel pro innocentia personae, vel pro dignitate eius, qui accusatur, facere solet” En
cuanto a la custodia de los reos suele estimar el proconsul si la persona haya de
ser recluida en la carcel o haya de ser entregada a los militares o encomendada
a fiadores, o aun a ella misma. Mas esto suele hacerlo atendiendo a la calidad
del delito que se le imputa, o a la honorabilidad, o a las grandes facultades, o a
la inocencia de las personas o a la dignidad del que es acusado (*®).

Comparecen dias después el sumo sacerdote con algunos ancianos y un
abogado llamado Tértulo que habian convocado para presentar la acusacién y que
mas que como “advocatus” pareciera haberse comportado como “orator”. Luego
de un breve y obsequioso introito dirigido al gobernador como indican las normas
de la obsecuencia, o un “exordio pomposo” segtin la Oratoria, el abogado ingresa
en la “exornacion o elocucion” enfatizando que Pablo era una verdadera peste,
que suscitaba disturbios y era uno de los dirigentes de la secta de los nazarenos,
como si ser de tal “secta” fuera un delito; para colmo, habia intentado profanar
el templo. En suma, una pulida pieza que no acredita nada. Tanto es asi que el
mismo abogado pide que el gobernador lo interrogue para reconocer que los
cargos son bien fundados (**).

El acusado no podia ser condenado sin ser oido, pero éste no podia dejar de
responder. Recordemos la sorpresa de Pilatos cuando Cristo se niega a responder
de los cargos que le formulan (*°). El abogado, a falta de otros elementos, recurre a
una eventual confesion de Pablo, que se defiende en términos religiosos y desafia
a los acusadores para que concreten de qué delito lo acusan. La intervencion de

33 Ulp. De oficio Proconsulis. Libro II. Dig. XLVIILIIT; Mommsen, op.cit.1, 310,337.
34 Scialoja, V: Procedimiento civil romano. Ejea.&22; Cebeira A: Lecciones de Oratoria. Libreria El Foro. HE: 24,7.
3 Mateo 27,11; Marcos 15,1.
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defensores en los procesos ante gobernadores de provincias y/o el tribunal del
Emperador no era muy frecuente, pero la “autodefensa” era un derecho sélidamente
establecido por la costumbre y respetado por los organos jurisdiccionales. Al
reclamar Pablo, ejerciendo su “autodefensa”, que especificaran los delitos objeto
de la acusacion, sin duda ponia habilmente a los acusadores contra las cuerdas
porque para ser condenado en esa sede era necesario la concurrencia de alguna
figura penal legalmente prevista o, en ultimo caso y de recurrirse a la “coecitio”,
de algun acto grave contrario al orden publico, pero todo lo referido por el abogado
versaban sobre cuestiones religiosas que no constituian en absoluto delito para el
derecho romano vigente.

Félix posterga la causa esperando para expedirse a que viniera el tribuno
Lisias desde Jerusalén ordenando al centurién “que custodiara a Pablo, pero
dejandole cierta libertad y sin impedir que sus amigos lo atendieran”. Dias
después y con su mujer Drusila, manda Ilamar a Pablo y se ponen a conversar
acerca de la fe en Jesucristo, pero cuando se introduce en temas poco agradables
como la justicia, la continencia y el juicio futuro, lo despacharon con la promesa
de volver a llamarlo. Asi lo tuvo en espera durante dos afos y si lo llamaba no
era precisamente para conversar sobre la salvacion eterna sino para insinuar lo
conveniente que seria alguna “gratificacion”. Como demostrando el valor de la
esperanza, si la custodia hasta entonces habia sido “libera”, se torna mas flexible
todavia. Sin embargo, pese a la carta del tribuno en la que se consigna que no
habia cargo alguno que mereciera muerte o prision y a la cierta libertad que le
otorga Félix, ante Agripa Pablo se lamenta de estar con cadenas. Si asi fuere, Félix
habria obrado ilegalmente (*°).

El centurién al que Félix encomienda la custodia de Pablo revistaba en la
categoria en cierto modo politica de “frumentarius”, que servia de enlace entre
jefaturas militares y cargaba una gran responsabilidad y graves castigos en caso
de fugas de presos. “Milites si amiserint custodia, ipsi in periculum deducuntur,
nam Divus Adrianus Statilio Secundo legato rescripsit, quoties custodia militibus
evaserit, exquiri oportet, utrum nimian negligentia militum evaserit, an casu, et
utrum unus ex pluribus, an una pluses; et ita demum afficiendos suplicium milites
quibus custodiae evaserint, si culpa eorum nimia deprehendatur, alioquin pro
modo culpae in eos statuendum” Si los militares hubieren perdido a los presos,
incurren ellos en responsabilidad; porque el Divino Adriano respondio por escrito
al legado Statilio Segundo, que siempre que un preso se hubiere escapado de los
soldados, se debia inquirir si se habia escapado por demasiada negligencia de
los militares, o por casualidad, y si uno solo de muchos o muchos juntos; y que se

3¢ HE: 23,29; 24,23; 26,29; Renan, op.cit.354.
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debia castigar con suplicio a los soldados a quienes se les hubiere escapado los
presos solamente si se descubriera demasiada culpa en ellos pues en otro caso
se habria de determinar contra ellos con arreglo su culpa”(*").

Lapostergacion de la causa estaba dentro de las amplias facultades del magistrado
que no tiene plazos, puede sobreseerla, abandonarla o retomarla, discrecionalidad de
la que, aunque hayan perdido tales facultades, suelen no privarse los magistrados
actuales asi como tampoco de la esperanza de alguna gentileza.

Llamar al prisionero, platicar con ¢él, tratar de convencerlo, devolverlo una
y otra vez a la prision durante cierto tiempo, tal tarea de seduccion y desgaste
fue muy frecuentada en los procesos a los cristianos. Haber convencido al reo
y concluir su periodo sin haber condenado a ninguno era un timbre de eficacia
y honor para muchos magistrados. En este caso las motivaciones de Félix que
quedaron al descubierto no eran tan meritorias y como en politica también los
dias interpelan por el hombre, al cabo de los dos afios hubo de dejar su estrado a
su sucesor Festo, personaje firme y justo segun Josefo (**).

Tres dias después de asumir el cargo, Festo sube a Jerusalén y enseguida
sacerdotes y judios principales le ponen a consideracion la causa de Pablo
reclamando que lo trajeran de nuevo a esta ciudad; pero el gobernador considera
que Pablo debia seguir bajo custodia en Cesarea y les indica que cuando él
regrese, le acompafen y presenten formalmente la acusacion. Al dia siguiente
del regreso se celebra la audiencia en la que se aducen numerosas y graves
imputaciones que, no obstante, no pudieron probar. La apreciacion de la prueba
era de exclusivo y discrecional arbitrio del magistrado, pero a los acusadores le
incumbia la carga. Pablo se defiende alegando que no ha cometido falta alguna
ni contra la ley judaica, ni contra el templo ni contra el Emperador. Festo, que
al parecer no era tan firme como dijera Josefo o era politicamente maleable, no
quiere enemistarse con los judios y le propone a Pablo ser juzgado en Jerusalén,
a lo que el acusado responde: “Estoy delante del tribunal del Emperador y es aqui
donde debo ser Juzgado si soy culpable y he cometido delito no me niego a morir,
pero si las acusaciones que hacen los judios contra mi carecen de fundamento,
nadie tiene derecho a entregarse a ellos. Apelo al Emperador”. Festo después de
haber consultado con su “Consilium”, respondi6: “Ya que apelaste al Emperador,
compareceras ante €l” (*).

Si Félix habia procedido ilegalmente, Festo pareciera también haber
incurrido en exceso al mantener prision de Pablo. Los Hechos lo explican por el
deseo de congraciarse con los judios, pero si se tiene en cuenta el clima adverso

37 Mommsen, op.cit 1,319; Dig: XLVIIL II1,12.
3 Antiq. ILXIV,1.
¥ HE: 25.10.12.
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que se habia creado contra el apdstol y la emboscada para matarlo que se
estaba tramando, bien puede haber sido por razones prudenciales de seguridad
para un ciudadano romano y, en este supuesto, habria obrado correctamente.
En todo lo demas, salvo la propuesta un tanto cinica de volver a Jerusalén
para ser juzgado, se condujo conforme a derecho. “Yo les respondi que los
romanos no tienen la costumbre de entregar a un hombre ante de enfrentarlos
con sus acusadores y darles oportunidad de defenderse”. Esta era la regla
de oro y la observé a raja tablas. No habiéndose probado nada y hecha la
apelacion, consulta al “consilium” y contesta con la “féormula” de practica:
“Ya que apelaste ante el Emperador, compareceras ante el”. La negativa a ser
juzgado en Jerusalén y la apelacién de Pablo al Emperador le vino de perlas
al gobernador para sacarse el asunto de encima que, por otra parte, no tenia
alternativa pues la violacion del derecho de apelacion y/o el impedimento a
un ciudadano que pretendiera marchar a Roma para defenderse, lo hubiera
hecho incurrir en “vis publica”, delito gravemente castigado (*°).

Antes de ser enviado a Roma, pasan por Cesarea el rey Agripa y Berenice.
Festo les narra lo ocurrido, el rey manifiesta su deseo de oir a Pablo. Llevado a
su presencia les prodiga un largo discurso que, al tocar el tema de la resurreccion
de los muertos, le cayd a Festo tan disparatado como para tildarlo de loco
que ha perdido la cabeza. No obstante, el rey (que casi terminado convencido
y convertido) y su esposa lo escuchan con atencion y cuchichean entre si que
Pablo no habia hecho nada reprobable, a punto tal que el primero le manifiesta al
gobernador como lamentando la situacion: “Podria ser dejado en libertad, si él
mismo no hubiera apelado al Emperador”.

En realidad, este pasaje podria ser considerado como un “dispendio
jurisdiccional” porque nada tenian que hacer el rey y su esposa en este caso, salvo
el interés por escuchar a Pablo y la obsecuencia del gobernador por complacerlos.
Si el reo hubiera sido judio y acusado de infracciones puramente religiosas,
Agripa podria haber intervenido como “tetrarca de Galilea” (i.e de una cuarta
parte) y, de haber condena a pena capital de acuerdo con las normas del Talmud,
ejecutarla previa conformidad del gobernador. “A nosotros no nos esta permitido
dar muerte a nadie”, habian alegado los judios ante Pilatos (*') en el proceso a
Jests. Pero, convocado Pablo por orden del tribuno Licias, éste comprueba que
“se lo acusaba por cuestiones religiosas relativas a la ley de los judios y que no
habia ningun cargo que mereciere la ley de muerte o prision. Seguramente por no
conocerla, el tribuno no estaba en condiciones de juzgar por delitos y penas de la

4 HE: 25.16. De Francisci, P: Sintesis historica del Derecho Romano. Ed.Revista de Derecho,
privado, pag.604.
41 Juan, 18,31.
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ley mosaica, pero la mencion de “ningun cargo”” que merecieren pena capital y
la defensa de Pablo ante Festo (“Yo no he cometido ninguna falta contra la Ley
de los judios, ni contra el templo, ni contra el Emperador”) permiten presumir
que los acusadores, quizd como un recurso por si no procedian cargos por su ley,
procedieran por la romana, habrian introducido en sus acusaciones también cargos
de delitos contra el Emperador para presionar asi al magistrado, como hacia ya
afios habian amedrentado (“‘si no haces eso, eres enemigo del César) a Pilatos (**).
Pablo, ciudadano romano, no hubiera podido ser juzgado por la ley y autoridades
religiosas judias sino por las leyes y autoridades romanas. Que podria ser dejando
en libertad fue una mera opinion o quiza expresion de deseos del tetrarca, no una
sentencia. Pero Festo, a més de la complacencia para con el rey y Berenice, tenia
otro motivo que confiesa sin tapujos: “Como no tengo nada preciso que escribir
(elogium) sobre él al Superior (Emperador), lo hice comparecer ante ustedes,
especialmente ante ti, rey Agripa, asi, después de este interrogatorio, yo tendré
algo para informar. Porque me parece absurdo enviar a un prisionero sin indicar
al mismo tiempo los cargos que se le imputan”. (*).

Acompanado por un centurion de nombre Julio, que tratd a Pablo con
suma deferencia e incluso lo salvd de que los marineros en una ocasion lo
mataran y luego de variadas peripecias, Pablo llega a Roma donde recibio
autorizacion para alojarse en una casa particular con un soldado de custodia
y siguid predicando la doctrina de Cristo. Los Hechos concluyen aqui sin
mencionar nada sobre el proceso (*4).

8: El silencio de los Hechos pareciera haber sido observado por toda la
literatura posterior. Salvo la certeza de no haber sido condenado por el tribunal
del Emperador, haber recuperado la libertad, haber sufrido el martirio bajo Nerén
y algunas otras circunstancias que pueden extraerse de sus célebres Cartas, todo
lo demas queda en niveles de sagas y tradiciones sin apoyaturas documentales.
Puede también haber contribuido a esta laguna historica el hecho de que en medio
de las querellas intestinas de la naciente iglesia, hasta el siglo I1I la figura de Pablo
no adquirié mayor relevancia.

Los textos de historia de la Iglesia y los comentadores de los libros sagrados
estan contestes en que Pablo logra la libertad en Roma pero difieren y son confusas
las explicaciones sobre las razones juridicas que habrian determinado la liberacion.
Veamos algunos ejemplos:

“Al cumplirse dos anos de la custodia militar, Pablo quedo seguramente en
libertad. Asi lo determinaba la ley en caso de que no prosperara la acusacion”, se

4 Juan, 19,12.
4 HE: 25,27.
“ HE: 28,30.
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anota en “El Libro del Pueblo de Dios — La Biblia” en el pasaje de la cautividad en
Cesarea bajo Félix. Se trata de “custodia militar” y la libertad seria la consecuencia
de una ley, que no se identifica, segtn la cual no podia superar los dos afios.

“No cabe duda que el apostol fue absuelto y puesto en libertad en el aiio
63", asegura Straubinger, lo que en clave procesal presupone que hubo un proceso
y un pronunciamiento (absolucion) del tribunal y, si Pablo llego6 entre el 60 y 61,
habria estado dos afios 0 mas en proceso.

“Finalmente tras un ano de prision mitigado, el apostol fue absuelto y
puesto en libertad” comenta Ruiz Bueno. Para este autor Pablo llego en el 62 y
se trata de una “prision mitigada” que no excede de un afio.

“Bienium autem expleto”, pasados dos afios reza el versiculo 24.27 de
los Hechos al referirse al tiempo en que Félix tuvo prisionero a Pablo y en la
“Nueva Biblia de Jerusalén’ se anota: “griego dietia (= bienium) esta palabra,
que se halla también en 28.30 parece tomarse como término técnico en derecho,
la duracion mdxima de una prision preventiva. Al cabo de ese plazo, de no
haber condena, Pablo logicamente tendria que recuperar su libertad. Es lo que
probablemente ocurrio en Roma”. Son dos afios y prision preventiva.

“La tradicion mas antigua afirma igualmente que, a los dos arios de su
llegada a Roma, Pablo fue puesto en libertad. Una cautividad tan suave como
la que sufrio Pablo en esos anos no podia terminar de otro modo que con la
libertad”, deduce un historiador moderno. Tenemos una “cautividad suave” 'y
como fundamente una antigua tradicion.

Llegado a Roma, se le permite residir en una “casa particular con un soldado
de guardia y Pablo —concluyen los Hechos- permanecio por espacio de dos arios
enteros en la casa que habia alquilado (in suo conducto), en donde recibia a
cuantos iban a verle predicando el reino de Dios y enseriando con toda libertad,
sin que nadie se lo prohibiese, lo tocante a nuestro Serior Jesucristo” .

Lo cierto es que Pablo desde su extrafia situacion de cautividad domiciliaria
pudo desarrollar sus actividades apostdlicas sin dificultades y viviendo de lo suyo.
Sin embargo, en el afo 63 escribe su Carta a los Filipenses manifestando que
en el pretorio es conocido que sus cadenas son por la causa de Cristo y espera
que se aclare su situacion para ir a verlos. En la segunda Carta a Timoteo sigue
mencionando sus cadenas, pero esto ocurria entre los afios 66-67 cuando estaba
en la carcel mamertina antes de su martirio (*°).

Si Pablo pasa dos afios ante Félix y Festo y dos en Roma hasta el 63 en que
es librado, su cautividad habria durado 4 afios. Pero si pudo alquilar y vivir en

45 El Libro del Pueblo de Dios. Trad-Levoratti-Trusso: HE, nota 28,30. Straubinger: Op.cit, nota final. RB,
212. Nueva Biblia de Jerusalén. Desclee de Bouver: HE: 24.27;28.30 y nota. HE: Hechos.28.30-31. BAC:
LIV,IV). San Pablo: Carta a los Filipenses 2,23; 2da.a  Timoteo 1,17-2.9.
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una casa particular, mantenerse con propios medios (era de profesion tapicero y
venia de desarrollar ese oficio en Corinto con Aquila y Priscila), recibir visitas
a voluntad y ensefiar con toda libertad y sin ningin obstaculo, segun el Epilogo
de los Hechos, su situacion en la Urbe aparece muy extrana y poco acorde con
un estado cautividad; salvo la presencia de un soldado, se asemeja mas a una
situacion de libertad plena.

Hay muy pocas noticias de como haya proseguido, si es que prosiguio,
el proceso. Lucas concluye la narracion de los Hechos informando que Pablo
estuvo en la situacion descripta por lo menos dos afios en Roma. Ahora bien,
Lucas escribe los Hechos después de ese lapso y sobrevive a San Pablo por lo
que no se aprecia razon para que no haya narrado el “proceso ante el Emperador”,
como lo hizo de las actuaciones frente a Félix y Festo, si tal proceso realmente
se hubiere sustanciado.

Con respecto al plazo de uno o dos afios que una vez vencido hubiere abierto
la puerta de la libertad a Pablo, los comentadores de los Hechos y los autores varios
omiten toda referencia a alguna norma que asi lo hubiere estipulado y hubiere sido
de aplicacion al momento de su cautiverio y proceso. No haberla tampoco hallado
para este trabajo nos siembra la duda si es por defecto e informacion o porque la tal
norma no existio, salvo por fuente consuetudinaria. Mommsen, luego de comentar
que en Roma no se conocio la carcel como pena y que el arresto correspondia a
la esfera de la coercion del magistrado por lo que, en principio, quedaba librado
a su arbitrio, sin perjuicio de alguna eventual regulacion en cuanto a los motivos,
expresa: “En general, a causa del cardcter discrecional del arresto, no se admitian
tocante al mismo limitaciones obligatorias en cuanto al tiempo que habia de durar;
se decretaba siempre hasta nueva orden y, por lo tanto, podia cesar en cualquier
momento, pero también podia dilatarse indefinidamente; lo regular era, sin embargo,
que se hiciera uso de él como medida transitoria y provisional”.

Los datos sobre el tiempo de los procesos son muy escasos y se refieren
a la prescripcion de las acciones. Como corolario podria estimarse, como lo
hace Mommsen, que la duracion de los procesos tendia a no ser desmedida.
Disposiciones de Julio César fijando cortos plazos fueron ampliados con
posterioridad haciéndose costumbre que el tribunal interviniente estableciera
los plazos de inicio y fin del proceso, por lo general entre uno y dos afios. Se
encuentran si disposiciones concretas que parecieran receptar esta costumbre,
pero ya en tiempos del Codigo de Justiniano:

“Noverim iudices cuilibet culmine honorive praesidentes, necessariis
utrique parte intra certum tempos criminales causas limitandas . Sepan los jueces
que presidan con cualquier categoria u honor qu las causas criminales han de
ser limitadas dentro de cierto tiempo.

“Criminales causa intra duos anos a contestatione litis connnumerandos
finiri censemos, nec ulla ocasione ad ampliora produci tempora, sed post bienio
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excessum , minime ulterius lite durante, accusatum absolvi, scientibus iudicibus
eorumque officiis, quod, si litigatoribus admonentibus ipsi litis introductionem vel
examinationem distulerint, poena vicenarum librarum auri ferientur”’. Mandamos
que de todos modos se terminen las causas criminales dentro de dos anos
contaderos desde la contestacion del litigio y que en ninguna ocasion se prorrogue
a mas amplio plazo, sino que después de transcurso del bienio, no durando ya
mas el litigio, sea absueltp el acusado, sabiendo los jueces ysus oficiales que,si
instando los litigantes hubieren ellos mismo dilatado la presentacion o el examen
del litigio, sean castigados con la pena de veinte libras de oro (*).

Me permito intentar dos hipotesis: a) si bien el proceso ante el Emperador
debia ser instrumentado por “cognicion”, los funcionarios imperiales y mucho
menos el Emperador pudieron haberse interesado en activar una causa contra un
ciudadano romano y por una cuestion meramente religiosa, salvo que hubieren
aparecido los lejanos acusadores de una remota provincia del Imperio, que no se
tiene noticia hayan aparecido. Los judios principales que fueron a verlo, lejos de
acusarlo, estuvieron todo el dia conversando sobre ¢l Reino de Dios, aclararon
que no habian recibido carta alguna en su contra, algunos se convirtieron y otros
se fueron discutiendo entre ellos, sin que a ninguno se le pasara por la cabeza la
idea de acusarlo (*’). Probablemente ni siquiera haya existido proceso y por ende
absolucion. Sin acusadores que la activaran, la causa ha de haber entrado en via
muerta y al cabo de un tiempo Pablo, del que quiza los funcionarios ni se acordaran,
habria quedado de hecho totalmente y sin mas tramite desvinculado. b) las cadenas
que mortifican a San Pablo pueden haber tenido el sentido puramente enfatico o
metaforico de encontrarse legalmente acusado y condicionado injustamente. No
es muy verosimil que una persona - ciudadano romano para mas - pueda alquilar
una casa, vivir de sus medios, recibir a quien le plazca, hacer proselitismo y seguir
predicando todo aquello por lo que se le habia acusado, encontrandose fisicamente
encadenado. Si existia alguna ley o costumbre que limitara la prision preventiva
a dos anos, Pablo tuvo que haber recuperado la libertad antes o al momento de
llegar a Roma pues ya los habia cumplido en Cesarea. Como la causa habia sido
elevada al Emperador, se imponia la custodia durante el viaje. Al llegar a Roma,
el centurion debe haber respirado aliviado, entregado a Pablo, quizé ya hecho un
amigo, y a los demas prisioneros y regresado a sus cuarteles. Mientras tanto, por
precaucion o seguridad o “por las dudas”, le pusieron una discreta vigilancia -
apenas un soldado para que lo custodiara- como hoy tantos jueces y funcionarios
tienen alguin policia de custodia en la puerta de sus domicilios. Seria en el peor de

4 Mommsen, op.cit. I, 308,465. Cédigo. IX,XLIV, 2,3. Vid.ctiam Céd. IX IV A,6 1/6; B.2.3.4.
47 HE:28.23.
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los supuestos de una “libertad vigilada”. Como se explicara seguidamente, el
tribunal del Emperador no estaba obligado y podia rehusar atender las causas.
Sustanciar un proceso por cuestiones de una religion casi desconocida contra
un ciudadano romano, sin acusadores y sin cargos penales previstos por leyes
romanas, no debe haber suscitado interés alguno entre los funcionarios del
palacio imperial, que quiza ni se hayan dignado considerar el asunto. Total,
el hombre estaba practicamente libre, lo dejaron asi nomas y la causa murid
el suefio de los justos.

9: La via mas importante para el ejercicio de la jurisdiccion penal durante el
Principado fue el procedimiento ante el Tribunal del Emperador cuya funcion era
cuadruple al actuar: 1: como primera y Unica instancia. 2: por delegacion (legados
imperiales, gobernadores de provincias, funcionarios especiales). 3: como tribunal
de alzada de resoluciones de los gobernadores y delegados. 4: dando respuestas
a petitorios sobre temas sometidos a su consulta.

La competencia del tribunal abarcaba a las “Provincias Imperiales”
ya que, dada la estructura de la “Diarquia”, las “Provincias Senatoriales”
aplicaban el procedimiento ante el Senado. Regia para los ciudadanos romanos
incluso de “utroque ordo”, a los ciudadanos de ciudades libres y a los subditos
de principados clientes de Roma.

En principio comprendia el juzgamiento de delitos militares, luego se amplia
a delitos comunes de militares y finalmente se convierte en proceso penal ordinario,
incluso para delitos cometidos por gobernadores y funcionarios.

Con Augusto, el emperador reasume el “imperium” absoluto anterior a
la aparicion de la “provocatio ad populum”. Si se agrega a este basamento la
conservacion en el procedimiento de algunas caracteristicas de su origen como
“derecho de guerra”, se explica la total dependencia del arbitrio del Emperador, que
se encontraba “legibus solutus” y tanto podia rehusarse a conocer el asunto como
derivarlo o resolverlo a contrapelo de las normas vigentes. Era un procedimiento
por “cognicion” transformado en “extraordinario” en el que el particular en el
mejor de los casos oficiaba de denunciante y las posibilidades de defensa estaban
muy acotadas; la muy rala intervencion de abogados, por regla general excluidos
en esta sede penal, las limitaba de hecho a la autodefensa.

El Emperador atendia las causas en el “auditorium” o sala imperial y,
aunque fuere optativo, generalmente recurria al asesoramiento de expertos o
funcionarios permanentes o temporarios, honorarios o rentados que formaban
el “consilium Principis”, integrado mayoritariamente por miembros de la orden
de los “equites”. Vimos supra como Festo, antes de conceder la apelacion al
Emperador, retne y consulta a su Consejo. En este 6rgano consultivo fueron
adquiriendo relevancia los comandantes de la guardia imperial, los “prefectos
del pretorio”, de moto tal que a la época de los Severos los mas grandes
juristas (Papiniano, Paulo, Ulpiano) fueron distinguidos con esa dignidad. El
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“Consilium” presentaba un “periculum” o proyecto de resolucion del caso que,
especialmente cuando el Emperador lo habia encomendado a algin funcionario
en particular, era como una sentencia anticipada.

Al intervenir el tribunal como Ira. Instancia, el Emperador resolvia
discrecionalmente y sin posibilidad de apelaciones. Como tribunal de Alzada
aprobaba o desaprobaba las penas de reclusion y, en casos de pena capital, gozaba
del “derecho de gracia”: los gobernadores y delegados podian sentenciar a muerte
pero debian consultar al emperador si podian ejecutarla o no.

Los famosos “rescriptos” de los Emperadores fueron las respuestas a
petitorios o consultas elevados por gobernadores y otros funcionarios; conformaron
verdaderos “precedentes” en la materia de que se tratare.

Desde el siglo anterior al Principado el ciudadano romano gozaba del
“derecho de provocacion” para recusar a los tribunales de los gobernadores de
Provincia, pero durante el principado la provocacion se hizo tan frecuente que los
gobernadores fueron adoptando la practica de enviar directamente los asuntos al
tribunal imperial para que alli fuesen juzgados.

El gobernador Festo tenia atribuciones para declarar la inocencia o la
culpabilidad de Pablo, pero en este ultimo supuesto debia abstenerse de pronunciar
una sentencia condenatoria en forma y elevarlo ante el tribunal del emperador.
No se trataba estrictamente de un fallo (sentencia) en sentido técnico-juridico
sino de una propuesta presentada al emperador que podia acogerla en todo o en
parte, anularla, modificarla, etc. Si el gobernador Festo hubiere sentenciado el
caso, el recurso de Pablo se hubiere tratado técnicamente de una “apelacion”,
es decir, llevar disconformidad de una cuestion decidida en un grado a otro
superior para que vuelva a tratarla. Pero en realidad de lo que Pablo hizo uso fue
recurrir al “derecho de gracia” imperial que, en términos actuales, se trataria de
una “recusacion”, o “declinatoria de competencia” es decir, un recurso procesal
para apartar al gobernador del asunto y ser decidido por el Emperador que, por
otra parte, estaba obligado a conceder. De todos modos en el derecho romano
“apellatio” y “provocatio” se usaron como sinéonimos (**).

Sin duda Pablo le ahorro trabajo el gobernador, pero es muy probable
que, en virtud de la practica que se estaba afianzando y lo incordioso del
asunto, el gobernador lo hubiera mandado con prisionero y todo al tribunal del
Emperador.

Distinto fue el caso de Jesus. El derecho romano no se aplicaba a los judios
que en materia religiosa seguian sujetos a su derecho canonico consignado en el
Talmud. El Sanedrin como tribunal judio, podia aplicar la pena de acuerdo con su

4 Scialoja V, op.cit & 29.
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legislacion, pero como institucion de un pueblo ocupado, no tenia derecho a
hacer ejecutar una sentencia sin consentimiento de la autoridad penal romana.
“A nosotros no nos esta permitido dar muerte a nadie”, alegaron, como se
cité supra, los que acusaban a Jesus ante Pilatos que, tratdndose de supuestos
delitos de naturaleza religiosa, lavandose las manos lo que hizo fue dar via
libre (exequatur) para la ejecucion de la condena dictada por el Sanedrin (*).
A Pablo como ciudadano romano le alcanzada el “derecho de gracia” del
emperador. ;A Jesus le habria también amparado?. Si tenemos en cuenta que,
segun Mommsen, el gobernador tenia atribuciones para enviar a los peregrinos
ante el tribunal del emperador (en ese momento Tiberio), pero que tal envio
no tenia lugar sino en casos excepcionales (°°), la respuesta seria afirmativa;
no obstante, el hecho de que ni siquiera se haya mencionado esa posibilidad
indica a las claras que el acontecimiento mas excepcional de nuestra historia
fue apenas un hecho menor para los romanos.

4 In 18.31; José. Antiq. XX,IX,1. Talmud de Jer. Sank.I,l. Renan, 271.
30 Penal Romano, 1,249.
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Sumario: Introducdo. 1) O aquecimento global, a espécie humana
e a injustica socioambiental. 2) O Brasil e as mudancas climaticas:
contribui¢do e impactos. 3) A Amazdnia no centro do aquecimento
global: sumidouro e emissor de carbono. 4) O estado e o capital, de
maos dadas, quase sempre, no ataque a floresta. 5) Governo Lula:
desenvolvimentismo insustentavel versus resisténcia ambientalista
(enxugando gelo em tempos de aquecimento global). 6) A guisa de
conclusdo: uma visdo em perspectiva da luta socioambiental as
propostas para a crise ¢ as novas aliangas que se tecem. 7) Posfacio:
queda de Marina acentua contradigdes.

Resumo: O artigo analisa a politica ambiental do governo do Presidente Lula da
Silva em sua interface com a politica de desenvolvimento e as propostas para a
questdo das mudangas climaticas, com acento na questao do aquecimento global, a
partir do ultimo relatdrio do Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas (o
IPCC, em sua sigla em inglé€s) e os seus impactos no Brasil. Essa abordagem sera
mais focada na questao da Amazonia, em face da importancia da preservagao da
floresta, ndo s6 por ser um imenso sumidouro de gas carbonico, mas também para
o clima e o regime das chuvas em toda a América do Sul. Sem esquecer, entretanto,
ainda que ndo mereca um tratamento mais demorado, a questdo da matriz
energética, inclusa no chamado Plano de Aceleracdo do Crescimento (o PAC).
Essa abordagem nao desconhecera, no entanto, nem as agdes nem as propostas
dos movimentos ecoldgicos, sociais e socioambientais, como protagonistas que
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sao da defesa da floresta. Antes pelo contrario, se dara voz a sociedade civil, por
meio de um olhar em perspectiva, no fechamento deste texto.

Palavras-chave: Meio Ambiente; Mudangas Climaticas; Politica Ambiental;
Amazonia.

INTRODUCAO

O presente texto pretende fazer uma anélise, ainda que sucinta e nao
conclusiva, da politica ambiental do governo do Presidente Luis In4cio Lula da
Silva, atualmente em seu segundo mandato, abordando suas interfaces com a
politica de desenvolvimento e, principalmente, na sua relacdo com a questao das
mudangas climaticas.

Inicialmente, se abordara o tema das mudancas climaticas, com acento
evidentemente na questao do aquecimento global, a partir do ultimo relatério do
Painel Intergovernamental de Mudancgas Climaticas (o IPCC, em sua sigla em
inglés), os seus impactos no Brasil, com uma abordagem mais focada na questao
da Amazodnia, em face da importancia da preservagao da floresta, ndo so por ser
um imenso sumidouro de gas carbonico, mas também para o clima e o regime
das chuvas em toda a América do Sul.

Uma vez que, segundo os dados do ultimo Inventéario Nacional das Emissoes
de Gases do Efeito Estufa, 75% dessas liberagdes advém das mudancas do uso do
solo (em especial, pelas queimadas e desmatamentos), a questao dos impactos das
politicas governamentais sobre a regido terd um tratamento mais acentuado do que
as demais regides situadas nos outros biomas brasileiros. Isso sem esquecer ainda
que ndo merega um tratamento mais demorado a questdo da matriz energética,
inclusa no chamado Plano de Aceleragdo do Crescimento (o PAC).

O manejo, neste trabalho, da questao ambiental vis a vis a politica voltada
para a questao das mudangas climdticas por parte do governo federal se voltard mais
para o ambito das politicas internas em especial na contradi¢ao desenvolvimento
versus prote¢ao ambiental do que propriamente em analisar a atuagdo do pais nos
foruns internacionais, em especial, no que concerne as reunides das conferéncias
das partes (COP) da Conveng¢ao Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudangas do
Clima e do Protocolo de Quioto. A compreensao do que se passa hoje no pais
em termos de politica desenvolvimentista ¢ a chave para entender a postura da
diplomacia brasileira, no campo das mudangas climaticas.

A escolha dessa metodologia € coerente com o titulo desse artigo “uma
vela a Deus, outra ao diabo” uma vez que se pretende abordar as profundas e,
algumas vezes, insanaveis, contradi¢des existentes no interior, nas propostas € nas
acoes do governo brasileiro, no que concerne a sua politica de desenvolvimento
e meio ambiente.
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A convivéncia, na equipe de governo, de um simbolo da luta ambientalista
no planeta, como ¢ a Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, com um dos mais
lidimos, preparados e agressivos quadros do agronegocio brasileiro, como foi o
Ministro Roberto Rodrigues, da Agricultura, tem produzido um embate permanente
(e, por vezes, surdo) entre duas visdes diversas e antagonicas. Isto tem levado, muitas
vezes, a ‘pretensas’ solugdes de conciliacao que se chocam frontalmente com o que
tém proposto, nas ultimas décadas, os movimentos sociais e ecoldgicos no pais e
ao ndo enfrentamento das reais causas que tém produzido a degradagao dos biomas
brasileiros, que, em ultima analise colocam nosso pais no incomodo posto de quarto
ou quinto maior emissor de gases do efeito estufa (GEE).

Il O AQUECIMENTO GLOBAL, A ESPECIE HUMANA E A INJUSTICA
SOCIOAMBIENTAL

Autor de um dos livros mais importantes para os ecossocialistas', John
Bellamy Foster, em artigo recente, intitulado A Ecologia da Destrui¢ao? nos
chama a atengdo para o fato de que “¢é uma caracteristica da nossa época que a
devastacdo global pareca sobrepor-se a todos os outros problemas, ameagando a
sobrevivéncia da terra como a conhecemos”.

A extraordinaria repercussdo do quarto relatorio do IPCC?, em que milhares
de cientistas de praticamente todo o planeta, ndo s6 constataram a relacao direta
entre fendmenos climaticos intensos decorrentes do aquecimento global com a
emissdo dos chamados gases de efeito estufa (GEE) pelas atividades industriais,
energéticas e agricolas, mas também apontaram projegdes catastroficas para este
século, caso ndo haja uma drastica mudanca na matriz energética e no padrao de
consumo deu foros de cientificidade ao documentario “A Verdade Inconveniente”,
do ex-vice-presidente estadunidense Al Gore, que recebeu o Oscar deste ano e
também, juntamente com o proprio IPCC, o prémio Nobel da Paz.

Por conseguinte, com exce¢do da minoria dos chamados “céticos”, dentre
os quais se encontram evidentemente, de forma involuntaria - cientistas sérios‘e
organizagdes bancadas pelo Governo Bush e pelas grandes corporagdes de petrdleo
e carvao mineral no mundo, hd uma ampla maioria de gente da comunidade
cientifica’, dos movimentos ambientalistas, de governos e até mesmo de setores

! FOSTER, JOHN BELLAMY. “A Ecologia de Marx, Materialismo ¢ Natureza”, Civiliza¢do Brasileira:
Rio de Janeiro, 2005.

. A Ecologia da Destruigao. In.: Revista Eletronica O Comuneiro, n° 4, margo, 2007.
Disponivel em: http://www.ocomuneiro.com/nr4 01 artigos JOHN BELLAMY.html
Sobre IPCC e sobre o quarto relatorio, Climate Change 2007, consultar: http://www.ipcc.ch
A exemplo do grande gedgrafo brasileiro Aziz Ab’Saber.
Destacam-se, nesse sentido, brasileiros da maior respeitabilidade, como José Goldenberg, Carlos Nobre
e Luis Pinguelli Rosa.
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empresariais que, a partir dos dados do IPCC, procuram encontrar saidas para
a crise planetaria, manifestada hoje pelo aquecimento global que ameaga a
vida na Terra.

Penso que, dada a ampla divulgacao que a imprensa tem concedido ao tema,
ndo seja mais necessario ter que detalhar, mas, tdo somente, listar, em parte, o
extenso e impactante elenco de fendmenos climaticos e de suas resultantes sobre a
vida no planeta, como o acréscimo da temperatura média da terra, o derretimento
das geleiras e calotas polares, a desaparicao de espécies, a subida do nivel do mar,
a desertificacdo e a intensificagao de secas e enchentes e seus profundos impactos
sobre a humanidade, que podera conviver alids, j& estd convivendo - com o0s
chamados ‘refugiados ambientais’®.

Nas palavras do fisico brasileiro, professor da Universidade de Sao Paulo
e membro do IPCC, Paulo Artaxo’,

“o que estd acontecendo com o nosso planeta ¢ que o homem adquiriu
tal predominio, como espécie dominante que varios dos processos
naturais biogeoquimicos que governam a composicao da atmosfera e o
funcionamento dos ecossistemas, ao longo dos tltimos 4,5 bilhdes de
anos de evolugdo do nosso planeta, estdo sendo profundamente alterados
pelo homem. Particularmente nos ultimos 150 anos”.

Ou, em outras palavras, “os seres humanos se converteram em for¢a da
natureza” (LuBcHENKO apud GoNgaLVES?, 2006, p. 42).

Essa forca (destrutiva) da espécie humana transparece no relatdrio-sintese
sobre o aquecimento global, em que os cientistas do IPCC, reunidos em Valéncia,
fizeram um grave alerta: “as mudancas podem ser rapidas e irreversiveis”. O
terceiro capitulo do documento, que trata das “mudancas climaticas e seus impactos
em meédio e longo prazo, sob diferentes cendrios”, se voltou para as provaveis
alteragdes a partir do intervalo entre o cendrio otimista de 1°C e o cenario de 5°C
de acréscimo na temperatura média da terra (que ainda ndo ¢ a pior projecao, que
¢ de até 6,4°C), até o final do século XXI. Observem-se os riscos a que o planeta
estd sujeito, segundo essas projeg¢des (NETTO, 2007):

* Acréscimo de 1°C: O derretimento das geleiras ameagara o suprimento
de agua para 50 milhdes de pessoas; cerca de 80% dos recifes de coral
em todo o globo morrerdo; aumentam os danos costeiros causados por
inundagdes e tempestades;

Vitimas de enchentes, tornados, secas, furacoes, que, nos ultimos tempos, tém atingido populagdes tdo
diversas como as asiaticas, as das pequenas ilhas do Pacifico, ou mesmo, nas terras do Império Americano,
com o Katrina, em New Orleans, e o incéndio que devastou a California, ultimamente.

In.: Revista Caros Amigos, especial “Aquecimento Global”, ano XI, n. 34, set., 2007, p. 4 .

In.: Revista Sem Terra, “Aquecimento Global e Mudanga Climatica Global”, ano X, n. 36, nov-dez/06, p. 42.
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« Acréscimo de 2°C: A producio de cereais na Africa tropical caird até 10%;
até 30% das espécies de seres vivos serdo ameacadas de extingdo e a camada
de gelo da Groenlandia comecara a derreter de forma irreversivel;

* Acréscimo de 3°C: Entre 1 bilhdo e 4 bilhdes de pessoas a mais enfrentardo
falta de agua; entre 1 milhdo e 3 milhdes de pessoas a mais morrerao de
desnutri¢ao e havera inicio do colapso da floresta amazonica;

* Acréscimo de 4°C: As safras de produtos agricolas diminuirdo entre 15% e
35% na Africa e até 80 milhdes de pessoas a mais seriio expostas & malaria
no continente; até 40% dos ecossistemas no mundo serdo afetados;

* Acréscimo de 5°C: Grandes geleiras desaparecerdo; a elevagdo do
nivel dos oceanos ameagara locais como Londres e Toquio; o sistema
de satde sofrera uma sobrecarga com o aumento do numero de casos
de afetados.

Aquele documento afirmava que todos os paises, de forma geral, seriam
afetados pelos impactos das mudangas climaticas. No entanto, o Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), ao langar o “Relatorio de
Desenvolvimento Humano 2007-2008”, intitulado Combater a mudancga do clima:
Solidariedade Humana em um mundo dividido’®, adverte para o fato de que:

“o mundo caminha para um ponto em que os paises ¢ os cidaddos mais
pobres podem ficar permanentemente aprisionados em uma espiral de
pobreza, em que centenas de milhdes de pessoas terdo dificuldades
crescentes de garantir sua sobrevivéncia, escapar da desnutrigao,
convivendo progressivamente com falta de 4gua e com desequilibrios
ecologicos” (ONU. PNUD, 2007).

Nas palavras de Kemal Dervis, administrador do PNUD:

“Em ultima instancia, a mudanga do clima ¢ uma ameaga para o mundo,
como um todo. Mas so os pobres, aqueles que ndo tém responsabilidade pelo
débito ecoldgico em que nos encontramos, que se deparam com 0s custos
humanos mais severos e mais prementes” (ONU. PNUD, 2007).

E o desenvolvimento desigual e combinado do sistema capitalista que acaba
por gerar e distribuir, também de forma desigual e combinada, os impactos sociais
e ambientais das mudangas climaticas por todo o planeta.

? Disponivel em www.pnud.org.br/rdh
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A desigualdade saltou evidente e mensuravel quando ecologos e
economistas da Universidade de Califérnia, em Berkeley (EUA), liderados por
Richard Norgaard, constataram que o:

“dano ambiental que ag¢des de paises desenvolvidos causaram aos paises
em desenvolvimento ¢ maior do que a divida externa da ala pobre do
mundo (...). O consumo e a destruigdo de recursos da natureza por parte
dos ricos entre as décadas de 1960 e 1990 devera impor ao longo do
século 21 uma perda de US$ 7,4 trilhdes da economia de paises de renda
per capita baixa ¢ média. A divida externa dos paises pobres na mesma
época atingiu US$ 1,7 trilhdo™'.

Essa pesquisa quantificou o dano ambiental que foi causado a humanidade,
nesse periodo, pelos paises ricos: a estratosférica quantia de 47 trilhdes de dolares,
ao serem computados “os custos ambientais de atividades humanas ligadas a
mudanga climatica, destruicdo da camada de ozonio, expansdo da agricultura,
desmatamento, pesca predatdria e danos a mangues” '

Portanto, ao abordarmos essa questao em escala planetaria, o que se
deve buscar, em primeiro lugar, ¢ a compatibilizagdo urgente, urgentissima, da
diminui¢do dréstica de emissdo de CO2 e outros GEE para a atmosfera, com o
direito e a necessidade dos paises pobres se desenvolverem e atenderem os direitos
e necessidades fundamentais de seus povos.

Entretanto, como atender tais necessidades sem tocar no padriao de
vida e consumo das classes médias e altas tanto no Hemisfério Norte, onde
sd0 majoritarias, como no Hemisfério Sul, onde sdo minoritarias? Afinal, j&
gastamos 25% a mais do capital natural da Terra e seria preciso que tivéssemos
pelo menos quatro planetas Terra para que todos alcancem o perfil do chamado
American way of life.

Uma nova ‘utopia’'* seria possivel na atual configuracdo geopolitica
mundial, onde o poder destrutivo da industria armamentista, petrolifera e mineraria
se materializa em governos como de Bush, senhor das guerras no mundo? E
possivel superar a atual crise nos marcos do sistema capitalista?

Sao essas questdes que, se por um lado, estdo postas para a humanidade
como um todo, por outro, nos compelem a compreender o papel do Brasil
quarto ou quinto maior emissor de GEE e detentor da maior floresta tropical
do planeta - nesse enfrentamento. De que forma o pais contribui e ¢ impactado

212

19 GARCIA, RAFAEL. Jornal Folha de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 22.01.2008, Ambiente.
Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/folha/ambiente/ult10007u365782.shtml.

' Tdem.

12 Caracterizada pela sustentabilidade ambiental, igualdade social e desenvolvimento econdmico em
escala planetaria.
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pelo aquecimento global? Quais as politicas de desenvolvimento, meio
ambiente e de mudancas climdaticas do governo brasileiro? Sao as questoes
que pretendemos tratar a seguir.

A O BRASIL E AS MUDANCAS CLIMATICAS:
CONTRIBUICAO E IMPACTOS

O Brasil, que ainda ndo tem um plano nacional voltado para a questdo das
mudancas climdticas, ¢, atualmente, o quarto (ou quinto, nas novas projegoes)
maior emissor de GEE do planeta (com 2,5 a 3 % das emissdes mundiais). Segundo
o Inventario Nacional de Emissdo de Gases do Efeito Estufa'’, 75,4 % dessas
emissoes decorrem das mudancas do uso do solo (aqui incluidas a conversao de
areas florestais para pecudria e agricultura mediante queimadas e desmatamento);
22,5 % advém da queima de combustiveis fosseis; 1,6 % da producgdo industrial
e 0,5 % da extragao de carvao, petréleo e gas natural.

Esses dados que, por si s6, ja sdo preocupantes, para nao dizer vexatorios
sdo0 do primeiro e Unico inventario ja publicado, que, apesar de ter sido divulgado
em 2004, ¢ composto de dados colhidos entre1990 e 1994. De 14 para ca, segundo
indicadores preliminares que vao integrar o proximo inventario, a situagdo so
fez piorar, com um acréscimo de 45% na emissdo de GEE, entre 1994 ¢ 2005,
segundo estudo elaborado pela Economia & Energia, contratada pelo Ministério
da Ciéncia e Tecnologia (ANGELO, 2007).

Conforme o estudo, a emissdo do setor de geragcdo de energia cresceu de
7,6 milhdes de toneladas de carbono, em 1994, para 15,2 milhdes, em 2005. Em
transporte, as emissoes passaram no mesmo periodo de 25,4 milhdes para 36,9
milhoes de toneladas de carbono (ANGELO, 2007).

De acordo com Carlos Feu'®, diretor da Economia & Energia, dois fatores
responderam pela elevagao das emissoes: o brasileiro esta andando mais de carro
e consumindo energia mais suja.

“No primeiro inventario, quase nao existiam usinas termelétricas no Brasil.
Agora existem e continuardo existindo”."* Ainda segundo Angelo (2007), a matriz
energética nacional, antes predominantemente hidrelétrica (cujas emissdes nao sao
contabilizadas por falta de critério cientifico), passou a contar a partir desta década com
usinas movidas a combustiveis fosseis como gas natural, diesel e carvao mineral.

13 BRASIL. Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Inventario Nacional de Emissdo de Gases do Efeito Estufa,
2004. Disponivel em http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/57270.html

14 APUD ANGELO (2007).

15 ANGELO, Claudio. Emissdo cresce mais que PIB em Sio Paulo. In.: Folha de Sio Paulo. Sio Paulo,
19.11.2007. Caderno de Ciéncia.
Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/ciencia/fe1911200701.htm
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Para se ter uma idéia do impacto atual e futuro, ainda conforme a reportagem
de Angelo (2007):

“o governo federal ja da como fato consumado que o crescimento futuro
do pais demandara mais energia fossil. O Plano Nacional de Energia,
elaborado pela EPE (Empresa Brasileira de Pesquisas Energéticas),
prevé que a participag@o do gas na matriz nacional em 2030 tera quase
dobrado em relagdo a 2005. A capacidade instalada de usinas a carvdo
deve quadruplicar no periodo, de 1.400 para 6.000 megawatts. As
estimativas foram feitas antes da confirmacdo do potencial do campo
de petréleo de Tupi, na bacia de Santos - que tende a tornar o 6leo uma
fonte de energia ainda mais importante no pais”.

A aposta no carvao como combustivel para as térmicas ¢ um retrocesso de
repercussdes gravissimas para o clima no Brasil e no planeta. Se levarmos em
conta que o carvao contribuiu, em 2002, com 41% da emissdo de CO2 para a
atmosfera e que, nos célculos de Tim Flannery (2007), “sem contar as impurezas
que contém, varias das quais (como o enxofre e o mercurio) sdo poderosos
poluidores, o melhor carvao negro ¢ quase puro carbono. Queime uma tonelada
dele e vocé cria 3,7 toneladas de CO2”, podemos visualizar um cenario sombrio
com a ampliacdo dessa matriz suja em nosso pais (p. 96-97).

O mais grave ¢ que o aumento da liberagdo de CO2 nao significou
um crescimento da renda e da riqueza nacional. “Nesse periodo, a média de
crescimento anual da produ¢do de gases-estufa excluindo o desmatamento foi de
3,4%, enquanto o PIB (Produto Interno Bruto) cresceu 2,6%. Ou seja, o pais estéd
poluindo mais do que gerando riqueza” (ANGELO, 2007).

E nesse quadro de crescimento nacional na emissdo de GEE, quando em
todo o mundo se busca caminhar no que o Greenpeace denomina de “trilha da
descarbonizacdo”, que se projetam os cendrios mais sombrios para nao dizer
catastroficos dos impactos de um acréscimo de mais de 2°C na temperatura média
da Terra sobre os biomas e regides brasileiras.

O cientista José A. Marengo (2006, p. 136-137), pesquisador-doutor do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), com varios trabalhos publicados
na area de climatologia, em estudo recente, projetou quais seriam os impactos das
mudangas climaticas no Brasil, que transcrevemos a seguir:

“Amazonia — Se o avango da fronteira agricola e da industria madeireira for
mantido nos niveis atuais, a cobertura florestal poderd diminuir dos atuais 5,3
milhdes de km? (85% da area original) para 3,2 milhdes de km? em 2050 (53%
da cobertura original). O aquecimento global vai aumentar as temperaturas na
regido amazoOnica, e pode deixar o clima mais seco, provocando a savanizagdo da
floresta. O aquecimento observado pode chegar até 8°C no cenario pessimista A2.
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Os niveis dos rios podem ter quedas importantes e a secura do ar pode aumentar
o risco de incéndios florestais;

Semi-arido — As temperaturas podem aumentar de 2°C a 5°C no Nordeste até o
final do século XXI. A Caatinga sera substituida por uma vegetacao mais arida.
O desmatamento da Amazodnia pode deixar o semi-arido mais seco. Com o
aquecimento a evaporacdo aumenta e a disponibilidade hidrica diminui. O clima
mais quente e seco poderia levar a populacdo a migrar para as grandes cidades da
regido ou para outras regides, gerando ondas de “refugiados ambientais”;

Zona Costeira — O aumento do nivel do mar vai trazer grandes prejuizos ao litoral.
Construcdes a beira-mar poderdo desaparecer, portos poderdao ser destruidos e
populagdes teriam que ser remanejadas. Sistemas precarios de esgoto entrarao
em colapso. Novos furacdes poderdo atingir a costa do Brasil;

Sudeste e bacia do Prata — Ainda que a chuva tendesse a aumentar no futuro, as
elevadas temperaturas do ar simuladas pelos modelos poderiam, de alguma forma,
comprometer a disponibilidade de 4gua para agricultura, consumo ou geracao de
energia devido a um acréscimo previsto na evaporagdo ou evapotranspiragao.
A extensdo de uma estagdo seca em algumas regides do Brasil poderia afetar o
balango hidrologico regional, e assim comprometer atividades humanas, ainda
que haja alguma previsdo de aumento de chuva no futuro;

Regiao Sul — A produgdo de graos podera ficar inviabilizada na regidao Sul do
Brasil com o aumento da temperatura, secas mais freqlientes e chuvas restritas a
eventos extremos de curta duragdo. As chuvas cada vez mais intensas poderiam
castigar as cidades, com grande impacto social nos bairros mais pobres. Ventos
intensos de curta duracdo poderiam também afetar o litoral. Com temperaturas
mais altas e extremas em curto espago, mais doencas seriam registradas;

Agricultura — Culturas perenes, como a laranja, tendem a procurar regides com
temperaturas maximas mais amenas e a produgdo podera se deslocar para o Sul.
Elevadas temperaturas de verdo vao condicionar o deslocamento das culturas
como arroz, feijao, soja para a regiao Centro-Oeste, promovendo a mudanca do
atual eixo de producao;

Recursos hidricos — A redugao de chuvas e a diminui¢do da vazao nos rios vao
limitar os esgotos e o transporte fluvial. Podera haver transbordamento de estagdes
de tratamento e de sistemas de sanitario. A geracao de energia ficara comprometida
com a falta de chuvas e altas taxas de evaporacdo devido ao aquecimento, em
algumas regioes;
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Grandes cidades — Regides metropolitanas ainda mais quentes, com mais
inundag¢des, enchentes e desmoronamentos em areas principalmente nas
encostas de morro;

Satde — Os casos de doencas infecciosas transmissiveis poderdo aumentar. A
dengue pode se alastrar pelo Pais. A proliferacdo tende a aumentar nas areas
urbanas”. (MARENGO, 2006, p. 136-137

Alias, estudos mais recentes, como o do cientista Daniel Nepstad'®, trazem
um cenario ainda mais aterrador: a transformacao da floresta em savana num
prazo ainda menor, onde, até 2030, perderiamos metade da mata amazonica para
os desmatamentos, as queimadas e as secas.

Vejamos, portanto, como se explica a importancia do bioma e da floresta no
debate acerca das mudangas climaticas. Compreender o significado da preservacao
da maior floresta tropical do planeta ¢ fundamental no combate ao aquecimento
global. E o que vamos abordar a seguir.

EEE A AMAZONIA NO CENTRO DO AQUECIMENTO GLOBAL: SUMIDOURO
E EMISSOR DE CARBONO

Inicialmente, se faz preciso delimitar o conceito de Amazodnia, ja que ele
comporta varios significados. Nao ¢ o conceito geografico ou legal das regides
brasileiras que vai nos interessar, mas sim o ecologico. Portanto, seguindo a
classificagdo do Almanaque Brasil Socioambiental 2008!” vamos estar mais
voltados para o bioma e sua floresta, que assim sdo definidos:

“Bioma Amazonia (com 5 milhdes de km?, dos quais 4,2 milhdes s
no Brasil) corresponde ao conjunto de ecossistemas (além da floresta,
mangues, cerrados, varzeas etc.) que formam a Bacia Amazonica (...)
presente em nove paises da América do Sul (...) No Brasil, o nticleo
central de sua paisagem, a hiléia (ou floresta) amazonica, com grande
concentragdo de arvores de grande porte, com até 50 metros de altura,
tendo o rio Amazonas (o maior do mundo,com 6.850 km) como eixo que
domina 300 quilémetros para cada lado do seu curso, ocupa 3,5 milhdes
de hectares” (Ricarpo e CamMPANILI, p. 100).

¢ Nepstap, Daniel. Os ciclos viciosos da Amazénia: estiagem e queimadas na floresta estufa. WWF
Internacional, Gland/Switzerland, 2007, 24 p.
Disponivel em: http://assets.wwf.org.br/downloads/amazonas 27 11 web.pdf

7 Ricarpo, Beto e CampaniLi, Maura (Organizagdo). INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL Almanaque Brasil
Socioambiental. Editora Instituto Socioambiental: 2007
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Ali, tudo ¢ superlativo. Estima-se que, na Amazodnia, habitem mais de um
terco de todas as espécies do planeta a maior biodiversidade da Terra (para se
ter uma idéia, o numero de espécies de peixes catalogadas na Amazonia, mais de
2.000, ¢ mais de que 10 vezes maior que todo o continente europeu) -, um ter¢o de
toda a madeira tropical, 12% a 18% de toda a 4gua superficial doce que desemboca
nos mares, 170 povos indigenas, com mais de 180 mil individuos (RicArDO e
CAMPANILI, p.84 ¢ revista AMazONIA'® Ainda é possivel salvar? p. 30).

Do ponto de vista do regime das chuvas em toda a América do Sul, a liberagao
de 7 trilhdes de toneladas de dgua para a atmosfera, através da evapotranspiragao,
faz da floresta uma verdadeira “maquina de fazer chuva”, na feliz expressao de
Herton Escobar, um dos autores da excelente reportagem especial do Estado de
Sao Paulo ja referida. Ali, o meteorologista Gilvan Sampaio, do INPE, afirma:
“quando vocé toma um copo d’agua em Sao Paulo, estd bebendo 4gua da Amazonia
também”. O que leva a adverténcia do também pesquisador do INPE, Antonio
Nobre, de que se “vocé tira floresta, o continente inteiro pode virar uma savana”
(Amazonia Ainda ¢ possivel salvar? p. 37).

Quando o tema ¢ seqiiestro de carbono, ndo ha consenso cientifico acerca
da capacidade que a floresta tem de retirar o C0? da atmosfera. Sdo encontradas
projecdes que variam de 250 milhdes de toneladas até a impressionante cifra de
1,5 bilhao de toneladas por ano. No entanto, ¢ fato que ali se encontra um dos
maiores e expressivos depdsitos de carbono de todo o planeta. O professor Carlos
Nobre (2002), do INPE e membro brasileiro do IPCC, afirma que a Amazodnia
“armazena mais de cem gigatoneladas de carbono em vegetagao e solos™"” .

Essa variagdo ¢ reconhecida por Carlos Nobre (2002) quando faz uma
projecdo da capacidade de absor¢do do didxido de carbono por parte de nossa
floresta e afirma, no mesmo artigo:

(...) “estudos sobre os ciclos do carbono do Experimento Biosfera-
Atmosfera em Larga Escala (LBA em inglés) ¢ os estudos de inventario
florestal (Phillips et al., 1998) indicam que a floresta intacta pode ser
um absorvedouro de carbono em taxas que vao de 0,8 até a elevada cifra
de 7 toneladas de C/ha-1 anuais (Malhi et al., 1998; Malhi et al., 1999;
Aragjo et al., 2002; Nobre et al., 2000) “. (apud NoBre, 2002).

O fato de ser, a um s6 tempo, sumidouro e emissor de CO? € quem explica a
importancia da Amazodnia no tratamento do combate aquecimento global no pais

8 O EsTADO DE SA0 PAuLo. Revista Amazonia Ainda é possivel salvar? O Estado de Sao Paulo:
nov./dez./2007. Ver: http://www.estadao.com.br/amazonia/

9 Nosre, Carlos. AAmazonia e o carbono atmosférico. In.: Scientific American Brazil, ed. 6, nov. 2002.
Disponivel em:http://www2.uol.com.br/sciam/reportagens/a_amazonia_e_o_carbono_
atmosferico.html
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e no mundo. Afinal, se ali ¢ encontrada uma centena de gigatoneladas de carbono,
sdo0 as queimadas e os desmatamentos quem afinal findam por colocar a questao
da preservacao das florestas e dentre elas, a maior mata tropical do mundo no
centro do debate sobre as mudancas climaticas.

Ainda mais, porque, conforme estudo recente do Greenpeace, Mudangas
do Clima, Mudangas no Campo: impactos climaticos da agricultura e potencial
de mitigagdo®, elaborado pelo professor Pete Smith et AL., da Universidade de
Aberdeen e membro do IPCC, a

“agricultura é atualmente uma das mais importantes fontes de emissdo de
gases do efeito estufa e mudangas urgentes precisam ser feitas no modo
como a atividade ¢é exercida para torna-la ambientalmente sustentavel”
(GREENPEACE, 2008).

Ali, ja se estima que a

“contribuigdo total da agricultura mundial para as mudangas climaticas,
incluindo desmatamento para plantagdes e outros usos, ¢ estimada em
algo entre 8,5 bilhdes e 16,5 bilhdes de toneladas de dioxido de carbono,
ou entre 17% e 32% de todas as emissdes de gases do efeito estufa
provocadas pelo ser humano” (CorpEIro, 2008, p.2).

Certamente, grande parte dessa contribuicdo adveio dos mais de 700 mil
quilometros quadrados de floresta destruidos em cinco décadas o que corresponde
a 17% a 19% de sua cobertura original -, dos quais 100 mil Km? s6 nos ultimos 5
anos, uma area maior do que Portugal. Segundo Herton Escobar, “pesquisadores
do Instituto do Homem e do Meio Ambiente da Amazonia (IMAZON), em
Belém, estimam que s6 43% do bioma permanece verdadeiramente intacto, livre
de ocupagdo e da influéncia de atividades humanas sejam elas legais ou ilegais”
(AmazoNia Ainda € possivel salvar? p. 45).

Demonstrada a importancia da Floresta Amazonica para o equilibrio do
clima no planeta, ¢ que iremos, a seguir, procurar compreender como vem se
dando a ocupacao predatoria daquela regido, analisando nao s6 a acdo da mao
pesada e nada invisivel - do mercado, mas também do Estado que, por omissao,
acao ou incentivo, tem grande responsabilidade nesse processo.

20 SwmiTH, Pete ET AL., GREENPEACE, 2008. Mudangas do Clima, Mudangas no Campo: impactos climaticos
da agricultura e potencial de mitigagdo. Greenpeace Internacional: 2