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cidn de un sector de forma tal que puedan llevarse a cabo po-
liticas unitarias. Es decir, la ley estatal debe ser el 1imite
infranqueable para la defensa de la unidad del Estado, o el im-
pulsc global para el desarrollc de politicas unitarias. Esta

doble opcidn ha sido contemplada por el TRibunal Constitucio-

nal, evolucionando en #m sentido favorable a la segunda.

De acuerdo con lo dicho puede comprobarse como el Tribunal
Constitucional en su Sentencia de 28 de julio de 1981 parece
identificar la competencia estatal con la fijacidn de "princi
pios o criterios b&sicos", para sostener posteriormente que el
concepto de bases reclama una regulacidn normativa uniforme y
de vigencia comln en todo el Estado (STC 28 enero 1982), o 1la
necesidad de fijar criterios generales de regulacidn de un sec
tor de ordenamiento estableciendo "objetivos, fines y orienta-
ciones generales para todo el Estado, exigidos por la unidad
del mismo y por la igualdad sustancial de todos sus miembros"
(8TC 7 de abril de 4983).

Se trata, en definitiva, de la necesidad de reconocer al es-
tado la posibilidad de formular politicas propias en los diver
S0s sectores de la vida social, garantizando la unidad y el in-
terés general. Esta fundamentacién dltima se trasluce, por ejem
plo,en 1la Sentencia del TRibunal Contitucional de 19 de octu-
bre de 1984, en la que se afirma lo siguiente : " Como este Tri
bunal Constitucional ha declarado va eanentenCLa antes citada de
28 de enero de 1982, la consecucidn de intereses generales per-
seguidos por la ordenacibn estatal del craédito exigird en oca-
siones, atendiendo a circunstancias <b1umh)kdxn Yy a objetivos

de politica monetaria Y flnanc1era, que el Gobierno de 1a Na
cidn procede a la Gcgz%égxbn, e incluso a la cuantificacidn deg
medidas contenidas en 1la requlacidn basica del crédito, Pues

al Gobierno de la Nacidn corresponde la direccidn de la politi-

ca monetaria y financiera general, como parte de la politica del
Estado?

Resumiendo, pueden reconocerse dos 1{neas 1nterpretat1vas
diversas, Una de ellas reconocerd a las bases el valor de mero
limite negativo, y otra les afiadiri el valor de principio posi
tivo. Seglin ## cual de ellas prevalezca, .la norma de desarrollo
ejercitarid un nivel mayor o menor de verdadera autonomia politi
ca, pues se limitard a concretar la decisidn politica estatal
0 impondréd, con el limite externo de las bases, una politica
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verdaderamente propia y autdnoma.

Como ya hemos expuesto la postura del Tribunal Constitucio
nal parece ir abriendo camino a una extensidn progresiva de las
bases. Cobra fuerza, asi, la postura de GARCIA DE ENTERRIAﬂyuien
al delimitar el alcance de la norma bdsica le reconocia el po-
der de establecer un "circulo de encuadramiento”. Para este au
tor, " en dicho circulo no s8lo se delineari el limite negati-
vo de la competencia estatal, desentendiéndose del resto sequi
damente, sino que se formularin también principios materiales,..
.. .principios a los que la competencia autondmica deberd servir
para que la articulacién de sus normas con alsistema de intere-
ses generales propios del Estado, y con lo que el Tribunal Cons
titucional vimos que calificaba de sistema general propio de la
legislacidn bdsica (la politica econémica, la politica sanita-
ria, para poner dos ejemplos capitales enjuiciados ya, como he-
mos visto, por nuestra Jjurisprudencia constitucional), ggég'ser
efectivo} las politicas propias de cada Comunidad Autdnoma no
s%élo fo pueden destruir, sino que deben servir la politica glo
bal de la respectiva materia que al Estado, por titulo constitu-

cional, corresponde en exclusiva formular".

La larga cita es significativa, y no puede ocultarse que, al
menocs a nuestro juicio,se encierra en este debate uno de los
nudos capitales que estdn en la base de los conflictos que enfren
tan al Estado y las Comunidades Autdnomas-las posturas estdn so-
bre este punto enfrentadas, porque se decide el alcance de la au
tonomia. Para unos la ley autondmica colabora con la ley esta~
tal en el desarrollo de politicas uniformes, para otros, la ley
de desarrollo decide con plena autonomia una politica propia res

petando los limites contenidos en la ley de bases estatal.

#. Los problemas de orden temporal en la relacidén bases-desa-—
rrollo. '

La relacidn bases-~desarrollo puede plantear, desde la persec
tiva temporal, dos problemas importantes. . Por una parte, se plan
tea la necesidad imperativa de contar con una ley. de bases para
proceder al desarrollo, y por otro surge la cuestidn de qué ocu_
rre con la modificacidn de la ley bdsica estatal y su incidencia

en la ley de desarrollo.

La relacidn entre las bases y el desarrollo planted en un pri-
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mer momento la discusidn en torno a la existencia o no de una

prelacidn temporal necesaria entre ambas normas.

Esta cuestidn encerraba, de hecho, dos problemas de gran
interés. Por una parte, se debatia el caricter de la ley de ba
ses como norma habilitante de la ley de desarrollo, y por otra
parte, se ponia dg@ relieve que, segin fuera la respuesta dada,
al Estado le bastaria con abstenerse de dictar las bases para
privar de toda eficacia real a la asuncidn estatutaria de una

potestad de desarrollo legislativo.

Planteada en estos términos tan importante cuestidn los Esta _
tutos de Autonomia trataron de dar una respuesta a la misma, a
través de una f6rmula ciertamente confusa que vinculaba la le-
gislacidn autondmica de desarrollo a la totalidad del bloque nor
mativo, legal y reglamentario, que regular® la materia en la le
gislacidn estatal vigente. Redaccidn restrictiva para la potes-
tad normativa autonémica,%mgéggf)se compara, por ejemplo, la
redaccidn actual de la disposicidn transitoria segundo del Esta
tuto Cataldn con la redaccidén inicial del Proyecto estatutario
("en las materias en que corresponde a la Generalidad la compe-
tencia relativa al desarrollo de la legislacifén b&sica del Es-
tado y mientras éste no la dicte de manera especifica, las dis
posiciones legislativas de la Generalidad sefialar3dn en una dis
posicidn final la parte de la legislacidn del Estado considera-
da como b&sica. Corresponde al Tribunal Constitucional el cono-
cimiento de los conflictos de competencias dgue pueden derivarse
de la aplicacidn de esta disposicidn").

La redaccidn del Estatuto cataldn va a ser recogide por el
resto de Estatutos, con la excepcidn del Estatuto Vasco en el
que se adoptd una redaccidn aln mi&s restrictiva, reconociendo
a la Comunidad Autdnoma Gnicamente la competencia para ejecutar

la normativa estatal'(disposicién transitoria séptima).

La respuesta que de hecho va a imponerse al problema que ve-
nimos planteando se encuentra, sin embargo, en la jurispruden-
cia del TRibunal Constitucional, una vez -%Auwwgkb la via 1e—
gislativa contenida en la LOAPA (art.3), 5hrisprudencia que se
contiene en las Sentencias de 28 de julio de 1981 y de 28 de ene
ro y 8 de febrero de 1982.
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Como n@ﬁcleo central de tal doctrina debe destacarse que a
partir de la concepcidn material de la nocidn de bases, el Tri
bunal Constitucional deduce que los principios o bases podrin
deducirse de la normativa vigente, sin necesidad de que se for
mallcen en texto especifico alguno. Por tanto, cuando la Comuni
da dhenema constituye sus Srganos legislativos podri legislar
respetando las bases que, materialmente tales, existan en el
Ordenamiento. Asi, dice la SEntencia de 28 de eneroc de 1982,

"de esta nocidn material de bases se iwpznz gue unas normas no
son basicas por el mero hecho de estar contenidas en una ley

y ser en ellas calificadas como tales (lo cual seria consecuen
cia lbgica de una nocidn formal de bases ), sino que lo esencial
del concepto de bases es su contenido. Por eso, este Tribunal ha
declarado tamﬁén...que aunque las Cortes deberdn establecer qué
es lo que haya de entenderse por bdsico, en caso necesario se-—
rd este TRibunal el competente par decidirlo, en su calidad de
inté&rprete supremo de la Constitucidn". Por tanto, la Comunidad
Autdnoma queda vinculada a lo bisico, pero no a toda la legisla
cidn estatal existente, correspondiendo en Gltima instancia al
Tribunal Constitucional frenan woane por el verdadero alcan-

ce de la normativa basica.

Ciertamente, con tal doctrina quedaban afin por precisar algu
nas otras cuestiones. En primer lugar, si era posible o no de-
ducir los prinipios bisicos de normativa preconstitucional.
Sobre este punto, el TRibunal Constitucional diferencid dos su-
puestos. Por un lado la legislacidn preconstitucional que dis-
cipline 1la accidn sectorlal del poder pfiblico y por otro, aque
lla que tenga como objeto la constitucidn de los poderes pGbli-
cos , el establecimiento de su correspondiente &mbito de compe-—
tencias y la composicidn y estructura de sus drganos de Gobier-
no y administracidn. Mientras para el primer tipo de leyes se
defiende 1la posibilidad de una interpretacidén conforme a 1la
Constitucidn que suministre los principios necesarios para la
ley de desarrollo, con relacidn al segundo fipo de preceptos se
determina que tales leyes " dificilmente pueden considerarse in
formadas por principios o definidoras de bases que sean confor
mes a la Constitucidn" (STC 28 de julio de 1981), sin que el
legislador autondmico pueda pasar a deducir tales principios
directamente de la Constitucidn, pues las bases corresponde fi-

jarlas al legislador estatal.
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En relacidn con este f{ltimo aspecto de la cuestidn la
Sentencia de 8 de febrero de 1982 ofracid una solucidn mas na
tizada, al reconocer gque ante el vacio de norma estatal (de he
cho la existencia de normatica estatal opuesta a la Constitu-—
cibn es el mismo caso), cabia la posibilidad de que la Comuni-—
dad Autdnoma ejerza sus competencias "sin mds limite que el
respecto a los principios que se deriven directamente de la
Constitucidn". La contradiccidn que alglin autor ha querido ver
entre las dos decisiones del Tribunal Constitucional, permitien
do sblo en un caso el regursoc directo a los principios constitu
cionales ( FONT LLOVETf?SEreo gue puede salvarse si se atiende
a la diversidad de supuestos a los que la doctrina del Tribunal
Constitucional hace referencia. La imposibilidad de operar per
saltum desde los principios constitucionales a la ley autondmi-
ca sb8lo se establece cuando debe legislarse sobre la organizacidn

de entes territoriales, pero no cuando la legislacidn afecte a sec
tores de actividad material de la Administracidn Pdblica, vy tal
era el caso de la sentencia de 8 de febrero de 1982 (organizacidn

interna de la funcidn plblica) (SALAS){I3).

L ga%tla-l b hadd _ .
En definitiva, i de leglslahwaésarrollo de las bases
sin tener que esperar a su formalizacidn, pudiendo acudir direc-

tamente incluso a los principios contitucionales, salvo en el
caso de gue la ley de desarrollo afectara a la organizacidn de
los poderes plblicos, en suyo caso deberd respetarse la legisla

cidn preconstitucional.

Por Gltimo una breve referencia al otro supuesto.[a determi-
nacidén de lo que sea basico puede variar con el tiempo v con la
alternancia propia del pluralismo politico. En estos casos la
ley de desarrocllo se vqui afectada, debiendo adecuar su conte-—
nido a las nuevas bases. Se constata, en este caso, la peculiar

basen - Amowmplip, St hion o Stapove. Uura Atle Lo

“——TEIHCI6ﬁq3;—jerarqufani-QUE—ExIQEﬂJmantener en todo caso el so
metimiento de la ley autondmica al contenido establecido en la
ley estatal. En este sentido, puede hablarse de una relacidn de
prevalencia o de un efecto de desplazamiento de la ley estatal
sobre la autondmica (GARCIA DE ENTERRIA).

Esta situacidn puede tener un doble origen. En un caso, pue-
de deberse a la anticipacidén del legislador autondmico en ejer-
cicio de su competencia para dictar la ley de desarrollo afin ca
reciendo de las bases, tal y como acabamos de ver. En tal supues

to el mismo TRibunal Constitucional ha sefialado el valor provisio
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nal de la ley autondmica que deberd adecuarse a las bases que

fije el Estadc. Por otra parte, cualguier alteracidn de las ba

ses inicialmente establecidas, como deciamos antes, por el paso
3 . . - 1

del tiempS\E/la alternativa politica, des@ﬂ@zara igualmente 1la

ley autondmica y forzari al legislador de la Comunidad Auténo- .

ma a adecuar su normativa a las nuevas bases fijadas por la nor

ma estatal.
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LECCION 6 - LAS COMPETENCIAS EJECUTIVAS.
I- INTRODUCCION.

En el presente capitulog se pretende abordar el estudio de
las competencias ejecutivas asumidas por las Comunidades Autd
nomas en sus Estatutos desde una perspectiva estrictamente
competencial. Queremos decir, con ello, que no examinaremos en
este momento las consecuencias organizativas que comporta la
existencia de unas importantes funciones ejecutivas reconocidas
a las Comunidades Autdnomas, ni tampoco los problemas juridicos
que plantea la creacidn de una Administracién nueva, en las di-
versas Comunidades Autdnomas, para llevar a cabo tales cometi-
dos. Evidentemente, la distribucidén de poder administrativo en
tre el Estado y las Comunidades Autdnomas obliga a replantear
la propia organizacién de la Administracibn estatal y, en parti
cular, el protagonismo de la Administracidn periférica. También
deben examinarse las f6rmulas organizativas a adoptar por el
ente regional que asume estos cometidosy y las fdrmulas de re
lacidn con otros entes para lograr una mejor  prestacién de los
nuevos servicios. Pero tales cuestiones serin objeto de atenciédn
en otras lecciones de este curso (13,14, 19 y 20) en las qugegg
tudiaran especificamente las cuestiones organizativas y las téc

nicas de relacidn entre entes,.

II- TIPOLOGIA DE LAS COMPETENCIAS DE EJECUCION DE LAS COMUNIDA—
DES AUTONOMAS.

a) . Los modelos en el Derecho comparado. Especial referen

cia al caso aleman.

La distribucidn de las competencias ejecutivas se ha lleva
do a cabo en las Estados federales o regionales seglin mocdelos
diversos. Asi, mientras en el sistema italiano se ha mantenido
el paralelismo, entre funciones legslativas y ejecutivas, en []
tros sistemas, como el alemfn, se ha optado por reconocer de
forma %eneral que la ejecucidn de todas las materias correspon
de a los Estados (art. 83 de la lay fundamental, "los Linder
ejecutardn las leyes federales como materias propias, siempré
que la presente ley fundamental no determine otra cosa ").

La tendencia general, es , en todo caso, el reconocimiento

de un protagonismo destacado a los entes regionales en las com
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petencias de tipo ejecutivo, tratando asi de descargar a los
aparatos de la Administracidn central dek ntmero creciente de
cometidos gue el desarrollo de las tareas pﬁblicaqﬁmplica. Si,
paralelamente, se asiste a una centralizacidn de las competen
cias legislativas puede llegar a reconocerse una tendencia ge
neral hacia la conversidn de los Estados federales en federa
lismos de gestidn o administrativos ( MUNOzZ # MACHADOM[}Siendo
ello cierto, Lo e tanyg a prestar especial atencidén
a esteg temas v a los problemas derivados de coordinacidn y coo
" peracidn entre administraciones, no puede olvidarse tampoco la
problematica especifica de cada pais v la redaccién concreta
de los distintos textos Constitucionales. En el caso de Espafia,
el reconocimiento y garantia del derecho a-la autonomia de na -
cionalidades y regiones implica, obviamente, la imposibilidad
de reducir el proceso de desarrcllo del Estado de las Autonomias

a un simple federalismo de ejecucidn.

BuuVo ke referencia a los sistemas propios de otros ordenamentos
de naturaleza federal nos parece especialmente importante dete
nernos, siquiera sea brevemente, en el sistema regulado en la
ley fundamental alemana. Modelo que ofrece un particular inte-
rés en tanto sipe de constante punto de referencia a la doctri
na espafiola en el momento de analizar y valorar estas cuestio-—

nes,

En la Repliblica Federal Alemana, partiendo de una tradicidn
histbricag caracterizada por la endeblez del poder administra
tivo federal que se consigue solo en parte tras la Primera Gue
rra Mundial, la ley Fundamental mantendrd el esguema ya consa-
grado en la Constitucidn del Reich de Bismarck de 1871 basado
en la atribucidn general del poder administrativo a los Linder.
Como ya hemos apuntado, el art. 83 de la GG, establece que los
1liuder ejecutan las leyes federales como tarea propia. Por otra
parte, el art. 30 de la misma norma fundamental establece la
clausula general de ejecucidn por los Liwder de sus propias le-

yes.

Junto a estos principios generales la GG, en sus titulos VTT
y VIII desarrolla unos mecanismos concretos de distribucidn de
competencias ejecutivas entre el Bund y los Limders, mecanismos
que pueden ordenarse en razdn al grado de intensidad de la inter
vencidn del Bund en cada uno de ellos. Tales mecanismos, de acuer

do con la sistematizacidn de ALBERTIﬂDson los siguientes :



a). Administracidn propia de los iéader (Landeseigenewe-~
walturg). Los Estado miembros ejecutan sus propias leyes y ad-
ministran los asuntos que recaen bajo su competencia directa
(en virtud de la cldusula general de competencia del art, 30),
y ademds, ejecutan las leyes federales como cuestidn propia (en
virtud del art. 83). Aqui la intervencidn del Bund es nula, o,

en teodo caso, minima.

b). Administracién forzosa del Bund (Bundeseigeneveiwal-
tung) . La Federacidn administrata por ella misma las materias
que tiene atribuidas en &ste régimen. En tal caso el Bund reali

za una administracidn directa.

c). Administracién de los liader por encargo del Bund
(Bundesauftragverwaltung), por la que los Linder administran de
terminadas materias en nombre del Bund, adn cuando lo realicen
a través de sus propias instituciones. En este sector la Federa

cidn goza de amplios poderes de direccidn Y supervisiodn.

d) . Administracifn de "tareas comunes" (Mit-und Mischver—
waltung), en la que se dan formas mixtas de administracidn entre
el Bund y los Lipder, produciéndose una dggarticién de ambas ins

tancias en la ejecucidn de las "Tareas comunes".

Importa destacar, por fltimo,que la ley Fundamental precisa
también las facultades de intervencidn del Bund sobre la adminis
tracidn de los limder. Cuando el 1audWactﬁa en ejecuciédn de le-
ves federales (art. 83 GG), el Bund cuenta con los poderes de
intervencidn que le reconoce el art. 84 de la GG, entre ellos el
ejercicio de la ispeccidn (Bundegawfsicht) sobre la actuacidn
de los Lander, pudiendo incluso enviar Comisionados con fines
informativos. Debe destacarse, también, el importante papel del
Bundes¥at, auténtica Cimara de representacidn territorial, en

la aplicacidn de los poderes de intervencién del Bund.

Mayores son, obviamente, losApoderes de intervencién del Bund
en el supuesto de Administracidn de los Linpder por encargo de
aquél. Tales poderesg, se recogen en el art. 85 de la GG, llegan
do a poder determinar la organizacidn y el procedimiento de ac
tuacidn de la Administracidn regional e incluso poder dictar
instrucciones a las autoridades superiores o a los Organos m in
feriores de los lHuder. En la misma linea, la facultad de inspec
cibn (Bundegaufsicht) se extiende desde la esfera del control de



legalidad al control de oportunidad.

Al margen de este esquema, en el que se articulan las compe
tencias de ejecucidn, se contempla el tema de la ejecucidn for
zosa (Bundegzwang) y de la intervencidn federal (Bundesinterveg
tion), como mecanismos de garantia de la existencia misma del
Estado federal, y por tanto, como recursos exfremos ante ac-
tuaciones de las Comunidades Autdnomas o situaciones que pon-

gan en peligro el propio sistema constitucional.

b) Las competencias de ejecucidn en la Constitucidn espa

fiola y meEstatutos de Autonomia,

Al igual que en el supuesto de delimitacidn de las competen-—
clas legislativas, la Constitucidén espafiola tampoco ofrece un
modelo satisfactorio o de distribucidn de las competenciaé de
ejecucidn.

Lo primero que debe destacarse es la falta de una cliusula
general que establezca un principio rector, sefialando si de
forma general la ejecucidn corresponde a las Comunidades Auto-~
nomas o se vincula a las facultades de legislacidn. Esta caren
cia obliga a acudir al texto constitucional y tratar de dedu-
cir algln principioc informador del mismo.

En este sentido, de nuevo es imprescindible la lectura del
art. 149.1 y sus distintos apartados, analizando en cada nime
ro la separacidn de funciones que se lleva a cabo. Esta lectu-
ra permite concluir que la funcidn ejecutiva se asigna al Esta
do o al ente autondmico caso por caso, en razdn de la materia
concreta de que se trata, e independientemente de quien sea el
titular de la potestad normativa. Sera posible, por tanto, que
la Comunidad Autdnoma asuma en relacidn a una materia la legis-
lacidn y la ejecucidn o sdlo la ejecucidn, debiendo , en este
Gltimo caso, tratarse de ejecucién de una norma estatal. Lo que
no es posible, es que el Estado ejecute la legislacidn auton&—
mica, de manera QGQ.Si la legislacidn corresponde a la Comuni-
dad Autdnoma tambien le corresponderd, en todo caso, la ejecu—
cidn.

Como principio que cabe deducir del listado del art. 149,1
€y que, en principio,la mayor parte de funciones ejecutivas pue
den ser asumidas por las Comunidades Autdnomas, pues el Estado
se reserva como exclusivas funciones normativas o bien competen

ns 15 D s &5 D >
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cias de coordinacidén, ordenacién o planificaciédn, pero sdlo ex
cepcionalmente de ejecucidn. Tal ocurre en los casos de compe-
tencias exclusivas iIntegras (p.ej. 149.1,3,4,5,10), en los que
todas las funciones y toda la materia se reserva exclusivamen—
te al Estado. En el resto de materias la reserva del EStado sue
le detenerse en el nivel normativo, ya sea como simples bases o
alcanzando toda la legislacidn, pero sin llegar a la esfera eje

cutiva.

Bien es verdad que en alglin sector concreto esta regla gene
ral se rompe, reservindose el Estad7élgunas actuaciones especi
ficas de caridcter ejecutivo. Asi, cuando se reserva el fomento
(art. 149.1,15), la "concesidn de recursos Y aprovechamientos
hidrdulicos" (149.1,22),"autorizacidén de instalaciones eléctri

cas cuando ser aprovechamiento afecte a otra Comunidad o el
transporte de energia salga de su territorio” (149.1,22), la
"defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espa-
flol contra la eXportacidén y la expoliacidn". Por otra parte,
siempre que se reconozcan al Estado competencias de coordinacién
© planificacidn de hecho se introduce un ré€gimen de comparticidn
en el ejercicio de las facultades ejecutivas (MUNOZ MACHADO) {1),

Junto al art. 149.1, que delimita las posibles competencias
de ejecucidn asumibles por las Comunidades Autdnomas en sus Es
tatutos, debe situarse el 'art. 150,2, gue permite ampliar las
competencias de ejecucidn por via extraestatutaria (nos remiti

mes en relacidn con este punto a la leccidn Siguiente).

Las previsiones constitucionales deben completarse con el
desarrollo estatutario de las mismas.

Desde %@ esta perspectiva lo primero a destacar es la falta
onl e
de G&nE%@ﬁi&gd

entre los diversos Estatutos, pues la delimita-
cidn competencial se lleva a cabo a través de férmulas diversas
y la precisidn del alcance de la competencia ejecutiva es igual
mente dispar aunque responde a un planteamiento de fondo comin,

En términos generales puede sefialarse que la asuncién compe-
tencial, en el marco obligado de la Constitucidn, suele diferen
ciar entre competencias exclusivas, competencias de desarrollo
legislativo y ejecucidn en el marco de la legislacidn b&sica
del Estado y competencias de ejecucidn de la legislacidn estatal.
En definitiva, se elabora asi el "negativo" del arficulo 149,1
(vd. po¥ ejemplo, los articulos 9 a 12 del E. Cataldn o los ar-
ticulos 26 al 28 del Estatuto de la Comunidad Auténoma de Madrid) .



Junto a esta delimitacidn acostumbra a afiadirse una preci-
sidn sobre el alcance de la funcibdn ejecutiva. <Qué comprende
la potestad de ejecucidn? En este punto difieren las redaccio
nes de los diversos Estatutos, si bien, como decimos, puede

encontrarse un planteamiento de fondo comin.

Asi,por una parte suele reconocerse que en el ejercicio de
competencias de ejecucidn la Comunidad Autdnoma actuari someti
da a las normas reglamentarias que dicte el Estado en desarro—
llo de su legislacibn. Sediferencia, pues, el bloque normativo
del ejecutivo, reconociendo al Estadgﬂa totalidad de la norma-
cidn (ley+reglamento ejecutivo), cuando la Constitucidn le re-—
serva la legislacidn (vd. por ejemplo, art 25,2 del Es. Catalén
41,4 del E, Andaluz, art. 28 del E, de CAstilla-~Leon).

Por otra parte, una serie de Estatutos tienen especial inte-~
rés en seflalar que la competencia de ejecucidn lleva implicita
la potestad de autoorganizacién, de manera gque tal competencia
comprende la potestad reglamentaria organizativa, es decir,
recuperando la terminologia cl&sica, la posibilidad de dictar
reglamentos administrativos o de organizatngn', aungue no se
posea la competencia para aporbar reglamentos juridicos o nor-
mativos (vd. p. ej. art. 20,4 E. Vasco, art. 23,2 E. Asturias
art. 35,3 E. Madrid).

Ya en menor nimero, algunos Estatutos recogen la potestad

de inspeccidn de leg servicios en los casos de competencias

ejecutivas, si bien suele asumirse tal funcidn con la reserva
rcontenida en la eXpresidn "en su caso", reserva gue plantea

de inmediato un problema interpretativo. A nuestro entender,
puede quererse indicar, con esta reserva, la diferencia de com
petencias ejecutivas segiin se trate de ejecutar normas estata
les o autonémicas, correspondiendo, en el primew caso, la fa-
cultad de inspeccidn al Estado. Scbre este punto volveremos mias
adelante (vd. art. 32,3 E., Cantabria y art. 35,3 E. Madrid, en
donde se contiene la reserva "en su caso", y el art. 37,3 del
E. Gallego donde falta esta reserva).

e;t,_—'c‘slomo planteamientos peculiares puede destacarse el art. 46 del
de Baleares en el cual se establece que la potestad ejecu-
tiva de la Comunidad Autdnoma "podrd llevar aneja la poéestad
reglamentaria cuando asf resulte de habilitaciédn o de delegacibn
legislativa". feferencia que-no encaja, Creemos, en un precep-

to que pretende pretisar el alcance de la funcidén ejecutiva.



En definitiva hay un simple reconocimiento de gque la Comunidad
Autdnoma tiene potestad reglamentar13& que la misma puede deri. .-
var de una habilitacién o delegacién de ley estatal. Pero ello
serd asl al margen de la definicidén de la competencia como eje -

cutiva, pues serd precisa la voluntad del legislador estatal.

TAmbién contiene una sistemdtica singular el Estatuto de la
Comunidad Autdnoma de Madrid, pues en el articulo 25 ha tratado
de precisar funcionalmente el alcance de las competencias legis

lativas, reglamentarias y ejecutivas de la Comunidad Autdnoma.
El parrafo tercero del citado articulo se refiere a las compe-
tencias ejecutivas diferenciando en sus tres apartados tres
situaciones diversas : servicués cuya titularidad legislativa

© reglamentaria corresponde a la Comunidad Autdnoma, servicios
que se determinen en este Estatuto (entendemos que significa a-
quellos sobre cuya ordenacidn normativa la Comunidad Autdnoma
carece de competencias pero cuya gestidn ha asumido estatutaria
mente) y ejercicio de potestades transferidas o delegadas via
art. 150,2, La funcisn ejecutiva comprende, en estos tres supues
tos, la administracidén, gestidn de inspeccidn, sin matizar el te

ma de la inspeccidn como, en cambio se hace en el art. 35,3.

Por fltimoc debe Mmencionarse el articulo 37,3 del Estatuto
GAllego en el que se contiene la interpretacidn mi&s amplia del
alcance de las competencias ejecutivas, pues corresponden "La
potestad reglamentaria, la administracidn y la inspeccidn", si
bien la reglamentaria se matiza al sefialar que "se realizari de
conformidad con las normas reglamentarias de caricter general
que, en desarrollo de su legislacidn, dicte el Estado". En defi
nitiva se estd reconduciendo el tema a la separacidn reglamento
juridico (normativeo) y reglamento admlnlstratlvo (de organiza-
cidn) .

Wk, |
Enz&ggﬁnﬂinkzg, si se analiza en su conjunto el desarrollo es

tatutario puede concluirse que la competencia ejecutiva se reco
noce como competencia "a se" o bien integrada en 1la competencia
legislativa o de desarrollo legislativo de la legislaci®n esta-
tal. En el primer caso, se tratari de ejecutar 1la legislaci®n
estatal, lo que permite dictar reglamentos organlzatlvos pero

no reglamentos Jjurfidicos o en ejecu01on de la norma estatal. Por
Gltimo, la competencia ejecutiva gama implicar la facultad de
inspeccidn sobre los servicios, si bien ello no queda claro,
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tanto por la reserva "en su caso", como por el reconocimiento
al Estado de la alta inspeccidn sobre determinados servicios
(Ensefianza, SAnidad, Laboral).

En ningln caso se contienen referencias directas o indirec-—
tas a facultades estatales de vigilandia o inspeccidn para los
supuestos de ejecucidn de legislacidn estatal, ni se diferencia

la posible relacidn con el Estado segfin el tipo de ejecucidn

(la ley autondmica de ley estatal o por delegacidn). Las d€fe-

rencias a la inspeccidn son puntuales (alta inspeccidn), o bien
gendricas, indicando mis bien que la misma corresponde a la Co-
munidad Autdnoma. Mas que establecer un sistema de colaboracidn
© concurrencia en la prestacidn de unos servicios, parece ha-
berse querido delimitar con claridad las esferas competenciales
respectivas, garantizando a las Comunidades Auténomas una esfe-—
ra competencial propia. Ello no implica separacién tajante o

incomunicacibn, pero si que los mecanismos de colaboracidn ¥
cooperacidn deberdn articularse a partir del respeto de los am
bitos competenciales respectivos, sin que, por otra parte, pue-
dan extenderse las necesarias garantias de unidad de impulso en
los casos de ejecucidn de la legislacidn estatal a los otros ca

sos de ejecucidn de la normativa autonémica{nmhaﬂ

¢). La interpretacién jurisprudencial y la incidencia de

los Reales Decretos de traspasos.

La doctrina del TRibunal Constitucional ha precisado el al-
cance de las competencias de ejecucidn asumidas por las Comuni
dades Autponomas en sus Estatutos. Esta labor de precisidén se
ha llevado a cabo en todas la ocasiones en las que se ha plantea
do al citado Tribunal un conflicto competencial que incidia en
la distribucidn de funciones, pues al fijar el alcance de las
bases o de la legislacidn estatal se estaba, de hecho, concretan
do la extensibén de las competencias de ejecucidn propias de los

ehgg .
regionales.

En este sentido, la aportacién de la jurisprudencia constitu-
cional al tema que ahora interesa se puede condensar en dos gran
des lineas interpretativas a las que ya aludimos en la leccidn
anterior. Por una parte, el caricter material de las "bases", lo
que permite reconocer al Estado facultades ejecutivas que despla .
zan a las propias Comunidades Autdnomas si se dan una serie de
circunstancias excepcionales (ejecucidn con alcance inter o su-
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fracomunitario, ejecucidn con motivo de circunstancias excep-
cionales no declaradas formalmente afectantes a la seguridad
pGblica, ejecucidn de materias basicas euya regulacidn es com
petencia propia del Estado cuando dicha ejecucidn resulta inse-
parable de los intereses generales propios de la regulacidén bi-
sica ). Por otra parte, la extensidn del término legislacidn
hasta comprender toda la normacidén, incluyendo la ley y el regla
mento ejecutivo, de manera que la competencia " ejecutiva" de la
Comunidad Autdnoma no alcance el desarrollo reglamentario como
ejecucidn de la ley, sino a la actividad administrativa. Por tan
to, ejecucidn, como titulo competencial de la Comunidad Autdno
ma, es ginbnimo de actividad administrativa y, en su caso, de
reglamento administrativo wu organizativo. Coincide asf la linea
Jurisprudencional del Tribunal Constitucional (vd. por ejenmplo,
las Sentencias del 5 de noviembre de 1981, en la gue ejecucidn
se equipara a actos aplicativos de la ley distintos de los regla
mentos, 4 de Mayo y 30 de noviembre, de 1982, en la que se insiste
en la unidad ley-reglamento ejecutivo, por la complementariedad
del procesoc normativo), con el contenido de los Estatutos de Au
tonomia en los que, como vimos, se reconoce en la esfera ejecu=
tiva tan sdlo el reglamento organizativo y se vincula la acti-
vidad autdnomica a la ley y al reglamento estatal.

Junto a estas dos grandes lineas interpretativas debe afladir
se el reconocimiento que hace tambien el TRibunal Constitucional -
de la diferencia existente entre las competencias de ejecu~
cidn de la legislacién estatal y la autondmica. Asi, en la Sen-
tencia de 28 de enero de 1982 se sotiene 1lo siguiente : "No'vg
le interpretar que en todo caso ejecucidn es un té&rmino univoco
en el articulo 20,4 del E. V; y en las materias a que se refie-
re el decreto impugnado, pues algunas de las reguladas en &ste
lonciannewn no tanto vaw el campo delimitado por el art. 11,2,a
del E. V., es decir, a una materia en la cual, como supone el
art. 20,4 E.V:, la Comunidad no tiene competencia exclusiva Niwo a_

st shnap (UE°HL “ET i el B 00 i ot Bl oDl o GO
pueden estar reducidas a los limites definidos por el art. 20,4
del Estatuto ".

Doctrina interesante y gque puede servir de punto interpreta-
tivo para los otros Estatutos de Autonomia. Bien es verdad que

el art. 20,4 del Estatute Vasco contiene una redaccidn singular
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al referirse a las competencias ejecutivas " en materias que

no sean de su competencia exclusiva ", pero esta diferenciacidn
entre ejecucidn de ley propia o de ley estatal existe, de hecho,
en todos los ordenamientos autondmicos. En consecuencia, de acuer
do con el TRibunal Constituciocnal, ejecucifn no es un término
univoco. Ahora bien, la verdadera diferencia entre una ejecucidn
de legislacidn propia o estatal no vendri, a nuestro entender,
POr una mayor O menor extensidn de la competencia ejecutiva, sino
POTr una mayor o menor amplitud de los poderes estatales de vi-
gilancia y control en el ejercicio de esta competencia. Tema,

este Gltimo, objeto de atencién en el préximo apartado.

La precisidn del alcance de las competencias de ejecucidn se
ha llevado a cabo por otra via que podrfamos calificar "de hecho™
pero que en la practica ha resultado determinante. Me refiero a
la utilizacidn de los Reales Decretos de transﬁﬂxenciaspara a-
cometer tal actividad. Y decimos que tal actividad puede califi
carse como via de hecho porque los Reales Decretos de traspasos
deben limitarse a concretar a~efectew desmedios materiales, per
sonales vy financierégzéégggggggghég'las competencias definidas
en la Constitucidn y Estatutos (sobre este punto, que se desarro
lla en la leccidn 8, puede verse la doctrina contenida en la STC
de 20 de diciembre de 1984}).

La diffcil delimitacidn de las concretas funciones administra
tivas a encuadrar en enunciados materiales tan amplios como los
utilizados en la Constitucidn o Estatutos (agricultura, comercio,
transportes, urbanismo, etc...) ha llevado, como decimos, a que
la reparticidn competencial se contenga, de hecho,en los Reales
Decretos de traspasos. En ellos se plasma el "acuerdo" alcanza-—
do en la Comisidn mixta, traduciendo en funciones concretas lo
que en el Estatuto es una voz genérica. Pero nétese bien, tal
acuerdo interpretativo no podrd, en ningtin caso, desvirtuar la
reparticidn llevada a cabo en los textos de la Constitucidn v Es
tatutos cuya interpretacién queda remitida, en todo caso, al Tri
bunal Constitucional.

Los REales Decretos de traspasos tienen, por tanto, el valor
interpretativo reconocido por ambos entes y el efecto de preci-
sar el momento en el que el ejercicio de una funcidn pasa a ser
desarrollado por la Comunidad Autdnoma, al recibir los medios mna

teriales, que no la competencia.
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d) . Ensayo de una tipologia.

Lo dicho hasta este momento nos sitfia ya ante la posibilidad
de intentar unak clasificacidn de los distintos tipos de compe-
tencias ejecutivas que las Comunidades Autdnomas asumen a tra-
vés de los Estatutos de Autonomia o bien por via de la transpe-
rencia o delegacidn. En este sentido, pueden diferenciarse dos
grandes criterios clasificatorios, atendiendo al origen de la
competencia ejecutiva y a su relacidén con la legislacidn que a-
plica, o bien atendiendo a su cardcter exclusivo o compartido.

d.1-0Origen de la competencia ejecutiva y vinculacidén a la nor
ma que aplica.
d.1.a~- Asuncidn estatutaria,
.Competencias ejecutivas en aplicacidn de ley y reglamento
autondmico (casos en los que la Comunidad Autbénoma posee

la competencia exclusiva sobre la funcidn legislativa).

.Competencias ejecutivas en aplicacidn de una norma autond
mica que a su vez desarrclla una ley estatal (supuesto de
competencia compartida legislativa entre Estado y Comuni

dad Autdnoma) .

.Competencia ejecutiva en aplicacidn de legislacién estatal
(supuesto de competencia estatal exclusiva sobre la funcidn

normativa).

d.1.b- Atribucidn competencial extraestatutaria.
.Competencias recibidas mediante delegacidn estatal, de a-
cuerdo con el procedimiento establecido en el art. 150,2

de la Constitucidn.

d.2-Exclusividad o comparticidn respecto a las competencias

estatales.

d.2.1.Exclusivas. La competencia ejecutiva es en principio
exclusiva de la Comunidad Autdnoma, pues suele asumirse
toda esta funcidn en relacidn a un sector material comple
to. Si bien égﬂé% una perspectiva vertical o procedimien-
to puede hablarse de comparticidn en muchos casos {cuando
. corresponde al Estado la normacidn), la ejecucidn suele
ser una funcidn que se osawme W monopolio, vy, por
tanto, una competencia exclusiva.
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d.2.2.Compartidas. Es posible encontrar sectores materiales
en los que la ejecucidn est@& compartida. Asi, por ejemplo,
en el supuesto previsto en el art., 149.1.22 de la Consti-
tucidn. Igualmente en aquellos casos en los que las bases
alcanzan a determinadas resoluciones ejecutivas, derivadas
de la presencia de un interé&s general estatal que impone
su presencia ejecutiva en el sector. En este sentido, el
Tribunal Contitucional, ha reconocido la existencia de
"procedimiento compartidos" en la ejecucidn de normas es
tatales. Asi, en la STC de 8 de julio de 1982 ("El proce
so de otorgamiento de concesiones de emisoras de radiodi
fusidn con modulacidn de frecuencia es, en definitiva,
desde el punto de vista competenciaf, un proceso comparti

do por el Estado y la Comunidad Autdnoma").

IIT- PRCBLEMAS DE ARTICULACION.

La distribucidn de competencias ejecutivas entre el Estado
y las Comunidades Autdnomas, tal y como se lleva a cabo en nues
tro sistema Constitucional, permite manterner la existencia de
una importante administracidén estatal, si bien con tendencia
a una sustancial reduccidn, junto a una creciente administracidn
autondmica. La no adopcidn de una cliusula general como la del
federalismo alemdn mantiene la presencia de la Administracidn
del Estado en un todavia importante nfimero de sectores de la
actividad administrativa. Por otra parte, la resistencia de las
Comunidades Autdnomas a remitir el ejercicio de sus competen-—
cias a. las Administraciones locales lleva a crear unos aparatos

administrativos autondmicos de considerable extensidn.

Evidentemente, surgen, desde este momento, los problemas de
articulacidn entre las dos administraciones. Pero ademis debe
reconocerse la imposibilidad de ppoceder a separaciones nitidas
entre los campos de actuacidn de una y otra Administracidn. Los
puntos de contacto son continuos, y el ejercicio de las funcio
nes ejecutivas pone de relieve la necesidad de arbitrar formulas
de relacidn. Estas fdrmulas o.técnicas de articulacidn se forma-
lizaradn en algunos casocs (Los Reales Decretos de traspasos son
un claro ejemplo, al crear drganos de composicidn mixto, poner
convenios o procedimientos participados), y en otros se conver-—

tiran en précticas habituales, de mayor © menor eficacia segln
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el momento y el personal implicado.

En este tema, el desarrollo del Estado de las Autnomias se
juega buena parte de su consolidacidn, pues el ciudadano no es-
tard dispuesto a sufragar tal desarrollo a costa de la inefica—
cia en la prestacidn de los servicios. Existen, pues, unos pro-
blemas concretos que derivan de la complejidad del aparato ad
ministrativo que se crea en el desarrollo de un Estado Autond-
mico, y que obligan a poner todo el &nfasis en las técnicas de
cooperacidn, colaboracibn, y coordinacidn. Frente a ello, no
debe olvidarse que muchas competenciaé de ejecucidn lo son de
normas estatales. En este caso, al problema de la coordinacidn
entre aparatos administrativos se afiade la necesaria vincula—
cidn entre la norma estatal y su ejecucidn autondmica, lo que
implica, también, una particular relacidn entre el Estado y el

ente autondmico.

Dejando al margen este dltimo punto, que por su propia pecu
liaridad e importanéia es objeto de estudio en el epigrafe si
guiente,es necesario hacer un breve comentario a las técnicas
de superacién de esta divisidn en el ejercicio de competencias

ejecutivas, que de hecho aparecen estrechamente vinculadas.

a. Las té&cnicas de coordinacién en el ejercicio de funcio
nes ejecutivas,

La imposibilidad de separar nitidamente las competencias ejg.
cutivas aparece tanto en el proceso de su delimitacidn normati-
va como, de forma esencial, en el momentoc del ejercicio de tales
competencias, El reflejo de ello es que los REales Decretos de
traspasos se ocupan en deslindar lo Jque corresponde a cada ente

al tiempo que van creando los mecanismos de relacidn.

En consecuencia, el ejercicio de las competencias ejecutivas
deberd tener presente este conjunto de técnicas de coordinacidn
O colaboracidn, formalizadas o no, que delimitan de hecho el
cattce de la competencia y que, en todo caso, condicionan la po-
sibilidad de un ejercicio eficaz o no de la misma.

En este sentido, puede comprobarse la creacidn de &rganos de
composicidn mixta, la celahgracidn de Cdnvenios (por ejemplo,
los previstos en el RD 1950/80 de traspaso de servicios en ma-
teria de agricultura a la GEneralidad de Catalufia, formalizados
entre la ICONA y la Generalidad el 28 de febrero de 1981 en ma
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teria de Incendios forestales, equilibrioc biol&gico, ganaderia
forestal, caza y pesca, caldleogo de montes de utilidad pibiica,
especies naturales protegidas, restauracidn hidrolégica—foreg
tal y colaboracién y asistencia técnico-administrativa) el es-
tablecimiento de procedimientos compartidos (p. ej. el procedi
miento articulado en el RD 1010/81 de traspaso de servicios a
la Generalidad en relacibn a la autorizacidén de exportacidn de
bienes de valor histdrico artistico), o la fijacidn de objetivos,
directrices u otras formulas de coordinacién por la Administra-
cidn estatal, (vd. las O. M. de 4 de enero de 1984 sobre coor
dinacidn de la investigacidn agraria vy establecimiento de los
cbjetivos bdsicos y directrices generales del Plan Nacional de
Investigacidn Agraria), asi como, por Giltimo, la multitud de re
ferencias a la necesidad de colaboracién, mutua informacién y
comunicacidn que se contienen en los Reales Decretos de traspa

S0s.

Técnicas, todas estas, que reflejan la necesidad de crear
mecanismos de articulacidn entre la Administracién autondmica
y la estatal. Si al tratar el tema de las competencias legisla
tivas aludiamos a la necesidad de encontrar 1los cauces juridi
Cos para hacer coherente un ordenamiento plural basado en el
principio de la competencia,al tratar de las competencias eje-
cutivas debe destacarse la necesidad de encontrar las férmulas
de conggxién y articulacidn entre Administraciones, cuyas fun-
Ciones ejecutivas estén estrechamente relacionadas. RElacidn
que si es facil advertir en su delimitacién normativa, es per-
fectamente constatble en el ejercicio practico de los respec-
tivos cometidos. En todo caso, insistimos, estas t&cnicas o for
mulas de colaboracidn no deben afectar al &mbito competencial
reconocido a las Comunidades Autdnomas, pues su funcionalidad
no es la delimitacidn de es&era; competenciales sino la facili
tacidn de un ejercicio eficaz de competencias asumidas.

b. La redistribucidn de competencias.

Esta misma complejidad propia de la distribucidn de .competen
cias ejecutivas reclama una cierta flexibilidad en su asigna~
cidn, de manera que deberfa facilitarse la posibilidad de trans

ferencias o delegachfes competenciales desde uneg entes a otros,

Nuestro sistema, sin embargo, establece un mecanismo extraor-
dinariamente rigido al regular las tfans%&rencias o delegaciones
del Estado a las Comunidades Autdnomas. A diferencia del modelo
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alemdn, en el que como vimos se contempla como una modalidad
especifica de ejecucidn autondmica de competencias estatales

la actuacidn de los Lli#mder por encargo del Bund (Bundegauftrag-
verwqﬁtung), en nuestro sistema tal posibilidad se reduce a la
ampliacidn extraestatutaria de competencias a través del art.
150,2.

Ello supone tener que acudir al citado art. 150,2 en el que
se exige ley orgénica para cada transferencia o delegacidn. Se
guramente al haber unificado en este apartado transferencias
y delegaciones, y al no haberse precisado si tal transferencia
© delegacidn es de facultades administrativas o incluye también
competencias legislativas, se sometid toda actuacidén derivada
de este precepto a la reserva de ley org&nica. Frente a tal SO
lucidn hubiera podido distinguirse aqudlos casos en los que se
realizara una delegacidn del ejercicio de una competencia admi
nistrativa, en cuyo caso, no hubiera sido precisa 1la reserva
de ley orgdnica ni tan siquiera el control reforzado a posterio

ri que se contempla en el 153,1.

La linea,pues, que nos parece mis correcta es @ﬂ@,que se ha
previsto en la ley de proceso autondmico para las relaciones
entre Comunidades Autdnomas y Diputaciones, (art.5}. De esta for
ma se establece el marco de ulteriores delegaciones, que se con-
vertirdn en técnicas de relacién y colaboracién en el ejercicio
de aquellas competencias cuya aplicacidn prdctica reclama tal
forma de actuacidn. ELl marco generaly prevé también las facul-
tades que se reserva el ente delegante y da la cobertura juri
dica necesaria a una técnica, la delegaci®dn intersubjetiva, que
en principio choca con los esquemas cl&sicos de relaciones en-
tre Administraciones con personalidad independiente.

Lo que no tiene sentido es mantener una Administracisn peri
férica estatal con pocas funciones cuando estas puedan delegar-
se. Igualmente, es aconsejable unificar la gestidn de 5baVALA
organices de materias en unos mismos aparatos burocriticos. Y
ello, insistimeos, es posible a través de la delegacidn, sin
que el Estado, que no renuncia a la titularidad de la cémpeteg
cia, pierda las facultades de ordenacidn, direccidn e impulso
de la actividad administrativa. En todo caso, por ello, debe

insistirse en la conveniencia de acudir al articulo 150,2.



—16-

Por Gltimo, no pueden dejar de citarse aquellos casos

en los que se ha procedido a delegar competencias a través de
los REales Decretos de transferencias (asi, por ejemplo en los
Reales Decretos d-2115/78,299/79 6 2695/81), si bien en todos
estos casos se trata de Reales Decretos preestatutarios en los
que se pfocedfa, excepcionalmente, a la atribucidn de competen—
cias. Una vez en vigor los Estatutos de Autonomigentendemos
que tal posibilidad desaparece, debiendo ampliarse, que no de-
finirse, el &mbito competencial por la via extraestatutaria

del art. 150,2. Esta es la consecuencia, que juzgamos negativa,

Az la falta de ecisidn contltu01o al de una ejecucidén de com-
utele, polan Gmunc Ao W o ticwe di Vor, A azvaaTaa o 'Qmazhomhlapuwm
J ompetencias, sino a la delimitacidn de itos competenciales,

ha convertido el art. 150,2 en un mecanismo de diffcil utili-
zacidn practica, por sus enormes cautelas (una referencia a la
delegacidn competencial "preestatutaria" se contiene en la Sen
tencia del Tribunal Constitucional 53/ 84 de 3 de mayo, F.J.ter

cero).

IV- LA EJECUCION DE LA LEGISLACION ESTATAL.

a) . Planteamiento del problema.

Como ya hemos apuntado, las competencias de ejecucidn plan-
tean un problema adicional cuando se trata de ejecutar normas .
aprobadas por el Parlamento estatal o la Administracidn del Es
tado. En este caso la actividad administrativa de la Comunidad
Autdnoma no s8lo deberd coordinarse con la actuacidn de otras
AdministraciBnes, sino que, adem&s, deberd aplicar una legisla-

cidn dictada por otra Administracidn. '

A partir de esta constatacidn la doctrina ha insistido en
los problemas que conporta la separacidn entre el sujeto que
dicta la norma y el sujeto encargado de llevarla a efecto (GAR
CIA DE ENTERRIA-MUNOZ MACHADOK:)Se plantea en este caso, se di
ce,la necesidad de articular de %orma coherente 1la autonomia
de gestidn reconocida a las Comunidades Autdnomas y la vincu-
lacidn a la norma que se ejecuta. Dos principios que, como es
fdcil deducir, no siempre serdn féciles de coordinar.

Profundizando en el problema se llega a plantear 1la disyun

tiva entre la dewotavis en la ley y democnaws en la Adminis-.-
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cidn, retomando el debate que suscitd epte tema en 1la elabora
cidn de la Constitucién Austriaca, para apuntar la necesidad

de garantizar la democracia en la ley aln a costa de reducir
el cardcter autdédnomo del ente que aplica la norma. Tal solucidn,
sin embargo, se descarta como opuesta al modelo constitucional
espafiol en el que la autonomia de la Comunidades queda m&s fuer
temente protegido. Asi, MUNOZ MACHADézaa sefialado que "la
construccidn tedrica de la doctrina austriaca sobre 1la democra
cla en la ley ha conducido a resultados bastante prdximos a

las soluciones francesas sobre la jerarquizacidén de autorldades
propias de los sistemas Centralizados. ESta solucidn final debe
evitarse entre nosotros porgue, a mi juicio, es contraria a la

idea de autonomia que la Constitucion programa".

En todo caso, lo que es evidente es que la disociacidn entre
la formulacién de la norma Yy su ejecucidn plantea un problema
importante de precisién en la relacidn entre dos entes dotados
de autonomia politica. La Administracién autondmica no puede
convertirse en un 8rgano del Estado, pero es cierto que la re
serva a este Gltimo de la potestad normativa lleva implicita .-
una voluntad constitucional de ordenacién unitaria de un sector
Y parece reconocer un cierto poder de intervencidn estatal en
la ejecucidn de la norma por el dictada. En este mismo orden
de consideraciones debe valorarse la naturaleza juridica del
ente encargado de la ejecucidn Yy la misma voluntad constitucio
nal de reconocerle un poder de ejecucidn. Todo proceso de apli
cacidn de una norma implica un grado de discreccionalidad en el
sujeto a quien se reconoce tal facultad. Ante tal situacidn pue
de optarse por articular técnicas para reducir al miximo tal
discreccionalidad o bien por llevar el principio democrético
al interior de la voluntad que aplica la norma. Tal es el caso
del fendmeno participativo y la tendencia a la descentralizacidn.
En esta linea c¢reo que se sitda el "federalismo de ejecucidn",
por lo que frente a la primacia de 1la unidad en la ejecucidn
debe destacarse una clara voluntad por reconocer a entes terri
toriales, de estructura democritica, la congrencidn del mandato
normativo en cada circunscripcidn en atencidn a los intereses

de la respectiva colectividad.

Dentro de este marco general de referencia hay que atender

al tratamiento legal, jurisprudencial, v doctrlnal que de este
tema se ha hecho en nuestro pais.
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b}. El federalismo de ejecucidn en el sistema constitu’

cional espafiol.

Frente a la respuesta constitucional que la problemdtica
que acaba de mencionarsedha recibido en otros sistemas, lo
cierto es que el texto constitucional espafiocl gquarda el mas
absoluto silencio al respecto. La ejecucibn de normas esta-
tales por las Comunidades Autbnomas estd prevista en la Cons
titucidn, y tal S ¢ se ha concretado en los Estatutos de
Autonomia. Pero carecemos de reglas especificas que disciplinen
esta relacidn y que prevean los poderes de intervencidn estatal
ante la actuacidn de los entes regionales. Todo queda remitido,
pues, a los controles genéricos y a una interpretacidn del tex
to congtitucional capaz de deducir las técnicas de posible pre

sencia estatal en la ejecucidn autondmica.

En cualquier caso contrasta esta situacién con la precisidn
de la ley Fundamental alemana en la que, como vimos, a cada su
puesto de ejecucidn por los linder de normas del Bund se acom—

pafia un conjunto de mecanismos de intervencidn.

La falta de una teoria general plasmada normativamente sobre
el tema se acompafia con una serie de regulaciones concretas en
las que se contempla, a nivel constitucional, un poder de inter
vencidn estatal en los supuestos de ejecucibn autondmica. Asi,
tal facultad de intervencidn esti claramente recogida en el
caso de delegacidn (arts. 150,2 y 153,b desarrollados en las le
yes orgdnicas 11 y 12/1982 de 10 de Agosto de transferencias
complementarias a Canarias y Valencia). En cuanto a la ejecucidn
autondmica propia, tan sélo pueden mencionarse las referencias
a la facultad estatal de alta inspeccidn gque se introducen en
los Estatutos de Autonomia en relacidn con ciertos sectores ma

teriales.

c). La interpretacién doctrinal.

La falta de una respuesta normativa satisfactoria y la cons
tatacidn de la existencia de unos modelos de derecho comparado
en los que la ejecucidn autondmica de la legislacidén federal
~contaba con una regulacidn normativa precisa, llevd a la doc—
trina a un gran esfuerzo por introducir estos esquemas ford

neos en la sistemdtica constitucional espafiola. Me refiero, ob
viamente, a los trabajos de GARCIA DE ENTERRIA y MUNGZ MACHA-

DO;(é)
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Esta labor doctrinal se caracteriza por el intento de cons-
truir una teoria general de la vigilancia o supervisidn esta-
tal a favor del Estado en los casos de ejecucién auntondmica
de su normativa. Para ello, vy frente a los argumentos que se
oponen a un poder genérico de vigilancia o supervisién (la cons
titucidén sdlo permite los controles del art. 153, el art. 150,2
s6lo se refiere a casos de delegacibén, la Alta inspeccidn es &%
cepgcional) , se defiende la existencia de un poder general de
vigilancia en base al peso de los modelos de derecho europeo, la
propia naturaleza de la W4 ejecucidn, los principios constitucio
nales de igualdad y la definicién del Estado como social de De-
recho asi como el caricter instrumental de la vigilancia en re-

lacidn al poder de wasceéw estatal consagrado en el articulo 155.

Doctrina esta que, como hemos de ver a continuacidn, choca
con el texto congtitucional cuando se trata de concretar los me
dios a través de los cuales hacew efectivo el poder de super-—
vigidn. Al mismo tiempo, a nuestro entender, se da un peso ex-
cesivo a la introduccidn de modelos federales, reghificando tam-
bi&n una serie de té&cnicas que en tales sistemas obedecen a su-
puestos diferenciados. Asi, los mecanismos de intervencidn
estatal previstos en la ley Fundamental alemana para casos de
administracidn propia o delegada, o bien el recurso a las téc
nicas de la codaccién estatal (Bundegzwang) que en tal sistema

no constituye 1la garantia de la presencia estatal en la eje-.
cucibn de sus normas sino el Gltimo recurso de defensa del sig
tgma constitucional. Ni nuestro sistema puede adoptar las mis
mas técnicas previstas en el ordenamiento alemdn, ni tales téc
nicas presentan un caricter uniforme y dirigido siempre a sol-

ventar el problema de la ejecucidén autdnama.

d). El desarrcllo normativo.

Con la puesta en marcha del Estado de las Autonomias se han
ido dictando una serie de disposiciones en las que las previ-
siones constitucionales, sin duda inconcretas, han tomado cuer
po. Junto al caso ya citado de las leyes Organicas de delega-
cidn de competencias a las Comunidades Autdnomas de Valencia y
Canarias debe citarse la aprobacidn de los Reales Decretos de
Alta inspeccién en materia educativa y sanitaria (RD 480/81 de
6 de Marzo y R.D. 2824/81 de 27 de noviembre) que dieron lugar

al planteamiento de sendos conflictos de competencia resuelta
el primero de ellos a favor del Estado (STC 22—II—1982_en rela



~20—~

cidn a la Alta inspeccidn en enseflanza),y dando lugar el segun

do a la anulacidn de la norma estatal por falta de rango norma
tive, si bien reconociendo la validez general de la norma desde
su vertiente competencial (STC 28 de abril de 1983).

Igualmente debe reconocerse que en los Reales Decretos de tras
pasos hay una continua referencia a las factillg@gades de investi
gacidn o inspeccidn estatal (por ejemplo, RD 3305/81 scbre la
nspeccidn de los servicios transferidos a la Generalidad de Ca
talufia en materia de economia y finanzas, o RD 2432/83 sobre vi
gilancia, control e inspeccidn para aseqgurar el respeto a la nor
mativa estatal en materia de Seguro), asi como en algln Convenio
(Fiscalizacidn de la Administracidén de Bibliotecas, Archivos y
Museos transferidos a la Generalidad de Catalufia, Convenio pu-
blicado en BOE de 27 de BAbril de 1982).

Tambi&n debe destacarse la existencias de algunas normas es
tatales en las que se ha tratado de vincular mi&s estrechamente
la ejecucidn autondmica. Al corresponder al Estado la normacidn
en exclusiva, nada se opone a que el ejercicio de esta competen
cia reduzca 1la esfera discrecional del sujeto que debe aplicar-
la. Asi mismo en alguno de estos textos se reconoce el derecho
del Estado a recabar informacién de las Comunidades Autdnomas.
Asi, por ejemplo, el articulo 25 de la ley 23/84 de 25 de Junio
de cultivos marinos, en el que tras aludir a la necesaria coor
dinacidn, se reconoce la competencia autonémica para ejecutar .
los planes estatales asi como el derecho de la administracidn
“estatal para recabar de las Comunidades Autdnomas cuanta infor

macidn estime necesaria.

También debe hacerse referencia a una forma indirecta de con
seguir los objetivos perseguidos a través de la vigilancia o
supervisidn estatal, La unidad en la ejecucidn puede forzarse u-
nificando los procedimientos de aplicacidn de la normativa esta-
tal, unificacidn que serd posible en virtud de lo dispuesto en
el art. 149,1.18 de la Constitucidén. Como ejemplo de concrecidn

préctica de tal kil cabe mencionar la Resolucién de 24 de
abril de 1984 (BOE 28 de abril), de la Direccién General de Trans
portes terrestres sobre interpretacidn y aplicacién de las O.M. -
de 23 de diciembre de 1983, reguladoras del ré&gimen juridico de [o)
torgamiento, modificacidn y extensidn de las autorizaciones de

transporte piblico discreccional de viajeros y mercancias por ca
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rretera. En la exposicidn de motivos de la Resolucidn citada
puede leerse lo sigulente:"...esta Direccidn General conside
ra conveniente establecer las siguientes normas de procedimien
to a efectos de que las 0.M. de 23 de diciembre de 1983 sean
aplicadas con criterios homog&neos por parte de las distin-

tas Jefaturas provinciales y Comunidades Auténomas”.

En este proceso de concreccidn normativa de las facultades
estatales de vigilancia o supervisidn no cabe duda que el tex
to cenfral es el articulec 3 de la ley del Proceso Autondmico,
en que se han recogido los restos del articulc 7 del Proyecto de
LOAPA. Contiene el citado articulo 3 un intento de formulacidn
global de los poderes de intervencidén estatal, si bien la Sen
tencia del TRibunal Constitucional de 5 de Agosto de 1983 des
virtud el verdadero alcance del precepto al negar la conti-
tucionalidad del segundo pérrafo del art. 7,2 en el que se tra
taba de establecer el marco habilitante de los poderes estata-
les de Eﬁﬁﬁéééﬁ%m. Pero sobre este precepto volveremos méas
adelante al analizar la Jjurisprudencia constitucionalg en la

materia.

Resumiendo, el marco normativo que ofrece el ordenamiento
juridico espafiol a los poderes de vigilancia o supervisidn es
tatal en el caso de ejecucidn autondmica de su legislacién es
bastante reducido. Salvo en los casos de ejecucidn por delega-
cibn las facultades reconocidas al Estado son simplemente de
vigilancia o inspeccibn, sin llegar nunca a formularse técni-
cas de correccidn ante la desviacidn autonémica. El articulo 3
de la LPA no ha afiadido nada realminete significativo, recono-

ciendo al Gobierno el poder de velar por la observancia por las

Comunidades de la normativa estatal y la formulacién de los re-

querimientos procedentes.

e}. La jurisprudencia del TRibunal Constitucional.

La Jurisprudencia del TRibunal Constitucional ofrece una im-
portante via para iluminar el alcance de las facultades estata-
les de intervencidn en los casos de ejecucidn autondmica de le

gislacidn del Estado.

Una primera cuestidn a dilucidar es la extensidn de la facul
tad de vigilancia o inspeccidn. En este sentido habri gue preci-
sar si tales facultades corresponden al Estado en todos los su-

puestos de ejecucidn autonbmica o tan solo en los casos en los
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que se haya reconocido expresamente la potestad de Alta inspec
cidn.

Este tema se plantea abiertamente en el recurso de inconsti
tucionalidad interpuesto frente a la LOAPA, cuyo articulo 7 re
gqulaba de forma directa el problema de la ejecucidn autondmica.
Pues bien, el Tribunal Constitucional reconoce en principio la
constitucionalidad de un poder genérico de vigilancia en los

siguientes té&rminos :

‘"Es cilerto que la uniformidad contitucionalmente pretendida
en los supuestos en que corresponda al Estado la normacidn
sustantiva , legal, y reglamentaria, y a las Comunidades Au
tonomas sdlo la mera ejecucidn, quedaria desvirtuada -como
sostiene el Abogado del Estado- si el Estado no tuviera la
potestad y el derecho de velar para que no se produzcan dife
rencias en la ejecucidn o aplicacidn del blogue normativo.
Incluso en los mismos sistemas federales se reconoce una se
rie de atribuciones a las instancias federales que, en de-
finitiva, se concretan en una funcidn de vigilancia que la
Federacidn ejerce sobre las actuaciones ejecutivas de los
Estados Miembros", (STC 5 agosto 1983).

Reconocido tal poder debe precisarse su extensidn. A ello se
refiere a continuacidn el Tribunal Constitucional en la misma
sentencia que acaba de citarse "Pero al fijar el contenido y al

cance de dicha funcidn es preciso tener presente que la autono-

mia exige, en principio, a su vez que las actuacidnes de la Ad

ministracidén autonémica no sean controladas por la Administra-

cidn del Estado, no pudiendo impugnarse la validez o eficacia de

dichas actuaciones sino a través de los mecanismos coénstitucio-—

nalmente previstos. Por ello el poder de vigilancia no puede co-

locar a las Comunidades Autdnomas en una situacién de dependen-
cia jerdrquica respecto de la Administracién del Estado, pues,
como ha tenido ocasidn de seflalar este Tribunal tal situacidn no
resulta compatible con el principio de autonomia y con la esfera
competencial que de este deriva ". (STC 4/81 de 2 de febrero vy
6/82 de 22 de febrero).

Se modula, pues, el poder de vigilancia por la contraposicidn
del prinicpio de autonomia, y se niega la existencia de un poder

genérico de control que cologue a las Comunidades Autdnomas en
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Al Estado se reconoce la facilidad de investigar, de COmpro=-
bar la actuacidén de las Comunidades Autdnomas en aplicacién

de su normativa , pero en caso de querey reaccionar con medi-
das concretas se le remite a los mecanismos Constitucionales
los cuales poseen un caricter marcadamente jurisdiccional(lguai
mente F.J.9 STC 6/82 de 22 de febrero).

Esta doctrina del Tribunal Constitucional se confirma en 1la
Sentencia de 5 de agosto de 1983 (LOAPA) . El p&rrafo 2 del art.
7,2 se declara inconstitucional, y el término "velari" se iden-
tifica con la facilidad de formular requerimientos a las Comuni
dades Autdnomas de caricter vinculante. Facultad de requerir,
que, si por un lado se amplia fuera del marco del art. 155,1 de
la Constitucidn, por otro, lado se vincula a la existencia de
un recurso jurisdiccional. Se vigila Y Se€ requiere no para impo
ner medidas a las Comunidades Auténomas sino para, en su caso,
formular . el correspondiente recurso jurisdiccional. (vd. F.J.
12 de la STC 5 de agosto de 1983).

Por iltimo, debe sefialarse gue cuando el Tribunal Constitu-
cional amplia poderes de intervencidn estatal sobre la ejecucidn
autondmica no lo hace en base a una extensidn de los poderes de
vigilancia o inspecciédn, sino reconociendo la concurrencia de o-
tros ng}tulos competenciales a favor del Estado.O bien Se recurre
al art. 149.1.1, o a los titulos seguridad publica o relaciones
internaciocnales. Extensidn, pues,de la competencia estatal mate-
rial o del alcance de las bases, pero no vinculacién a la idea
de vigilancia de medidas concretas de actuacibén. En éste sentido
por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Constitucional 32/83 de
28 de abril, en su F.J. terecero al aftalizar los articulos 2 'Sy
4 del R.D. 2824/81. En concreto, al referirse al articulo § se
sienta la siquiente doctrina : "Si como consecuencia de la alta
inspeccidn la Administracidn Sanitaria del Estado tuviera cono
cimiento de cualquier problema o proceso que pueda tener una in
cidencia a nivel nacional podra ciertamente actuar en consecuen
cia, pero ya no podri cobijar cualesquiera medidas bajo el ti-
tulo competencial de la alta inspeccidn, sino bajo los otros
titulos competenciales ya examinados, de modo que la frase “pd—
dra adem&s adoptar las que considere necesarias debe entenderse
referida a mediadas de coordinacidn-art.149.1.16 C.E.- 0 acaso’
Otras ailin favorables, en su caso, bajo l?%ompetenc1a estatal de
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situacidn de drgano ejecutor, los medios de contrcl, seréan,

ues, los congtitucionalmente previstos.
P '

Esta doctrina Contitucional coincide con la manifestada
en los casos en los que se enjuiciaba el poder de Alta ins
peccidn . Por tanto, no sblo en los supuestos del poder ge
nérico de vigilancia derivado de toda ejecucidn autondmica,
sino tambi&n en los casos en los que se reconoce un poder
de Algta inspeccidn. Asi, en las citadas sentencias 4/81 de
2 de febrero y 6/82 de 22 de febrero, asfi como en la 32/83
de 28 de abril. En esta filtima se sefiala que "&i es cierto
que la Alta inspeccidn debe discernir las posibles disfuncio
nes en el dmbito de las respectivas competencias del Esta-
do y la Comunidad, tambi&n lo es que no debe convertirse como
teme o denuncia el representantes del Gohierno vasco en un
control tutelar de la accidn administrativa de la propia Comu

nidad".

Sentadas estas premisas el propio Tribunal Constitucional
ha tenido ocasibén de precisar el alcance de las facultades es
tatales que se derivan de este poder de vigilancia o inspeccidn
y las medidas a favor del Estado que en el se comprenden. De
manera concreta, en relacidn al art. 4 del RD 2824/81 sobre coor
dinacidn y planificacién sanitaria, admite la potestad estatal
para "supervisar y afializar", asi como para "impedir, asegurar
y garantizar" siempre que tales conceptos se interpreten en el
sentido de "mera verificacidn o comprobacidn". En cambio, nie
ga al Estado un poder de imposicidén de sanciones a los Sbrganos
de las Comunidades Autdnomas (STC 32/83 de 28 de abril).

Esta misma Sentencia establece en el Fundamento juridico an
terior que la alta inspeccidn constituye una competencia esta-

tal de vigilancia, un instrumento de verificacidn & fiscaliza—

cidn que puede llevar en su caso a instar la actuacidn de los
controles constitucionalmente establecidos en relacidn con las
Comunidades Autdnomas, pero no a sustituirlos, conviertiendo a
dicha alta inspeccidn en un nuevo y autdnomo mecanismo directo
de control.

En consecuencia, se admite un poder genédrico de supervisidn
entendido como vigilancia e investigacién, pero sin que lleve
aparejado la posibilidad de acordar medidas de imposicidén de
conductas a las Comunidades Autdnomas. No se trata, pues, de
un control, en el sentido de la combinacién de juicio y medida.
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seguridad ptiblica-art.149.1.29 C.E.-".(en el sentido identico,
vd. la STC 6/82 de 22 de febrero, F,J. 10 o enila sTC de 8 de
julio de 1982).

f). Conclusidn. Resumiendo lo visto hasta ahora, puede
concluirse afirmando la existencia de un poder gemral de vigi
lancia reconocido al Estado en los casos de ejecucidn autondmi
ca de su legislacidn. Este poder ha sido establecido genérica-
mente en el articulo 3 de la LPA, coincidiendo con la facultad
de Alta inspeccidn que se habla establecido ya en algunos sec
tores meteriales concretos.

A diferencia de otros ordenamientos (en concreto el alemén)
no existe una formulacidn precisa sobre el alcance del poder
de vigilancia, ni una tipologia diferenciada del mismo en razdn
de la vinculacidn més o menos estrecha con la norma que se apli
ca (Administracidn propia, Administracidn por encargo en ef sisw-
tema alemdn). En todo cado pueden diferenciarse los supuestos
de ejecucidn autondmica de los casos de deleggacidn, en los gque
el poder de intervencidn estatal es sustancialmente mayor (tampo
co pensamos que pueda identificarse la actuacidn por delegacidn

con la ejecucidn por encargo del sistema alemén}.

Esta falta de precisidn otorga a la Jjurisprudencia del Tribu
nal Constitucional un papel primordial. Seglin la misma los pode
res de vigilancia no conllevan medidas concretas de reaccidn.
Los controles estatal sobre las Comunidades Autdnomas son los
previstos contitucional y estatutariamente, pero no se pueden
ampliar aduciendo una ejecucidn autondmica. Por esta misma ra-
zbn debe desvincularse el art. 155 de la Constitucidndel tema
de la ejecucidn autondmica (esta temédtica se aborda en la lec-
cidn 22 del pregrama). El citado arficulo, gque trae su origen
del art. 37 de la ley Fundamental alemana (con alguna modifica
cidbn importante) es el Gltimo recurso en garantia del orden y’
equilibrio entre poderes establecido en la Constitucidn, pero
no es un mecanismo para solventar 1los problemas de relacidn
entre la ley y su ejecucidn forzosa (ALBERTI, CRUZ VILLALON;

a favor de esta vinculacidn de la Bundegyzwang con la Bundersah
sicht, GARCIA DE ENTERRIA y MUNOZ MACHADO#? Tan sblo si la ac-
tividad de una Comunidad Autdnoma en aplicacidén de la normati-
va estatal pone en peligro los fundamentos mismos del siste-

ma, imcumpliendo sus obligaciones ¢ atentando contra el interés
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general, podrd acudirse al remedio filtimo que preveé el art.
155, |

En definitiva, la necesaria coherencia 18gica entre la e-
manacidn de una norma y su ejecucidn debe compatibilizarse
con la autonomia reconocida al ente al gque se encomienda tal
aplicacifn, sin que pueda olvidarse ni la voluntad del cons—
tituyente de que tal materia tenga la regulacién legal unitaria
ni de que su aplicacidn corresponde@ a entes diversos con au—
tonomia politica. En este dificil equilibrio el necesario poder
de vigilancia no puede alterar otros pPreceptos contitucionales
como son los relativos a los sistemas de control sobre la actua
¢idn de las Comunidades Autdnomas, sin que los poderes centrales
puedan recurrir, como ocurre en otros sistemas, a un conjunto
de té&cnicas generales que tratan de dar respuesta-a los diversos
problemas que plantea la ejecucidn autondmica de normas estata-

les.
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Laqder en la Grundgeretz (trabajo iné&dito).
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Lecci6on7. LA MODIFICACION EXTRAORDINARTA DEL EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS

-y
. (N

Introduccidn °

.de‘facultédes de las CC.AA.Apor decisidén unilateral de las Cortes, el tercero

La distribucibén de competencias realizada por los Estatutos, en el marco de los
preceptos constitucionales, solo puede ser modificada mediante la reforma de los

Estatutos, conforme a las reglas que ellos mismos contienen.

Los supuestos del art. 150 CE, que ahora examinamos, no modifican por tanto la
atribucién respectiva de las competencias sino Gnicamente su ejercicio, en los

limites y laslcondiciones de cada supuesto. Mediante estos mecanismos la Consti-
tucibén intent

prever diferentes supuestos en que el ejercicio de la dlStIlbUClOﬂ
inicial no Aea la mejor, por razones coyunturales, y no smiwa de evolucidn de 1as
cond1c1ones|general de la sociedad o de las propias 1nst1tuc1ones €n Cuyo caso .

deberia acu irse a 1la reforma estatutarla.

En todo cas ,'el cambio que estas foérmulas operan en el ejercicio de las compe-

-tencias explica los controles y habilitaciones que la Constitucibn exige, mis

graves cuanﬁo mayor amenaza puedan suponer para el équilibrio de poderes entre
el Estado yllas CC.AA. disefiado por la Constitucidn, que solo por reforma cons—

titucional puede cambiarse:

En este sentido existe una diferencia clara de grado entre los instrumentos del

ntmeros 1 y 2 respecto al nimero 3. Mientras los dos primeros permiten el aumento

significa una disminucién de los poderes de las CC.AA. al margen de su volgnﬁad,

es decir, tambien por decisidn unilateral de las Cortes.

La ley de armonizacién representa pues el peligro eventual mis grave para ¥ el
equuilibrio de poderes configurado por la Constitucidén, que se afade a las causas
de centralizacibén existentes tante en Espafia como en otros Estados compuestos,

Yy tienen maycr relevancia en nuestro pais por la tradicién centralista.

En cambio la ley marco y la ley orgénica de transferencia o delegacidén de los dos
primeros nimeros del art. 150 no zm¥m presentan este pellgro e incluso parecen

conflgurarsc en los Estatutos -—que forman parte de las 1eyes que delimitan la

practica le&lslalea —L.0. 11 y 12 de 1982 sobre transferencia a Canarias y Va—
lencia— como instrumentos idoneos para flexiblllzar la distribucidn de competen-

cias inicial y hacer frente al periodo transitorio de 5 afios hasta la reforma de

nodip

s

e e
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los Estatutos que no poseen el maximo nivel competencial. Cumplen asi una funciobn

atributiva de competencias que resulta imposible por otra via(STC.76/83,fto.4). Si

acaso habria que revisar la rigidez con la que se han entendido hasta ahora.
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Ta ley merco (150.1 CE)

Buena parte de los equivocos gue provoca la interpretacidn:de esta
norma encueniran su explicacidn en los cambios introducidos en la
discusidn QoZétituyente._La redéccién actual -fué sustancialmente
introducida o& el Pleno del Senado, mientras gue antes, el texto
aprobado pbr el Congreso de Dipufados, se referia en el articulo
eau1va1eﬁte a "legislacidn delegada en' los términos de los artl-
culos 76'y 77%, que hoy son 82 y 83, mediante"ley de bases“ que
apfoba%aA Izs Cortes. Al sustituir esta: ley de bases por 1a 1ey
marco y uprimir 1z referehcia a los articulos 82 y 83 se intro-

dujo la mencidn al control de los “iribunales™ gue perturba vna in

terpretaéién coherente del zriticulo(l).

"En su forma actuel, 1la ley del art. 150. 1'es'netamente'diferente
de la legwsla01on delegada de los arto. 82 y ss. y se diferencia
tamblen de 1as leyes basicas del art. 149.1. Bl T.C. 1o ha subrayado

de manera 6réstica en la $.1/1982, de 28 de enero(fto.l).

-En el tema anterior,seﬁaiamos yva las diferencias con la legislacidn
delega&a; respecto a la législécién bésica del smticulo anterior b
diferencia fundemental estriba en que la competencia definida en a
ért 149.1 es compartida entre el Estado y las CC.AA. mientras que
la competencia del art. 150.1 es exclusiva del Estado; asi, la po-
tegstad 1egisiativa de las CC.AA. deriva en el primer cdgso de la

Constitucidn y_ en el seguﬁdo de la ey estatal, de la ley marco.

Ello produce otras consecuencias; mientras 1as CC AA. pueden 1egls—

lar en las msberias del art. 149.2 sin eeperar la ley bdsica del

r

Estado, ello vresulta imposible en el caso del 150.1; ademds ¢l 1i-

mite de lz legislacidn auvtondmica puede ser mds estrecho en
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el ejercicio de las facultades atribuides por una ley marco porgue
ésta no tiene que limitarse & las "bases" o "legislacidn bdsica"
sino gue puede incluir “directrices"™, gue parecen ampliar la con-
crecion de apuvellas., Ademas las Cortes tienen una posibilidad de

control sobgellas normas ge las CC.AA, inexistentes en la legis-

P

lacidn co7pértida.
No ofrecs/duda cue la ley marco del art. 151.1 opera éobre'compe~

tencia lpgislativa exclusiva del Estado, siendo indiferente gue lo

sea por directa atribucidn constitucional o en virtud de la clausda

residual d%l art. 149.3,porgue el Estatuto de la C.A. no asumid 1a
competenFié, hebiendo podido hacerlo; aungue esta podriz ser una &
las Causfé mis claras para utilizar la 1éy'marco.cuando se pretenda

Eagién de competencias entre CC.AA., 21 prever'eXpresamente
la Constitécién gue ia ley marco puede atribuir las facultades le~

- f
gislativas a "alguna"™ C.A. en perticular.
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Algunos Estatutos(por ejemplo, 28.2 E.Cat., 20 E.And.)} recogen la

posibilidad de gque 1la C.A. solicite de las Cortes la etribucidn de
facultades mediante la aprobacidn de una ley marco, ¥y el supuesto
es ihteresante en la perspectiva de una mayor colsboraciodn entre
los Parlamentos aviondmicos ¥y las Cortes, pero resulta claro cue
solg a éstas corresponde la decision. Tampoco ;érece gue la atri-

bucidn pueda realizarse en contra de la voluntad de las CC.AA. a2fec—
tadas.

El texto constitucional no deja dudas respecto a2l tipo de compesen-
'a las CC.AA.:"facultad de dictar

cias guve lz ley marco puede atribuir




_si puede‘ ser controladas por la jurisdiccidn ordinaria.

oy

] N 7 o - . .. ~

. .7
. .,
<

pare si mismas, normas legislativas"; pese a ello, la meyoria de B -

~doctrina{Garcia de Enterrfz, Mifioz Machado, Garrido Falla) sostiem

2 ..
¥ £

gue la ley rco puede atribuiﬁ!facultades reglamentarias.
f o S

El argumento mas eXpllclto se encuentra en 1a mencidn a2l posible

control de ﬂos "tribunelesg" al gue nog referiamos, y ha sido desurro-‘

1lado enlzrlmer lugar por Garrido Falla(2). "Tribunzles", en plural
no puede|referirse solo al Tribunal Constitucional sino gque debe in—
cluir ‘a los tridbuneles ordinaries, por ragzones semdnticas y siste-

miticas;| como la posibilidad de controlar las leyes autondmicas co-

responde| solo al T.C., la mencidn a los “tribunales™ indica que ls

facultades atribuidas a las CC.AA. pueden ser reglamentarias, qge

3§u2%ﬂmﬂﬁm%?ﬁ @eﬂniawﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁ:laﬂﬁaﬁ@ﬁ%ﬂﬁfﬁ%yi“T"' EEBREAD :

Para Garciz de Enterria corresponde g la ley marco decidir el rang

de las -fzcultedes atribuidas 2 las CC.AA.{3). E o

Como ya indicamos, la mencidn a los "{ribunales® encuentra su explii-
cacidn en el proeceso de elaboracidn de la normat, y en-la falta de
depuracidn entre su paso'de 1émdelegaci6ﬂ inicial a la i ley maco
actual. }odrla considerarse un-"precepto vacio de contenido™, pero
su eklpien01a se salve mejor por la efectiva competencia de los tri-
bunales para.plantear‘uﬂa cuestidn de inconstitucionalidad sobre las

leyes aprobadas por las CC.AA.;, no por sw exceso sobre la ley marco

ve continvaria siendo una especie de ultra vives nropio de la de .
q cont a 10 esy ¢ 11 y Y de la deb-

gacidn, sino por su eventual oposicidn a2 log preceptos constitucio-

N
W

Pero existe una razdén de mayor peso para oponerse a la atribucidn

de fazcultades reglementarias, incluso cuando constzsen en una ley

marco, y es la mxuedEnsiE consideracidn del sistema juridico de las
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- CC.AA. como un auténtico ordenamiento, sin perjuicio de su integra-

cidn en el ordenamiento estatal general.

Cada Estatuto configura un sistema propio de fuentes, con sus propios
prlnC1plos P ra ordenar las fun01one° del Parlamento y del Goblerno
autonomlcos. Por imperative coﬁstltu01ona1 ¥y reconocimiento de 1a
generalidad de los Estatutos, la relacidén entre 1a ley y el regla-
mento:au%onémico viene sometida al principio de supremacia de lé

ley, imﬁigiendo la existencia de réglamentos sin ley previa. Por lo
'tahto; sklo la ley de la C.A. puede habilitar el ejercicio de la

funcidn preglamentaria; admitir que el Gobierno de uma C.A. puede

“elaborar réglamentos por habilitacidn directa de una ley eétaﬁal
&1gn1flca alterar el sistemz de fuentes de la C.A. ¥ trastocar la

.p091c1oq resnectlva del Perlamento vy el Goblevno autonomloo

&ﬁm@ﬁ%@ﬁﬁﬁ%ﬂ@@ﬁg@@;@ﬁm@ﬁﬁ%ﬁﬁﬁ@ﬁﬁﬁn«@&mpﬁtﬁnﬂ&a&eke&@S{M&ﬁﬁﬁiwﬁaﬁ
ﬁgﬁﬁ%@X&ﬁﬁﬁh&mﬂgﬁﬁ%a%m@ﬁ@ﬁ#ﬁﬁi&ﬁﬁ%@aﬂeSE&E@&%&@%%E&S

cavr Ta ley prevista en el art. 150.1 CE presenta su no%a-mésséigﬁificativé
en coustituir un “marco® para la facultad legislativa de las CC.AA.
gue habilita. Este limite & las faculiades sutondmicas, designado
como "principios, bases y directrices", presenta notables caracteres

de generalidad, sin gue sca problema excegivo paras las CC.AA. porgue

se trata de comuetencias gue eran exclusivas del Estado.

‘ La yustaposicidn de 10c tcrmlnoc"nvlnojplosf bases y dlrECtTlCe°“
parece incluso indicar uvna gran dis ponlblllaad de las Cortes a la
hora de gbribuir competencias a las CC.Ak., ¥ suglere una escala de

condicionamientos gue va de mencr a mayor vincuvlacidn. Ldégicamente

-
‘....'

Lasvbasesequivalen gl pardmetro wdilizado en el art. 149.1 , los
1 oo B8 l a . ,'""_"I T . . oy b L . L2 2 . - .
principios® aluden a vn grado aun superior de abstraccion y genera~—

ligad y las "directrices", en cambio,a una mayor pauta de concrecidn

gue las bases.
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Pero resulta indtil intentar configurar a priori estos conceptos con

- mayor nitidez; ni la comparacidn con los principios generales del

derecho ni 14 sinonimia con las directrices de 1z CEE resultan re-
: ' L. ' X '
ferencias ut les, y las propias técnicas pueden Varlar‘segﬁn la ma-

teria a oue ﬁe refieran.

Un limite parece vnicamente seguro, no pueden agotar la materia,

puesto ape ‘su propia. naturaleza exige el desarrollo leglslatlvo pa

“las CC. A%. Por la misma razdén no puede considerarse dirigida direc-

tamente & 1os ciudadanos, porgue entonces sobrzria la ley autononlca,

y el Estaao poarla conseguir loi.mismo mediante unag ley ordlnarla.

-Siendo c?mpeten01a exclusiva del Estzdo, la Unica razdn para atri-

buir facpltades a las CC.AA. estriba en considerar preferible una

’ . L ’ S . ., -
regulacidn plural ¥y mas proxima a los ciuvdadanos, como la gue re-

presentan Jas leyes avitondmicas.
! : -
El control de las Cortes sobre las normas legislativas derivadas

de la ley marco se explica de nuevo por el carscter -exclusivo. de @

la competencia estatal y la cesidn de atribucilones gue supone.

El Rﬁglamento del Congresoc de Diputzdos(art. 167) esteblece para

es ae control = el mismo procedimiento gue para los decretos

'1ch93 tivos, & los cue remite{art. 153 R.C.). Si 2l mes siguiente

a la publiczcidn del texto legislativo ningdn diputado o Grupo per-
lamentario formula objeciones; se entenderé gue el desarrollo es
correcto. De le condrizrio se remitird a 1a\Com§§ién permanente co-~
resfondiente para oue elebore un Gictemen, que se debatird en el
pleno conforme al procedimiento legislativo general. Los efectos

juridices del control serdn los previsles en la ley marco.

Pese a esta pésima té€cnica del Reglamento del Congreso de Diputados

EnEaR bagsada en la analogia con la delegacidn legislativa, que deja
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. bastanfeé'prdblemas sin resolver, es preciso insistir en la diferencia
B entre la delegacidn legislativa del art. 82 y.ss CE y la ley marco,
-y por tanho la invalidez de las categorias de aquélla para ésta;asi

19 . CoL - i
eyampenn intervienen agui —-al menos en la misma
/

— estimamos qu
forma-- lag iausulas del plazo o del agotamiento de la facultad por
su ejercicid,?ya gue seria posible la reforma-de la ley avtondmica
de desarydllg siempre que'respetara los principios, bases y direc—
trices’d? %a ley estatel y se sometiera de nuevo al control de las

Corxtes. i

La falta| de aplicacién'del.precepto constitvcional gue comentamos
hace dif,éil concretar mids su perfil -~lufioz Machado se inclina por
la flexibpilidad para su posible articulacién(4)-—, en cambio varios
_Estatuto%(Canarias, Valencia, Cantabria, Ia Rioja...) han.pfevisto
su utilizacidn, con objetivos bien definidoé: junto con ia Ley Orga—
nica ge deiegacién o transferencia, »mwx®s que Veremos a continua-

- Cién.

J N .
i . - -
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"~ La ley orpinica de delepacién o transferencia ( 150.2 CE) oL

Este tipo de ley tiene su antecedente claro en limmpseutsbreswsg el art. 18 de
srvwee 1 Comstitueidn espaﬁglgida_IQBl;\kiigﬁm entonces estaba directamente coﬁectadsv”“zﬁ“
- ‘con las competencias estatales en virtud de la clausula residual, miéntras que =~

ahora aparece con caracter mas general, lo que explica tambien los controles que

ahora presenta y que entonces no existian.

Tras wn primer debate, se ha impuesto la opinién --defendida destacadamente por -
“*. 7 77 Mufioz ¥achado{5)-— de que estas son leyes extra-estatutarias y las delegaciones =~ -
o tramsferencias no podian realizarse en los mismos Estatutos, pese a su caracter

formal de ley orgamica. _. ,.

Efectivamente, la ratio principal de este tipo de ley consiste en corregir el
ejercicio de la distribucidn de competencias operada por los Estatutos, bien
porque se haya mostrado poco funcional o porque se opte por elevar el techo com-
‘petencial de.algunos; sin recurrir a la reforma estatutaria formal. En el primer -

sentido fué postuladc su’uso por el Informe de la Comisidén de expertos sobre Au-—

tonomias, a fin de organizar las transferencias en "bloques orginicos de mate-
rias" (6), y en el segundo ha sido previsto y actuado por algunos Estatutos,
s+ . COMO emseguida. verewos.' Segurament®e este tipo de ley, junto con la .examinada an-, ju.c
Prudoesteriofmiente, podrisn constituir el instrumento principal en una futuratequipara<ipal e

cifn de las competencias de las CC.AA.

Uns primera nots gue distingue a esta ley de la anterior es posibilitar 1a atri=:«ior
bucidr = las CC.AA. de competencias completas, sin que subsistam en el Estado 1a

e

-posibilidad de orientar la direccién autohdmica mediante "principios; bases oiliiiz

directrices™ y con la transferencia emreespandieri® de los medios financiercs - e 1o

correspondientes a las competencias delegadas y transferidas.

Este tipo de cesion “completa™ del Estado a las CC.AA. y la situvacién de la norma

junto a la ley marco, condujo a una parte de la doctrina a considerar gue la trans-—

—

ferencia o delegacién solo podia efectuarse en competencias ejecutivas(7). La con-

tradiccidn gque representsba que Ja atribucidn de la ley marco =mmugmss se realizara

por ley ordiraria y la transferencia o delegacidén requiriera ley orgénica se expli-
N .

caba pur le superior importancia real que puede representar una competencia cje-

cutiva respectc & una legislativa, especialmente si aquella es completa y dispone

de sus propios recursos financieros. La superior sistemitica de esta interpreta-

cién (ley marc) para legislacién, ley de transferencia para ejecucidn) conduce to-




‘por tanto,

125.2.:2® E. Cant., 37 E. Arg., 13 E. Mrc.) le posibilidad de leyes de transferens ..

. - 10 -
% ) :

hSYR -
. "_

dav1a a algunos dutores a defender esta posicion, guando ya las leyes organicas

11 y 12 /1982 ha realizado transferencias ‘muy ampllas ‘de competencias legislativas

"y ninglin precepta constitucional avala la limitacidn del art. 150.2 a las compe-

tencias ejecutivas. . AR /'

Efectivamedte;1$s;Leyes-Orgénicaé 11 y;12/1982 de 10 de agosto aprobadas el
mismo dia que los 'Estatutos de autonomia de Canarias y Valencia, han transfer1d0

a estas CC. A? las competenc1as legislativas y ejecutivas incluidas en sus Esta-

‘tutos que ju eraban el limite- competenc1al del art. 148.1 CE y las han 1gualado_g;1_

1 limite méximo del art. 149.1, zmeprasdmsmargrinedpEs que en princi-

-‘pio ‘no podﬂan'alcanzar al haber seguido la via de aprobacidn del Estatuto-de los- -+ -

art. 143 y

146 CE.
R PIERE i sibwranresdierarrmR andetaiyir it iesbartnd oy

ILa razbn evidente de esta aplicacidn del art. 150.2 CE se encuentra en la frus-
tracidn produc1da en estas CC.AA. por la decaolon del Gobierno Suarez de condu-
dir todos ios Estatutos pendientes de elab01ac1on por la via del 143- ]46 CE. ,que

reducia sus cémpetenc1as al menos durante cinco afios, hasta que se reformaran

- los Estatutos(art. 148.2 CE). Obviamente, la transferencia realizada no supone
‘Teforma, porque las competencias siguen siendo de‘titularidad esLaLal pero. en

“osu eJEClClO revultan equivalentes,: aunque somet:das @ control estatal ot idamac oo

Una razbn parecida ha incluido en numerosos Lstatutes (por ejemplo, art. 13 E.Ast.,
cia o delegacidn que eguiparen el ejeércicio de competencias autondmicas con el
que rcsultarid de la reforma de los Eststulos hasta el limite miximo del art.

149 1 CE. En algunos Estatutos, junto a la posible ley de transferencia figura .
tambien la posibilidad de leyes marco (art. 11.2 E. L-Rja., 16.2.2° E.Bal.),diri—
gidas al mismo objetivo, obtener el miximo dnvammpsiswr de eJerc1c30 de compe-
tencias sin reforma del Estatuto; conviene seiizlar que esta utilizacidn de las
leyes del art. 150.1 y 2 CE se contempla en todos estos Estatutos como alterna-—
tiva a la reforma del Estetuto transcurridos cinco afios, reforma & la que todos
aluden expresamente.

Ils obvic que tanto las transferencias realizadas a Canariexs y Valencia, como las

-

previstas zazz en los demis BEstatutos que hemos citadqﬁno son equiparables a las

competencias que las mismas CC.AA. pueden obtener mediante la reforma del Esta-

tuto, porque la titularidad permanece en el Estadoy porque éste puede establecer

condiciones y controles para el ejercicio de las competencias trasnferidas. Pero
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i obtienen el misme resultadofen cuanto al ejercicio.de las: competencias, .. . ..

:Si respecto a la ley marco, limitada a, atr1bu1r facultades, la ley organ:ca puede

‘gtribuir competencias completas, ésta contlene un limite.y. una-condicidn que, 1o,

/
aparecen en, aque, la, que por su propia naturaleza sean susceptibles ‘de transfe-

rencia o delegac1on ¥ que sean aprobadas por ley organica..

La 11m1tac1oP Ee que ‘solo afecten a materias "de titularidad estatal que por su

rpropla-naturE leza’ sean susceptibles de transferencia o delegaclon - teniendo: en:

'*ﬁfdbébleméntg encilentra su explicacidn er-el.deseo de tranquilizar.a los sectores.

cuenta que la’decisién corresponde Gnicamente a las Cortes, resulta retdrica y

que durante [la elaboracion de la Constitucidn xiﬁzdﬂ equiparaban el sistema de

las autonoml s con la desintegracién de Espafia. Ni slqulera constituye un criterio
de conuthUC1ona11daﬁ para el T.C., que siempre puede aplicar el principio de
unidad del ﬁrt. 2 CE v todos los que'deriVFn de.cl para anular la ley que debi-

r

i@ & }as instituciones centrales mﬁyﬁm&;g del Estado méas a]la de.

F

lite ﬂﬁﬁﬁﬂf*&“

lo que ex1ge el prlntlplo de autonomia.

La Constitucidn contiene en el art. 1&9.1 las competencias exclusivas del Estado,

designadas en unos cases por la funcidn legislativa bAsiga.o integral que se re- .

serva - para establecer un comin denominador en tode el territoerios= y en QErosi.,.i

casos por alusién a la materia (nacionalidad, Relacicnes internacionales,Defensa. .. ).
En el primer caso,-el Estedo ne puede transferir o delegar-fusciones que amepacen.. ..
la pérdida del comin dencminador juridico, pero si el resto; en el segundod caso,

no puede transferir e ﬁélegar Immsenoadmy elementos esenciales de aguellas materias

-

Sapmgdunssaens competencias de

o

pero éi.algunos elementos parciales, conectados coyn
las CC.AA. L.Vandelli se ha referido a funciones gue pueden realizar las CC.AA.
en materias tan tradicionalmente exclusivas como las relaciones inte%nacionales;
por ejemplo, tipicamente, la promocién internacionel de las actividades turisti-
cas(9), y Garcia de Enteria'suministra tambien varios ejemplos significativos.Como
resume este Gltimo : o '

- "no hay pues de suyo materias indelegables, susceptibles de enunciarse en

vna lista 'y mas bien Lodas admiten, en jprincipic, la posibilidad de una

colaboracidn autendmice que no afecte & la titularidad y responsabilidad

- filtima del Estado sobre la misma'(10).
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woede tontrol que conisidere necesarias,
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!

__L‘TurULa“exigenqi§7§eugue la transferencia. o.delegacién sea aprobada por 1ey~orgénica :=%t“wﬁ

Fo i, ujnadavtaggs gugLyer con las reservas, materzales del art. 81-CE- y sol6? pretende que<ih i

1a voluntad politica de realizarla alcance una mayoria cualificada en elfCongreso 7
--de Dlputados, ya que el procedlmlento para la aprobacidn dé la ley” organJCa requlere:'j

mayorla absoluta del Congreso ‘en una votacién final sobre el conjunto del proyecto
{(art. 81.2 CE).} ' -

.Esta.rigidez propprciona ademis una mayor seguridad juridica, en cuanto al cono-
Limientos de Aas, Jpaterias transferidas a las CC.AA., que solo pueden figurar en... -
este tipo de leyes, pero frena al mismo tiempo las delegacidones y transferenc1as

. gue. pud1 TN operarse. cuando la. dlscu310n de una ley ordinaria“en’las Cortes ‘dcon~ fi<

segara atrlbulr c1ertas func1ones a las CC.AA. para alcanzar una mejor organlza-
c1on,de la materia. Asi sucedidé por ejemplo, al discutirse el proyecto de ley de
Arrendamientos Risticos; cualquier articulo de pxmpns un proyecto de ley ordina-

ria ¢ cualquier enmienda que implique transferencia a las CC.AA. results inadumi-
_sible al requerirse la forma del art. 150.2, La decisidén cn estos casos, coms han -- -
sefialado Gil Robles y Marin, corresponde a los 6rganos'de direccién de las Camaras
(11). '

Por ﬁltimo, la ley orginica de transferencia o delegacién debe prever la corres-

pondiente, trasferencia de medios financieros y puede reservartaliEstéde Lasyforging ravo

AR IR o AR Lt 4

En l?s c1tadas le es organicas de trdn sferencias complementarias a Canari ias
&¢ 1

5 -

Va181c1a se establece la obligacidn de que la C.A. proporcione a la Administracion

central la informacién que ésta solicite sobre la gestibn de los servicios, lo gue

- N0 eg.propiamente un control sino la base material para para posibits controles, vy

se fijan tambien condiciones al ejercicio de las facultades Lrasnfcrlda3° manteni-—

miento de la eficacia anterior, no causar desequilibrios financieros, etc. S

En caso de incumplimiento de estas condiciones, el Gobierno advertira formalumente
a la C.A. y si ésta no reccifica puede suspender las facultades y servicios a los
tres meses, dando de ello cuenta a las Cortes; éstas decidiran, levantande la sug—

s

penzidn o rcvocango el ejercicio de la facultad trasnferidp.

- Este parcce ser, pues, el sentido del control gque el art. 153. b) atribuye al Co-

bierno sobre el ejercicio de las funciones delegadas que estamos est uéiando; es
légico que la decisi6n {(ltima corresponda a las Cortes, que habia aprobado la trans—

ferencia, pero ‘en todo caso surgen varias cuestiones. El art. 153.b) no contempla
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. la facultad del Gobierno para ‘.suspender el ejercicio de.las atribuciones transfe-
que se establece en este caso, y puede establecerse en otros, al amparo de las for-
mas de control que se reserva el Estado? Parece lo més lbgico.
De todas formas, el art. 153.b) ex1ge dlctamen del ConseJo de Estado, lo que no
aparece en 1as Leyes Organicas menc1onada% y lo refiere “al ejercicio de las fun-

ciones delegadas, ‘como si fneran separables de 1as "trasferldas »que no menciona.
Con ello patece introducirse una distincidn entré trasferencia. .y delegacidn que la
mayoria de }7 doctrina no ve; Mufioz Machado observa como miximo una cuestién de

matiz; en favor de la estabilidad‘deulantransﬁerenciauréSpeetq a-la.delegacién(12),

e
s

Garcia de Enterria ni siquiera eso(13). Nosotros no vemos tampoco ninguna diferencia

entre los dJ)s' términos. f~ol = { .}d(u—{?‘g(cd‘d( Cerdi D 7 ’)"L—t& /oc’

3

i
.
3

v
'
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. 1a facultad del Gobierno para .suspender el ejercicio de las atribuciones transfe-

_uﬂzidag»a;lé&gﬂAgwﬁgqbg; ntenderse que, ésta. facultad del Gobierno no es general sino:: -

que se establece en este caso, y puede establecerse en otros, al amparo dé las for-
mas de control que se reserva el Estado? Parece lo mis légico. f _ -
De todas formas, ei art. 153.b) exige dictamen del Cohsejo de Estado, lo que no

aparece en las Leyes Orglnicas mencionadas, y lo refiere "al ejercicio de las fun-

ciones delegadas" como si fueran separables de las "trasferidas",que no menciona.
) . _ : q

Con ello parece dntroducirse una distincién entre trasferencia y delegacidn que la
mayoria de la doctrina no ve; Mufioz Machado observa como maximo una cuestidn de : _
matiz, en, fﬁaﬂ‘y_qxg-;.d‘g_\,la'_esitabiligiad de la transfeérencia respecto a la delegacién(12),
Garcia de Enterria ni siquiera eso{13). Nosotros no vemos tampoco ninguna diferencia

entre los dos términos.f-d < L g{fu-ﬁ‘of‘,ﬂ-d_‘f Cati Y, IT_Q,L /w .
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*La ley de armonizacién (150.3 CE) ' .

Si los dos supuestos anteriores del art. 150 son extraordinarios en cuanto implican
cambio en Bl ejercicio de las competenc1as sin reforma de los Estatutos, la ley’

de armonizacidn es ademds un supuesto excepcional porque el cambio del egerc1c1o

de las competenc1as I¢ realiza en detrimento de las facultades de las CC.AA. ‘
- que son siempre la parte mas débil en la relacién con el Estado. Por esta razén;

las instituciones que permiten asumir competencias a la Federacidén en detrimento

" de los Estados van rodeadas de grandes precauciones en el Derecho comparado,: -

Aungue existen algunos instrumentos parecidos. ep los sistemas federales, el prece-~
dente mis claro de este articulo se encuentra en la Constitucidn de 1931, que

muestra igualmente la naturaleza de excepcidén en las condiciones que regueria.

| "E] Estado podrd fijar,por medio de una ley, aguellas bases a que habréan

de ajustarse las disposiciones legislativas de las regiones auténomas,
;cuandd asi lo exigiere la armonia entre los intereses locales y el interds-
?general de la Repliblica.Corresponde al Tribunal de Garantias Constitucio-
‘nales la apreciacién previa de esta necesidad. ' .

Para la aprobacién de esta ley se necesitard el voto favorable de las dos

- _terceras partes de los Diputados. que:integran las Cortes"(art..19). . = ... . .

+Teda la doctrina (Garcia de Enterria-Tomds R. Fernindez, MuFoz Machado,Leguina,
Vandelli, Moderne y Bon...) coinciden en el caracter excepcicnal de esta figura
{("férmula de uso excepcional",’ suouvhto CXCGICLOHdl" "instrumento muy peligroso
para las autoncmias' ...), y el mismo ha sido resa itado fuertemente por el T.C.
-que le califica como norma excepcional de cierre del sistema.
- "el articule 150.3 constituye una norma de cierre del sistema, aplicable
ésolo a aquellos supuestos en que el legislador-estatal no disponga de otros
;cauces constitucionales para el ejercicio de su potestad legislativa o éstos
, 0 sean sufic;entes para garantizar la armonia exigida por el interés general”
{STC. 76/1983, 5 de agosto, fto. 3.b)). |

T~

Este caracter excepcional de la ley de armonizacidn inspira sus potas principales:
el procedimienio agravado para su eprobacién --mis que pingfin otro en la Constitu—
cién——? la limitacidn de su CODiCHldO a los principios necesarios para proteger el
1nte1es general y su utilizacién Gnicamente cuando no exista otro instrumento para

alcanzar el mismo objetivo. E1 T.C. en la sentencia citada insiste varias veces
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la_imposibjlidad de utilizar la ley de armonizacién.cuando exista otro ti- ... . .

3 KT e

tulo competencialique permita ‘alcamzar el mismo £in.. - iiw oot o0 Ll Llgpirii
. - g . -
. . . . . . . s
La ratio de la-ley de armonlzac16p es impedir que la existencia de normas de las
.CC.AA. .contradicterias entre si o.con. la legislacién estatal-amenacen un interés .. -.is..
40 CC 7 Ca . s . . . . :
general queﬁ%&%eca mayor proteccion que la diversidad normativa propia del Estado
\

autondmico. . ; .

Es evidente que la diversidad normativa es consustancial con las autonomias dota-
~das,d¢,pgdeg-legi$lativo, y lasimple:pluralidad. de: solucidfies no autoriza la dn-= ™
tervenc1on .estatal., El supuesto habilitante para la armonizaciédn requiere que tal

- . . . . f

. diversidad vulnere el interés general R PR e E S oo Tl

Tampoco se trata de que las normas autonbmicas contengan algin elemento de inva—*
lidez, porque la solucibn en ese caso seria acudir a la jurisdiccidm correspon-

diente para invalidarlas, protegiendc la legalidad o la constitucionalidad.

. En cvalquier caso, la armonizacidn ne puede alcanzar a los Estatutos. de autenomia
porque éstos solo pueden ser modificades, como hemos visto, por los procedimientos

formales de reforma que ellos mismos han previsto, nunca por otra ley estatal,

El interés general no puede ser considerado como un concepto abstracto y metafi-

L31co s~al.medo del "bien comin''=—, ni: ‘puede.- referirse: Lampoco a] q1stema cnngtz-a?

‘\tuc1ona1 en~genera1 !pggagelggge.yag?nega%odgﬁgﬁémpilgo Fn la d15tr1buc1on de

compatencias entre el Estado y las CC.AA. por el constituyente; el interéds comin
" a que alude el art. 150.3 debe. ser-un bien concreto, pbrfcctamen e objetiyable; ~ v

cuya protecczou prevclece sobre la distribucién ordinariz de competencias;

'La necesidad de e8ta proteecidén; -tomo dice la Constitucién, debe ser’apreciada

por las Cortes; pero no basta, como hicieron las Cémaras en el proyecto de LOAPA,
que se designen las materias objeto de armonizacidn sinc que es preciso el pro-
nunciamiento parlamentaric sobre 1as causas que whkiwhgu hacen necesaria la armo-
nizacion y el interés general que se protege en cada caso. No basta, pues, QuUe ..

sea preferible la legislacidén uniforme de una materia} E%f%%éQE olggyegt%ﬁ%ggébu Z ?

.
£
unz reforme constitucional encubierta, sino que se precisa identificar concre- o

tamente la neéesidad sobrevenida y el interés concrete que se protege para proceder

a 1a armonizacibén de normas que la Constitucidn admite como diversas.

En_opinién de casi toda 1a doctrina(Garcia'de Enterria, Salas, Sanchez Agesta),

la materia sobre la que recae la ley de armonizacidén debe ser exclusiva de la
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. 0.A+y porgue si fuera compartida el Estado podria intervenir, bien mediante una = vemw

+1ey de bases .o bien mediante upa ley. ordinaria; sin embargo.el.T.C.. hea. salvado: lasabieyl

posibilidad de que se produzca en materias de competencia compartida, an, sefia-

lando que lo normal serd el supuesto de exclusivas. T T

No nos parece en cambio que resulte 1mpresc1nd1b1e el caracter ex_ post de la ley-
de armonlzac1on- .afin para el caso de que EKK&EXR&&E normas’ autonbémicas  previas . oD

a la ley de armonimacidn resultaria dificil que existieran en todas las CC.AA.,:= = o

.. ¥..por. tapko pararalgunas seria siempre anterior;- pero nada.impide que la armoni=o . ila

zaciodn se ‘produzca con caracter preventivo, para evitar que el interés general iy oo

.o Se vea amenazaddly sin esperar a que ésto ocurra. La proteccidn de. las CCiAX.. nmov jiofu

pasa por esta previsidn del Estado sino por el cumplimiento minucioso de las con—-

diciones exigidas para proceder a la armonizacién.

El contenido de 1a ley de armonizacién se limita a los "principios necesarios"

para armonizar 1as disposiciones de las CC.AA., lo que implica un contenido mis

“general y abstracto que las ' baseo y "directrices", si lo comparamos con e} con- -

tenido de la ley marco del 150.1. Su caracter de necesarios debe relacionarse
con la necesidad de proteger el interés generai apreciada por-las Cortes,de forma

que no vayan mas a1la de lo necesario para remediar la amenaza al interés general.

= Poruotirg parte; éstw configura a las leyes de armonizacibn como leyes deiprimeisisésisn

pios, en el sentido seflalade por Predieri( ); cunyissrneseset RmbEn g TrTEmessiy
los principios winculan positiva y negutivamente--como limite— el ejercicio de. . ..o
les competencias de las CC.AA., perc obviamente no las anulan, perque de nuevo im-

pilicaria modificacidn de les Estatutos. .

El ca ractﬁl excepcional de esta ley se revela en el caracter agravado del proce-

.dimiento legislativeo para su aprobacién. La Constitucidn exige un pronunciamiento

sobre la necesidad de armonizacidén por la mayoria absoluta del Congreso y del
Senado, pero ademas la estructura misma de la norma impone otras condiciones.

El debate sobre 13 ﬁecesidad de armomizar es previo al envio del proyecto de ley
y sigue las pormas @& los debates de totalidad, pudiendo ser iniciativa del Go-
bi:iine, de dos Grupos parlamentarics o de una quinta parte de los diputados{ert.
16

gislativa. En el Senado la iniciativa corresponde al Gobierno o a 2& senadores

(o]
et

R.C.), non mayorias que son superiores a las exigidas para la iniciativa le-

-

(art. 141 R.S.). En ambos casos la aprobacibn requiere mayoria absoluta.

~
-




‘enmlendas al articulade que supongan aumento o disminucidn de las materlas que

‘¢ién inicial y las eamiendas deben-mantenerse al nivel de los principios, sin-des-

:En fodo caso reduvlta importante distinguir la diferente naturaleza de las dos’

;.
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con el pronunciamiento anterior de las Camaras, lo cual excluye las enmlendas a

la totalidad de Hevolucidén™ —si caben las alternativas o de "sustitucibén"-- y las .
1as;Camaras consideraron preciso armonizar. En todo .caso, el proyecto o proposi-—-

cender nunca a regulaciones de detalle,

Kungue el art. 73 de la Constitucidén no incluye las leyes de armonizacidn entre. jojyoi i

las que deben- ser ‘aprobadas por el pleno de las Cimaras parece obvio que lo. estén .. cor B

y no puede ser aprobadas por una Comisién con capacidad legislativa plena.

Mis discutible es si Ia aprobacidn del proyecto o proposicidén requiere tambien
mayoria absoluta; asi 3o han considerado autores como Garrido Falla, Entrena
Cuesta o Mendoza Olivin, pereo no fué ésta la practica par lamentaria de la LOAPA.
El sentido afirmativo s2 apoya sobre la coherencia entre 1a apreciacién: de ‘las: o
Céamaras y el proyectﬁ con51gu1ente( Yy endcaracter de Gnico acto compleJo qQue
revisten las dos fases parlamentarias, lo que inclinaria a favor de mantener la

mayoria absoluta exigida para la primera fase ante la duda de la mayorla a apllcar

en, la sepunda.

fases. La primera se roduce 8 apreciar 1z existencia de un interés general que

impone la armonizacidnm, y censtituye el supuesto habilitante para la postericr
- s

aprobacion del proyecto o prov05151on de ley Egpo sep parando ambns, la Constitu-

cibén ha pretendide ‘que la decisl n'p‘%mcra de 1as Cortes se centre en la existen=res

cia real delniﬁterés;general al margen de la calidad y bondad del proyecto pos=

.

terior.

1a apllcac10n de la Jey de armonizacién viene orientada por su caracter de ley
de principios, gue dene informar positivamente la leglslac10n de las CC.AA. ¥y

constituye un 1imite ez su ejercicio. Exige pues gque los Parlamentos autondmices
o O sy plrs
modificuen SUS NOrmEsse X eventualmenterd prucbhn &

&

%, siendo posible que la ey

imponpa incluso plaves para ello. No es posible sin embarge gue la ley de srmoni-
zacion se apiiQ” éi -ectamente a los ciudadaros, porque la competencia autonodmica

no ha desaparecido sino que se mantiene, aunque condicionada. -
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LECCION 8.~ EL TRASPASO DE SERVICIOS DES ESTADO A LAS COMUNIDA-
DES AUTONOMAS.

I.- INTRODUCCION. IL.-LA TRANSFERENCIA DE BIENES Y SERVICIOS,
a) .La etapa preautonfmica, b).El sistema estatutario. b.1-La
implantacidn del sistema de Comisiones Mixtas y su critica.
b.2-El sistema establecido. b.3-Valoracidn critica. b.4-Los

reales Decretos de traspasos y la delimitacién éompetencialj,

I.~-INTRODUCCION,

El proceso de distribucidn competencial se articula, como
se ha expuestc en otras lecciones, a través de las previsiones

constitucionales y estatutarias.

Omlbo$
AN dos textos poseen, en exclusiva, la potestad para pro-

ceder a esta distribucidn de poder politico y funciones adminis
trativas. Pero obviamente, esta reordenacidn competencial preci
sa; ademds de su delimitacidn normativa, una traduccidn adminis
trativa, un reparto "de hecho" de bienes, servicios, personal y
recursos financleros. Este reparto debe reflejar el mandato noxr _
mativo, pero debe articularse a través dqmecanismos juridicos
especificos capaces de conseguir 13 adecuacidn a las previsiones
contitucicnales y estatuté?%ggiggragg€%%;%%6n de un sistema a
otro sin saltos en el vacio, con el menor costo pogsible y sin
perjudicar la buena marcha en la prestacién de los servicios.
Por otra parte, no puede oclvidarse Que la construccidén del Esta-
do de las Autonomias se realiza sobre un Estadc ya constituido

y en funcionamiento, con unas normas que distribuyen competen-
cias entre las Administraciones en virtud de las cuales hay una

asignacidn de medios materiales y personales,

La instauracibén del Estado previsto en la Constitucidn pre-
cisa, por tanto, el desarrollo normativo de las previsiones
constitucionnales y un proceso transitorio de adecuacidn de
los aparatos administrativos existentes a la nueva situacidn

juridica.

Junto a ello, el sistema de financiacidn de las Comunidades
Autdnomas establecido en la Constitucidn, en los Estatutos de
Autonomia y en la LOFCA (salvo en los casos en los que se acu
de al Concierto) se ha articulade a través de un proceso con

dos etapas claramente diferenciadas. En la primera, que regiri



mientras duren las transferencias de servicios de cada Comuni
dad Autbnoma y, en todo caso, seis afios, las;Comunidades Au
tonomas recibir&n a cargo del Estado una financiaci6n suficien
te para cubrir el coste efectivo de los servicios transferidos.
Esta etapa provisional y transitoria ser& sustituida por el
sistema general previsto en la LOFCA, sustituyéndose las trans
ferencias estatales del periodo transitorio por un porcentaje
de participacidbn en los ingresos estatales tamhag del Estado.

La aplicacibn préctica de la distribucidn competencial re-
clama, pues, la necesidad de articular los mecanismos juridicos
para traducir administrativamente los bienes, servicios y per
sonal que comporta wuna competencia y para determinar el coste
financiero que implica para la Comunidad Autdnoma el ejerci-
cio de esta competencia. La realidad es que la Constitucidn guar
da silencio sobre estas cuestiones, remitiendo su regulacidn
a la que determinen los respectivos Estatutos. (art. 147,2-d :
"los Estatutos de Autonomia deber&n contener....las competen-
cias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucidn y
las bases para el traspaso de los servicios correspondientes a

las mismas"},

En ejercicio de esta competencia, los Estatutos de Autonomia
asumieron la experiencia Republicana como modelo y han estable-
cido Comisiones mixtas de composicidbn paritaria en el seno de
las cuales se decide el contenido de las transferencias. El e-
jemplo de los primeros Estatutos de Autonomia aprobados (Dis-
posiciones transitorias segunda y tercera y sexta respectivamen
te de los Estatutos Vasco y Catalén) arrastrd a los demis. Los
intentos de reordenar el sistema, ante® las disfuncicnes obser-
vadas, ha chocado siempre con el hecho de la competencia Es-

tatutaria para determinar el mecanismo de traspasos.

Estos son los temas objeto de estudie§ en esta leccidn.Para
ello procederemos al examen del mecanismo establecido para la
transferencia de bienes y servicios, a continuacidn analizare-
mos las cuestiones relativas a las valoraciones financieras de
los traspasos y, por dltimo, prestaremos atencidn a la transfe-
rencia de funcionarios estatales a las Comunidades Autdnomas,

como temdtica que encierra unos problemas especificos,
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IT.- LA TRANSFERENCIA DE BIENES Y SERVICIOS.

a.- La etapa preautondmica.

Ya en la etapa de instauracidn provisional de regimenes de
autonomia a través de Decretos leyes va a iniciarse el proceso
de transferencia de bienes y servicios, dando asi contenido a
las competencias transferidas y permitiendo un rodaje de funcio
namiento a los diversos entes preautonémicos antes de su acceso

a la autonomia a través de la aprobacibn del respectivo Estatu-

to.

En esta etapay el texto decisivo serd el Decreto ley de 29
de Septiembre de 1977 por el gue se restableci® la Generalidad
de Catalufia, creéndose das Comisiones mixtas, una para transfe
rencias del Estado a la Generalidad y otra# para reordenar las
competencias entre la Generalidad y las Diputaciones. El sis-
tema asi estableci&geéxtenderé, sin excesiva justificacidén (MU-

ROz MACHADOfi)al resto de entes preautondmicos.

Los Reales Decretos leyes de creacifn de los entes preauto-
ndmicos y los Reales Decretos que se dictaron en desarrollo de
los mismos establecieron las reglas generales sobre la composi
cidn y procedimiento de actuacién de estas Comisiones Mixtas.
Alcanzawdo el acuerdo en la Comisién relativa a traspasos del
Estado, el mismo se elevaba al Gobiernoc a efectos de la formﬁ—

lacidn de la transferencia mediante Real Decreto.

La critica principal al sistema asi disefiado, al margen de

la insuficiencia de la previsiones contenidas en las normas e}
bre funcionamiento de las Comisiones Mixtas para dar respues-
ta a todos los problemas gque se planteaban, fue la ineficacia
que comportaba la negociacidn por separado en cada Comisién.

Se impedia de esta forma una visidn glcbal de la reforma del
Estado, paralela a la transferencia de competencias a las dis-
tintas Comunidades, y se hacia m&s dificil el contar con equi-
pog bien preparados de estudio o propuesta para cada sector
orgédnico sobre el que decidiera iniciarse un proceso de trans-

ferencias.

A esta situacidn tratd de dar respuesta el Real Decreto
2968/1980 de 12 de diciembre {(cuando algunas Comunidades Autd-
nomas ya habian aprobado el Estatuto de Autonomfa), modifican-
do el funcionamiento y la composicién de las Comisicnes Mixtas



de transferencias. (Al estar alin en la fase presstatutaria

el Estado puyede regular de forma uniforme estas Comisiones).
El dato esencial fue la creacién de Comisiones Mixtas por Depar
tamento Ministerial y no por ente preautonfmico, con el fin de
conseguir la homogeneizacibén de los procesos de transferencia.
Tales Comisiones, compuestas por miembros de la Administracidén
afectados en todo proceso de traspaso (p.ej.Director General
de Patrimonio del Estado y Director Genral de la Funcidn PGbli
ca) , por agquellos afectados por el proceso concreto que se dis
cutia en cada caso Y por un miembro de cada ente preautonémico,
funcionar&n en esta etapa preautondmica %ggideberén desaparecer
al entrar en vigor los Estatutos de Autonomia, en los que se
vuelve al sistema de Comisiones Mixtas del Estado-Comunidad Au-
tonoma. No obstante, como veremos, las Comisiones previstas

en el R.D. 2968/1980 se mantendrin como Comisiones Sectoriales

de apoyo a los acuerdos de las Comisiones Mixtas.

Existe, pues, una primera experiencia preestatutaria en la
que se pone en marcha el proceso de traspaso de bienes Yy Servi
cios a través de Comisiones Mixtas cuyos acuerdos publica el
Gobierno como Decreto. Estos acuerdos ser&n luego asumidos
por los propios Estatutos de Autonomia, (p.ej. disposicidn tran
sitoria sexta, seis del Estatuto de Catalufia "La Generalidad
asumird con cardcter definitivo y autom&tico, y sin solucién’
de continuidad los servicios que ya le hayan sido traspasados
desde el 29 de Septiembre de 1977 hasta la vigencia del presen
te Estatuto")y en algunos casos daran lugar a 3%%%%265 Reales
Decretos de traspasos ampliando o completando lo ya & it

en la fase preestatutaria.

Al margen de esta continuidad en el proceso de transferencias
hay un dato que debe destacarse en tanto supone establecer una
clara distincidn entre ambos momentos. En la fase preestatutaria
no se procede a la simple traduccidn administrativa de las com-
petencias asumidas, sino que se transfieren al mismo tiempo las
competencias. El Real Decreto de traspasos fija las competen-
cias del ente preautondmico y los bienes y servicios necesarios
para su ejecucidn. Esta diferencia de valor juridico ha sido cla
ramente reconocida por la propia jurisprudencia del TRibunal Cons
titucional (p.ej. Sentencias del 7 de Abril y 20 de mayo de 1983
© de 3 de julio de 1984.) En la primera de ellas, se sefiald que:
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"s6lo en las situaciones de lo que se llamd preautonomias las
competencias se adquirieron por medio de traspasos, y esta.
modalidad puede todavia hoy funcionar respecto de aquellas
competencias que en el Estatuto no hayan sido mencionadas.
Habrd que concluir entonces gque no es posible,®wn pxwdadf , trans
ferir las competencias que corresponden ya en virtud del Esta-
tuto®. Si corresponden en virtud de &ste, ope legis ¢ ipso iu-
re, como suele decirse, mal se pueden transferir. En este sen-
tido es mas exacta la disposicidn transitoria sexta del Estatu

to de Catalufia que habla de traspaso de los servicios inheren-

tes a las competencias, que, segln el Estatuto, corresponden?
Asi como por la doctrina del TRibunal Supremo (p.ej. Sentencias
de 18 de febrero y 2 y 12 de marzo de 1983, ar.1349;1455 y 1536).

b.- El sistema estatutario.

b.1.La implantacidén del sistema de Comisiones Mixtas y su

. critica.

La aprobacidn de los diferentes Estatutos de Autonomia ha de
suponer la superacibn del sistema anterior al desarrollarse la
previsién constitucional contenida en el art. 147,2~4. Los Esta
tutoa de Autonomia del Pais Vasco y Catalufia establecen en sus
disposiciones transitorias la creacifn de una Comisién Mixta,
integrada paritariamente por vocales designados por el Gobierno
y por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autdnoma, a la que
se encomienda elevar la propuesta al Gobierno sobre el traspaso
de bienes, derechos, servicios y personal. El modelo de las Co-
misiones Mixtas, una por Comunidad, se extenderi al resto de Co
munidades Autdnomas (vd. la disposiciém transitoria segunda del
Estatuto Vasco, y la sexta del Estatuto Cataldn. Pese a las no-
tables diferencias, se coincide en la té&cnica de la Comisidn Mix

ta paritaria).

El sistema asi establecido serd criticado de inmediato por la
doctrina (COSCULLUELA, MURNOZ MACHADO#jgduCiendo la incoherencia
y disfuncionalidad que comporta la negociacién en 17 Comisiones,
al mismo tiempog que se pone en relieve la falta de una regula-
cidn general de un tema tan importante 'y juridicamente complejo.
La inexistencia de un marco juridico claro y preciso lo remitfa

todo a la rmegociacidn y al acuerdo.
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La critica al sistema de Comisiones Mixtas es frontal en el
Informe de la Comisidn de Expertos. "Pretender la transforma-
cibn de un Estado fuertemente centralizado-sefiala el informe-
en otro basado en poderes a Autonomias territoriales sin que
exista wuna efectiva direccidn del proceso, sinoc a puroc golpe
de pacto y negociacidn en los gue se actfia sin una visidn pre.
cisa del conjunto, y sin una previsibén exacta de las metas,
es, sin duda, una ilusibn de leo. que, por mucho esfuerzo que
se ponga en el empefio, reswitg resulta aventurado esperar el
éxito....Con un procedimiento en este tipoc las transferencias
de servicios dependen mis de la habilidad de los negociadores
gue de la amplicacidn estricta de las reglas de distribucidn
de competencias, los Ministerios retienen mds de lo que deben,
los recursos (personales, patrimoniales, y financieros) se dis
tribuyen inequitativamente, algdﬁ%%&?%%%ionariales gque dominan
parcelas enteras de la organizacidn se resisten a la operacién
y logran evitarla, los ritmos y prioridades de las transferen-
cias son distintos, la Administracidn estatal no acierta a ha-
cer un disefio previo de sus propias necesidades, la articulacié6n
de las competencias estatales y las de las Comunidades Autdno-
mas no. llega a hacerse efectiva, la reforma administrativa se

aplaza continuamente, la inseguridad juridica es notoria”.

La larga cita es enormemente significativa. El problema era
como articular la reforma del sisgtema, teniendo en cuenta las
limitaciones del legislador estatal al remitirse el texto de
la Constitucidn a los respectivos Estatutos de Autonomia.

La situacidn asi descrita, permite reconocer, a nuestro en-—
tender, dos problemas diversos, si bien fuertemente interrela-
cionados. Por una parte, la necesidad de una ley general sobre
el procedimiento legal de las transferencias en la que se abor
dar®n con uniformidad %.precisién técnica todos los problemas
jurididos que plantea este proceso de traspaso de bienes y per
sonas. Por otra, la bGsqueda de alglin mecanismo para coordinar
la actuacidn de 17 Comisiones mixtas y para actuar con una cier

ta visidn de Estado.

Pues bien, por 1o que hace a este dltimo tema, ya hemos men-
cionado el Real Decreto 2968/1980 de (12 de diciembre. La respues

ta al problema planteado va a encontrarse en los Pactos Autond-
micos y en la introduccidén de las Comisiones Sectoriales en los
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erdag procedimientos de elaboracién de las propuestas de las
Comsiones Mixtas. Pero ello solo fue posible con el acuerdo de

las respectivas Comunidades Aut&nomas.

En relacibdn con el otro gran problema, la necesidad de una
norma general de regulacidn del proceso de traspasos, la solu
cidn se quiso encontrar en los articulos 22 a 28 del Proyecto-

.de LOAPA. Pero el texto del Gobierno se enfrentd con los limites

constitucionales antes expuestos. y todo aquello gue incidia

en competencias reconocidas a las Comisiones Mixtas fué decla-
rado inconstitucional (arts. 22.c; 23;24,2).La doctrina de la
SEntencia del TRibunal Constitucional de 5 de agosto de 1983

es clara y tajante sobre est@ extremo. "El traspasc de servicios
a las Comunidades Autdnomas" dice el Tribunal Constitucional

en el F.J.28, "no quedd configurado en el bloque de la consti-
tucionalidad como un proceso uniforme sinc, mas bien, como el
resultado de varios procesos que, por su naturaleza, habfIan de
originar diferencias én cuanto al tiempo y al contenido de los
traspasos. La remisidn estatutaria contenida en el art, 147,2
de la Constitucién dejd abierta la posibilidad de que los tras
pasos se realizasen en momentos distintos, bajo té&cnicas distin
tas y que condujesen a distintos resultados materiales; y esta
posibilidad de diferenciacidén se proyectd hacia los niveles in
feriores de la normacibn al atribuir los Estatutos la ejecucibn
de los traspasos a Comisiones Mixtas paritarias y dotarlas de
facultades para regular su propia actividad.... Existe,pues,una
reserva competencial a favor de las Comisiones Mixtas para regu

. . s
lar los traspasos de servicios a las Comunidades Autdnomas. :

No obstante} aquellas disposiciones que contenian mandatos
referidos al Gobierno o bien aquellas que se referian a aspec
tos formales de los Acuerdos de las Comisiones Mixtas se admi
tieron como contitucionalemente vdlidas, Por otra parte, debe
tambien sefialarse que las diferentes normas de las Comisiones
Mixtas habian ido homogeneizando y perfeccionando su conteni
do.

b.2. El sistema establecido: creacidn de las Comisiones
Mixtas; Composicidn y Funcionamiento de las mismas; Adopcibn

de acuerdos; Publicacién del Real Decreto por el Gobierno.

El desarrollo de las previsiones estatutarias va a dar lu-
gar a la aparicidn de las diferentes Comisiones Mixtas, como
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