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donde dice: pueden referirse tanto a

materias no reservadas a la misma.:

debe decir: pueden referirse tanto a
materias no reservadas a ley orgédnica,

como a otras reservadas a la misma.
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PROYECTO DE LEY

Proyecto de Ley Orgéanica de Armonizaci6n idel Proceso Auton6émico.

PRESIDENCIA DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS

De acuerdo con lo dispuesto en el vigen-
te Reglamento provisional de la Camara,
se ordena la remision a la Comisién Cons-
titucional y la publicacion en el BOLETIN
OFICIAL DE LAS CORTES GENERALES del pro-
yecto de Ley Orgéanica de Armonizacién
del Proceso Autonémico.

Los sefores Diputados y los Grupos Par-
lamentarios disponen de un plazo de un
mes, que expira el 17 de diciembre, para
presentar enmiendas al citado proyecto de
ley, cuyo texto se inserta a continuacion.

Palacio del Congreso de los Diputados,
3 de noviembre de 1981.—El Presidente del
Congreso de los Diputados, Landelino La-
villa Alsina.

El proyecto de Ley Orgéanica de Armo-
nizacién del Proceso Autonémico responde
al deseo de establecer un conjunto de prin-
cipios, criterios y reglas que precisen, ra-
cionalicen y den coherencia a los distintos
procesos de autonomia. .

Los aspectos mas importantes del pro-
yecto de ley pueden sintetizarse de la si-
guiente forma:

1. Disposiciones de caracter general en re-
lacién con el proceso autonémico.

La ley pretende, en primer término, acla-
rar e interpretar algunos preceptos de la
Constitucién que exigen una mayor preci-
sién y concrecién (por ejemplo, contenido
y caracter de la denominada legislacién
basica, naturaleza de las competencias ex-
clusivas, etc.), asi como aplicar y desarro-
llar plenamente ciertos principios y nor-
mas constitucionales, tales como los rela-
tivos a las actuaciones del Gobierno para
asegurar el cumplimiento de la legislacion
estatal, cuando su ejecucion corresponda
a las Comunidades Auténomas, a las fa-
cultades que deben corresponder al mis-
mo sobre la actividad de estas tultimas en
los supuestos de transferencia o delega-
cién de competencias previstos en el ar-
ticulo 150, 2, de la Constitucién, o a las
férmulas de cooperacién y participacion
entre la Administracion del Estado y las
Comunidades Autéonomas.

9. Relaciones entre las Comunidades Au-
ténomas y las Diputaciones Provincia-
les. '

Por otra parte, y sin perjuicio de las com-
petencias que la legislacion de Régimen
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II.

Local atribuya a las Diputaciones, se esta-
blece la posibilidad de que las Comunida-
des Auténomas puedan asignar o delegar
ciertas competencias a tales Corporacio-
nes Locales o que las mismas puedan asu-
mir con caracter permanente, la gestion
ordinaria de los servicios de la Adminis-
tracién auténoma. Tal cratingencia no s6-
lo permitira soslayar la creacién de nue-
vas estructuras burocraticas —de elevado
coste y dificil improvisacién—, sino que
facilitard la comunicacion y colaboracién
entre las Comunidades Auténomas v las
Corporaciones Locales.

Por ultimo, se estima, necesario prever la
integracién de las Diputaciones en las Co-
munidades Auténomas uniprovinciales,
asumiendo éstas el caracter de Corpora-
ciones representativas g que se refiere el
articulo 141, 2, de 1a Constitucién.

3. Ordenamiento juridico comun g todas
las Comunidades Auténomas.

Uno de los principios inspiradores de 1a
ley es que, en la medida de lo posible, 1a
Administracién de Iasg Comunidades Auto-
nomas se rija por el ordenamiento juridi-
co-administrativo aplicable gl resto de lag
Administraciones, De tal suerte, se garan-
tiza el principio consagrado en el articu-
lo 149, 1, 182, de 1g Constitucién de igual-
dad de los ciudadanos ante las diversag
Administraciones.

De acuerdo con tal criterio, se establece
que la Administracion de las Comunidadeg
Autonomas, sin perjuicio de las especiali-
dades derivadas de su propia naturaleza,
se regira por la legislacion de] Estado so-
bre* procedimiento administratiy
piacion forzosa, responsabilidad
nial y contratos y concesiones ag
tivas.

0, expro-
patrimo-
ministra-

4. Transferencias de servicios.

Los traspasos de servicios g, las Comuni-
dades Auténomas se acomodaran g, prin-
cipios que aseguren la, racionalidad, cohe-
rencia y rigor de las transferencias que
se lleven a cabo. Se trata de evitar que

las transferencias se circunscriban a com-
petencias de un Ministerio concreto, pro-
curando, por el contrario, que Comprel}d?n
bloques materiales homogéneos. Asimis-
mo, las transferencias deben ser objeffo de
una programacién general y en su ejecu-
cioén debe cuidarse que queden nitidamen-
te delimitados y precisados los medios per-
sonales y materiales que se traspasan y el
coste efectivo de los servicios.

5. Reforma de la Administracion del Es-
tado.

_ : e
Desde otra perspectiva, se considera qu

- . . n—
‘el proceso autonémico exige una profu

da reestructuracion de la AdministrfiCIOrl
del Estado. Tal reforma de la Administra-
cion deberd llevarse a cabo, segun la 1€y,
de acuerdo con los principios constitucio-
nales de eficacia, desconcentracion, coor-
dinacion y economia del gasto publico. Por
Otra parte, del desarrollo y ejecucion de i
reforma administrativa debera darse Cuer;-
ta al Congreso de los Diputados semestra:
mente. La reforma supondra la supresion
de los organos y servicios que resulten e
hecesarios, la reestructuracion de la.A G-
ministracién periférica del Estado bajo 12
autoridad de los Gobernadores Civiles, y
la reorganizacién global de los Departa
mentos ministeriales.

6. Funcion publica.

La funcion publica de las Comunidad,e?
Auténomas se regirs en todas 1as Cuesno-
1es relativas a seleccion de personal, CE}ls
rrera administrativa, retribuciones ¥ Otr?'-
derechos profesionales, sindicales vy P° 1s
ticos de los funcionarios por las norma"
¥ principios comunes al personal al Seﬂil
cio de todas las Administraciones PUP 1_
€as, que se estableceran en la ley qué 1.‘6‘
gule el régimen estatutario de los funcic
nharios, de acuerdo con lo previsto en "
articulo 149, 1, 18+, de la Constitucion: 15

El proyecto de ley precisa, por otra pali—
te, el régimen especial que seré de apdo
cacion a todos los funcionarios del EStafe—
due se transfieran o hayan sido trans
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ridos a las Comunidades Auténomas. Este
régimen singular se inspira en dos prin-
cipios fundamentales: a) Respeto a todos
los derechos que correspondan a los fun-
cionarios en el momento del traspaso; b)
Integracion de los mismos como funciona-
rios propios de las Comunidades Aut6no-
mas, sin pérdida de su condicién de fun-
cionarios de los correspondientes Cuerpos
y Escalas del Estado.

7. Apreciacion por el Congreso de los Di-
putados y el Senado de la necesidad de
dictar una Ley Organica de Armoniza-
cion del Proceso Autondémico.

El presente proyecto de ley, como ya se
ha apuntado, intenta articular, con crite-
rios generales, todo el desarrollo del pro-
ceso autondmico, e incluye preceptos de
caracter distinto, entre lo que algunos pre-
sentan el caracter de principios armoniza-
dores de las potestades normativas: de las
Comunidades Auténomas, aun en el caso
de materias atribuidas a la competencia de
éstas, por entender que asi lo exi‘ge el in-
terés general de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 150, 3, de la Constitucion.

La intenciéon de ordenacion global del
proceso autonémico que se atribuye a di-
cho proyecto de ley aconseja, & juicio del
Gobierno, mantener su estructura y con-
tenido unitario, aunque solo algunos de
sus preceptos tengan el indicado caracter
armonizador, en el sentido constitucional.
Tal es el caso de las disposiciones relati-
vas a la cooperacion entre autoridades del
Estado y de las Comunidades Auténomas
(articulo 9°), relaciones entre las Comu-
nidades Auténomas y las Diputaciones Pro-
vinciales (articulos 12, 13, 14, 15, 16 y 17),
elaboracion de normas o programas de
contabilidad nacional (articulo 19, 2), or-
ganizacion y competencias de las Corpo-
raciones de Derecho representativas de in-
tereses econémicos o profesionales (articu-
lo 21), funcién pablica autonomica (articu-
los 31, 32, 33, 35, 38, 37, 38 y Disposiciones
adicionales segunda y terceral.

El Congreso de los Diputados y el Sena-
do, en sesiones celebradas, respectivamen-

ITT.

te, el 30 de septiembre y el 9 de octubre
de 1981, apreciaron la necesidad, por razén
de interés general, de dictar una ley que
establezca los principios necesarios para
armonizar las disposiciones normativas de
las Comunidades Auténomas en las si-
guientes materias:

12 Cooperacion entre las autoridades
del Estado y de las Comunidades Autdéno-.
mas.

2> Relaciones entre las Comunidades
Autonomas y las Diputaciones provincia-
les. L ,

3. Elaboracion de normas o programas
de contabilidad nacional. -

4* Organizacion y competencias de las
corporaciones de derecho publico represen-
tativas de intereses economicos o profesio-
nales.

52 Funcion publica autonémica.

En su virtud, el Consejo de Ministros, a
propuesta del Ministro de Administracién
Territorial, somete a la deliberacion de las
Cortes Generales el siguiente proyecto de
ley.

TITULO I
Disposiciones generales
Articulo 1.° ~

1. En las materias que sean de exclu-
siva, competencia de las Comunidades Au-
tonomas por no incidir en los Ambitos que
la Constitucién reserva al Estado, el Go-
bierno y las Cortes Generales no podran
interferir el libre ejercicio por las Comu-
nidades Auténomas de sus facultades le-
gislativas o ejecutivas fuera de los casos
previstos en la propia Constitucién y que
en estricta aplicaciéon de la misma se regu-
lan en los articulos siguientes.

2. El ejercicio de dichas competencias
no sera obstaculo para la actuacion por
el Estado de las que a éste se reservan por
la Constitucion, ni podran excusar el exac-
to cumplimiento por las Comunidades Au-
tonomas de los deberes que ante el propio

' Estado y los ciudadanos -espafioles les im-
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IV

ponen los articulos 138 y 139 de aquélla y
las demas leyes de general aplicacion.

Articulo 2.°

1. Siempre que la Constitucion o los
Estatutos de Autonomia de las diferentes
Comunidades Auténomas empleen las ex-
presiones “bases”, “normas basicas”, “legis-
lacion béasica’ u otras semejantes para re-
ferirse a la competencia normativa del Es-
tado, se entendera que corresponde a éste
la, determinacion de los principios, direc-
trices y reglas esenciales de la regulacion
de la materia de que se trate y, en todo
caso, los criterios generales y comunes a
que habran de acomodarse necesariamen-
te las normas autondmicas de desarrollo
para garantizar la igualdad basica de to-
dos los espaiioles, la libertad de circulacion
vy establecimiento de personas y bienes en
todo el territorio espaifiol y la imprescin-
dible solidaridad individual y colectiva.

2. Las bases que en cada caso establez-
ca la legislacion estatal no podran reser-
var al Gobierno poderes reglamentarios y

- de ejecucion, salvo en aquellos aspectos
que deban considerarse contenido béasico
de la regulacion legal, por afectar a inte-
reses generales de la nacién o exigir su
tratamiento prescripciones uniformes.

Articulo 3.°

Mientras las Cortes Generales no elabo-
ren la legislacion a que se refiere el ar-
ticulo anterior y las Comunidades Auto-
nomas no dicten normas sobre las mate-
rias de su competencia, continuaran apli-
candose las leyes y disposiciones del Esta-
do que se refieran a dichas materias, sin
perjuicio de su ejecucion por las Comuni-
dades Autonomas en los casos asi previs-
tos en sus respectivos Estatutos.

No obstante, las Comunidades Auténo-
mas gue ostenten esta competencia, segtin
sus Estatutos, podran desarrollar legisla-
tivamente los principios o bases que se con-
tengan en el Derecho estatal vigente en
cada momento, interpretando dicho Dere-
cho conforme a la Constitucién.

Articulo 4°

Las normas que el Estado dicte en el
ejercicio de las competencias que le reco-
noce el articulo 149, 1, de la Constitucién
prevaleceran, en todo caso, sobre las nor-
mas de las Comunidades Auténomas, cual
quiera que sea la denominacion de las com-
petencias que a éstas atribuyen sus Esta-
tutos. '

Articulo 5.°

1. La armonizacion normativa por ré-
zones de interés general podra hacerse an-
tes o después de que las Comunidades Au-
ténomas hayan dictado las correspondien-
tes disposiciones que han de ser objeto de
la, misma.

2. En tanto que la ley de armonizacion
no se modifique por el procedimiento €s-
tablecido en el articulo 150, 3, de la Cons-
titucién, los principios de la misma vincu-
laran igualmente a la legislacion del Es-
tado que se refiera a la materia objeto de
armonizacion.

3. Los principios que en las leyes de ar-
monizacién se establezcan obligan al EF"
tado y a las Comunidades Auténomas a c;llcf-
tar las normas de adaptacion, sin perjul-
cio de su eficacia inmediata a partir de 12
fecha de su entrada en vigor. Mientras 1as
Comunidades Auténomas no dicten la le-
gislacion definitiva de adaptacion rige el
derecho estatal.

4. Antes de la aprobacién por el Gobifar-
no de un proyecto de ley de armonizacién

debera oirse a las Comunidades Autono-
mas.

Articulo 8°

El Gobierno y, en su caso, las Cortes .Ge-
nerales, podran recabar de las Comumda_r
des Auténomas la informacién que precl-
sen sobre la actividad que éstas desarro-
llen en ejercicio de sus propias competen-
cias.

Las informaciones obtenidas por este me-
dio seran accesibles y podran ser utiliza-
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das por todas las Comunidades Auténo-
mas.

Articulo 7.°

1. La ejecucién por las Comunidades
Auténomas de la legislacion del Estado de-
bera sujetarse a las normas reglamenta-
rias que las autoridades estatales dicten,
en su caso, en desarrollo de aquélla, sin
perjuicio de la facultad de organizar libre-
mente sus propios servicios.

2. El Gobierno velara por la observan-
cia por las Comunidades Auténomas de la
normativa estatal aplicable y podra for-
mular a través del Delegado del Gobierno
los requerimientos procedentes a fin de
subsanar las deficiencias en su caso adver-
tidas.

Cuando tales requerimientos, que ten-
dran caracter vinculante, sean desatendi-
dos o las autoridades de las Comunidades
Autonomas nieguen reiteradamente las in-
formaciones requeridas o dificulten noto-
riamente la labor del Delegado, el Gobier-
no procedera, en su caso, en los términos
previstos en el articulo 155 de la Constitu-
cién.

Articulo 8°

Cuando las Comunidades Auténomas
ejerciten competencias estatales en virtud
de una Ley Organica de transferencia o
delegacion, se estara a lo que en cada ca-
so disponga dicha ley en orden al control
estatal de la actividad de aquéllas.

Las autoridades de las Comunidades Au-
tonomas habran de ajustar su actuacion en
todo caso a las instrucciones emanadas de
las autoridades estatales competentes. El
incumplimiento o inobservancia reiterada
de las mismas, una vez constatado, podra
dar lugar, previo informe del Consejo de
Estado, a la suspensién por el Gobierno de
la delegacién o transferencia o al ejercicio
directo de la competencia por los érganos
del Estado. De esta decisién se daré cuen-
ta a las Cortes Generales, que habréan de
ratificarla.

V.
Articulo 9.°

1. A fin de asegurar en todo momento
la necesaria coherencia de la actuacion de
los poderes publicos y la imprescindible
coordinacion, se reuniran de forma regu-
lar y periodica, al menos dos veces al afio,
Conferencias sectoriales de los Consejeros
de las distintas Comunidades Auténomas-
y del Ministro o Ministros del ramo, bajo
la presidencia de uno de éstos, con el fin
de intercambiar puntos de vista y exami-
nar en comun los problemas de cada sec-
tor y las acciones proyectadas para afron-
tarlos y resolverlos. ‘

2. La convocatoria de la conferencia se
realizara por el Ministro competente, bien
se trate de reuniones ordinarias o de las
extraordinarias que se celebren para el tra-
tamiento de asuntos que no admitan de-
mora. En este ultimo caso la convocatoria
podra también formularse a instancia de
alguno de sus miembros.

Articulo 10

1. El ejercicio de las competencias del
Estado y de las Comunidades Auténomas,
que afecten a la utilizacién del territorio
y al aprovechamiento de los recursos na-
turales que sean de interés general, se
ajustara, en todo caso, a las directrices ge-
nerales que establezcan los planes apro-
bados conforme al articulo 131 de ia Cons-
titucion.

2. En los supuestos no contemplados en
el ntimero anterior, los planes, programas
0 acuerdos del Estado y de las Comunida-
des Auténomas que, siendo competencia de
una de estas esferas afecten a servicios o
competencias de la otra, se estableceran,
exclusivamente en cuanto a este extremo,
de comun acuerdo entre ambas.

Si no se obtuviera el acuerdo, se some-
teran las diferencias al Senado, que adop-
tara la resolucion que en cada caso con-
sidere procedente.

Articulo 11

El ejercicio de las competencias estata-

les & que se refieren los articulos anterio-
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VI

res se ordenara estrictamente a la satis-
faccion de los intereses generales, sin in-
terferir las competencias propias de las
Comunidades Auténomas para la gestion
de sus intereses propios. En ningdin caso
podran ejercitarse dichas competencias de
forma discriminatoria para cualquier Co-
munidad.

TITULO II

Comunidades Auténomas y Diputaciones
provinciales

Articulo 12 A

1. Sin i)el‘juicio de las competencias que
la legislacion de régimen local atribuye a
las Diputaciones provinciales, los Estatu-
tos de Autonomia y las leyes de las Comu-
nidades Auténomas podran asignarles
competencias propias de Ig, Comunidad o
delegarles su ejercicio siempre bajo la di-
reccion y control de éstas. Las Diputacio-
nes provinciales podran asumir la gestion
ordinaria de los servicios propios de la, Ad-

ministracion auténoma, en el territorio de
la provincia, en log términos que los Esta-
tutos y dichas leyes establezcan.

2. A efectos de la direccién ¥ control
del ejercicio de los servicios asignados o
delegados a lag Diputaciones provinciales,
la Comunidad Auténoma, podra elaborar
programas y dictar directrices sobre la ges-
tién de los Servicios, que seran de obligado
cumplimiento para las Diputaciones, asi
como recabar en Cualquier momento in-
formacion sobre lg, gestion del servicio, en-
viar comisionados y formular los requeri-
mientos pertinentes para 1a, subsanacion
de las deficiencias observadas:

. En caso de incumplimiento de las direc-
trices, denegacién de las informaciones so-
licitadas o inobservancia, de 1og requeri-
mientos formulados, 1a Comunidad Autes-
noma, de acuerdo con lo dispuesto en gy
legislacion, podra revocar 1g competencig,
asignada o delegada o ejecutarla por si
misma en sustitucién de 1g, Diputacion pro-
vincial. En este ultimo Supuesto, las érde-
.nes de la Comunidad Auténoms, sergn

vinculantes para todos los agentes que ges-
tionen el servicio de que se trate.

3. En los supuestos de delegacion y de
gestion ordinaria de los servicios de las C"O-
munidades Auténomas por las Diputa»c%O-
nes provinciales, las resoluciones que eslj
tas adopten podran ser recurridas en al-
zada ante los 6rganos de aquéllas. y

En tales supuestos,. podran también las
Comunidades Auténomas promover .1a, re-
vision de oficio de los actos de las Diputa-
ciones provinciales de acuerdo con lo pre-
visto en la legislacion vigente.

4. Las Diputaciones provinciales po-
dran organizar los servicios asignados 0
delegados, que ejerceran bajo su respon-
sabilidad, con arreglo a lo dispuesto en 10s
parrafos anteriores.

Articulo 13

Cuando las Diputaciones provincxaIE_S-
gestionen servicios propios de las Comuni
dades Auténomas, éstas, de acuerdo COl’i
su legislacion, podran fijar médulos de fu(lile
cionamiento y financiacién y niveles ;
rendimiento minimo, otorgando al respe?_
to las correspondientes dotaciones econg—
micas. Las Diputaciones provinciales pti-
dran mejorar estos moédulos y niveles uu—
lizando sus propias disponibilidades pres
Puestarias.

Al “iculo 14

La actividad financiera de las Comunt
dades Auténomas y las Diputaciones prg—
vinciales podran coordinarse, en el supuso 5
to de competencias concurrentes, a efec n-
de la gestion de los servicios correspo
dientes. s-

Para ello se podran unir los presupu® r
tos respectivos, sin que esto implique 1a in
tegracion de los mismos.

Articulo 15

' . odran

1. Las Comunidades Auténomas po'drl-js‘

delegar en las Diputaciones pr(‘)vipma.er:
$egun la naturaleza de la materia, €l j
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cicio de competencias transferidas o dele-
gadas por el Estado a aquéllas, salvo que
la ley a que se refiere el articulo 150, 2,
de la Constitucién, disponga lo contrario.

2. El Estado no podra transferir o dele-
gar directamente sus competencias a las
Diputaciones provinciales, con excepcién
del servicio de recaudacion de tributos.

Articulo 16

1. En las Comunidades Auténomas uni-
provinciales que se constituyan, la Diputa-
cién provincial quedara integrada en ellas,
con los siguientes efectos:

a) Una vez constituidos los organos de
representacion y gobierno de la Comuni-
dad Auténoma o en el momento que esta-
blezcan los respectivos Estatutos, queda-
ran disueltos de pleno derecho los érganos
politicos de la Diputacion.

b) La Administracion provincial que-
daré totalmente integrada en la Adminis-
tracion autonomica.

¢) La Comunidad Auténoma, ademas
de las competencias que le correspondan
segiin su Estatuto, asumira la plenitud de
las competencias y de los recursos que en
el régimen comun correspondan a la Dipu-
tacion provincial.

d) La Comunidad Auténoma se subro-
gara en.las relaciones juridicas que deri-
ven de las actividades anteriores de la
Diputacion provincial.

2. Las Comunidades Auténomas unipro-
vinciales tendran, ademas, el caracter de
Corporacién representativa a que sé refie-
re el articulo 141, 2, de la Constitucion.

Articulo 17

Lo dispuesto por esta ley, en relacion con
las Diputaciones provinciales, seréa aplica-
ble a los Cabildos y Consejos Insulares y
otras Corporaciones de caracter represen-
tativo a que se refiere el articulo 141, 2,
de la Constitucién; no siendo, sin embar-
go, aplicable a los Consejos Insulares lo
dispuesto en el articulo anterior.

NEE.
TITULO III

Régimen general de las Administraciones
de las Comunidades Auténomas

Articulo 18

1. Sera de aplicacion a la Administra-
cion de las Comunidades Autonomas y a
los organismos que de ella dependan la le-
gislacion del Estado sobre el procedimien-
to administrativo, sin perjuicio de las es-
pecialidades derivadas de la organizacion
propia de aquéllas. Tales especialidades de-
beran ser aprobadas por ley de la respec-
tiva Comunidad Auténoma, sin que en nin-
gun caso, puedan reducirse las garantias
que establece la legislacion estatal en fa-
vor del administrado.

2. También seran de aplicacion a la Ad-
ministracion de las Comunidades Auténo-
mas las normas generales sobre expropia-
cién forzosa y responsabilidad patrimonial
de las Administraciones publicas. Igual-
mente seran de aplicacion directa las nor-
mas estatales sobre contratos y concesio-
nes. En este ultimo caso, mientras el Es-
tado no apruebe la legislacion basica a que
se refiere el articulo 149, 1, 18.%, de la Cons-
titucion.

Articulo 19 i

1. En tanto que una ley del Estado no
establezca un régimen distinto, en virtud
de lo previsto en el articulo 149, 1, 187, de
la Constitucion, seran de aplicacion a la
Administracion de las Comunidades Auto-
nomas y a los organismos y empresas que
de ella dependan las mismas reglas sobre
contabilidad y control econémico y finan-
ciero aplicables a la Administracion del
Estado, sin perjuicio de las especialidades
que deriven de los respectivos Estatutos.

2. El Gobierno elaborara normas o pro-
gramas de contabilidad regional de las Ad-
ministraciones publicas, que seran aplica-
bles a la, Administracion de las Comunida-
des Auténomas para procurar su adecua-
cién a la metodologia europea.
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VIII.

Articulo 20

1. El Tribunal de Cuentas, 6rgano su-
premo de control externo de la gestién eco-
noémica y financiera del sector publico, es-
tablecera Secciones Territoriales para el
ejercicio de las funciones que le asigna su
Ley Organica en el ambito de cada Comu-
nidad Auténoma.

2. La actividad econémica y financiera,
de las Entidades Locales existentes en di-
cho territorio y la actividad economica, y
financiera de la Comunidad Auténoma se-

ra controlada a través de las Secciones Te-
rritoriales.

Articulo 21

1. Las Corporaciones de Derecho publi-
co representativas de intereses econémicos
o profesionales que existan o se constitu-
yan en el territorio de cadg Comunidad
Auténoma se ajustaran en su organizacion
¥ competencias a log principios y reglas
basicas establecidos por 1g legislacién del

Estado para dichag entidades, sin perjuicio
de cuales_quiera. otras competencias que pu-
diera atribuirles o delegarles 1a Adminis-
tracién autonémica,

2. Podran constituirse por ley del Es-
tado Consejos generales 0 superiores de las
Corporaciones a que se refiere el apartado
anterior para asumir la, representacion de
los intereses corporativos en el &mbito na-
cional e internacional. Sin embargo, los
acuerdos de las Corporaciones de admbito
inferior al nacional no seran susceptibles
de ser recurridos en alzada ante los Con-
sejos generales o superiores, si sus esta-
tutos no disponen lo contrario,

TITULO IV

Transferencias de servicios

Articulo 22

El régimen de traspasos de servicios g las
Comunidades Auténomas se acomodars, g,
los siguientes principios:

a) El conjunto de traspasos de servicios
referidos a une mismea materia, debera pre-

ver fechas de entrada en vigor homogé-
neas, ron anterioridad a las cuales la Ad-
ministracién del Estado debera disponer la

,oportuna reforma de su propia estructura

administrativa.

b) El traspaso de servicios se progra-
mara preferentemente teniendo en cuen-
ta los ya operados en relacién con las Co-
munidades Auténomas constituidas.

c) Los niveles o médulos de prestacion
de los servicios transferidos en ningan ca-
so podran ser inferiores a los existent(.as
con anterioridad al traspaso, sin perjuicio
de las facultades de organizacion y direc-
cion del conjunto de los servicios que co-
rrespondan a la Comunidad Auténoma.

Articulo 23

1. Los Reales Decretos de transferen-
Cias de servicios tendran por objeto blo-
ques materiales y organicos completos ¥
deberan prever los medios personales, fi-
nancieros y materiales necesarios para su
normal funcionamiento.

El Real Decreto de traspaso de servicios
de la Administracién del Estado a las Co-
munidades Autéhomas recogera, en su ca-
80 y de conformidad con el titulo II de la
presente ley, las formas de su integracion
en la organizacion administrativa de 1as
Diputaciones provinciales, cuya determi-

nacion corresponde g, las Comunidades Au-
tonomas.

2. Cuando en el momento de transferir

los servicios se observe que la distribucion
de competencias en cada materia no per-
mite un eficaz ejercicio de las mismas, 12
correcta organizacion de la, Administracion
autonémica y la mas adecuada reforma de
la Administracion de] Estado, se promove-
ra la redaccién de los proyectos precisos
Para que se operen transferencias o dele-
gaciones destinadas g, complementar las

Competencias de 1as Comunidades Auto-
nomas,

Articulo 24

1. ) FOS Reales Decretos de 131'151»45136“550.S de
Seérvicios estableceran g, fecha de su en-
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trada en vigor, y podran condicionar su
plena efectividad a la justificacion de la

capacidad real de la Comunidad Auténo-

ma receptora para gestionar bajo su res-.
ponsabilidad la transferencia acordada,
circunstancia que sera apreciada conjun-
tamente por el Gobierno y la Comunidad
Autonoma, oida la Comisién Sectorial co-
rrespondiente.

2. En todo caso, la efectividad de las
transferencias se producira el 1 de enero
o el 1 de julio de cada ejercicio econdémico.

Articulo 25

1. Los Reales Decretos de transferen-
cias en materia de competencias compar-
tidas estableceran de forma expresa las
funciones que quedan reservadas a la ti-
tularidad del Estado, asi como las férmu-
las de relacion y coordinacion entre am-
bas instancias. :

5 Los Reales Decretos de traspaso de
servicios deberan contener:

a) Referencia a las normas constitucio-
nales y estatutarias que justifiquen cada
traspaso. ‘

b) Designacion de los 6rganos y, en su
caso, entidades que se traspasarn.

c) Relaciones nominales del personal
transferido con expresion de su numero de
Registro de Personal y ademas, en el caso
de los funcionarios, de su puesto de traba-
jo, situacion administrativa y régimen de
retribuciones; en el del personal contrata-
do, de las condiciones del contrato y régi-
men de retribuciones; y en el del personal
laboral, de su categoria, puesto de trabajo
y régimen de retribuciones.

En ningln caso podran transferirse pla-
zas vacantes no dotadas presupuestaria-
mente.

d) La valoraciéon definitiva o provisio-
nal del coste efectivo de los servicios trans-
feridos, asi como las modificaciones que,
en su caso, deban operarse en los presu-
puestos del Estado o de los organismos au-
tonomos correspondientes, conforme a lo
establecido en el articulo siguiente.

e) Inventario detallado de los bienes,
derechos y obligaciones de la Administra-

IX.

cion del Estado que se transfieren, con es-
pecificacion de los datos que permitan la
correcta identificacién de los bienes in-
muebles.

f) Inventario de la documentacién ad-
ministrativa relativa al servicios o compe-
tencias transferidas.

Articulo 26

1. El coste efectivo de los servicios
transferidos estara formado para cada ser-
vicio y Comunidad Auténoma por la suma
de los correspondientes costes directos, in-
directos y gastos de inversion que corres-
pondan.

2. La valoracion de los servicios trans-
feridos se realizara de acuerdo con lo dis-
puesto en la Disposicion transitoria pri-
mera, numero 2, de la Ley Organica 8/
1980, de 22 de septiembre, de Financiacion
de las Comunidades Autonomas, segun el
coste efectivo de la prestaciéon de los ser-
vicios referidos, dentro del ambito terri-
torial de la Comunidad Auténoma recep-
tora durante el ano inmediatamente ante-
rior al de efectividad de la transferencia.
Dicho coste efectivo se determinaréd de
acuerdo con la metodologia comun, apli-
cable a todas las Comunidades Autono-
mas, que aprobaré el Gobierno previa ela-
boraciéon por el Consejo de Politica Fiscal -
y Financiera constituido por la referida
Ley Organica.

3. En el supuesto de que se careciese de
los datos definitivos para realizar la valo-
racién a que se refiere el numero ante-
rior, se procedera a transferir provisional-
mente a la Comunidad Auténoma los cré-
ditos disponibles en el Presupuesto del Es-
tado, correspondientes a los servicios que
se transfieren. La Comunidad Auténoma
estara obligada en este supuesto a desti-
nar tales créditos a las finalidades previs-
tas en el Presupuesto para su ejecucion por
el Estado.

4. Cuando se transfieran servicios, sean
de la Administracion Central o de la Ad-
ministracién Institucional, cuya prestacion
esté gravada con tasas o reporte ingresos
de Derecho privado, el importe de la re-
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Xos

caudacién liquida obtenida por aquéllas y
éstos en el ambito territorial de la Comu-
nidad Auténoma, aminorara la valoracion
del coste efectivo del servicio transferido.

El Ministerio de Hacienda dictara las
normas presupuestarias y contables preci-
sas para asegurar que las Comunidades
Autonomas dispongan de los fondos inhe-

rentes al traspaso de servicios en la fecha
de su efectividad.

Articulo 27

1. Los expedientes en tramitacion co-
rrespondientes a los servicios o competen-
cias que estén pendientes de resolucién de-
finitiva, antes de la fechs de efectividad
de la transferencia, se entregaran a la Co-
munidad Auténoma para su decision. No
obstante, los recursos administrativos con-
tra resoluciones de 1a Administracién del
Estado se tramitaran ¥ resolveran por los
organos de ésta.

2. Laentrega de bienes, derechos y obli-
gaciones y documentacion debera formali-
zarse mediante la correspondiente acta de

‘entrega y recepcion conforme g 1g, normas-
tiva estatal correspondiente.

Articulo 28

1. Los Reales Decretos de transferencia,

determinaran las concesiones y los contra.-
tos administrativos afectados por el tras-
paso, produciéndose 1a, subrogacién en log
derechos y deberes de la Administracion
estatal en relacion con los mismos por la
Administracion de la Comunidad Autdno-
ma. correspondiente.

2. Sera titulo suficiente
cion en el Registro de la Pr
baso de bienes inmueble
tracion del Estado g la,

para la inscrip-
opiedad del tras-
s de la Adminis-

TITULO V

De la reforma de la Administracién del
' Estado

Articulo 29

1. Como consecuencia de la reordena-
cion de competencias y servicios que re:
sulten del proceso autonémico se reestﬂlg
turara la Administracion del Estado, ob-
servando, en todo,caso, los principios cons-
titucionales de eficacia, desconcentI:&C{OD'
coordinacién y economia del gasto publico:

2. El Gobierno dara cuenta al Cong;‘e;
so de los Diputados, cada seis meses, de aatn
medidas de reforma que, en relacion co ]
los servicios de los Departamentos ml}'n:’k
teriales y organismos de ellos depeT}dlee_
tes, hayan adoptado en el periodo Inm it
diatamente anterior para acomodar si ?0‘
tructura a las exigencias del proceso au
nomico.

a
"

Articulo 30

.. ; e Ie-
La reforma administrativa a que sfmo o

i 5 pri

fiere el articulo anterior atendera pr

i - ob-
dialmente a los siguientes criterios ¥
jetivos:

a) Reorganizar los servicios de los D;e
partamentos ministeriales y Orga'msmoslas
ellos dependientes para acomodarlos a;eso
funciones que, de acuerdo con el Promis_
autonémico, sigan perteneciendo a 108
mos. 5

b)  Supresién de las estructuras deugsa-
ti6n que resulten innecesarias y, en scoor'
80, su reconversion en los servinl‘?S de :
dinacién, planificacion, inspecmon'ydibles-
mentacién, que resulten imprescit r8

c) Reestructuraciéon de la Admlrilzerios
cién periférica de acuerdo con 10s CF acio”
anteriores, con supresion de 1as Deleie 5
nes ministeriales y reagfuPa’mle.n t(I) aut0”
servicios que deban subsistir bajo ’ael ani
ridad del Gobernador Civil que ser# el B
mwmmwmmmmmmow
tado en las provincias, asistido de
ganos de apoyo necesarios.
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Se exceptuan de la regla anterior las De-
legaciones de Hacienda.

d) Los servicios periféricos situados en
la actualidad en el escalon regional o cu-
yo mejor nivel de rendimiento sea supra-
provincial, se reestructuraran conforme a
los criterios establecidos en los parrafos an-
teriores bajo la autoridad del Delegado del
Gobierno.

TITULO VI
De la funcion publica

Articulo 31

1. Los funcionarios adscritos a o6rganos
periféricos de la Administracion estatal o
de otras instituciones publicas, cuyos ser-
vicios sean transferidos a las Comunidades
Auténomas, pasaran a depender de éstas,
siéndoles respetados los derechos de cual-
quier orden que les correspondan en el mo-
mento del traspaso. ;

2 Las Comunidades Auténomas no po-
dran nombrar ni contratar personal de
cualquier clase, salvo para el desemperio
de los puestos de trabajo de caracter po-
litico o de especial confianza, sin haber an-
tes comunicado la existencia de las vacan-
tes a la Administracion del Estado, a fin
de que ésta atienda a la provision de las
mismas-en la forma en que este articulo
dispone. Transcurridos cinco meses, ¥ si
fuese estrictamente preciso para asegurar
el ejercicio de las competencias que le per-
tenecen, las Comunidades Auténomas po-
dran nombrar personal interino para los
puestos vacantes hasta tanto se produzcan
los traslados del personal estatal, de acuer-
do con lo previsto en el presente articulo.

3. Con anterioridad a la publicacion de
un Real Decreto de transferencias de ser-
vicios, los Departamentos ministeriales
afectados deberan haber formado las re-
laciones de funcionarios adscritos a sus
servicios centrales y organismos de ellos
dependientes gue voluntariamente preten-
dan ser trasladados a las Comunidades Au-
ténomas.

4. Con caracter igualmente previo a ca-
da Real Decreto de transferencia o, en su

XI.

caso, antes de que transcurran dos meses
desde su publicacién, los Departamentos
ministeriales deberan haber adaptado su
organizacion a las exigencias del proceso
autonomico, en el sentido indicado en el
articulo 30 de la presente ley, determinan-
do los puestos de trabajo que deben ser
suprimidos.

5. En el plazo indicado en el parrafo an:
terior, los Departamentos deberan promo-
ver o programar la adscripciéon de los fun-
cionarios que ocupaban puestos suprimi-
dos a los nuevos puestos de trabajo que re-
sulten de la reorganizaciéon y, en su caso,
a los que estén cubiertos por funcionarios
que hayan solicitado voluntariamente su
traslado a las Comunidades Autonomas.

Los funcionarios adscritos al Departa-
mento que cuenten con mayor numero de
afios de servicio en una determinada loca-
lidad, tendran preferencia para ocupar
puesto de trabajo.

El Gobierno aprobara las normas nece-
sarias para que la provisiéon de puestos de
trabajo se realice conforme a criterios pu-
blicos y objetivos.

6. Aquellos funcionarios que no resul-
ten adscritos a otro puesto de trabajo en
la, forma indicada en el apartado anterior,
quedaran en expectativa de destino y po-
dran participar en los concursos que se ce-
lebren para- puestos correspondientes a su
Cuerpo y categoria y pertenecientes a otros
Departamentos o Administraciones.

7. Una vez trasladados los funcionarios
que lo hayan solicitado voluntariamente,
se procedera a asignar destino forzoso en
las Comunidades Autonomas a los que es-
tén en expectativa de destino, siempre que
hayan permanecido més de tres meses en
dicha situacién. A estos efectos, se elegira,
en primer término, a los que tengan me-
nores cargas familiares y en segundo a los
que tengan menos afios de servicio en la
Administracion.

8. Las transferencias de las cantidades
presupuestarias correspondientes a los fun-
cionarios de los servicios centrales se ha-
ran efectivas en el momento del traslado.
Si los funcionarios en expectativa. de des-
tino hubieran participado en algin.con-
curso en el periodo de tres meses & que se
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refiere el apartado anterior, el traslado no
se hara efectivo sino en el caso que, re-
suelto aquél, no hubieran obtenido plaza.

9. No obstante, lo establecido en los
apartados anteriores, el Gobierno estable-
cera un régimen especial de jubilacién an-
ticipada a los funcionarios afectados que
asi lo soliciten y que cuenten con mas de
treinta afios de servicios efectivos. Los que
sin dicha antigiiedad 1o soliciten, podran
optar por un régimen singular de exceden-
cia de diez afios de duracién minima e in-
demnizacién que regulara el Gobierno.

10. Los traslados de funcionarios que
impliquen cambio de residencia seran, en
todo caso, debidamente indemnizados sin
" perjuicio de que en los Presupuestos Gene-
rales del Estado se incluyan las partidas
necesarias para facilitar préstamos con
destino g nueva vivienda, y otras ayudas
complementariasg.

11. La Administracion del Estado no po-
dra convocar oposiciones o concursos para,

la seleccion de bersonal respecto de aque-
llos Cuerpos o Escalas en log

_ que existan
funcionarios en expectativa de destino.
Articulo 32

I

Los funciona,rios
dos g las Comunidades

2. Los funcionarios tr
tegraran como funcionarios Propios de 1ag
Comunidades Auténomas, Que asumiran
s del Estado ep rela-
» Incluidag Jag que se

de Seguridag Social

ansferidos ge in-

Las Comunidades Autonomas deberan
remitir informaciéon periédica a los c'}rg’&-
nos centrales correspondientes de gestlon
de personal, acerca de las incidencias ye=
lativas a la relacién funcional o de servi-
cios que afecten a dichos funcionarios. I

4. Los funcionarios a que se refiere‘b el
presente articulo no podran ser adscritos
en las Comunidades Auténomas a puestos
de trabajo que no correspondan a su cate-
goria y Cuerpo o Escala.

Articulo 33

1. Los funcionarios a que se refiere el
articulo anterior podran participar en los
concursos que convoquen las Comunidades
Auténomas para 1a provision de sus pues-
tos de trabajo, en igualdad de condiciones
con el resto de funcionarios propios de
aquéllas.

2. Transcurridos dos afios desde s
transferencia, o traslado a las Comunld‘a"
des Auténomas, los funcionarios podran
participar en los concursos de traslado qué
convoque el Estado para cubrir puestos de
trabajo vacantes en sus servicios.

3. Con la misma limitacion temporal
los funcionarios podran participar en 108
eoncursos de traslado que convoquen otras
Comunidades Auténomas distintas de 1as
de destino. Al convocar dichos concursos
deberan reservar un tercio de las plazas
bara funcionarios transferidos o tra,slada'i
dos a otras Comunidades Auténomas. E
derecho preferente a la adjudicacion de. di-
chas plazag eg personal y no podra ser ejéer”
cido a partir de] séptimo afio de la trans-
ferencia, o traslado.

4. Finalizado este ltimo plazo, los fun-
Cionarios podran concursar en igualdad dé
condiciones o, las plazas vacantes de 185
Comunidadeg Auténomas. Fl régimen de
estos trasladog serd el previsto en el ar”
ticulo 31 de la, Presente ley.

Articulo 34

1.

La legislacion sobre el régimen est®”
tutari

© de los funcionariog que se dicte.e?
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desarrollo del articulo 149, 1, 18% de la
Constitucion, establecera principios comu-
nes a todas las Administraciones publicas
en cuanto a la seleccion, carrera, retribu-
ciones y otros derechos profesionales, sin-
dicales y politicos de los funcionarios.

2. Hasta tanto no sea aprobada dicha
legislacion, y en todo caso, dejando a sal-
vo las previsiones recogidas en los articu-
los anteriores del presente titulo, las Co-
munidades Auténomas no podran crear
Cuerpos o Escalas ni seleccionar funciona-
rios propios. Quedan exceptuados los car-
gos de naturaleza politica previstos en los
correspondientes Estatutos y los de espe-
cial confianza de los mismos. :

3. De acuerdo con lo dispuesto en el ar-
ticulo 23, 2, de la Constitucién, no podra
reconocerse un derecho preferente para in-
greso en los Cuerpos o Escalas que creen
las Comunidades Auténomas, mediante la
celebracién de pruebas restringidas o por
cualquier otro procedimiento de acceso, al
personal contratado por aquéllas con an-
terioridad a la aprobacion de la legislacion
a que se refiere el apartado 1 del presente
articulo.

Articulo 35

1. Tendran caracter nacional los Cuer-
pos o Escalas de funcionarios a los que en
el futuro una ley del Estado asigne dicho
caracter.

Las funciones propias de estos Cuerpos
o Escalas deberan ser desempefiados en las
Comunidades Auténomas por funcionarios
procedentes de los mismos.

2. A los funcionarios de los Cuerpos na-
cionales sera de aplicacion el régimen es-
tablecido en el articulo 34 de la presente
ley, sin incluir el derecho preferente en
los concursos de traslado.

3. Los funcionarios de los Cuerpos na-
cionales podran participar en los concur-
sos que convoguen la Administracién del
Estado y las Comunidades Auténomas, pa-
ra la provision de puestos de trabajo pro-
pios de los mismos existentes en éstas.

XIII.

Articulo 36

A iniciativa de las Comunidades Auto-
nomas, el Estado podra acordar que deter-
minados puestos de trabajo de la Adminis-
tracion de aquéllas sean desempefnados por
funcionarios de Cuerpos o Escalas estata-
les. De esta decisién se dara traslado a los
o6rganos competentes en materia de perso-
nal de la Administracion del Estado, a efec:
tos de la ampliacién de las correspondien-
tes plantillas. El régimen de estos funcio-
narios serd igualmente el establecido en el
parrafo 2 del articulo anterior.

Articulo 37

1. Los funcionarios no comprendidos en
los articulos anteriores se integraran en los
Cuerpos o Escalas propios de cada Comu-
nidad Auténoma. La seleccion, formacion
y promocién de los mismos debera reali-
zarse de acuerdo con los principios de
igualdad, mérito y capacidad a que se re-
fieren los articulos 23, 2, y 103, 3, de la
Constitucién, de conformidad con lo que
disponga la legislacién prevista en el ar-
ticulo 149, 1, 18, de la misma, o la que, en
su desarrollo, puedan dictar las Comuni-
dades Auténomas. La Administracién del
Estado, a propuesta del Consejo Superior
de la Funcién Publica, podra establecer
programas minimos y asumir, de acuerdo
con las Comunidades Auténomas, la cele-
bracion de cursos de formacién y perfec-
cionamiento.

2. La legislacién sobre funcién publica
que se apruebe de acuerdo con lo estable-
cido en el articulo 149, 1, 18.2, de la Consti-
tucion, podra fijar limites relativos en la
valoracion de los méritos generales y es-
pecificos, tanto para el acceso a los Cuer-
pos o Escalas a que se refiere el parrafo
anterior, como para la resolucion de los
concursos que se celebren para la provi-
sion de puestos de trabajo.

3. A propuesta del Consejo Superior de
la. Funcion Publica, el Gobierno podréa ho-
mologar Cuerpos o Escalas de funciona-
rios, atendiendo a los requisitos exigidos
para el ingreso en los mismos, titulacién
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XIV.

y las caracteristicas de las funciones que
desempeflen en las Administraciones de
origen, a los solos efectos de que los fun-
cionarios puedan participar en los concur-
sos de traslados que convoquen el Estado
y las Comunidades Auténomas.

4. Las convocatorias para ingreso a, los
Cuerpos o Escalas a que se refiere este ar-
ticulo, asi como las de los concursos en los
que puedan participar funcionarios de
otras Administraciones Publicas, segun lo
establecido en el presente Titulo, deberan,
Para su validez, ser publicados en e] “Bole-
tin Oficial del Estado”, con independencia,

de su anuncio en Cualquier otro medio de
publicidad.

Articulo 38

1. Se crea el Consejo Superior de la
Funcién Publicg, Que estara integrado por
entantes de 1g Administracién de]

o, de las Comunidades Auténomas y
del personal, en las proporciones que es-
tablezca{ la ley que fije las bases de] régi-

0s funciona,rios.

DISPOSICIONES ADICIONALES
Primera

La Administracion del Estado debera e
gularizar la situacién econémica y admi-
nistrativa del personal a su servicio a»I_lteS
de proceder g su traslado a las Comun,]d.ar
des Autonomas. En todo caso, la Adminis-
tracién estatal sera responsable del pasd
de los atrasos o cualesquiera indemniza-
ciones a que tuviera derecho el Persfmal
por razon de su situacién con anterioridad
al traslado.

Segunda

Los funcionarios estatales traIlee’ridOS ..
las Comunidades Auténomas podran deS;
empenar puestos de trabajo dependlent(:o
de las Diputaciones Provinciales en .ta‘nde
que éstas ejerzan competencias propias ]
las Comunidades Auténomas y actien Zg-
mo érganos de las mismas, sin que 59 de
tere la disciplina legal de su I'ela,clo_n..Il
empleo ni, por consiguiente, su condicio a
de funcionarios estatales adscritos al ser
vicio de la Comunidad Auténoma.

Tercera,

Las Disposiciones de la presente 16y s;(;
ran de aplicacién al personal contratade
en la medida en que las peculiaridades
Su régimen lo permitan.

— 1818 -



INTRODUCCION

I.- LA SITUACION ANTERIOR AL PROYECTO DE LA LEY ORGANICA DE AR-
MONIZACION DEL PROCESO AUTONOMICO (LOAPA)

1.- En la fundamental y delicada labor de construccidn -
del Estado de las autonomias, iniciada por la Constitucidén y por
el deseo de los pueblos espanoles, no cabe duda que, durante un
dilatado periodo de tiempo, exclusivamente se prestd atencidn a
los aspectos puramente politicos, sin prestar ninguna por el con
trario a los importantisimos aspectos y cuestiones técnicas de -
tal labor. Se olvidaba con ello el hecho de que no s6lo se esta-
ba creando una nueva distribucidn de los centros de poder y re--
presentacidn, sino también un nuevo tipo de Administracidn PGbli
ca, que era preciso construir, y un nuevo tipo de ordenamiento -
Juridico, en gue el sistema tradicional de fuentes iba a sufrir
radicales y profundas transformaciones. De ellas, la aparicidn ,
junto con el clésico principio de jerarquia, del principio de -
competencia, y la necesidad de resolver los muchos problemas -
planteados por los criterios del reparto competencial recogidos
en la Constitucidén y en los Estatutos de Autonomia aprobados,cri
terios no siempre claros ni homogéneos.

TPales aspectos té&cnicos eran alin mds necesarios a la vis
ta de la enorme complejidad del modelo juridico administrativo -
que comportaba el Estado autondmico. Puede sintetizarse lo com—;
plejo de tal modelo en dos aspectos, ya apuntados en la anterior

consideracidn:
- por una parte, la incidencia inmediata en el ordenamien-

to juridico de nuevos tipos de normas : los Estatutos de Autono-

mia-normas juridicas en sentido estricto cuya sola entrada en vi
gor produce incalculables efectos-, y las nuevas leyes promulga-

das por los asimismo nuevos centros de poder legislativo: los -

Parlamentos de las Comunidades Autonomas.
- Por otra, la necesaria creacidén de una guincena de nue-

vas Administraciones Pliblicas, que en modo alguno podian improvi

sarse ni crearse "ex nihilo", ni construirse a costa de una pér-




2ism
dida de la ya de por si escasa eficacia administrativa o de la
calidad de los servicios pfiblicos. Por ello, la edificacidn del
Estado autonémico debfia realizarse dotando a las nuevas Adminis
traciones de los medios materiales y personales necesarios para
alcanzar sus fines; para impedir 1la aparicidén de abusos, en for
ma de "spoil system" o de injusticias con los funcionarios esta
tales; para, por fltimo, conseguir la nada facil meta de que -
m&s de quince Administraciones, que se crean

"ex novo", sirvan
con objetividad los intereses generales,

titucidn. Y ello,

como reza nuestra Cons

sin incurrir en una multiplicacién del gasto

ptblico, y al menor coste posible, debido a los imperativos eco

ndémicos de austeridad y eficacia a los que debe aspirar toda re
forma administrativa.

Puede concluirse de 1o expuesto,

que a la compleja cons
truccidn de 1las autonomias,

hay que afiadir una paralela y no me

nos compleja reconstruccidn del Estado. A las transferencias -

competenciales y de servicios a favor de las Comunidades Autdno
hay que afiadir la necesidad de redefinir las competencias

estatales y de adaptar el ordenamiento a la nueva situacidn de
distribucibén competencial.

ministracidn autonémica eficaz, que sirva ge forma objetiva y ~

S a los Ciudadanos.
El abandono de 1la resolucién de estos a

venia agravado por el hecho de que,

proxima a los intereses generale

Spectos técnicoS
al respecto, los Estatutos

de Autonomia y los contenidosg Proporcionados por

el ordenamien-
to juridico anterior,
Y de simult&nea rée
€ra preciso ¥esolver una

los problemas formales deriva

adecuadamente los servicios

Y materiales;
problemas materiales derivados ' de 1a adaptacidn

construccidn estatal. Concretamente,
doble problemdtica: de una parte,
dos de la necesidad de transferir

instituciones y medios personalesg -

de otra, los

del ordenamien-~
to juridico estatal al nuevo sistema autondmico, con 1o que
ello traia consigo de interpretacidn de los Estatutos y determi

ih
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nacién de las competencias estatales afectadas por los mismos.
El primero de tales aspectos se traducia en la necesi-
dad de una normativa general de transferencias que tratara de
resolver dos cuestiones: la transferencia de medios materiales,
asegurando la suficiencia y adecuacidén de los medios transmfti
dos para el eficaz ejercicio de las competencias por parte de
las Comunidades Auténomas; por otra parte, la transferencia de
medios personales, posibilitando la construccidn de una buro--

cracia suficiente y adecuada a la nueva Administracidn autond-

mica.
Tal normativa, lbgicamente, debia ser unitaria y gene-

ral a la vista de la expansividad del modelo autonfmico esta--
blecido en la Constitucidn, la generalizacidn eﬁectuada en los
regimenes preautondmicos y las minimas exigencias de establecer
un modelo racional-general que introdujera claridad y precisidn
en el nuevo modelo de distribucidn competencial y que permitie
ra gue las nuevas Administraciones tuvieran la eficacia necesa
ria (y téngase en cuenta que el incremento de la eficacia admi

nistrativa es una de las finalidades de la nueva distribucidn

territorial).
El segundo de los aspectos indicados derivaba de trans

formar la situacidén juridica, operada inmediatamente por la en
trada en vigor de los Estatutos, en una situacidén armdnica; en

suma, en adaptar Yy coordinar la legislacibn preexistente con -

las nuevas competencias de las Comunidades Autdnomas, habida -

cuenta especialmente que las competencias en muchos casos no -

precisan transferirse (por lo gue no puede operar la adapta---

cidn con motivo de la transferencia, como si que se ha hecho ,

en cambio, con las recientes transferencias de competencias a

las regiones italianas ordinarias) y que, cuando precisan tal

transferencia, el mecanismo previsto s6lo es apto para traspa-

sar servicios y medios personales y materiales.

pues bien, el finico modelo que se habia empleado hasta

era el de los Decretos de‘transferencias aprobato

el Proyecto,

rios de los acuerdos de las Comisiones Mixtas previstas en los

Estatutos de Autonomia. El encauzar la configuracidn del Esta-

do autonémico a través de este tipo de normas absolutamente in

:/.
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suficiente abria un excesivo margen a la negociacidn y al
- - ro
suismo en la distribucidn de competencias; por otra parte, pro
® i tre
piciaba la aparicidn de numerosas Cuestiones y problemas en

el Estado y las Comunidades Auténomas. Todo ello, por Gltimo .

g s o-
dada la indole de estas normas, con un procedimiento de elab

; o8 : n
racidn inadecuado a la dimensidn de las cuestiones que se ha

indicado y con un apoyo legal muy problemétiéo, en muchos pun-
tes.

2.- Mientras que las Comunidades Aut6énomas comenzaban

a ejercitar sus Competencias,

lativas (para lo cual no necesitaban Decretos de transferen--
cias en relacidn con éstas Y en mu
aquéllas),

. ) is
tanto administrativas como legis

a
Y Pocos casos con respecto

« . X , a
el Estado permanecia Practicamente inactivo, con 1l
sola excepcidn de 1a Promulgacién,

- . - 'Ca
casuistica y poco planificd
da,

de las transferencias indicadas

nuevas Administraciones.

Ante esta Situacidn,

fué nombrada en e] Centro de Estl
dios Constitucionalesg una Com

1516n de expertos, presidida por
el profesor D. Eduardo Garcia

Esta presents SU informe e
1981, proponiendo, por una pParte,

legal de ordenacidn del Proceso ay

1 19 de mayo de
la elaboracién de un texto

tondmico,
figuraba el propio informe en gy apartado 1V

adopcidn de una tabla de acuerdos

-—

. e
cuyo contenido PrZ

=

i por otra, la

Politicos, Sobre la base dé
tal informe y de documentos POsteriores elaborados por la ComZ
sidn, fueron aprobados el 31 de julio de 10

-

81 los 1lamados

-
08 que se

"Acuerdos Autondmicos", entre | encuentra el texto

del Proyecto que examinamos.



II.- FINALIDADES DEL PROYECTO DE LEY

Las finalidades del Proyecto resultan con claridad del
informe de la Comisidén de expertos y del Preédmbulo de los Acuer
dos Autondémicos. A lo alli expuesto (generalizacidn del proce--
so, distribucidén homogénea del poder, armonizacidn del desarro-
llo institucional y legislativo autondémico) , hay gque anadir, a
titulo de glosa, la finalidad de introducir unidad y racionali-
dad en la problemdtica indicada hasta ahora, sentando por prime
ra vez los criterios para una eficaz construccidn del Estado au
tondmico. En este aspecto, el Proyecto persigue fundamentalmen-
te unas Comunidades Autdnomas eficaces, que sirvan de forma ob-
jetiva y prdxima los intereses generales dentro del obligado -
respeto a la Constitucidn y al Estado de Derecho. Asi, puede -
perfectamente decirse que el Proyecto de Ley estd al servicio -
de las Autonomias.

En tal direccidn, el Proyecto pretende :

- Aclarar los conceptos de distribucidn de competencias
recogidas en la Constitucidén y en los Estatutos de autonomia -
gue, méds que adolecer de falta de claridad pecaban de falta de
homogeneidad.

- Regular unitaria y racionalmente la construccidn de -
las nuevas Administraciones Pliblicas, en aquello que es compe--
tencia del Estado (transferencias de medios personales y mate--

riales, bases de las Administraciones P@blicas y del régimen -

funcionarial).
- Establecer, por fin, los medios de coordinacidn y co-

laboracidén y, en general, el conjunto de relaciones administra-
tivas entre las nuevas Administraciones y la Administracidn del
Estado (apreciable laguna de la Constitucidn y de los Estatutos
de Autonomia) .

Tales finalidades producen que el Proyecto sea suscepti
ble de dividirse materialmente en dos partes: una de ellas, de
cardcter principialista, que prdcticamente no es de inmediata -
aplicacidn (el Titulo I); la otra, de aplicacién inmediata, -
gue prevé criterios de eficaz construccidn de las Administracio

nes PGblicas autondmicas y sus respectivas burocracias (Titulos

wf



111, IV, V, y VI). El Titulo II, en esta misma direccidn es dis
positivo para las Comunidades Auténomas, regulando su articula-

cidn con las Diputaciones Provinciales.



CAPITULO I

LA NATURALEZA DE LA LOAPA

I.- EIL CARACTER ORGANICO DEL PROYECTO DE LEY
Una de las dificultades del actual Proyecto de Ley es

indudablemente la que deriva de su carécter orgénico. Tal di-

ficultad parte del hecho de no encontrarse, "prima facie", en

tre los supuestos en que la Constitucidn prevé la promulga---
cidén de leyes orgdnicas (fundamentalmente el articulo 81.1)

Al respecto, hay que decir que viene siendo doctrina dominan-
te el entender gue no caben mis leyes orgdnicas que las pre--
vistas por la Constitucidn y dentro de los limites de los su-
puestos contemplados por la misma. De esta suerte, la senten-

cia del Tribunal Constitucional de 13 de febrero de 1981 (Es-

tatuto de Centros Escolares), afirma en su apartado 21

"l,a reserva de ley orgédnica no puede interpretarse de forma -
tal gue cualquier materia ajena a dicha reserva por el hecho
de estar incluida en una ley organica haya de gozar definiti-

vamente del efecto de congelacidn de rango y de la necesidad
ria cualificada para su ulterior modificacién (ar-

pues tal efecto puede y aln debe ser exclui-

ley orgédnica O por sentencia del Tribunal -
gue declaren cudles de los preceptos de aqué--
turaleza..."

de una mayo
ticulo 81.2 CE) ¢
da por la misma
Constitucional

lla no participan de tal na

® e e o ......--lol----i--l-ﬂcoocvu-..--....,.
- ® o 8 & 8 8 =
e o e 8 = o & @ © 8 @

"Por ello hay que afirmar que si es cierto que existen mate--
rias reservadas a leyes orgénicas (articulo 81.1 CE), también
orgdnicas estdn reservadas a tales mate--
seria disconforme con la Constitucidn la
diera materias reservadas a la ley ordi-

lo es que las leyes
rias y que por tanto
ley orgdnica gque inva
naria” .

De esta suerte, €S evidente que una ley orgdnica no -

puede crear otros tipos o clases de leyes orgédnicas,no previs

tos por la Constitucién.Es preciso,
cardcter orgdnico de la LOAPA no tiene

ya en este punto,hacer una

aclaracidén inicial : el



ninguna relacidn con el cardcter de leyes orgénicas de.l?saiizi
tutos de Autonomia, ya que en modo alguno pretende modific 9.
y ni siquiera "desarrollarlos"; el cardcter orgénico del Pr Z ;
to de Ley atiende a consideraciones diferentes, con plen? #e i;
to de los actuales Estatutos, beneficiarios de un procedimien
privilegiado de elaboracién, aprobacién y modificacidn. i»-
El informe de la Comisidn de expertos proporciona diver

sas justificaciones del caricter orgédnico de la Ley (ap.III,

ia
n® 2). Entre ellas, reviste caricter fundamental la garanti

ida-
que la Ley persique de 1la igualdad de derechos de las Comuni

' A a los ar
des en que se integran los espanoles, lo que a través de

. 4an de
ticulos 9.2 y 14 de 1a Constitucién asegura la incardinacidn
la Ley en el articulo 81.1 de la misma.

=
De igual forma, se ad
Ce acertadamente 1a doctrina de 1las

da
"materias conexas" senta

. tes
por el Tribunal Constitucional (en la misma sentencia que an
se ha citado),

-

2
segln la cual Cliertas materias, sin ser en S1 3
mismas propias de ley orgénica, pero estando directamente reld
cionadas con otras que si que lo SOn; Se benefician de la conds
lacidn de rango en aras de la seguridad juridica. 3
Por nuestra parte, puede afirmarse que el Proyecto dé

Y €n especial el Titulo T de la misma,
ordenamiento juridico Virtualmente,
distribucidn de'competencias,

i
3 0 e
_— concierne a tod

e
: ) :ng d
al aclarar los criterio

- i lesi
€on inclusidn expresa de las
gislativas. Piénsese,

i . . S -
por EJemplo, gue las "bases", deflnlda g

sel
por el articulo 2° , Pueden ‘referirse tanto a materias no Yé=

T . e -
vadas & la Wismay en conjunto, 1los Principios del Titulo I ¢

. el &
obre todo el ordenamiento, @ :
i icOr

flicas, siendo por tanto 169i

1egal!
due participe del maximo rango
con exclusidn del constituciona]

la Ley, tienden a proyectarse s
que forman parte las leyes orgs

en buena técnica juridica,

ley org&nica. 3
En cualquier caso, debe aqui hacerse una consideracl

V. 07
adicional : habida cuenta de 1ag caracteristicas del Proyect

: 108
y especialmente su pleno respetg ~que luego veremos- hacia

4ni
Estatutos de Autonomia, Presentes Y futuros, el cardcter or9d

e”
1 mism ] t el
—_ ismo, considerado en abs racto, deja de tener una ¥

13
5 de
ancia trascendental. Debe recordarsge que en la sentencia
\%

: . itu”
de febrero de 1981, que se viene Cltando, el Tribunal Const

/ o

L
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cional examiné el cardcter orgénico u ordinario de los precep-
tos fundamentalmente del Estatuto de Centros Escolares porque

ello era una condicifn imprescindible para pronunciarse sobre

una cuestidn de fondo determinada : la constitucionalidad o in

constitucionalidad de la Disposicién Adicional Tercera de ditho
Estatuto, en su diccidn expresa y en su interpretacidn "a sen-
su contrario", otorgando o negando, respectivamente, competen-
cias a las Comunidades Autdnomas. Nos encontramos ante un he—--
cho elemental, recogido por la propia sentencia : la declara--
cidn de inconstitucionalidad del cardacter orgadnico se hace -
"dentro del dmbito propio de cada recurso de inconstitucionali
dad", indicando "qué preceptos de los contenidos en una ley or
gédnica pueden ser modificados por leyes ordinarias del Estado

o de las Comunidades Autdnomas", es decir, que s6lo es preciso
cuando sea condicidn para pronunciarse sobre un conflicto con-
creto bien con otra ley del Estado, o bien si disminuye o re--
corta indebidamente competencias determinadas de las Comunida-
des Autdnomas. Nada de ello se produce en el Proyecto, en gque

el carfcter orgdnico no constituye presupuesto para ningfin pro
nunciamiento de fondo, y que si infringe la Constitucidén o los
Estatutos -lo gue creemos {ue no ocurre-, ello seria completa-

mente al margen de su cardcter orgdnico u ordinario.

IT.- EL CARACTER ARMONIZADOR DE LA LOAPA
Menor polémica, aunque también puede producirse, plan-

tea el cardcter de la LOAPA como Ley de Armonizacidn, dictada
al amparo del artficulo 150.3 de la Constitucibén. En esta cues-
tidn adn no existe jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
sin que, por otra parte, la norma constitucional sea suficien-

temente precisa. En efecto, el articulo 150.3 establece :

"E]l Estado podrd dictar leyes que establezcan los
principios necesarios para armonizar las disposi
ciones normativas de las Comunidades Autdnomas ,
ain en el caso de materias atribuidas a la compe

tencia de éstas, cuando asl lo exija el interés

general".
La mayor parte de la doctrina que hasta la fecha se ha

s
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pronunciado sobre el alcance de este precepto, viene coincidien
do en sostener que las leyes de armonizacién pueden promulgarse
tanto después como antes de que lo sean las disposiciones auto-
némicas objeto de la armonizacidn. En este sentido, seria plena
mente valido el cardcter armonizador de la LOAPA, asi como el -
contenido especifico de su articulo 5°, gue contempla expresa--
mente tal posibilidad, y gue mas adelante examinaremos brevemen
te. Es mds, la LOAPA es singularmente coincidente con el tenor
literal del texto constitucional, ya que establece precisamente
"principios necesarios para armonizar".

En efecto, la idea esencial del precepto es que la ley
de armonizacidn persiga un resultado armonizador. En tal senti-
do, es indiferente el momento en que los principios armonizado-
res sean establecidos; si lo son con anterioridad a la existen-
cia de alguno de los elementos a armonizar, no cabe duda que,de
todas formas, conseguirdn el resultado de armonizacidn pretendi
do, és decir, gue exista una situacidn armdnica en el sector ju
ridico objeto de este especial tipo de ley. Todo ello se refuer
za por la consideracidn de que, por la propia dindmica autonémi
ca, las materias objeto de armonizacién han podido ser objeto -
de un tratamiento diferente en las diversas Comunidades Autdno-
mas, o bien que tal tratamiento se desarrolle con un ritmo dife
rente en los distintos Parlamentos autdnomos. El exigif la ple:
na y perfecta existencia previa de la totalidad de los elemen--
tos a armonizar (y una cierta homogeneidad de los mismos)

’ ha'—_
ria inviable la aplicacién del precepto constitucional.

Los elementos que deben exigirse para la validez de la

labor armonizadora son por tanto otros Yr €n especial, los que
[

expresa y literalmente se desprenden del texto de la Constitu--
cidén. En particular, que la armonizacidn se refiera a disposi--

ciones normativas de las Comunidades Autdnomas, y gue exista -

esencial de la armo
nizacion, y que deberd concretarse en un fin com@n
[

una exigencia de interés general, elemento

al que de--

ban concurrir los elementos armonizados, suficientemente claro

Ny
y explicito en la norma de armonizacién.

En todo caso y por Gltimo,

puede concluirse con una ob-
servacidn final,

parecida a la hecha en relacidén con la natura-

il »
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leza orgédnica de la ley : la LOAPA es plenamente respetuosa con
las competencias de las Comunidades Autdnomas, por lo que su ca
ridcter armonizador resulta, sin mds, de los preceptos constitu-
cionales que amparan sus diversas disposiciones (especialmente,
el articulo 149). Por ello, tal carécter de armonizacibn, en-el
caso de la LOAPA, no supone un plus de imperatividad para las -
Comunidades Auténomas en la inmensa mayoria de sus articulos, -
que exija que la condicidn de la ley armonizadora, amparada en

el articulo 150.3 de la Constitucidn, sea un requisito impres--
cindible para la validez de la misma. Todo ello con excepcidn -
del articulo 5° del Proyecto, que prefigura el contenido de las

leyes de armonizacidn y que tiene en si mismo cardcter de tal ,

precisamente por tal motivo.
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CAPITULO II

TITULO I DEL PROYECTO. DISPOSICIONES GENERALES

Los preceptos contenidos en este Titulo responden a la
finalidad, ya indicada, de la LOAPA, de pretender lograr una -
aclaracidn de los criterios de distribucidn de competencias, -~
fundamentalmente debido al hecho de que tal distribucidén se ha

ce con técnicas distintas en la Constitucidn y en los Lstatu--
tos de Autonomia.
En este sentido,

este Titulo posee un valor interpreta
tivo e incluso did&ctico.

Contiene interpretaciones y explici-
taciones de los criterios constitucionales de reparto competen

cial y 1los conceptos subyacentes en tales criterios. Por ello,

una gran parte de los articulos del Titulo no son de inmediata
aplicacidn, sentando 1a doctrina necesaria para la futura la--

bor legislativa de reéconstruccidn estatal vy adaptacién del or-
denamiento a 1la existencia de 1las Comunidades Autdnomas.
En especial,

todo el Titulo tiende a un fin fundamen--
tal : consagrar,

de un modo analitico Y Preciso, no la prima--—

Sino la primacia de 1a Constitucidn.
de las interpretaciones gque contiene eg arbitraria o
o efectuada en base a algln presunto poder
titucional “;

cia del Estado,

Ninguna -~
subjetivar

de "desarrollo cons
son interpretaciones derivadas directa e inmedia-
tamente del contenido de nuestra Suprema norma, con arreglo a
los criterios admitidos en Derecho (interpretacign gramatical
Y confirmados en muchos

por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En tal .sen-

tido pueden ser examinados los aspectos fundamentales del Titu

y sistémética, especialmente) R

lo y los articulos correspondientes a tales aspectos.

I.- PRIMACIA DE LA CONSTITUCION (ARTICULO 1°

La primacia de la Constitucién,

)

Y del alcance pleno Y
Se contiene esencialmente en este =
articulo (y también, como mis adelante se vers§,

cumplido de sus preceptos,

eén los articu-
los 2° y 4°). En el apartado 1 del articulo se Contiene una de

i s
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finicidn de las competencias exclusivas de las Comunidades Autd
nomas, al excluir de las mismas precisamente lo establecido po;
la Constitucidén. Sin duda por ello, tal definicidn es plenamen-
te constitucional, como lo es también la atribucidn competencial
del apartado 2, expresamente apoyado en nuestro texto supremo.
Debe entenderse gque el articulo Gnicamente recoge la -
realidad de lo establecido por los textos constitucionales y es
tatutarios. Tal realidad consiste en el hecho de que existen m;
terias sobre las que concurren competencias del Estado y de la;

Comunidades Autdnomas, y gqgue son distribuidas con arreglo a di-

versos criterios. De esta suerte los términos "materias", "dmbi-

tos", y otros similares, no coinciden con los cldsicos del orde-

namiento juridico preconstitucional. Se refieren simplemente, a

los sectores o partes del ordenamiento sobre las que recae la di

visidn de las competencias, tal y como la realiza la Constitu---
cidn. En sintesis, conciernen a "todo aquello" que sea competen-

cia de uno u otro, con independencia del criterio de divisidn se
guido. Como dice ja Constituecibn,; con una expresién abstracta. =
plenamente adecuada : ... en todo lo que no esté atribuido a la
exclusiva competencia de éstas." (articulo 149.3).

stitucional resultaba obbligado estable--

La primacia con
cerla, ante ciertas tesis gue apuntaban a asignar a la Constitu-

cidn en estas materias un mero caricter informador, que se con--

cretaba y actualizaba exclusivamente a través de los Estatutos -
de Autonomia, dque constituian vehiculo Gnico de aplicacidn cons-

titucional e interpretacidn auténtica de la norma suprema. En es

ta direccidn conceptual, se habria llegado a sostener que cual--

etencia atribuida al Estado por la Constitucidn, pero

guier comp
s Estatutos, supondria sin méds una transferen

no "salvada" por 1o

cia de competencias de las p
con el mds absoluto olvido del hecho elemen-

revenidas en el articulo 150.2 de la

Constitucidn; ello,

tal de que toda transferencia debe ser expresa; que no coincide

la ley orgénica prevista por tal precepto con la aprobatoria del
n afirma la doctrina mds lGcida, y que, por fin,en

Estatuto, segl
‘precisa ser "salvada" para desplegar

modo alguno la Constitucidn,
su plena eficacia juridica Yy vincular a los ciudadanos y a los -
poderes pliblicos. Todo cllo, al margen de la elemental considera

ol s
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cidn de que la Constitucidn no puede ser interpretada de acuer-
do con los Estatutos, sino que éstos, como toda norma juridica,
son los que deben ser interpretados conforme a 1la Constitucidn.

La relativa primacia del Estado que establece el precep

to no es otra que la contemplada por la Constitucidn y recogida
por el propio Tribunal Constitucional,

cia de 2 de febrero de 1981

que afirma en su senten-

(Ley de Ré&gimen Local) :
Debe hacerse notar que 1la Constitucién
—como consecuencia del princi
del interé&s de la Nacidn- de
una posicidn de superioridad,
preceptos de 1la Constitucién,
des Autdnomas como a los Entes

contempla la necesidad
Pio de unidad y de 1la supremacia -
que el Estado quede colocado en -

tal y como establecen diversos -~

tanto en relacidn a las cComunida-
Locales".

Esta primacia del Estado no €s por tanto,

general o in-
discriminada:

resulta de la distribuciédn de competencias opera-

da por la Constitucidn y s6lo en tal medida. En conclusidn, pue

habida cuenta de
€S exclusivamente consagrar y afianzar el
constitucional;

la prevalencia de SUs normas constituy

de afirmarse que 1a virtualidad del precepto,
su cardcter general,

Principio de Primacia el problema concreto de -

y 4° del Proyecto.
Por Gltimo,

cabe hacer una observacién:
del articulo 1° a la

la referencia ~
s

"Leyes de deneral aplicacigp" debe entel

articulo 149.1.)

Y cuya eficacia se Proyecte, por su propia_ naz
turaleza, sobre diversas Materias y Competen

constitucional.

Tal es el Caso, por ejemplo,
de los articulos de] Cdédigo Civil,

. de Proyeccisn y aplicacién ~
sobre gran nlimero de Competencias de 14 lista de los artfculoS
148 y 149.

de una gran parte

II.- LA PREVALENCIA DEL DER

ECHO ESTATAT, Y SU ALCANCE
Esta cuestién, muy discutida,

) S€ desprenge del texto
del articulo 4° del Proyecto Y, en parte,

del articulo 2°.del ~
drticulo 2°

mismo. Ambos, en realidad, ge refieren enp la mayoria de los ca&”

sos al mismo supuesto al atribuir ej articulo 149 1 de la Cons”
; e

e
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titucidn al Estado (lo que da fundamento al articulo 4°) compe-
tencias en materia de "bases", "ordenacidn bdsica", etc. (defi-
nidas en el articulo 2°).

En realidad, el articulo 4° no hace otra cosa que consa
grar nuevamente, como resulta de su texto, el principio de pri-
macia de la Constitucidn. Pretende simplemente explicitar una -
realidad sencilla : el articulo 149.1 del texto constitucional
atribuye al Estado ciertas competencias, con independencia de -
qué resulfe -en apariencia- de la letra de los Estatutos de Au-
tonomia. |

En efecto, ello resulta del juego de atribucidén de com-
petencias previsto por la Constitucidn; seglin ésta, las Comuni-
dades Autdnomas extraordinarias, amparadas por el.articulo 151,
pueden asumir cualquier competencia en cualquief materia y gra-

do, siempre que asl se establezca en su Estatuto y con el 1imi-

te de lo prevenido en el articulo 149.1 de la Constitucién (ar-

ticulo 151.1, en relacidn con el articulo 148.2).

El precepto trata de resolver un problema muy concreto.

Es simplemente, que la Constitucidn y los Estatutos no emplean

criterios homogéneos para establecer la divisidén de competen---

cias. En especial, emplean indistintamente dos criterios de re-
parEo : por razén de la materia (técnica de los Estatutos) y -
por razdén del tipo de norma (basica o no bésica), que es la téc

nica habitual de la Constitucidn.
De esta suerte, no siempre que los Estatutos atribuyen

competencias exclusivas por razén de la materia, tal atribucidn

tiene caricter absoluto. En la préctica, en la misma materia -
suelen concurrir competencias del Estado, por razdén del tipo o

importancia de la norma, previstas directamente por la misma -
Constitucidn. Puede por tanto afirmarse, con toda propiedad,que
las Comunidades Autdnomas no poseen ninguna competencia exclusi
va por razén de la materia, ya que siempre existe algln nivel ,
sector o subsector de la misma que cae bajo las competencias es
tatales (porque en la misma materia el articulo 149 asi lo esta
blece, o lo establece en materias conexas). Segln el mismo cri-
terio, en la practica, con pocas excepciones, tampoco hay ape--

nas competencias exclusivas del Estado.
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El propio Tribunal Constitucional recoge estas tesis en

su sentencia de 22 de diciembre de 1981, gque afirma:

n

La, técnica utilizada por la Constitucidn es compleja, dadaaéa
coincidencia sobre una misma materia de intereses gene;ales ot
diverso alcance, y dado que un mismo objeto es susceptlb}e q:
neralmente- de ser situado en diversos campos". (Sentencia diu-
22 de diciembre de 1981, sobre la Ley de Bibliotecas de Cata
na) .

Esta interpretacidn evita dos tesis extremas : una de

ellas, seria el entender que a la vista del articulo 149.1 no -

5 : i . a
existe ninguna competencia exclusiva, en general, sea cual se

el criterio de divisidn que se establezca,
Autdnomas; por ello,

para las Comunidades

siempre prevaleceria el Derecho estatal,

fuera éste de la naturaleza que fuera, con tal de gue la mate~~

ria se encontrara aludida en el articulo 149.1. Tal afirmacidn

suppndria entender que la Constitucidn sb6lo divide las competel

cias por razdén de 1la materia, cuando del examen de sus textos

su

se desprende que no es asf. La otra tesis, por el contrario, SY

pondria entender que,

-

siempre que un Estatuto califica a una

: - . . .- te
competencia autondmica como exclusiva, no existiria en tal mat&

ria ninguna competencia del Estado,

dlga lO que dlga el artiCu—
lo 143.1 de 1a Constitucién.

5 ) ns
Ambas tesis son inexactas; la ConZ

titucidn prevalece sobre los Estatutos Y, en esa medida, las

competencias que el artfculo 149.1 de la Constitucién atribuy®
al Estado prevalecen sobre las competencias exclusivas de 108 ~

Estatutos, pero sdlo dentro de 1log términos concretos de la

atribucidn competencial que establezca la Constitucidn.

Puede ponerse un ejemplo Concreto.

.2 LO
La Administracidn ==
cal, como materia,

i ; s
€S Competencig exclusiva de las Comunidade

atalana.Sin embargo,
do ostenta una Competencia,

- ' a
Autdnomas vasca y c en tal materia, el Est?
: 3 ré
€0 virtud de 13 Constitucidn: el

"las bases del régimen juridico de 1as Administracioné®
piblicas" (articulo 149.1,184)

gular

- 1 es’
- Aplicando 10 hasta aquil exp =
to tendremos gue las normas del Estado prevaleceran sobre 12°

autondmicas en esta materia, PEro sdlo en cuanto sean normas

bases del régimen juridico de las Administ¥?
ciones piblicas" (

que regulen "las

I ] . l:rai:lf

de la materia (P



z6n del tipo o clase de norma ("bases").

De ello se desprende que si existen competencias exclu-

sivas de las Comunidades Autdénomas en las materias asi contem--

pladas por los Estatutos y, dentro de ellas, en los tipos de -
normas no reservadas al Estado (en el ejemplo, serad competencia
exclusiva toda norma no bdsica en materia de Administracidn Lo-
cal).

La actividad normativa debe realizarse, por el Estado y
las Comunidades Autdnomas, no atendiendo a las calificaciones o

rétulos de las competencias, sino a la manera concreta en gue -

las mismas se encuentren repartidas en la Constitucidén y los Es-

tatutos y con respeto a los términos de tal reparto,en especial,
para el Estado, con respeto a lo que realmente sean "bases", -
cuando de esta forma tenga atribuida sus compétencias_

De esta suerte, el precepto estudiado -articulo 4°,- es
plenamente constitucional, ya que la prevalencia del Derecho es
tatal sélo se produce "en el ejercicio de las competencias que
le reconoce el articulo 149.1 de la Constitucidn". Siempre que
la norma del Estado sea dictada en el ejercicio de tales compe-
tencias, prevalece "en todo caso" sobre las normas de las Comu-—
nidades Autdnomas. Si la norma estatal desborda o excede la -
atribucién competencial prevista en el articulo 149.1, ya no po
dri afirmarse que se ha dictado "en ejercicio de las competen--
cias" previstas por el mismo, excluyéndose el mismo supuesto de
hecho del artfculo 4° del Proyecto de Ley.

III.- EL CONCEPTO DE "BASES" Y LA INTERPRETACION MATERIAL DEL -

MISMO

A.- Por lo expuesto,
al ser el mds frecuentemente utilizado por el

el alcance que pueda darse al término "ba-
ses" o "bdsico",
articulo 149.1 de la Constitucidén, reviste una importancia fun-

damental para determinar el alcance de la prevalencia del Dere-

cho estatal. Sobre ello, el Tribunal Constitucional ha estable-
cido : .
1.- E1 concepto de "bases" estd sujeto a revisitn por -

el Tribunal Constitucional (Sentencias de 28 de julio de 1981 y

de 28 de enero de 1982).
2.- E1 Estado no tiene libertad para asignar a cualquier
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norma el cardcter de bdsica. Tal concepto estd sometido a limi
tes objetivos, que el Estado no puede traspasar.

De esta suerte, afirma la sentencia de 28 de julio de
1881

"La garantia constitucional es de cardcter general y configura
dora de un modelo de Estado y ello conduce, como consecuencia
obligada, a entender que corresponde al mismo la fijacidén de -
principios o criterios bdsicos en materia de organizacidn SRS
competencias de general aplicacidn en todo el Estado. La fija-
cidn de estas condiciones b&sicas no puede implicar en ningfn
caso el establecimiento de un régimen uniforme para todas las
entidades locales de todo el Estado, sino que debe permitir -~
opciones diversas ya que la potestad normativa de las Comunida
des Autdénomas no es en estos supuestos de cardcter reglamenta-
rio. En el respeto de esas condiciones basicas, por tanto, las
Comunidades Auténomas podrédn legislar libremente".

En el mismo sentido, la jurisprudencia constitucional
afirma que la legislacidén de "bases" o "b&sica" no puede ago~~
tar las posibilidades de regulacidn. Asi se expresa en la sen~

tencia de 28 de enero de 1981, que dice textualmente"

Ello confirma el "techo" o 1fmite de las potestades
del Estado en materia de "bases™"

» & manera de criterio Gltimo
que

permite excluir ciertos Supuestos de la nocidn examinada

Las "bases" reguladas por el Estado deben, en todo caso, permi

el efectivo ejercicio de las Ccompetencias de las Comunida@”
des Autdnomas. Ello se

tir

complementa con otros criterios, gqué P2

san a exponerse en los siguientes apartados

3.- Aun siendo

. valida la asignacién global a una disPS
sicidn del cardcter de bésica,

-

ello no es ébice para que el
Tribunal pueda examinar si alguno de los Preceptos de tal 2

posicidén o todos ellos exceden ge los 1imitesg objetivos de la

nocién de bases e invaden competencias de 13 Comunidad (senteﬁ
cia de 28 de enero de 1982).
4.- Las "bases" o lo "b&sico" &

NO son susceptibles ae
definicidn aprioristica (sentencia de 28 de julio de 1981),siﬂ

embargo, el Tribunal admite diversos Criterios aproximativo® "

de la nocibén de "bases", seglin los casos, El primer ejempl© es

el ya citado en materia de Administracidn Local : las base® °%

e
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tatales no pueden traer como consecuencia un régimen uniforme.
Un segundo ejemplo es el que contiene la sentencia de 28 de -
enero de 1982. En ella, por una parte, se admite la existencia
de criterios materiales para delimitar las bases en materias -
de indole econdmica (unidad del orden econbémico). De otro, de-

fine las "bases" como aquello esencial o fundamental, dentro -

%

de la materia regulada.
En el primer aspecto indicado, la sentencia afirma

"Ese marco implica la existencia de unos principios bdsicos -
del orden econdmico gque -han de aplicarse con caracter unitario,
Uunicidad que estd reiteradamente exigida por la Constitucitn,
cuyo Predmbulo garantiza la existencia de "un orden econdmico
y social justo" y cuyo articulo 2 establece un principio de -
unidad gue se proyecta en la esfera econdmica por medio de di-
versos preceptos constitucionales tales como el 128 entendido
en su totalidad, el 131,1, el 139.2 y el 138.2 entre otros".

En relacidn con el segundo aspecto, el Tribunal Consti

tucional establece :

"Estas (las bases de ordenacidn del crédito) deben contener -
tanto las normas reguladoras de la estructura, organizacidén in
terna y funciones de los diferentes intermediarios financieros,

como aguellas otras que regulan aspectos fundamentales de la -
n

actividad de tales intermediarios...".

........ - - e b E RN R W N e e 8RR e 8 G R e e s e B W e e W e e e e

"Entre la regulacién de los aspectos bédsicos de la actividad -
de los distintos tipos de intermediarios financieros, hay que
insertar las normas concernientes al control de la cantidad de
dinero bancario por su incidencia en la cantidad total de dine
ro existente en un momento dado en el mercado, asi como tambi&n
aguellas otras que imponen determinadas obligaciones a las en-
tidades financieras privadas (bancos y cajas de ahorro)".

Estos son los parametros mas significativos en los que

se mueve la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Ello -

nos da idea de la plena cor
que contiene una definicidn de las "bases" o =

reccidn del texto del articulo 2° -

del Proyecto,

"normas basicas" plenamente acorde con los criterios expuestos

y con los gue la doctrina que se habia ocupado del tema venia
apuntando. Las "bases"
"leyes de bases" de la delegacidn legislativa y de las "leyes
marco" -articulos 82 y 83 y 150.1,

titucidn-) se refieren, en efecto,

(concepto totalmente distinto de las -

respectivamente, de la Cons
& aguellas directrices y -

principios generales que traten de asegurar una minima unidad

del ordenamiento. Tales bases Y principios no s6lo podran esta

blecerse en el nivel de lo general -abstracto (en contraposi--

sf s
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ién a "normas de detalle"), sino también en el nivel de lzn
Zsencial o fundamental; ello precisaréd, por tanto,’ué exa: o
de los elementos esenciales de las situaciones juridicas ]
las situaciones de hecho o de realidad que se traFen de reie—
lar (como vemos que realiza el Tribunal Constitucional en g
lacidn con la orde¢nacidén del crédito). La definicién del artl

= ] .
C p p i " rOllO
ulLo 2 no es or tanto una es eculaClon O un desar

. - : i tuciond
es una explicitacidn inmediata de los Criterios constit

s en -
les directamente conectada con los conceptos subyacente

. " ro-=

los mismos. S6lo precisa, para su plena efectividad, la p
; ; a ac-

mulgacion concreta de las "bases" que permitan aclarar 1

. . . . - - . esa &

tual situacidén del ordenamiento Juridico, necesitado de

adaptacidn que desde el pPrincipio hemos venido sefalando.

El mismo Tribunal Constitucional

n
contempla expresamez
te tal finalidad (adaptar el Ordenamiento a la nueva situa-

s & s oL imien
clon autondmica), como objetivo legitimador del estableci

(asi,
de enero de 1982) .

to de "basesg" la sentencia que se viene citando, de 28
Ello hace perentorio Y necesario el esta~
mismas,
en materia econbmica,

blecimiento de las en muchas materias Y, en eSPeCiallr
dado el caricter bédsico de 1a unidad
cional.

En tal sentido,

del orden econbmico na

as
P1lO0s Estatutog Asf, la tant
veces citada sentencig de 28 de énero de 198> afirma :

"Por otra parte 1a Constituci

de carédcter econd

como el nuestro,
me, sino plural o Compuesta desde el
ganizacidn territor

den econdmico Nacional e
el reparto ge COompetenci

. oL
). La unicidad del -
S un presupuesto

munidades Autdénomasg en m

Necesario para queco
1 Estado Y las distintas “=
ondm

aterias ec icas ng conduzca a r?

il #
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sultados disfuncionales y desintegradores. Por ello la Consti
tucidén retiene en poder del Estado, como exclusivas en su in-
tegridad aguellas competencias que atanen a determinados as--
pectos del orden econémico y de su unidad, como sucede entre

otros preceptos con el articulo 149.1.10a C.E., y en otros su
puestos retiene en poder del Estado, también con carédcter ex—
clusivo, la competencia para fijar solamente las "bases", co-
mo ocurre con los indicados en el articulo 149.1.1la y 13a -

(@

......................................

"De tode lo anterior se deduce que la solucidn de los conflic
tos de competencia planteados en este caso ha de encontrarse
averiguando si el Real Decreto 2869/81 contiene bases de la -
ordenacidn del crédito en conexidn con la legislacién precons
titucional o normas para lograr objetivos propios de algln s
pecto de la politica econdmica general, o acaso preceptos b

uno y otro tipo; .-.-

- ] L}
B.- Examinados los aspectos esenciales del concepto de"bases",

conviene detenerse en la interpretacidn material que de las -

mismas ha efectuado la jurisprudencia del Tribunal Constitu--

cional. Ello concierne a los articulo 3° y 2° (apartado 2)del

Proyecto de Ley- En ellos se contienen dos temas fundamenta--

les :

- En primer lugar, una generalizacidén de la Disposicidén Tran-

sitoria Segunda del Estatuto de Autonomia de Cataluha, al ob-

jeto de matizar la asuncién inmediata de las competencias le-

gislativas autondmicas, en relacidn con las "bases" del Esta-

do (articulo 3° de la LOAPA), y la posibilidad de gue tal Dis

szicién Transitoria conllevara un efecto de cierre de la po-

testad legislativa, hasta que tales "bases" fueran promulga--

das.

y " " -
- En segundo lugar, Si1 las "bases" podian suponer poderes re-

glamentarios y de ejecucién, cuando se encontraran en el ambi

to de lo propiamente bdsico.
A ambas cuestiones vino a dar solucibn la doctrina ci

tada de la interpretacion material de las
o son basicas por el mero hecho de estar -

"bases", es decir ,

gque "unas normas n
contenidas en una ley y ser en ella calificadas como tales(lo
cual seria consecuencia 16gica de una nocién formal de bases),

l ] o de bases es su contenido" -
sino que lo esencial del concept

(sentencias de 28 de julio de 1981 y de 28 de enero de 1982) .

il
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Dice la primera de estas sentencias:

. o
ndida C
e asi ha de ser ente coF
"La nocidn de bases o de normas bas;cas BESTIROR O R
mo nocidn material Y, €en consecuencia, esos p on los que ras
rios b&sicos, estén o no formulados CQTO talesé ﬁ
cionalmente se deducen de 1la legislacidén vigente".

Ello comporta la solucidn de la primera cuestioOn: lizm‘
Comunidades Auténomas pueden legislar, en gl ambito de susn 9
petencias, aunque no se haya promulgado una ley de bases e.to_j
tido formal (como parece querer decir la Disposicidén Transi

= i re que
ria Segunda del Estatuto de Autonomia de Cataluna), siemp

i glacion
. & % a le ]_Sl
respeten las bases materiales que se infieran de 1 g

! 28
: . a de
preexistente. Asi se afirma eXpresamente en la sentenci

s enera—
de julio de 1981, con meridiana claridad y se confirma y gener=

liza -no sélo para las Disposiciones Transitorias, sino pard
Egghpropios preceptos estatutarios
de desarrollo de "bases"
febrero de 1932
pGblica).

: ias ~
que atribuyen competenc

. de
estatales-; en la sentencia de 8

ncibn
(Ley Catalana .de medidas urgentes de la fu

Tal doctrina es precisam
rrafo segundo del articulo 3°
ficando los Criterios (

. -5
ente la que ha recogido el P

uni
de la LOAPA, de forma expresa:
ey AUSAEEY

) .cién
no planteaba tantas dudas la Disposl

Transitoria 7a del Estatuto vasco,

-
. a2 ica
Similar aungue no idént

: me
. - 1init=
r Y pPermitiendo la asuncidn

nerse en normas reglamentarias.

i’
AsI lo establece la sentenc
de 28 ‘de enero de 1982,

: a
De igual Modo, puede deducirse de 1

, . taq
misma sentencig Jue tambiénp las bases puedan comportar potes

des de ejecucién, Siempr

€ que revistan cardcter b&sico. Con_—
ello, gueda acreditada 3

2
; 10
4 Validez de] apartado 2 del EEEEEE”’/I
de 1a LOAPA y clarificage y .o oi-2Parta

e . jond
© Y explicitage el juego constituct®™
y estatutario del Teéparto de cop

. queé
Petencias y 1o0s criterios
1o conforman, despejando

i Orl
el senti
que el adjetivo "exclusivon

12
S€ utilizg tanto en el texto de n”
Constitucidn como en el de los Estatutos ge Autonomia” (sent®
cia de 16 de noviembre de 1981)

o
. o
do Marcadamente equivoc
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IV.- EL CONTENIDO DE LAS LEYES DE ARMONIZACION

El articulo 5° del Proyecto hace referencia al posible

contenido de las leyes de armonizacién. Sobre esta materia; <o
mo ya apuntamos, no existe jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional; sin embargo, parece plenamente adecuado a la Consti-
tucidn el éue la armonizacidn pueda establecerse "ex ante",por
los motivos gue mds arriba se expusieron. A esta cuestidn espe
cifica hace referencia el apartado 1 del articulo 5°.

Ninguna duda parece que pueda plantear el apartado 2 -
del precepto, gque esFablece la vinculacidn estatal a la ley ar
monizadora, lo gue sitfia al Estado en un plano de igualdad con
las Comunidades Autfnomas y es consecuencia ineludible de las
exigencias del "interés general", previsto constitucionalmente
como titulo legitimador de la labor armonizadora.

El apartado 3 establece la eficacia inmediata de las -
leyes de armonizacidn, lo qgue es plenamente coherente y compa-
tible con la definicidn constitucional de estas normas. Se pre
tende una finalidad inesquivable: el impedir que la inactivi--
dad del Estado y especialmente, de las Comunidades Autdnomas ,
conviertan en un diferimiento "sine die" lo que debe ser el re
sultado de la ley: 'la armonizacidn del ordenamiento, que en mo
do alguno puede quedar al arbitrio de las Comunidades. En este

la doctrina establecida es similar, aunque a la inver-

sentido,
tada por el Tribunal Constitucional para la asun---

sa, a la sen

a de las competencias legislativas por las Comuni-

cidn inmediat
dades Auténomas; puede decirse, en efecto, que igualmente que
promulgar sus "bases", no puede ser obs-

el retraso estatal en
tdculo para el ejercic

némicas, el retraso de la

io de las competencias legislativas auto
s Comunidades Autdnomas en adaptar su

ordenamiento no puede ser un obstéculo para la eficacia de la

ley estatal de armonizacidn.
En este punto, 1a LOAPA tiene la naturaleza de una ley

de armonizacidn, en tanto que incorpora un principio armoniza-
que deberd entenderse contenido en las futuras le
n con tal finalidad o podrad ser reproducido -

ardcter armonizador ampara la prevencidn

dor general,

yes gue se dicte

por las mismas. Tal C

—_—

o inciso de este apartado 3, que contie-

contenida en el segund

vl
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16n i i =] al
ne un principio de armonizacidn inmediata de cardcter gener ¥
: - - . rde_.
subsidiario de la adaptacidn que deberd realizarse en los O

namientos afectados.

S
V.- LAS RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMA

o
Tal materia es la que se encuentra regulada en los ar-——

ticulos 6°, 7°, 8°, 9° y 11° del Proyecto de Ley. Con ello se ~

: ti
pretende salvar una de las lagunas m&s apreciables de la ConStl
tucidn

. : i
la relativa al establecimiento de relaciones de coordi

. A ;. ) mu-
nacion, colaboracién y concurrencia entre el Estado y las Co

nidades Autbnomas.

" ar
Estos aspectos se encuentran fundamentalmente en los &Lt

tigules 69, 7° Yy 9° del texto del Proyecto. El articulo 8° eX~~
plicita

; ; se
1l realizar objeciones 5=

. . en
lr, en iltima instancia.

titﬁlares de la competeDb”

que en modo alguno produce la

. Y & o’
de la competencig a favor de la Comunidad Autodn
ma y una correlativa enajenacign

parte del Estado.

cia para transferir Y delegar,
"congelacign®

-

: . or
lrrecuperable de la misma P

versos Estatutos de Autonomia

cors
(articulo 20.4 del Estatuto vas®
25.2 del catalédn y 37,3 del Est

atuto de Galicia).

r el apartado 2 del 7o
estableten las relaciones basicas eq

El articulo g° ¢ el smidale g°

; a
tre el Estado, o mejor 1

Administracidn del Estado, Y las Comunidades Autdnomas . Tales

relaciones derivan en dltin

i ; ;8 ] org?d
Q4 1nstancig de la iltima unida
nizativa que existe en todo

. . 108
el territorig nacional -uno de

. P . - io
sentidos del término Estado- asi como de 1g boslaitn G8 supel =

. . is/
cidn y la convocatoria de las Conferenciag sectoriales preVv
tas en el articulo 9°,

-~

. - l
Los requerimientosg establecidos en €

s
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apartado 2 del articulo 7° tienen un titulo legitimador especi
fico : la potestad general de coordinacidn que atribuye al De-
legado del Gobierno el articulo 154 de la Constitucidn.

El articulo 11 permite la justiciabilidad plena del -
ejercicio de las competencias de éoordinacién, con expresa in-

terdiccidn de toda arbitrariedad en su aplicacidn, desarrollo

y efectividad.

VI.- LA CONCURRENCIA EN LA ACTIVIDAD PLANIFICADORA

El articulo 10 establece un mecanismo de concurrencia

en una actividad administrativa fundamental : la planificacién,

bien sea estatal, bien sea autonémica, o0 conjunta.o concurren-

te de ambas esferas.

El apartado 1 del precepto tiene un inconveniente : el
precisar, para dirimir los posibles conflictos, la aprobacién
de los planes previstos por el articulo 131 de la Constitucién.
Ello dota d

mayor importan

e escasa operatividad al mecanismo legal, cobrando
cia el sistema previsto en el apartado 2, aunque

para un menor ntdmero de supuestos -requiere concurrencia for--

mal de planes O programas-—,
rencias por el Senado.

que prevé el mutuo acuerdo y la re

solucidén de las dife

Puede sobre es
el supuesto de hecho del apartado 2 resulta

te precepto brevemente apuntarse :

- En primer lugar,
excesivamente amplio, afectando virtualmente a un gran nlmero

de planes y programas € incluso a 1
laneamiento acusadamente heterogéneos.

dirimente del Senado resulta de problemdtico encaje

a concurrencia de instrumen

tos de p

- E1 papel
parece objetable que una ley orgdnica atribuya

na de las Camaras, no previstas en la propia -

ultaria més correcto el dirimir las controver

constitucional;

competencias a u
Constitucidn. Res
sias posibles en est
cia, a la luz del artie

ricta aplicacidn del principio de competen
yle 149.1 de la Constitucién y de los -

conceptos y criterios dqué: segn velamos, operaban la distribu

cidn de las mismas.
En conclusidn, el precepto sea un tanto insufi--

quizé

ulacidn mids detallada que con-

ciente, siendo necesaria una reg
ibles supuestos de conflicto, estableciendo los

temple los poOs

w s
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criterios de solucidn de los mismos sobre la firme base de los
titulos competenciales resultantes del articulo 149.1 de la -

Constitucidn y de los Estatutos de Autonomia.



21w

CAPITULO III

TITULO II DEL PROYECTO. COMUNIDADES AUTONOMAS Y DIPUTACIONES

PROVINCIALES

Concierne este Titulo, gue comprende los articulos 12

a 17, a las relaciones entre las Comunidades Autdnomas y las

Diputacidnes Provinciales. El principio bdsico que inspira es
tos preceptos es posibilitar que las actuales Diputaciones se
conviertan en las unidades administrativas instrumentales de
las nuevas Administraciones Plblicas autondmicas.,

Con ello, la LOAPA entra en la segunda de sus finali-
dades : acometer el establecimiento de criterios para cons——-
truir unas Administraciones eficaces y que sirvan con objeti-
vidad los intereses generales, aprovechando al mdximo las es-
a efectos de evitar duplicidades y su--

tructuras existentes,

perposiciones organizativas, con el mdximo ahorro del gasto -

piblico.
El criterio de que las Administraciones autondmicas -

se sustenten en las Diputaciones Provinciales, existe también

en &] Derecho comparado, particularmente en Italia, donde la

articulacifén entre regiones y entidades locales se recoge en

el propio texto constitucional. El texto del Proyecto lo esta
cardcter dispositivo O voluntario, por respeto al -

blece con
principio de autoorganizacidn de las Comunidades Autbénomas.La
Ley se limita a ofrecer unos mecanism
para que puedan ser utilizados li--

os de articulacidn entre

éstas y sus Diputaciones,

bremente, utilizacidn que, é€n la mente del legislador, es a -
=7
todas luces deseable.

El1 Proyecto de Ley tiene agqui una doble naturaleza.En

es ley de armonizacién (como toda la LOAPA),pre

primer lugar,
viendo un cauce comin de articulacién eon las Diputacienes =
o de que tal articulacidn desee ser

Provinciales, para el cas

establecida por las Ccomunidades Autdnomas. El hecho de que la

Ley no posea agui cardcter imperativo no debe ser obst&culo -
para su naturaleza armonizadora; el establecimiento de una fa
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cultad comin y general, regulada por pfincipios unitarios, €S
una técnica perfectamente vdlida para perseguir el resultado

armonizador propio de las normas del articulo 150.3 de la -
Constitucién. En segundo lugar, la Ley es también norma basi-
ca o de "bases" (en el sentido visto m&s arriba), de las pre-
viétas en el articulo 149.1.18 del texto constitucional. En -
particular, puede afirmarse que es una norma b&sica en mate--
ria de la Administracidn local de las Comunidades Autdnomas -

y, por tanto, plenamente v&lida desde el punto de vista cons-

titucional. Bases similares existen en el ordenamiento esta--—

tal, como inmediatamente apuntaremos, tanto en el ordenamien-

to preconstitucional como en el mids reciente.

El contenido de estos articulos responde por tanto &
la posibilidad de que las Comunidades asignen sus competen---
cias a las Diputaciones o deleguen en ellas el ejercicio de ~
las mismas, asi como que &stas asuman la gestidén de los servi
cios propios de la Administracidn autdnoma en el territorio -~
provincial. El texto del Proyecto prevé diversos mecanismos ~

de direccidn y control, régimen juridico, actividad financie~
ra, etc. Recoge el Proyecto principios parecidos a los que ha

bia ya incorporado el ordenamiento estatal, aunque mds bien .

”
de una manera tedrica que préctica; asi puede citarse el artl

culo 133 del Texto Articulado Parcial de la Ley 411/1975, ¥ ~
el articulo 28 de la Ley 44/1981, de 26 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1982, que permitian la

transferencia o delegacidn de competencias estatales a favor
de las Corporaciones locales (posibilidad, por cierto, qu€ de

saparecerd con la entrada en vigor de 1la LOAPA, a tenor de L
establecido en el apartado 2 del articulo 15 de la misma) -

Como comentario a estos pPreceptos

-articulos 12 a 1°
del texto del Proyecto-

+ @ anadir a lo hasta aqui expuestos
puede observarse que es precisa,

para la efectividad de tal€®
transferencias o delegaciones,

la promulgacidn de 1a corres,’
pondiente lgy del Parlamento autdnomo, exigencia mi&s rigurosa
gue las que recogian los preceptos estatales que se acabah 28
citar, .

que permitian la transferencig © delegacidn por simpl®
Decreto.

Puede entenderse que las leyes autonémicas de trans’
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ferencia o delegacidn deberédn completar la regulacidén de la -
LOAPA, especialmente en materia de determinacidn del régimen -
juridico aplicable, transferencias de funcionarios o puesta a
disposicidn de los mismos, etc.

Consagra por tanto este Titulo una de las aspiracionés
explicitadas desde hace tiempo por los sectores mds innovado--
res de la doctrina : articulacibén efectiva entre competencias
centrales y entidades locales, con un mayor protagonismo de és
tas y una disminucidn de la Administracidn periférica estatal
—o autonémica-. La generalizacidn de los criterios del Titulo,
cuando el modelo autondémico se encuentre consolidado en todo -
el territorio nacional, producird el desplazamiento del centro
de gravedad administrativo de gestibn territorial.de los servi
cios plblicos, de los érganos desconcentrados y periféricos, -
hacia las Diputaciones Provinciales, de conformidad con los -
organizativos existentes en el Derecho comparado.

criterios
Se ocupa, por iltimo, el articulo 16, de un supuesto -

especial : las comunidades Autdénomas uniprovinciales, previen-
do la supresidn efectiva de la Diputacién Provincial y la inte
gracidén de ésta en la Comunidad Autdnoma. Tal efecto es conse-

cuencia necesaria de la finalidad de la LOAPA de evitar la du-

plicidad o superp
serfa especialmente acusa
Tal posibilidad es,

osicidn de estructuras administrativas, que -

da en este supuesto.
desde el punto de vista constitu--

cional, plenamente posible, al asumir la Comunidad Autbnoma -
uniprovincial el caracter de Corporacidn representativa a que
se refiere el articulo 141.2 de la Constitucidn, como expresa-
Ments aErEms el apartado 2 del artieule 16 del Proyecto, E1 =~

Tribunal Constitucional ha admitid
2 Comunidad Autdnoma uniprovincial en su senten-
[}

o esta incorporacidn de la -

Diputacién a 1

cia de 28 de julio

de 1981, gque dice :
" Esta resultard, por el contrario, potenciada en aqguellos =

otros casos en gque, bien por tener la provincia caracteres pro
pios de regidn histérica (articulo 143) élen en virtud de una
Suheksacion especial-de las Cortes)(artlculo %44.a) una sola
provincia se erija en Comunidad Autdénoma, asumiendo asl un su-
perior nivel de autonomia ¥ estando en estelcaso confiado su -
gobierno y administracién a la comunidad tal y como permite el

articulo 141.2 de la Constitucién"-
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En este supuesto, se producird verosimilmente un cam-

bio del régimen juridico, sustituyZndose el ordenamiento lo--

cal por el aplicable a las Comunidades Autdnomas, gue no son.

estrictamente coincidentes, como incluso resulta del siguien-

te Titulo del Proyecto de Ley.
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CAPITULO IV

TITULO III DEL PROYECTO. REGIMEN GENERAL DE LAS ADMINISTRACIO-
NES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Comprende este Titulo los articulos 18 a 21 del Proyec

to de Ley. Se sigue persiguiendo aqui la conformacidén de las -
nuevas A&ministraciones,_en la medida en que ello es constitu-
cionalmente posible, sin merma de la competencia de autoorgani
zacidén. Asi en este iter de conformacidén administrativa, ini—:
ciado por el Titulo anterior, de simple cardcter dispositivo ,
el Proyecto da un paso mids en el Titulo III, recogiendo y ex--
plicitando algunos principios b&sicos del régiﬁen juridico de
las Administraciones Autbnomicas, para lo que se encuentra le-
gitimado en virtud del articulo 149.1.18a de la Constitucién
En tal aspecto, la LOAPA posee en estos preceptos, ademis de -
su doble naturaleza orgdnica y armonizadora, la de Ley bé&sica
o de bases, en el sentido material consagrado por nuestra ju--
risprudencia constitucional.

Pocas observaciones pueden realizarse a estos precep--
El articulo 18 establece la aplicabilidad a las Comunida-

tos.
des del procedimiento administrativo general, asi como las nor

mas generales de expropiacidn forzosa y responsabilidad. En es
te aspecto, précticamente, se transcribe el contenido del arti
culo 149.1.18a de la Constitucidn. Cabe anadir que el "procedi

miento administrativo comGn" deberd ser establecido, conforme

a la Constitucidn, mediante la correspondiente ley del Estado,

a efectos de disponer de un

do a la Constitucidn, y que
Autdnomas, sin perjuicio de las especialidades deri-

instrumento legal general, adapta-

contemple la existencia de las Co-

munidades
vadas de la organizacidn de las mismas. Unicamente parece dis-

cutible el Gltimo inciso del apartado 2 del precepto, que apa-
udencia constitucional, expuesta -

renta contradecir la jurispr
sobre el concepto material de bases. Este in

con anterioridad,
ciso Gnicamente podria justificarse por razones de especial re
erias a las qgue

levancia para la seguridad juridica de las mat
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se refiere (contratos y concesiones), pudiendo apoyarse consti
tucionalmente en el cardcter armonizador de la Ley que, al re;
pecto, contendria un principio de armonizacién de validez tem-
poral : la aplicacidén directa de las normas estatales hasta ;
gue se promulgara la ley de bases. En cualquier caso, de no ad
mitirse esta tesis, siempre seria posible interpretar esta no;
ma conforme a la Constitucibn, en el sentido establecido por t

el Tribunal Constitucional.

El articulo 19 y el articulo 20 establecen claras nor-
mas bésicas, en sentido material, sobre la contabilidad y con-
trol de la actividad econdmica y financiera de las Comunidades
Autdnomas.

El articulo 19 salva expresamente las

"especialidades
gue deriven de los respectivos Estatutos" con respeto al prin-

cipio de autoorganizacidn. Podria afirmarse que el precept
epto,

tal y como estd redactado, incurre en los posibles defect
os

gue ‘se senalaban para el dltimo inciso del apartado 2 del arti
culo 18 ' al establecer un diferimiento inde termi nado al j cl
ejer

cio de las competencias de las Comunidades Autdnomas. gj
1T em=—-

bargo, ademds de lo expuesto en aquel momento, cabe ha
- » - |~ . Cer una
afirmacidn adicional : lo "basico" en esta materia v
iene poten

ciado e intensificado desde el punto de vista ge la &
"unidad -
del orden econdémico", consagrado por la juri
SpPrudencia const
l—

tucional, como hemos visto. El limite, por otrg part
r Sy de ta—-
les normas bésicas, es decir que no imp
idan el ef
ectivo gjercl

cio de sus competenc1as, viene plenamente salvado
POr la remi-
sidn a las especialidades estatutarias.

Pocas objeciones pueden realiza
. rse, de ot
ro lado
¢ a8l =

La autorizacignp a favor del
bierno queda suficientemente limitada por 13 tinal e
Nalidad ge

apartado 2 del mismo articulo.

curar su adecuacién -la de la contabilidad reg "pro
ional-

a
dologia europea", remisidn rica en contenidos mat la meto

5 que -

ula. El

"normas o programas de contab

regional" puedan ser elaboradas por el Calfens abilidad -
7

e
coherente con la interpretacidn material del co S plenamente
ncepto de "ha——

permiten determinar con exactitud el alca
nce de 14
clas

que, por otra parte, las

ses", sentado por nuestro Tribunal Constitucion 1
A2s Po¥ oftps la

e
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Admini I Gbli
inistraciones pidblicas, seglin reza el texto del articulo, -
’

Y, entre ellas, a las Comunidades Autdnomas. Cualquier duda -

ue i a
que, al respecto, pudiera alin guedar pendiente seria resuelta

por el cardcter armonizador de la LOAPA.
El articulo 20 predetermina ciertos aspectos de la fu-

t ¥ » - ”
ura legislacién del Tribunal de Cuentas, previendo la adapta-

Cién : . . .
de la misma a la existencia de comunidades Autdnomas (es
r

o} i ; :

por cierto, un punto concreto gue exige ineludiblemente el ca-
r - - . .

dcter orgénico de la LOAPA), a través del establecimiento de
Nos encontramos nuevamente, antella -

Secciones Territoriales.
neral con la contemplacidn

necesidad de reelaborar el derecho ge
finalidad especialmente potenciada

eéxpresa de las Comunidades,
(sentencia de 28 de enero de -

por el Tribunal Constitucional
el texto del artfculo explicita el con---

de la actividad econbdmica y

control recogido ex--

1982). Por lo demés,
trol, por el Tribunal de Cuentas,

f£i - 5
inanciera de las Comunidades Autonomasy
156 de 1la Constitucidén, por lo que -

Presamente en el articulo

Pocas dificultades puede plantear.
concernientes

El artficulo 21 establece unos principios
efecto, las -

de intereses

orporativa'. En

a . . il
la denominada "AdministraciOn e
resentativas

Corporaciones de Derecho plblico rep

a las que este articulo,

se refiere
1 sentido son una ra-

actos impugnables

e :
conémicos o profesionales:

e . % .
jercen funciones administrativas y en ta
siendo Sus

ma de la Administracidén pdblicas
ico-administrativa.

n el titulo competenc

1.18a de la constitucidn,
-al amparo

pPerfectamente subsumibles € ial atribuido
al Estado por el articulo 149. tenien

do el articulo 21 la naturaleza material de bédsico,

del Precepto constitucional.
no cabe duda alguna sobre el pleno res-

g limites objet

a las gque Se€
nica cuestidn

En este caso;, :
i 1 cepto de "ba
Peto del Proyecto a 10 jves del conSER =

Se n = .
s" o "normas b&sicas";

refiere expresamente el
que puede suscitarse

texto del artficulo 21. La 4 -
]es sean tales normas bésicas, ya

ontempla la exis
portancia de est

tencia de las

a materia y

e . - &
S la indeterminacidn de cud

que el ordenamiento actual no €

Comunidades Auténomas - pada la im
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lo amplio de las competencias que sobre la misma atribuyen los
Estatutos a las Comunidades Autdnomas, juzgamos absolutamente

insoslayable que el Estado promulgue formalmente las bases co-
rrespondientes estableciendo con claridad las posibilidades de
articulacidén territorial de tales Corporaciones Y garantizando

el grado suficiente de autonomia y representatividad de las

mismas, ya que para todo ello es claramente insuficiente el ar

ticulo 21 del Proyecto de Ley.
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CAPITULO V

TITULO IV DEL PROYECTO. TRANSFERENCIAS DE SERVICIOS

Comprende este Titulo los articulos 22 a 28 del Proyec

to de Ley. Se inscribe, como los dos anteriores, en la finali-
dad de acometer con criterios racionales y generales la cons--
truccidén de las nuevas Administraciones P@blicas, asegurando -
la eficacia de las mismas y el nivel y calidad de los servi---
cios plblicos, todo ello con el méximo aprovechamiento de los
recursos existentes. Persigue aqui la LOAPA el clarificar el -
proceso de dotar a las nuevas Administraciones de los medios -
personales y materiales suficientes.

Nuevamente, el Proyecto da un paso mds, entrando de -
lleno en materia competencia del Estado, titular de los servi-
cios que van a transferirse. Si en el Titulo II establecié -
principios dispositivos y en el Titulo III principios genera--
les, en &ste y en el VI (Funcionarios), el Proyecto regula con
caracter concreto aspectos muy determinados de la construccién
de las nuevas Administraciones. En el Titulo IV, en un nivel -
todavia estatal; en el Titulo VI en el mismo seno del ambito -

autonémico. Estos dos Titulos son, desde el punto de vista ad-

ministrativo, los més importantes de la LOAPA.

La regulacibn establecida por la LOAPA es absolutamen-
te imprescindible, como ya se apuntd en el primer apartado de
este breve comentario. El proceso de transferencias se estaba
realizando con ausencia de criterios generales, con un apoyo -
legal muy endeble y con un procedimiento de elaboracibn insufi

ciente. Unicamente, con cierto cardcter general, podian citar-

se los decretos por los que se aprueban las normas de traspaso

de servicios del Estado a la Comunidad Autbénoma y funcionamien

to de la Comisidén Mixta : tales Reales Decretos son el 1666/ -

1980, de 31 de julio, para Catalufia, v el 2339/1980, de 26 de

septiembre, para el Palis Vasco.
Estas normas suponen una aproximacidén a la normativa

general de transferencias de la que antes se ha hablado; regu-

52
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lan el funcionamiento de la Comisidn Mixta, las caracteristi-

cas de los acuerdos de traspasos de servicios, inventarios, -

situacidén de los funcionarios pilblicos traspasados y algunos

otros extremos. Los dos Decretos no son idénticos : el corres

pondiente al Pais Vasco no regula el funcionamiento de la Co-
misién Mixta, pero prevé un sistema de transferencias mas per
fecto, asi como un régimen funcionarial m&s detallado, espe--
cialmente en lo relativo a la provisidén de vacantes.

Sin em--
bargo, a efectos de un posible enjuiciamiento de los mismos

r

cabe senalar los siguientes aspectos, algunos de ellos comu--

nes a ambos Decretos :
1.- En primer lugar, es muy dudoso gque el Ambito de -
autorizacidn concedido a las Comisiones Mixtas alcance al es-

tablecimiento de tales normas generales; en principio, la au-
torizacién contenida a favor de talesg Comisiones

~Y, por tan-
to, a favor de los Decretos del Gobierno que luego 1la :

S aprue-
ban- se restringe al traspaso de los Servicios,

instituciones
y medios personales y materiales,

es decir, a transferencias
concretas y determinadas. Parece, por tanto,

rechazable que -
la propia Comisidn Mixta determine las normas

de su funciona-
miento y de los traspasos en general ,

2.- En el caso del Real Decreto Correspondiente a Ca-

taluna, la Comisidn Mixta es précticamente inn

€Cesaria, pues,
seglin esta norma, basta en la pricticsy la conf

. : Ormidad del pre
sidente y del vicepresidente para que se entienda formalizado
el acuerdo. Nada se prevé para e] caso de que

se produzca. En general,

‘ Y decisidn dirimente
del presidente de las Cortes de 13 Repﬁblica)
3.- En materia de funcionarios :
4

la legalig tos
Decretos resulta muy dudosa. g ad de es

Debido a 14
autorizacidn en que se apoyan,

Civiles del Estado. Es de hacep notar
r

. % ademé_s ,
Decretos no intervino 1la Presidenciga de

dque en estos -

1 Gobie
lo prevenido en el articulo 13 de 1a fs fno, a pesar de

Y de R&€gimen Juridico

s s
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de la Administracidén del Estado.

4 .- En conjunto, estos Decretos no constituyen una nor
mativa unitaria y suficiente para regular el proceso de trans-
ferencias. Su rango no es el adecuado; su autorizacidn de apo-
yatura es problemédtica, no suponen una ordenacibén general para
todas las autonomias y, especialmente, no garantizan de forma
suficiente qué debe traspasarse y en qué condiciones, frente a
la tendencia de los diversos Departamentos de traspasar la me-
nor cantidad y calidad de medios posibles.

El articulado del Titulo IV del Proyecto trata de re--
solver todas estas cuestiones, con especial atencidn a los as-
pectos financieros, el principio de seguridad juridica y las -
exigencias de la expansidn del modelo autondémico, recogiendo -
no obstante algunos de los criterios contenidos en los Decre--
tos generales de las Comisiones Mixtas vasca y catalana, que -
se acaban de citar, si bien completdndolos y perfecciondndolos.

En particular, el artfculeo 22 sienta ya un radical cam

bio del punto de vista del proceso de transferencias: tal cam-

bio, presente en todo el Titulo, puede resumirse como el paso

del criterio territorial al criterio sectorial; contemplar lo

concerniente a la misma materia, en vez de lo relativo a una -

misma Comunidad Autdnoma. Con mayor detalle, el articulo 23 re

coge una técnica empleada recientemente en Italia : la transfe
rencia de servicios por bloqgues materiales y orgdnicos comple-
los once Decretos de transferencia de las funciones

de 14 y 15 de enero de 1972). En el texto del

tos. (Asi,

administrativas,

articulo, y en el articulo 22,
el nivel de prestacidn de los servi-

se prevé como criterio fundamen

tal el de gque se mantenga

cios transferidos, arbitréndose incluso las transferencias com-

rias gue sean necesarias para ello.

plementa
fculos 24 y 25 establecen un contenido homogé--

Los art

nsferencia, con animo de evitar el -

neo de los Decretos de tra
En particular,el aparta-

casuismo, en la medida de lo posible.

do 1 del articulo 25 contiene una autorizacién importantisima

rdenamiento preexistente, a la nueva distribu
petencias. Aqui debe, sin embargo ,

para adaptar el o
cién territorial de las com

observarse que el procedimiento de elaboracidén de estas dispo-

.
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siciones no es el mas adecuado para realizar adaptaciones sus-
tantivas, y que, como luego veremos, la finalidad real de es--
tos Decretos es transferir servicios y medios personales Yy ma-

teriales, y no adaptar o innovar el ordenamiento. La asuncidn

de las competencias por las Comunidades Autdnomas trae su cau-

sa del Estatuto, , no de los Decretos de traspaso. Sin

embargo,

no hay obstédculo para que tales Decretos reproduzcan o explici

ten los titulos constitucionales y estatutarios de las compe--

tencias e incluso que tales titulos sean desarrollados analiti

camente sobre los diversos aspectos, partes o unidades de las

competencias transferidas.

Los articulos 26, 27 y 28 se refieren, respectivamente,

al sistema de valoraciones de los servicios transferidos, al

régimen juridico aplicable y a las relaciones juridicas, obli-

Los crite---
rios valorativos se establecen con gran correccidn Y minuciosi

gacionales o reales, afectadas por los traspasos.

dad (la falta de claridad en este importantisimo tema fué cau-

sa de muchas dificultades durante la Segunda RepGblica,

en las
transferencias a Cataluna). El articulo 27 nos parece,

por el
contrario, objetable en relacidn con 1la prevencidn gue contie-

ne sobre los recursos administrativos contra resoluciones de

la Administracidén del Estado (segundo inciso del apartado 1).

ta-
la interdiccidn -
=8 Interdiccién -

Ello es asi en aplicacidn de un principio contenido implici
mente en el propio apartado 1 del articulo -

de la transitoriedad. Entendemos, en efecto,

que uno de los -
efectos inmediatos de los Estatutos de Autonomia es 1

a desapa-
ricién de todo posible ré&gimen de transitoriedag en 1

as trans-

ferencias de competencias, tanto en 1o relativo gz agquéllas que

hubieran sido transferidas con anterioridag a los Entes preau-

tonbmicos como a cualquier otra que seg transferida inmediata-
mente por el propio Estatuto o POr un decreto de tr
posterior, Decreto que no podrd contener a su veg

a Prevenciones
transitorias de cardcter sustantivo.

ansferencia

En este sentido, hay que afirmar

due los posibles regi
menes transitorios establecidos por los g o

. 1Versos decretos de -
transferencia de competencias a los Entes

Preautonémicos deben
entenderse desprovistos de todo efedto,

una veg Promulgado el

o o
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Estatuto de Autonomia correspondiente. En efecto, existe una -
radical diferencia entre las transferencias operadas durantel—
el régimen preautonfmico y las que se producen en virtud del -
Estatuto de Autonomia. Aquéllas partian de una disponibilidad
absoluta de las competencias por parte del Estado que, por tag
to, las distribuia seglin su criterio, tanto desde un punto de
vista material como cronoldégico, estableciendo el régimen tran
sitorio que pareciera mas adecuado. Tras la promulgacién del -
Estatuto de Autonomia, no cabe transitoriedad alguna en las -
transferencias de las competencias prevenidas en los Estatutos,
con la fGnica excepcibén de lo que se derive del traspaso de ser
vicios y medios necesarios correspondientes. Este es el crite-
rio de los numerosos decretos de transferencias promulgados -
con posterioridad a los Estatutos de Autonomia; en tales decre
tos las transferencias de obras y servicios se realizan "en eI
estado en gque se encuentren", pudiéndose citar a titulo de —
ejemplo el articulo 1° del Real Decreto 1503/1980, el articulo
7° del Real Decreto 1666/1980 y el apartado F del Anexo del -
Real Decreto 159/1981.

Este criterio, con cardcter general, ha sido recogido
para el Pais Vasco en el Real Decreto 2339/1980, de 26 de sep-
tiembre, al disponer en su articulo 4° que "los expedientes so
bre materias que se encuentren en tramitacidn en el momento de
efectuar el traspaso de servicios serdn remitidos, una vez L
efectuado el traspaso del servicio por la Administracién del -
Estado a la Comunidad Autdénoma, en el estado en gue se encuen-
tren para su continuacién y resolucidn por ésta", criterio de
cardcter general que hay que predicar de todas las competen—---
cias, incluso las que no

para todas las Comunidades Autdnomas.
como comentarios generales a este Titulo,

precisen de traspaso de servicios, vy

Por lo demés,

pueden hacerse los siguientes :

A.- E1 Titulo supone, en muchos Casos,
mas ya contenidas en las Disposiciones

el establecimiento de -

generalizaciones de nor

Transitorias de varios Estatutos de Autonomia (v.gr. el articu-

todo el Titulo ¢
complementarias de lo que ,

i iene reglas adiciona--
lo 28). En especial, ontiene reg

les sobre el proceso de traspasos;

sl
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asimismo, agquellas Disposiciones Traﬁsitorias establecen;igual
mente, regula diversos aspectos que se refieren a las Comisio-
nes Mixtas, contempladas en los Estatutos. Sin embargo,no pue-
de sostenerse que ello infrinja un presunto principio de ex---

clusividad estatutaria en la regulacidn de estas materias. En

primer lugar, porgque las normas que contiene el Proyecto no mo
difican los preceptos estatutarios. En segundo lugar, porque -

las Comisiones Mixtas no son titulares de la potestad reglamen-

taria, ni de ninglin tipo especial de la misma. El dnico titular
I

de tal potestad es el Gobierno (articulo 97 de 1a Constitucidn),
al Que las Comisiones Mixtas elevan Propuestas,

que en modo al

guno el Gobierno debe necesariamente aprobar. Por 1o demas, vy

no cabe dudar seria--
mente de que el Estado sea competente para regular las transfe

rencias de sus propios servicios,

completando esta linea de argumentacidn,

estableciendo cauces que de-
ban respetar los acuerdos de las Comisiones Mixtas.

B.- No todas las transferencias deben verse necesariamente

afectadas por los Decretos de traspaso. En

efecto, una primera
aproximacidén a los Estatutos de Autonomia,

unida a un breve -
examen de los antecedentes hist6ricos -1ag

tranSferencias_a la
Generalidad durante la Segunda Reptblica-,

Pudieran hacer pen-
sar gue las competencias asumidas estatutariamente por las Co-

munidades Autdénomas sblo pueden ser ejercidas POr las mismas

tras la correspondiente transferencia,

-—

acordada por las comi--
siones mixtas previstas en tales Estatutosg (

Disposicién transi
toria 2a. del Estatuto vasco y Disposicign .

ransitoria 6a. del
€llo no es asfg.
gar, el Estatuto cataldn no menciona e} tras

Estatuto cataldn). Sin embargo, Ef prines Ja-—

Paso de competen-- .
cias, sino exclusivamente 1lo siguiente (

Disposicidn transitoria
6a ) :

"El traspaso de los servicios inherentes 5 14
gue, segln el presente Estatuto,

corresponden g 14 Generalidad,
se hard de acuerdo con las bases Siguientegn
Continuando tal disposicigp refirie

S Competencias -

Ndoge; sn tode moe-

"bie

nes y derechos", -
v 2
de e - tc. No se Precisa, por tan
to, en principio, transferencig formal g

€ las competencias pa-

mento, a "servicios e institucionesu’

"traspaso de todos los serviciog"

o s
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ra que éstas puedan ser asumidas efectivamente por la Comuni-
dad Autdnoma Catalana.

No obstante, no es aparentemente la misma situacidén -
la que se produce en el Estatuto vasco. En efecto, en &l se -
dispone (Disposicidn transitoria 2a.) :

" Una Comisibén Mixta integrada por igual nGmero de represen--
tantes del Gobierno Vasco y del Gobierno del Estado, reunida
en el plazo maximo de un mes a partir de la constitucidén de -
aquél, estableceré las normas conforme a las que se transferi
rédn a la Comunidad Autdnoma las competencias que le correspon
den en virtud del presente Estatuto, y los medios personales
y materiales necesarios para el pleno ejercicio de las mismas,
llevando a cabo las oportunas transferencias".

Sin embargo, es nuestro criterio que no existe un sis
tema distinto en el Estatuto vasco y en el Estatuto cataldn .
Ello se debe, en primer lugar, a razones de elemental 1l6gica
y racionalidad juridica, que aconsejan una interpretacidén uni
taria para ambos casos; en segundo lugar, a la diccidn del ar
ticulo 147.2.d de la Constitucidn, que se refiere exclusiva--
mente al "traspaso de los servicios"; por Gltimo, tal inter--
pretacidn unitaria se desprende de un recto entendimiento de
las Disposiciones transitorias mencionadas. La conclusidn es
que, en principio, no se precisa transferir las competencias,
sino sblo los servicios, las instituciones y los medios perso
nales y materiales -articulo 147 y Estatuto catalédn- : lo que
ocurre es gque ciertas competencias sélo pueden ser efectiva--
mente asumidas por las Comunidades Autdénomas cuando se traspa
sen a las mismas los servicios y medios necesarios para ejer-

cerlas, por ir unido el ejercicio de tales competencias a

unos determinados medios y servicios. Entendemos que a tales

competencias se refiere la Disposicién transitoria 2a del Es-

tatuto vasco, y que lo mismo ocurrird, por otra parte, en el

caso del Estatuto cataldn, en este tipo de competencias (que,

por tanto, de hecho necesitan transferirse y asi se esta ha--

ciendo) .

De ello cabe concluir que la adaptacidén del ordena---

miento en lo relativo a las competencias que no precilsen De--

s
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creto de traspaso, deberd hacerse mediante disposiciones egpe~
cificas, gue podrdn ser leyes de "bases" o "bdsicas", o sim---
ples normas de adaptacidén, incluso reglamentarias, como contem
pla la sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de enero de
1982.
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CAPITULO VI

TITULO V DEL PROYECTO. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION DEL ES-
TADO

A ello se dedica el Titulo V del Proyecto, que contie-

ne s6lo dos articulos, el 29 y el 30. Tales preceptos, gue no

comportan especiales dificultades, acometen un tema que, hasta
el Informe de la Comisidn de expertos, habfia sido absolutamen-
te omitido en la conduccién del proceso autonémico : la necesa
ria reorganizacidn de la Administracién Central, sustancialmen
te afectada por la generalizacién de las autonomias, a la luz

de los principios de austeridad y economia. Como finica observa
cién, puede decirse que estos articulos no poseen, en realidad,
naturaleza orgdnica ni armonizadora, incluyéndose en el Proyec

to por elementales razones de técnica legislativa.
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CAPITULO VII

TITULO VI DEL PROYECTO. LA FUNCION PUBLICA AL SERVICIO DE LAS
AUTONOMIAS

Este tema, de capital importancia, se recoge en el Ti-

tulo VI del Proyecto de Ley (articulos 31 a 38) y en las Dispo

siciones Adicionales.

Completa asi la LOAPA el enfrentamiento y solucidn de
la construccidn de las nuevas Administraciones, mediante la re
gulacidén concreta, no ya de materias de titularidad del Estad;,
como en el Titulo IV, sino incluso de materias propias de la -
Administracién autondémica, en base a los titulos constituciona
les que lo permiten y a la naturaleza armonizadora de la norm;.

Se puede incluso afirmar que es la parte de la LOAPA de mayor

relevancia prdctica en la construccidn del Estado de las Auto-

nomias, mediante el aseguramiento de una burocracia eficaz, ob
jetiva y profesional, requisitos ineludibles para el correcto-
funcionamiento de toda Administracidn ptblica asi como para el
servicio de los intereses generales y el aseguramiento de las
garantias de los administrados.

En efecto, en la adecuada eleccidn y planteamiento de
los medios de construccidén de la Funcidn Pdblica autondmica se
inscriben los fines generales de la LOAPA,

‘ a los efectos de -
evitar toda detencidén o deterioro de la Administracidn
r

dir la Produccién de abusos y la posible instauracidn delzie -
"spoil system". Responde por tanto, a la necesidad de mantener
aquello gue de positivo posee actualmente la Funcién PGblica -
espafiola y a la ineludible exigencia de la austeridag pGblica

gue postula el maximo aprovechamiento de los elementos person;
les existentes, evitando la innecesaria duplicacidn de los mis
mos y la hipertrofia del nGmero de funcionarios que la socie--

dad debe sostener.

Examinando en primer lugar el articulo 3]
————=-0 51

éste ¢ i
P ontlg

1.- En primer lugar, el traspaso obligatorio de 1
T e e ee dn cpn A0 e 10 -

i
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funcionarios del Estado a las Comunidades Autdnomas. Ello es -

una técnica comlin en todos aquellos casos (histdricos o del De-
recho comparado), en que se pretende la divisidén territorial -
del poder, partiendo de un Estado unitario anterior, con el -
cual no se guiere establecer una brusca ruptura. Es la manefa -
de construir rapida y eficazmente,al menos en una primera fase,

una burocracia eficiente al servicio de los nuevos entes terri-

toriales.
Estos, en efecto, no pueden improvisar ex nihilo una -

nueva burocracia que cuente con las garantias de aptitud, prepa
racidn e imparcialidad gque toda Funcidn PGblica -precisa -gspe
cialmente, en el actual Estado de Derecho consagrado por la Cons

titucidén-. Por otra parte, la mas elemental norma de economia -

pliblica -absolutamente imprescindible en los momentos actuales-,
obliga a evitar en la medida de lo posible una duplicacién de -
funcionarios pGblicos. Todo ello lleva a considerar como utbpi-
cas las tesis que, partiendo de una excesiva valoracién de la -
Autonomia desde el punto de vista politico, propugnan la liber-

tad de reclutamiento de los funcionarios por las Comunidades Au

ténomas.
2.- En segundo lugar, tal técnica de traspaso es impres

cinaible para evitar 1o més posible gque se instaure un spoil

system, absolutamente contrario a las exigencias de la moderna
r

administracién e incluso declarado recientemente inconstitucio-

nal en el pais donde estaba mds firmemente asentado (EE.UU.)por

su Tribunal Supremo.
3.- La competencia del Estado para realizar esta regula

cidén proviene del artfculo 149.1.18 de la Constitucibn. En este
este Titulo de la LOAPA tiene naturaleza de Ley de Ba-

sentido
’ por el Tribunal Constitu--

ses, en el sentido material definido
eional. Peor otra parte; O hay duda que el Estado puede regular
el traspaso de sus propios funcionarios y que los Estatutos de

Autonomfia vigentes sélo establecen como competencia exclusiva

icos la regulacidn estatutaria de sus fun--

de los Entes Autondm .
pre el reclutamiento de los mismos ,

cionarios; nada se dice SO

que en principio gueda reservado al Estado, en virtud de le es=

a Constitucién, ya que el

tablecido en el articulo 149.3 de 1.
%
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acceso o reclutamiento de funcionarios no estd comprendido en

el ambito conceptual de la regulacidn estatutaria de los mis-

mos .
o 4 .- Por iltimo, el precepto incluye una generaliza---
cidn necesaria de normas dispersas recogidas en los Estatutos
de Autonomia, siendo respetuoso con todas ellas, en lo tocan-
te al respeto de los derechos adquiridos de los funcionarios
y a definir con precisidn el concepto de transferencia de los
mismos, un tanto vago en los Estatutos.

Cabe realizar alguna consideracidn adicional. E1 pre-
cepto no impide la construccidn de una Funcidén PGblica autond
mica, puesto que los funcionarios traspasados pasan a ser ple
namente funcionarios de la Comunidad Autdnoma, dependiendo de
ésta. Es, por otra parte, una situacidn temporal, exclusiva--
mente para la puesta en marcha de las burocracias autondémicas,
que no pueden improvisarse (sobre este extremo, volveremos -
mids adelante al examinar el articulo 34 del texto).

Ciertamente, si desde el primer momento se pudieran -
nombrar y contratar funcionarios por las Comunidades Autdno--
mas, se caeria en el gravisimo riesgo de incurrir en una mons
truosa duplicacién funcionarial, hipertrofia del gasto pdbli-
co y en conjunto una burocracia improvisada,

con grave peli--

gro de constituirse a través de un "sistema de expolio". Su--
pondria también una grave incoherencia con las normas de tras-

paso de funcionarios estatales, contenidas en sus pPropios Es-
tatutos, que en casos concretos podrfan incluso quedar vacia-
das de contenido. Puede argumentarse también que los preceden
tes histéricos de la Segunda Replblica y del Derecho compara:
do. En este sentido, los Decretos de 21 de noviembre de 1932,
28 de marzo de 1933 y 26 de octubre de 1935 Previeron,

como -
fase previa, el traspaso de funcionarios eéstatales,

. De igual

forma, la "Legge Finanziaria" de 16 de mayo de 1970, los once

Decretos de transferencia de las funciones administrativas de
F

de 1977,

contemplan e] Mismo sistema

7 Y tOdavia mas r
so en relacidn con las Regiones italianas,

14 y 15 de enero de 1972 y el Decreto de 24 de julio

nGm. 616, promulgados en Italia,

que el previsto en el articulo 31 f9ido inel
O inclu

que tienen prohibi-

s
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do "sine die" el nombramiento de funcionarios por ellas mismas,

a diferencia de la LOAPA, en que ello se posibilita en las pre

visiones contenidas en el articulo 34.
El articulo 32 recoge la necesaria generalizacidn y pre-

cisidn del concepto de transferencia, asi como el de proteccidn

de los derechos adquiridos de los funcionarios, ya recogidos -
aunque con mayor vaguedad en las Disposiciones Transitorias de
los Estatutos de Autonomia en vigor. Se exige un concepto rea--
lista e integral de los derechos adquiridos de los funcionarios,
que no hay que olvidar que pueden verse afectados por un trasla
do forzoso a una Administracidén que no fué en la que ingresaron.
El concepto de "derecho adquirido", de por si impreci--
so, tiene qgue ser interpretado con la maxima ampiitud en este -
especialisimo caso, si no quiere verse vaciado de contenido.As?,
debe tenerse en cuenta que al funcionario se le transfiere-y po
siblemente, en contra de su voluntad-, a una Administracidén dis
tinta; debe por tanto, si no se quiere caer en gravisimas injus

ticias, respetarse la totalidad de lo que constituia su situa--

cidén profesional e incluso sus legitimas expectativas funciona-

riales. En tal sentido, la conexidén con el Cuerpo de Origen es

un elemento fundamental, en la funcidén p@blica espafiola, tal co
mo-estd estructurada, en la situacidn profesional del funciona-
rio, cuya posicidén juridica en la funcidén viene en todos los ca
sos dada precisamente por su conexidn o integracidn en un Cuer-
po o Escala determinado. Por otra parte, no hay duda de que tal

conexidn tiene el carécter material de bédsica, y estd por tanto
protegida por el articulo 149.1.18.
Debemos examinar ahora el articulo 33. El apartado 1 -

del precepto es una aplicacién del principio de igualdad recono

cido por la Constitucibn y tiende por otra parte a evitar una -
estanqueidad entre las burocracias autondémicas que en modo algu
no seria conforme a las exigencias de la racionalidad adminis--

trativa y de la austeridad pGblica. El apartado 2 trata de esta

blecer una mayor estabilidad para los funcionarios, una vez
transferidos a las Comunidades Autdénomas en beneficio de éstas,

para evitar un continuo movimiento funcionarial de regreso al

Estado, asegurando una minima permanencia en la Comunidad Auto-
transferido, lo que aumentard indudable--

of 5

noma del funcionario
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mente la eficacia de su gestidn. El apartado 3 tiene naturaleza
de norma material basica, a los efectos de los articulo 149.1.
18 de la Constitucién. Trata de favorecer la politica de trasla
dos entre las Comunidades Autdnomas, de suerte que se consiga
que los funcionarios se integren definitivamente en la Comuni--
dad Auténoma donde deseen residir, facilitapdo su traslado a la
misma. |

gélo cabe formular un reparto de importancia al texto.
El apartado 2 del mismo nos parece frontalmente contrario, por
muy razonable que sea su contenido, al "derecho permanente de -
opcibén", previsto expresamente en las Disposiciones Transito---
rias de los Estatutos catalédn y gallego. La integracidén en las
Comunidades Autdnomas de los funcionarios, con un caricter mas
definitivo, puede realizarse a través de otros medios. Por lo -
demds, el apartado 3 del precepto trata de establecer la necesa
ria movilidad interterritorial, que es especialmente necesaria
en ia primera fase de puesta en marcha de la burocracia autond-
mica. .

En relacidén con el articulo 34,

SU apartado 1 se limita
'a desarrollar analiticamente el articulo 149.1.18 ge la Consti-

bucién. EL apaptado 2 limita la posibilidad de un gistems de 62
polio, especialmente importante en la primers fase de 1a puest;
en marcha de la burocracia autondmica y'pbtencia el miximo apro
vechamiento de los funcionarios estatales, -

también especialmen-

Es por otra parte,
da temporal, a diferencia del sistema 12l swio i

te importante en tal fase inicial.

una medi-

i ipi "o que la prohi-
bicidn es un principilo general "sine gjen E1 po

" 3 es una sim--
ple aplicacidn del articulo 23.2 de la Constitye s S
idn.
Al respecto, hay que decir que 1o

dque preteng OAPA
no tiene nada gue ver con las disPOSiCiones e la L
Estatutos de Autonomia, interpretadosg por

la : ; :
dencia del Tribunal Constituciona] . S s Ya citada jurispru
en e

Sl
mente impedir en una primera fage el no

en si misma una Ley Basica o de o sta materia es

d4€ pretenge deliberada-

mbram 3
rios por las Comunidades AUthomaS' lento de funciona--

lo Cual
,protegible por el 149.1.18 de la Cop es

) Perfectamente
Stltuciﬁn .

Es por otra parte,

Plename ali
nte Validg desde e3 punto de
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vista constitucional, puesto que las competencias sobre el acce
so a la Funcidn Piblica permanecen en el Estado, como ya se ha
indicado en varias ocasiones.

Por Gltimo, es una medida transitoria, plenamente cohe-
rente con el sistema de traspasos forzosos de funcionarios esta
tales, tnica forma de cumplir los objetivos, tantas veces men--
cionados del Titulo VI, si se quiere conseguir una burocracia y
una Administracidn Autonémicas eficaces, no improvisadas, ade--
cuadas al Estado de Derecho y a la Constitucién y sin multipli-
cacidn exponencial del gééto pﬁbliéo.

Que exista tal liﬁitacién en una primera fase ha sido -
el criterio seguido histéricamente en Espafia en la Segunda Repl
blica. En el Derecho comparado, tal limitacidn no es temporal ,
sino incluso definitiva en el sistema italiano f en él sistema
que se propuso en el Reino Unido para los casos de Escocila y el
Pais de Gales (Civil Service unificado).

Recapitulando sobre este punto, cabe decir que el obje-
tivo fundamental de la LOAPA en este extremo es establecer un -
régimen transitorio de provisidn obligatoria de funcionarios,
para las Comunidades Auténomas, que deberén constituir sus buro
cracias con funcionarios procedentes del Estado, al menos en =
una primera fase. Asi resulta del juego de los articulos 31 y -
34 de la LOAPA. 5

Tal restriccidn inicial debe entenderse,de acuerdo con
lo indicado antes, constitucionalmente protegida por el articu-
lo 149.1.18 de la Constitucidn, al poder subsumirse en el eon--
cepto de "bases", en lo relativo al régimen funcionarial, con -
lo cual el mecanismo previsto por los articulos 31y 34 de la -

LOAPA se encuentra apoyado por la Constitucién, aunqu
de que las competencias

e no se ad

mita la tesis gue se viene sugiriendo,

en materia de acceso permanecen en el Estado. En efecto :

a) En primer lugar, el principio de autonomia y autoorganiza--—-
cidn no exigen necesariamente el poder nombrar y contratar f?n—
cionarios, sino el disponer de una burocracia propia y suficien-

te.
i i an a -
En este sentido, los funcionarios traspasados pas

= tan-
depender de las Comunidades Autonomas (articulo 31)y ¥ peox

o =
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to son propios de éstas. La suficiencia de esta burocracia vie
ne asegurada por el mecanismo de traslados forzosos y concur--
sos posteriores previsto en la propia Ley, asi como por la po-
sibilidad, contemplada por la misma, de nombrar funcionarios -
interinos.

b) En segundo lugar, la LOAPA tiene naturaleza de ley bdsica -
sobre el sistema de acceso de la funcidn pGblica autondmica. -
Contiene en este sentido una base que puede enunciarse asi: la
funcién pfiblica autondmica, durante un periodo inicial deberi
reclutarse entre los funcionarios estatales, afectos a los ser
vicios transferidos o gue libremente deseen pasar a las Admi—:
nistraciones Autondmicas.

c) Ciertamente, como ha declarado el Tribunal Constitucional

r

la regulacidn bésica no puede vaciar de contenido las competen

cias autonémicas (S. de 28 de enero de 1982). En este caso ng
r

se produce tal vaciamiento ya que : 1) la restriccidn

no es in
definida, sino simplemente temporal y transitoria; 23

sobre -
los funcionarios transferidos, las Comunidades Autdnomas pue--

den ejercitar sus competencias de desarrollo de las bases del

régimen estatutario (si bien respetando sus derechos adquiri--
dos); 3) es el Gnico sistema que puede dotar de eficacia a las
transferencias forzosas de funcionarios estatales’

# . ~que, en ca
so contrario, carecerian de sentido y de virtualidadg-

’ pfevisﬂ
tas en los mismos Estatutos de Autonomia.

El1 articulo 35 pretende evit&i una Compartimentacis
acidén -

de las diversas burocracias estableciendo
' elemento
S COmunes en

ellas que permitan garantizar el tratamiento.igual 4
e

) o los admi
nistrados y cuotas similares de preparacign en todo =

el territo

S1in perjuicig de la exis--
tencia de burocracias autonfmicas puras €n sentig
ido

rio para determinados funcionarios,

estricto.Se

configura asi como un criterio de racionalizaci‘
on

: i G ST d o
posterioridad a la fase inicial de trasg asos fo pPerar con
: ; : TzZoso -
protegido constitucionalmente por su indudable S. Esta
; - car3j
ma bdsica, asl como por la naturaleza de 15 Ling acter de nor
A

monizadora. Como Ley Ar-

El articulo 36 establece un Principip d
entre el Estado y las Comunidades Autnomag € colaboracidn
, u
se venia aplicanto. El artfculo 37 es ypg Que, de hecho, ya
B e norm

sf
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rial y de cardcter fundamental. Prefigura futuras bases y asegu
ra el pleno cumplimiento del articulo 103 de 1la Constitucidn.Ga
rantiza la profesionalidad de los funcionarios y parte del pre-
supuesto de que las competencias en materia de acceso son titu-
laridad del Estado. Por @ltimo, el articulo 38 es meramente ins
trumental y de coordinacidn dada la complejidad de los mecanis-

mos establecidos en los articulos anteriores del Titulo.




