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Si lo que el legislador preconstitucional pratendid al esi.a-.

blecer el articulo 28.2 b) de] Decreto 11668/1980, de 23 de mayo,
fue gerantizar la continuidad en el eierciclo del cargo de
interventor en los citados municipios, tal fin no resuita pro-
tagidoe por la morma, pues cualguier Interventer menor de
- gasenta efios que acceda a la plaza tras concursa, puede con-
cursar posteriorments a cualquier otra si éste es s deseo;

en relacidn con tal Supuesto Do es esgrimibla el juicio de preo- .

babilidad, pues la posibilidad de que se plantes tal situncion
basta pera poner de manifiesto la inadecuaciin enirs fin ¥
medio normaltivo.

Si a favor de la limitacén de edad para acceder g tal car-
g0 hubiera una presuncién dg incapacided referida e las per-
sonas de mas de sezenta afics, por entender que la fndole ¥
la intensidad de la funcién a desempediar sen inadecuadas para
quienes hayan superado aquel tope de edad la norma es in-
trinsecaments incoherente, porque no impide que continuen
desempeduande o] cargo de intsrventor quitnes lo sean desds
antes de cumplir sesenta afivs hasia gue cumplan los astenta.

Si lo que se tratg es de favorecer la oficacia de la gestidem,
tal cbjetivo podrin logrurse estableciendo medidas gue permi-
tisren ung valoracién ponderada de la edad entre los divarsos
méritas ¥ circunstancias de los cotlcursantes, pars lo cual no
88 necesaria ni proporcionada la disposicién excluyente que
 enjuiciampg, pues basiaria otra tendents & imponer en el con-
curso criterios legislativos de preferencia en favor de los con-
cursantes menores de sesenta afios, . )

. Desde este triple punto de vista la norma en cuestién no
es ni adscuada ni proporcionada para el fin gue persigue, por
todo lo cual no justifica el trato desigual de gue hace objeto
a los interventores menores de sesenta afios gue podrign con-
cursar & las plazas de Msadrid g PBarcelona sl no fuara por
pste articulo 282 b}, que sl ser injustificadaments desiguala-
torio, resutta discriminatoric ¥ contrario al articulo 14 de la
Constitucién, -

-Tampoco reine la norma enjuiciada el requisitc de la ge-
neralidad o, al mencs, el de ia excepclonalidad justificada.
Por qué ha de establecerse tan drastica exclusidon en Madrid
y Bafcelona y no en cualquier otro municipio sspafol es algo

Pleno. Hecurscs hrevios de inconstitucionalidad ni-
meros 311, 813, 314, 315 y 315/1962, acumulados.
Sentencic nuGmero 76/1983, de 5 de agosto,
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Ma-
nuel Garcia-Pelaye ¥ Alpnsc, Presidente; dom Jertnimo Aro-
zamona Sierra, don 1l Latorre Segura, don Manuel Diaz
e Velasce Vallejo, don Francisco Hubio Liorents, deifla Gloria
Begué Canton, don Luis Dilez Picazo, don Francisce Tomés vy
Valiente, don Rafaal Gémez-Ferrer Morant, don Angel Escude-
ro del Corral, don Antonio Truyol Serra ¥ don Francisco Pera
Verdaguer, Magistrades, ha pronunciado

EN NOMBRE DFL REY
la siguiente . : .
SENTENCIA

En los recursos previos de Inconstitucionalidad, ecumulados,
nhmeros 311, 313, 314, 315 ¥ 316/1882, dirigidos contra el texto
definitive del proyecto de Ley Organica de Armonizacién del
Procesp Autonémico, ¥ promovidos, respectivamente, por el
Gobiernt Vasco, reprasentado por don Juan Maria Vidarie
Ugartis; por el Parlamento Vasco, represeniadeo por don Hamén
Varela Gorostinga; por el Consejo Ejecutive de la Generalidad
de Catalufia, representado por don Rafae!l Entrens Cusesta, don
José Ramon Parads Vazgquez, don José Juan Pinte Rulz v don
Manuel Maria Vicens Matas, por el Parlamento de Cataluna,
representado por su Presidente, don Heribert Barrera y Costa,
¥y por 50 Diputados de las Cortes Generales, representados por
don Juan rlos Aguilar Moreno, En dichos recarsos bha com-
parecidc el Abogade del Estade, en representacidn del Gohier-
no de l2 Nacién, ¥ ha sido ponente la Magistrada dona Gloria
Begué Cantén, quien expresa sl parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. El 2 de mgosto de 1982 tuvo entrada en este Tribunal,
y fue registrado con el namerc 311/82, un escrito firmado per
el Abogado don Juan Maria Vidarte Ugerte, en nombre v re-
presentacion del Goblerne Vesco, por €l gue interponfa re-
curso previo de inconstitucionalidad frente al proyecto de Ley
Organica de Armonizacidén del Proceso Autondmice (LOAPA).
Mediante este recurso se soicitaba del Tribunal que declarsse
la inconstitucionalidad del proyecio, tante en su conjunto, por
violacién . de los articules B1.1 y 1503 de la Constitucion, sl
afribueirsele caracter o natureleza de Ley organice y armonlze-
dors, comg en relacién con eguellos preceptos concretos qua
so ¢specificaban por el recurrente.

2 En la misma fecha tuvieron entrada los sigulentes es-
critos, én los que gs formulaba idéntica class de recurso ¥

que, cuando menos, no resulta explicita ¥ convincentemente
rezonado, pero es clarc que las medidse excepcionales y res-
trictivea requisren une justificecién expresa que no ee da ni
en la Lay ni an la sentencia respectc a4 la cusl disentimos,

Por otra parte, aunque la eficacia de la Administracion
o5 un bisn constitucionalmente protegide por el articulo 203.1,
tal principio o8 de rango inferior & la igualdad, que es no soio
un derecho Individual de los espafioles protegible inclusa por
via de ampero (articulos 14 y 83.2 CE), sino un principio al
que estd sometido el legislador (articulos 14 ¥ 9.1 CE), ¢ in-
cluse un <valor superior. del ordenamiento (erticulo 1.1 CE)
ante &1 cual deben ceder otros de rango inferior, pues es in-
dudable que no puesde buscarse la eficacia de la Adminiswra-
citn con medidns legisiativas que atentsn, comoe ocuiTe com la
ashora enjuicinda, contra ls igualdad de los ciudadancs, apar-
e de gue desconocen el articulo 14 de la Constitucién, pues
Jas mentadas razones de organizacidn nho son peculiares de
ese Ayuntamients y por otra parte no determinan ls necesaria
proporcionaildad entre los fines que &8 trata de obtener ¥ le
lesién del derecho a la igualdad que producen. Debe sefiajar-
se mndemAs gue tampoco consiguen una duracitén de las per-
sonas en ! cargo, pues no impiden s é&stas abandonarlo o re-
nunciar & 8 cuando les plazca. : :

A la misma conclugién se pueds llegar partiendo del ar-
ticule 23 de ja Constitucion, pues ai bien este articule reco-
noce el dereche de accosg a los cargos pablicos en las condi-
ciones esiablecidas en la Loy, s5e hace preclso dejar en claro
gue ol acvesc no es s6lo genéricamente & la funcién piblica,
sino & cada uno de sus tramos y esferas ¥ @ cada uno de los
cargos, ¥ cLua la remlsion que el articulc 23 hace a las condi-
ciones establecidas por la Ley no es una remisién gue permita
en ests case uns lbertad sbsoluta del legislader, sinc que
encuentra los limites geméricos de la Constitucién, entre los
cuales se encuentra de nueva ¢l establecido en el articule 14.

Por todo elic entendemos que la cuestién ba dgbide ser es-
timeda v moulada, por inconstituctonal, la norma discutider.

Madnd, 4 de agosto de 1883, —Gloria Begué Cantdén.—Luyie

Diez Picazo.—Francisco Tomés v Valients.-—Rafeel Gbmez-Ferrar
Morant.—Anionio Truyol Serrs —Firmados y rubricados.

| se solicitaba esimismo la inconstitucionslidad de la totalidad

del proyecte da LOAPA y de los preceptos concretes que se
seiialaban.

1+ E! firmedo por don Ramén Varela Gorostiaga, Abogado
y Letrado Mayor del Parlamento Vasco, en nombre y represen-
tacion de esta Institucién, que fue registrado con 8l numero
313/1882. .

2° El que firmaban los Abogados don Rafael Entrena Cues-
ta, don José Ramodn Pareds Vazquez, don José Juan Pinto Huiz
vy don Manuel Maria Vicens Matas en nolbre y representa-
cion del Consejo Elecutive de la Geperalidad de ataluia,
que fue registrado con el numero 314/1982.

a® El sugcrito por don Heribert Barrera y Costa, Presl-
dente del Parlamento de Cataluia, en nombre ¥ representacién
de esta Institucion, que fue registrado coo el nimery 315/1082.

s. En la misma facha, ¥ con el mismo significado gue los
anteriores, fues presentado ea el Juzgade de Guardia, ¥ tuvo
entrada en este Tribunal al dia siguients, otro ascrito. que
tormulaban cincuenta Diputados de las Cories Generales. qule-
nes a efectoa ds representacién designarcn al Diputado don
Juan Carlos Aguiler Moreno, Este nitimo recurso seria regis-
trade con el numerc 3iG/1982.-

4. La Seccién de Vacaciones de ests Tribunal ecordd el dia
3 de agosto de 1882 lo siguiente: .

1> Temer por presentades los cince escritos antericres.

2  Comunicar a los Presidentes del Congreso de log Dipu-
tados y del Senado, asi como al Presidents del Gobierno, que
lp, interposicién de los referidos recursos, de conformidad con
lo dispuesto an-el articule 79.2 de lw Ley Orgénice del Tribunal
Constitucional, suspendis autométicamente la iramitacién del
provectc ds Ley objete de los mismos, en los términos estable-
cidps en dicho precepto. :

3.° Recabar gel Presidente del Senado la remisién del texto
definitivo frente sl que ge interponian loa recursos, & lo gue
se procedié con fecha 5 de agosto.

4* Eb lo que se refiere al recurso suscrito por los cincuen-
te Diputiades, requerir a sus firmantes para que ratificasen la
representacién mencionada en el cuerpo dsl mismo.

5. El Qla 5 de septiembre del mismo afio el Tribunal Cens.
titucional *acords poner de manifiesto & todas las representa.
clones Ge log recurtentss la documeniaclén remitida por el
Presidente del Senado, s fin de que en el plazo de guince dias
procisaren ¢ completaran las respectivas fmpugnaciones,

g. Com fecha 23 del mismo mes o] Presidente del Parlameniv
de Catalufia remitld s esta Tribunal el escrito con el qus pre-
cisaba y compiletaba @l recurso por su representacién inter-
pusasta.

7. Con fecha 11 de septiembre habia tenido entrada en este
Tribunal un escritc de la representecitn da log clocuenia Di-
putados recurrentes por el que ésta sclicitaba la prérroga del
plazo anteriormente sedalado, al objeto de precisar o completar
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su impugnacién. En los mismos términos se formularon esari-
tos por las representaciones del Conseja Ejecutive de la Ge-
nerulided y del Parlamenta Vasco, gue tuvieTon su entrada ol
15 ¢ ol 24 de geptismbre, respectivamente. En sucesivas fachas,
de 18, 17 ¥ 22 del mismo mes, este Tribunal acords, en refacidn
a las tres solicitudes Formuladas, otorgar una prérroga de acho
dias & partir de! sigulente al que habla sedaledo con ante-
rioridad. e _

8. Con fecha 30 de septlembre tuvo entrada en este Tribunal
el escrito por el que la representacién del Conssjo Ejecutivo
de la Generglidad completaha su impugnacidn. Los escritos
complemsntarios formulados por la representaclén de los cin-
cuenta Diputados, del Gobierno Vasco y del Parlamento Vasco
tuvieron entrada el 1 de octubre, ei primera de ellog, vy al § de
octubre los dos 4Gltimos, formulades éstos en términos en su
totalidad coincidentes. Junto & su_escrito complementario los,
cincuenta Diputados recurrentes sportaron las copias de po-
deres por las que retificaban la designacién hecha a favor de
don Juan Carlos Agullar Moreno. .

9. Mediante providencias de & de octubre este Tribunal
tuve por presentados les clnco anteriores escritos complemen-
tarios, ¥ acordé dar traslado de los mismos al Congreso da los
Diputades y al Senado, er conducto de sus Presidentes, y al
Goblerne, por conducto del Ministerio de Justicia, para que on
el plazo de quince dias pudieran personarse en el procedi-
miento y formular sus alegaclones. Por lo que se refisrae al
recurso interpueste por los cincueata Diputados, el Tribunal
declard subsanados los defectos referidos en la providencia
de 3 de agosto anterior. .

10. Mediante escrito de 30 de agosto al Presidente del Con-
greac de los Diputados habla comunicado a este Tribunal gue
asa Camara no haria usc de las:facultades de persemacicn ni
de formulacisn de alegaciones que en relaclén a [0s recursos
interpuestos le concedi® e! artfcula 34, en relacién con el 79.2
de la LOTC.

11. Mediante escrito de 18 de octubre el Presidents del Se-
nado comunicd a este Tribunal la personacién de esta Camara
en- los cinco procedimisntos ¥ ofrecidé su colaboracidn a los
efectoa del articulo 88.1 de la LOTC. N

12. Con fecha 15 de octubre el Abogedo del Estado formulé
escrito por el que se comunicaba la personacién dsl Goblerno
en log cinco recursog ¥ se solicitaba la acumulacién de los mis-
mos, &h base 4 su conexldn objetiva, justificadors de la unidad
de tramite y decisién, & que se refiere e] articule 83 de la
LOTC, instando asimismeo la suspensién del plaze para for-
mular sus alegaclones hasta ia adopeién de uha decision acerca
de la acumulacién interesade. .

13. Con fecha 21 de octubre este Tribunal tuvo por parte
del Coblerno, representade por el Abogado del Estedo, y acor-
a4 dar traslado a las dlstintas partes recurrentes de la so-
licttud de acumulacién por 61 planteeda, a fin de que formu-
lagen las alegaclones gue estimeren oportunas, otorgandolea
a tal efectp un plazo comun de diez dias, El Tribunal acordé
asimismo delar em suspenso 8l plazo para alegaciones confarido
en las providenclas del dia 8 anterior. ] .

14, fns representaciones del Parlamento Vasco, del Gobier-
no Vascg y de los cincuente Diputados recurreptes, comunt-
caron a este Tribunal su conformidad con la selicitud fermu-
lada por la Abogacia del Estado, con fechas 3, 4 ¥ 5 de ngviem-
bre, respectivamente. Las representeciones del nselc Ejecu-
tivo de la Ceneralidad de Catalufa y del Perlamento de Ca-
talufa no evacuarcn el tramlte que Sohre acumulacién se les
habia conferido. :

15. Mediante auto de fecha 18 de noviembre ests Tribunal
aprecld la conexién cobjetiva en los cinco recursos & que se
reflere el articulo 83 de la LOTC, y acordd en consecuencia la
acumulacién de los mismos, otorgande un plaze de quince
diag al Abogado del Estado para que formulada las alegacio-
neés que estimasa pertinentes en relacidon con los recursos aci-
muindos.

18. Con fscha 3 de diciembra sl Abogado del Estado sali-
citd la concesibn de prérroga del plaze de alegaciones, be-
sandose en la complefidad y extenaidn de la materia suscitada
por los recursos acumulades. Este Tribunal, msediante provi-
dencla de 7 de diciembre, acordd otorgar una prérroga de ocho
dias contados 8 partir del sigujents en que concluia el plazo
ordinaria. :

17. Medliante escrito qua tuve entrada en este Trihunal ol
18 do diciembrs, o1 Abogado del Estado, en representacion del
Gobiarno, consigné sue alegaciones en relacién g los clnco re-
cursos previos de inconstitucionalidad scumulades, solicitan-
do del Tribunal que daclarase la inexistencia de Inconstltu-
clonalldad en relacién al proyecta de LOAPA, Impugnado por
dichoa recursos,

13, Con facha 23 de mayo ds 1683 el Tribunal Constitucio-
nal acordé senalar pars la deliberacién y votacidn de los Te-
cursos acumuladcs el dia 31 siguiente, Hablendo vencide el
plazo ordineric para dictar sentencla o! dia 18 de junio, en
esta mismae fecha el Tribunal, de conformidad con lo dispues-
to en el articulo 34.2 de mu Ley Orgénica, acordd ampliar sl
plazo para dictar sentencla en ireints dias mds, teniendo en
cuenta las dificuliedes, inhorentes & la extensién y comple-
lidad de los Tocurgos, psra hacerla er dicho plazo erdinario.
En 1a sesién del Pleno de 20 de fulio el Presidenta del Tribu-
nal, de conformidad con lo dispussto en sl articulo cuarte del
Acuerde de 16 da junio de 1852 del Pleno del Tribunal Consti-
tucional {-Boletin Oficial del Estados de 2 do fullo), decidid
ln convocatoria del Pleno para los diss del mez da agosto

qua fueren necssarios para ultimar la deliberacidn y votacién,
habilitindose estos dies ¥ los precisos para la notificacion de
la sentencia. .

19. En sus escritos ds alegaclones, tentc las partes recu-
rrentes como el Abogado del Estado, exsminan. de un ladao,
la posibla inconstitucionalidad’ del Proyecto de LOAPA deriva- -
da de la forma de su promulgacién, con el doble ceracter de
Ley organica y armonizadors, y, de otro, la inconstituciensali-
dad materia! de ciertos erticulos contenidoa en los diferentes
titulog que integran el Proyecto. Tam gbéto las alegaciones de
la representacién del Parlamento de Catalufia preéseniem tna
estructurd distinta, pero que puede reconducirse a la del resto
de los escritos. . .

Por este motivo en la presente exposicién de sntecedentes
se respetara dicho esgquema ¥y las extensas y, en ccasiones pro-
lijas, alegaciones de las partes gque Intervienen em los ciocoe
recursos presentados serdn sintetizadas dentre de los sigulen-
tes epigrafea: A) Consideraciones generales; BY y C) Alegacio-
nes sobre el pratendido caricter organice y armonizador del
Proyecto de LOAPA; D}, E), F1, G} y H) Alegaciones en re-
lacion con loa titulos I, II, TII, IV y VI del Proyecic, respec-
tivamente, En cuanto al titulo V ~-que 5o refiers a la reforma
da 1@ Administracién— es de seflalar que no ha sido objeto de
impugnacidon especifica alguna por parte de los recurrentes.

A) CONSIDERACIONES GENERALES

2. Las representaciones del Gobierno y del Parlamento vas-
cos, asi comu del Consele Ejecutivo de la Generalidad de Ca-
talufia  estiman oportuno hacer algunes consideraciones ge-
nereles dobre la naturalezea y alcance del proyecto antes de
entrar a analizar o1 pretendide caracter organico ¥ armoniza-
dor _del mismao

El Gobiernp y e! Parlamento vascos tratan de poner de
manifiesto 1 espiritu ¢ la finglidad de la Constitucién en ma-
teria autondémica, con &} fin de sentar los principics que debsn
servir de base para enjuiciar el Proyegto. A su juicio, el ins-
trumente mas adecuado a tal efects son los debates parla-
mentarioes ¥, en su opinién. de ellos se deducen, en releckdn
con la -ratio legis= del titulo VII de la Conatitucidn, laa si-
guiéntes notas. Primera, por encima del propio poder comnsti-
tuyente existe y obliga una concreta realidad social, segunda,
en el peculiar sistems de transicién del Estado centralista
al de Jas autonomias, la presién del factor social determinante
por parta de los Paisos Vasce, Catalin y Gallego prima sobre
los demads territorios en virtud de una conciencia colectiva més
arralgada ¥ de un. efecto-rechazo provocado por la situacién
anterior; tercera, el constituyente ha adopiado el método con-
sensual que califica todo el praceso y gue, en congruencia, ha.
de ser tenido en cuenta, no sélo an ¢l momento de la insteu-
racién, sino también en el da la aplicacidén: cuarta, de los fac-
tords anteriores, adecuadamente combinados, resulta la dis-
tribucién de poder politico emtre entss territoriales (Comuni-
dades Auténomes). )

Asimismo asefalan que de los debales parlamentarios pue-
den extraerses los siguientes aspectos favorables a la gradua-
clén autondémica: 1, sl principio autondmico et de natursleza
abierta y flexible; 2, la naturaleza abierta del principle auto-
némico sa califica ¥ puntualiza en funcién de la diferencia-
clén existents en le conciencia autondmica de vada Comunidad;
3. ol principio de igualdad ha de intérpretarse en concreto,
gtendiendo a las peculiaridades de cada Comunided, sin que
deba extenderse en su aspecto formal: 4, e] constituyente ha
aceptado expresaments la idea de ls graduacidn autondmica,
poniéndola en relacidn con la deéemanda social ¥ con !a posibj-
lidad de ejercicio del poder asumide,

Por ultlmo, al final de lag consideracicnes generales se re-
coge, sin comantario alguno, une saleccién de texios aparecidos
en la prensa durante el perfode constituvente y durants la eta-
1‘:}& de elaboraciéon del FEstatuto da Autonomian para el Peis.

ANCo, ) . :

21. Entiende la representacién del Consejo Ejecutivo de lar
Generalidad de Catalufla que el propdsito que en buena me-
dida ha presidide la redaccion de Is LOAPA ha sido el de co-
rregir o modificar en aspectos muy suatancieles s texto de
la Constitucién y da los Estatutos de Autoncmia ya aprchados,
con la pretenstdn de Insertar en el entramado de normas gue
contienen log princlpios ¥ valores de la organizacién iurfd{co-
poltica del Estado cierios elementos correctorss gque lleven o
ung concepcién distinta. ¥ por supnesto més timida, dsl mo-
delo de distribucién territorial de poder disefiado por la Cons-
titucion que fue vatetda por el pusblo espafiol.

Este af4n de ordemar o armonizar al proceso autonémics en
su totalldad no aparece autcrizade ni Eor la Constitucién ni
por los Estatutos de Autonomia ya aprobados, por lo que cahe
guponer —sefiale— gue lo que han pratendido an realidad los
autores de la LOAPA &3 una reforma solapada o encublerta
tanto de la Constitucién, principalments de su titule VII, como
de los Estatutos de Autctomis, Por ello la representecién dasl
Consefo Ejscutivo de la Generalidad., emies de abordar los pe-
sibles motivos de Inconstitucionalidad de la Ley, se cuestiona
Ia lleitud o llicitud de tal proceder en o]l marce dei Derecho
constitucionsl espafiol. En esta linea analiza la posibilidad real
de alterar loa postuledes constitucionalss 2in proceder a la
reforma de la Conatitucién, ya que on el case de la LOAPA no
e ha seguido el procedimisnto previsto por sl podar constl-
tuyents. Esa posibilldad pusde revestir, a su fuiclo, las alguien-
tes formas: h), una reforma constitucfonal técita; bY, ia apro-
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bacion de leyes de desmrrollo constitucional; ¢}, la aprobacién
ds una Ley interpretativa de la Constitucién; d¥, y finalmente,
1 depominada evolucion constitucional,

s} Por lo que se reflere a una posible reforma constitucional
thcita, sefinla que el titulo X de 1a Copstitucién proscribe la
sventualidad de une reforms de este tpo. El articule 187 de
1a Constitucidn —precisa— alude literelments & <los proyectos
de reforma constituciooals, no m los proyecios gue impligquen
una reforma constituciconal; los efectos de reforma no son con-

- _secuencia del contenide del proyecto, sino de su tramitacion.
¥ todo proyecto de Ley que no siga los tramites del articulo 187
no puede implicar una reforme constitucional, Lo que de verdad
identifica s una Conrstituciop es sg forma y procedimicnic y
80lg & través de ellos s producen sus efecios juridicos excep-
cionales., Por otra parte —aiade—, 1a reforma de los Estatutsos

" exige también el cumplimiento de unos reguisitos, por lo que,
cuande une hipotética Ley pretende reformar la Constitucion
¥ &l mismo tiemp. los Estatutos de Auionomis, se encuentra
con un dobie valladar procedimental: el que delisode a la Cons-
titucidn v &l que defieade a los Estatutos. )

b} En cuanto a las normas de <desarrollo censtitucionals

que pasan a formar parte del «<blogue de la constilucicnalidads,:

la representacion del Consejo Ejecutivo de la Generalided sos-
tiene que el poder constituido stlo pueds dictar normas de esis
tipo si custita con una habilitacién constitucional expresa; de
no mediar ésta, ni las Cortes Generales ni los Parlamentos au-
tondmicos pueden arrogurse lo gue Gnicamente corresponde al
poder coastiluyente. ‘

A su juicio, un andlisis del! contenldo del proyecio pone de
manifiesto gue algunos. de 603 precepios estdn crientados &
completar o desarrollar las normas que regulan el sistema de
fuentes juridicas, y respecto a tal desarrollo sstima preciso ad-
vertir qua adolece de fulta ds una expresa babilitacion consti-
tucicnal y gue, adernAs, incide schre una materia qus Bo es
susceptible da desarrollo normative, El sistems de produccida,
.definicién, validez y eficacia de las normas juridicas —declars—
lp plesma de una vez por todaa s! poder constituyenta ¥ no
taben determinaciones o interpretaciones posteriores, salvo las
gue a¢ produzcan & través del Tribunal Constitucional come in-
térprete supremo de la Ley fundamental, Y a todo ello hay guse
afladir que muchos de los contenidos materiales de la LOAPA van
en contra de lo dispuesto en la Constitucidn y sz los Estatutos
de Autonomia, concretamente en el de Cataluiia larticulos 2 y 4
del Proyecto).

¢} En relacién con las Leyes aclarativas o interpretativas de
in Constitucién, la representacion del Conseio Elecutivo de la
Generalidad comienze seinlando que, en sentido propio, ia in-
terpretacién soio corresponde aj autor de la norma interpretada,
quien con ello, en rigor, no interpreta, sino gue aclara, precisa
¥, en definitiva, dicta otra norma; fuers de esie caso, en el gue
la interpretncién es una mera aclaracion, e] sisterme dej Estade
de Derecho remite todas las preiendidas interpretaciones a las
de los Tribunales, a guienss compete declarar la correccitn del
sentido que se ha dado a lg nerme inierpretada. El primer prio-
ciple exigible para Ja validez de la interpreieciéz o aclaraciéa

es ol de la identidad de rango.

Como claraments se desprande del informe de la Comisitn
de Experios sobre Autonomias gue le ha servido de soporte,
Is, LOAPA pretende poner en vigoer une serie de disposiciones
gonerales -lendentes a fa.ilitar la reduccién de los axchsos se.
méanticos 8 gue ha dado lugar el emplec impreciso, tanio en
la Constitucion como en los Estatutos de Autonomia, de ls ex-
presién compelencias exclusivass y, por encima des todo, sentar
~log criterios interpretativos de la Constitucion para determinar
‘qué ordenamiento —el estalal © el autondmico— o8 de aplica-
cidn preierents en caso de colisiéns. Se trata, por consiguientis

—destaca Ja represeniacion dei Consejo Ejecutive de la Geoera-

lidad—, de una Ley nacida con vocacidn hermenéutica ¥, fo que
es mis grave, con la pretension de gue su producto normativo
se sithe al misme plano que los dictados de la Constitucién y
de ios Estatutos dea Autonomia. Pero una vez mAs es preciso
roiterar que ean Derecho constitucional no son admisiblos otras
interpretaciones que las que pudieran derivarse del propio poder
constituyente o, de lo que es lg mismo, de los mecanismos por
¢] arbitradesz para la reforme de la Constitucién,

d) En cuanto a ia llamade evolucidn constituclone], la re-
prasentacidn del Conseio Ejecutive de 1a Generalidad pone de
manifiesto que constituye la forma mas sutll de justificar la
modificacidn del sentido ¥ contenide de ia Constitucidn sin al-
terar el texte. Contra la evelucitn constituctonal —dice— nada
puede - hacerse, puesto que a ella contribuyen la doctrina, Ia
jurisprudencia ¥y la praciica; por oira parte, no se trata de neda
reprochabie, en principlo, ya que es la mejor forma de adap-
tacién de ie letra al camio social. Pero, por oiro lado —anade—,
nada hay m#s pei.groso gue proceder convencionalmente a estas
alteraciones de contenido invocandc gretuitamente ese cambic
social., La aceptacion Indiscriminada de ssta técnlca puede pro-
ducir efectos desastrosos para I seguridad juridica y hasta
para la propia esencir de la Constijucidn, a la gue ae privaris
de su raztn de ser. De ahf que s¢lo pueda gor manejada cuande
exista la garanila mds absoluta de gue efectivarmente se ha pro.
ducide el cambio sociel, y de que no se trata de le vigién sub

- jetiva interasada de los datentadores del poder plblico o sus
eventuales aliados. o

Los breves afios de vigencia de la Constitucidon de 1976 hacen
practicaments !mposible, a su julcle, ia Invocacion de esta cir.
cunstancia. Ds 1078 a &CA es muy prohable —declara— que al-
gunos ﬂfmpm politicos hayan cambiado su concepclén consti-
tucional: pero no es plausible admitir que la sociedad en gonoral
entiende de una meners distlotas los problemas fundamen.
tales qus Ja inspirarcn, ni seria licito frustrar lae legitimas aa-
piraciones da auiogobierno de las nacionalidedes histdricas que
aIpresaron en su dia su asentamienio & une norma gque viene
& dar solucién a viejos y graves problemas. No serfs admisibile, -
por tanio, ques uma Ley que no es fruto de la voluntad del
poder constituyents, como la LOAPA, pretendiera apoyarse en
un supuestc cambio de la mentalidad soclal para defraudar a
ia Constitucién y a quienss la votaroh.

22, A Juiclo del Abpgado del Estado, la -afirmacitn hecha
por los recurrentes de que la LOAPA supone una reforma
encublerta» de la Constitucién y los Estatutos de Autonomia,
sl bhien puede tener valor Folitico. juridicamente carece de sen-
tido, pues su fuerze formal es «infraconstitucional> ¥ no es otra
gue la que la Consiifucitn asighs a las Leyes crganicas y a las
Leyes de armonizacidn en relacién con los preceptoa gus tiecen
tal caracter, siendo insuficiente para scometer una reforma de
ias determinaciones estatutariag cubiertas por les «cléusulas ds
rigidezs, .

Para 6] Abogado de] Estado, la razon ultima de la LOAPA
estribg en que.les generslizacidon del proceso sutondmico en un
espacio de tiempo relativamente coric hace lusorio esperar qus
0] libre juepo dal Hamado principic dispositivos sea capaz de
ajustar con exactitud log diferentes componentes del nuevo oreien

"politico v administrativo. De aqui Ia necesidad de uns Ley qua

grdene y regule el procese autonémico, Alcanzar, sin embarge,
8se objetivo sra tares complicada porque, dada la fuerza formal
constitucionalmante esignable a la. LOAPA, ésta debls reapstar
log Estatutos de Autopumia vigentea § por supuesto la Consti-
tucion, pers Al mismo tismpo, dada su finalidad, debia poder
integrarsa en al «blogue de la constitucionalidads. Por sllc hubo
de utilizarse diversas técnicas legislativas: por una parte, la de-
limitacién y Tegulacién de competencias del Estade y de laa
Comunidadss Autdnomas «desde el lado del Estados, ¥ por oira,
la armenizacidn & que se refiere ol artirulo 150.3 de la Constltu.-
cién, A estag dos finelidades responden loa preceptos de Ia
LOAPA: & la primera, la tctalidad del titulo I, los titulos IV y V,
y los ertfculos 18, 19.1 ¥ 34; 8 la segunda, aguellos preceptos
sobre cuyo caracter armonizador se proounciaron las Cortes
a solicitud de! Gohierno.

Segin el Abogedo del Estado, la LOAPA es, pues, una Ley
delimitadora, pero ng atributiva, de competencizs. La atribu-
ciébn competencial a favor de]l Estado o de las Comunidades
Auténomas viene determinada por la Constitucidn, por los Es-
tatutos o por otres Leyes constitucional o estatutariamente ido-
neas para ello; la LOAPA no hace otra coaa gque delimitar o
regular ies competenciag estatales asi establecidas.

Dentre de este contexio, el Abogado de! Estado se plantea
dos cuestionss fundamentales: si las Cortes Generales pueden
dicu{: una Ley como la LOAPA, y, en caso afirmativo, sl ln
LOAPA se integra en el blogque da la constitucicnalidad & que
selreﬁere el articule 28.1 do la LOTC ¥ cull ea s pueste dentro
del mismo, .

Por o qua respects s la primera cuestién, partiendo de que
ias Cortes Generales -Tepresentan ai pusblo espaficls (articu-
lo 6.1 CE), en guien reside la <soberanias naclonals {srticu-
lo 1.2 CE) ¥ ejercen la «potestad legisiativa del Estadcs (ar-
ticulo 862 CE), e. Abogado de. Estado sefala gue ninguna
materia pensable estd sustraida absclutamente & su posible or-
denacién legislativa por las Cortes; s competencia de 6si88 ea
upiversal en el saniido de gue pueden acometer au regulacién
independientemente de cual sea sl procedimiento que depa se-
guirse para ello, o el caracter de Perecho de primero a ulterior
grado que a efscios de aplicacidén haye de reconocerse.

Esta competencia legislativa universal de itas Cortes Gene-
rales alcanza & ie «interpretacions y econcretizacién» de eoun-
ciados constitucionales con funcién relevants en la distribucién
de campetenclas entre el Estado y las Comunidades Auténomas. .
En realidad, #sta es une operacién que les Cortas efectian con
le mayer naturalided y {recusncia; as{, en 8l caso de¢ una hipo-
tética Ley General de Sanidad, no cebria negar legitimidaed

‘constitucional & un precepto que precisera expliciiemente gué

es lo que a sfectas de ia propla Ley deberia sntenderse per <ba-
ses y coordinacién general de la Senidads (articulo 142.1.18 CE).
Esta concretizacién del snunciade constitucionsal pedria ser ajus-
tada a la Constituci6n o inconstituciensl, arbitraria’ o razonable,
pero no cabria poner en tels de juicio su legitimidad constity-
cionsl precisamente porgue, como 56 ha indicade, ningtn ob-
jeto 0 materia y ninguna técnica de regulecién estd en prioclpie
vedada a la potestad Yegisiative de Ias Cortes Generales, salvo -
precepto constitucional en contraria.

Tampoto pneds reputarse vedade de principto & las Cortes
Generales al ofectuar sconcretizaciones en geverals de los tér-
mines que ia Consiitucién utiliza para atribulr sus competencias
(sbages, -normas bAsicass, <iegislacidn basicas- <piecucions, <Ley
de armonizacitns, etc}, ¢ para regular con caracter general
técnices de cocrdinecién sntre Estado y Comunidades Autdne-
mas, o para disciplinar el procese de transferencias desde la
aptica del Estada, 8i Dien eate tipo de concretiracionss o inter-
pretaciones explicitas ¢ tematicas de enuvnciados comstituciopa-
log, esta delimitacion y reguiscién da occmpstencias no
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otra fusrza formal gue la gue constitucicnalmente corresponda
al tipa de Ley que las contiene.

Lps recurrentes han alegade gqus la Constitucidén no habilita
a las Cortes Generales expresamente para dictar ung Ley comoe
& LOAPA. Eso seria asi —arguye el Abogado del Estado— si ae
tratase de una Ley organica gue fuersa a ocupar una posicién
priviiegiada de primecia respecto & los Estatutos, una suerte
de «lex interposita= entre Constitucién y Estatutos, Pero la
LOAPA no pretende alterar la posicldn que la Constitucién
asegura a los Eslatutos ni es ninguna «lex interpositas entre
aguélla y éstes; por elle os posible su aprobacién sin prevision
ronstitucional expresa. La legitimidad y posibilided constitucio-
nales de la LOAPA se deducen de la posicién general que la
Constitucién otorga a laa Cortes Generales, de la libertad sobe-
rana de éstas en el marco de la Constitucion para elegir «ohie-
tivos de regulacins. - _

Por lp gue se refiere a la segunda cuestidn, al Abogado dal
Estado recuerda el articulo 28.1 de la LOTC, que incluye dentre
dal «bloque de la constitucionalidad- las Leyes que dentro del
marco constitucional se hubternn -dictado para delimitar las
competencias del Estado v 1as diferentes Comunidadas Autd-
nomas, o para regular y armonizar el ejerciclo de las compe-
tencias de éstas. La expresién «dentro del marco constitucionals
ingluve evidentemente a las Leyes dictadas -dentros de la fun-
cién gue la Constitucién asigne-a Ias Cortes Generales y, por
tanto, a la LOAPA, A juicio del Abpgedo dal Estado, la inclusion
de la LOAPA en el blogue de la constitucionalidad no interfiere
en la funcién del Tribunal Constitucional como «intérprete su-

premos= de la Constitucién, comg pretenden o3 recurrentes. -
El Tribunal Constitucional —declara—- =estA sometido sGloe &

!a Constitucién v & l& LOTC larticulo 1.1 de esta Leyl, ¥ a lo
unico gue obliga la insercidn de la LOAPA entre las Leyea del
articulo 28.1 de la LOTC es” a que el Tribunal la «-considere.
para apreciar la constitucionalidad o inconstitucionelidad de
una Ley. disposicién o acto con Fuerza de Ley, pero al ecémo-
de la consideractdn entra dentro del émbito de llbre aprecia-
cidn v determinacién del Tribunal dede gque éste es, como ya
se indicd, el «intérprets supremos de [a Constitucién. Comn
pinza integrade em e! bloque de la constitucionalidad, la LOAPA
tendrs el pese que-el Tribunal Constitucional decida otarzarle
~ Finalmente, el Abogado del Estado se reflere a algunas afir
maciones o tesis més concretas aducidas por los recurrenies

a) En relacién con 'a afirmacién del Consejo Ejecutive de

ln Generalidad de que la LOAPA es inconstitucignal por. inten-
ter desarroilar o complementar el sistema normative de Fuentes
del Derecho, ol Abogade dal Eatade reconoce que la Constitucidn
proporciona las determinactones fundamentales del sistoma de
fuentes del ordenamiento espafocl, pero afade gue no sélo no
prohibe que puedan existir normas «infraconstituclonales. gque
tengan por ohjeto la disciplina de las fuentes del Derecho, sinn
gque axpresamenta sa reflers a ello en el articulo 148.1.8. Por lo
demds, en sy opinidn, las normas del titule I de la LOAPA ne
contienen en reslidad innovacién alguna del sistems de fuentes:
se limitan a concretar y detimitar el alcance de ciertos enuncia-
dos constitucionales o a establecer principios de ariiculacidn
interordinamentales. ) i :
. b} Emn cuanto al argumento, esgrimido también por el Con-
seio Ejecutive de la Generalidad, de que la LOAPA es una <Ley
interpretativa~ de la Constitucidén y la interpretacion de la Cons-
titucion, de oo ser auténtica, sélc pueda ser efectuada por el
Tribunal Constituclonal, e! Abogadn del Estadd indica que ai
este Tribunal es el. «intérprote supremo de la Constitucidn. es
precisaments porque no es el «intérprete Gnico ds la Constitu-
ciéns. Cualquier operador juridice puede interpretar la Cons-
titucién: cuestidn distinta serd la fuerza juridica gque puedan
tener ciertas interpreimciones. En el caso de la LOAPA —decla-
ra— Ias interpretaciones de enunciados constitucicnales conte-
nidas en slla no tlenen mhs fucrza gus la que resulta de ser Ley
orghnica y de armonizacién, y por ello estAn bajo el control
del supremc Intérprete de la Constitucion s través de los de-
bidos procedimientos. En suma, las <interpretaciones constitu-
* clonales» contenidas en la LOAPA serin legltimas o ilegitimas
constitucionalments; no es, en cambio, constitucionalmente ile-
gitlme el hecho mismo de «Iinterpretars.

<) Tanto el Conse]o Efecutivo de la Generalidad comao e Go-
blerno y Parlaments vascos denunclan que la LOAPA subvierte
€l pacto politico subyacente a 1a formulacidn del principia auto-
némice de la Constitucldén y, en especial, en su titulo VIII
A este respecto, al Abogado dal Estado considera oportuno re-
cordar que el alcance ¥ sentido de ld Constituclién mo puede
restringirse o peirificarse en el momentc histérico de su apro-
bacidn ni, menos adn, interpretarse con arregle a los mativos
ultimes de acuerdos politicos mAs o menos ocastonales o coyun-
turales y tal vez nc compartidos de la misma maners por las
fuerzas politicas que particlparon en ellca.

B! ALEGACIONES SOBRE EL PRETENDIDO CARACTER QRGANICO
DEL PROYECTO DE LOAPA

23. Tanto lag representaciones del Gobterno v el Parlamsnto
vascos como la de los 50 Diputados —cuyas alegarciones coinciden
esenclalments— Impugnan en sus reapectivos escritos ol pre-
tendido carActer~ organico de] Proyecto de LOAPA mpovandose
fundeamentalmente en- el articulo 81.1 do la Constitucién y en
la sentencia del Tribunal Constitucional de 13 de febrera de 1981,

El concepto de Ley organica contenido en el articulo A1.1 —ge.
fialan— e basa en un criterio exclusivaments material, tal como
ha pussto da manifiesto la doctrine . ¥ tambisén el Tribunal
Constitucional parte en_la mencionada sentencia del concepto
material de Ley orgénica, si bisn intraduce la pasibilidad de
gue sa incluyan en clla materiag conexas teniendo en cuenta
laz siguientes consideraciones: (.®, gque la conexidén teméitice
opera como un simple criterio adjetive y subardinade al criterio
de reserva material -stricto sensu- del articulo 81.1 de la Conas.
titucidn, de tal meners gue la Ley orgdnica s6lo puede, por
definicién, entrar & regular materigs colexas cuando €l ohjeto
principal y directo de su contenide normativo, esto es su nucleo
sustancial, se refiera a materizs estrictamente reservadas a la
misma; 2.° qua sl uso legitimea del criteric de la conexidn te-
mitica no significa que las materias no reservadas estrictamante
a Ley arganica puedan acogerse en todo cesp zl régimen juri-
dico que la Constitucidn dispensa & este tipo de Loyes., pues,
comg indica el Tribuna! Constitucional en la citada sentancia,
=este régimen puede ser excluido por 'a propia lLey orgénica
en relacidn con alguno de sus pracepios, indicando cu#les de
ellos contieren sélo materias conexas y pueden ser alterados
por una Ley ordinaria de les Cortes Genergles 0. en su casog,
vor Leyes de las Lumnunidudes Autdnomsss: 3.%, qua el uso ex-
cesivo (sultra vires-), abusivo ‘o incanstitucional de las Leyes
orgénicas por el Parlamento. puede v dehe ser corregide en
aitima instancia por el propio Tribuna! Constitucional. .

Las Leyes organicas —vienen a conchuir los recurrentes— son
una modalidad exceprional, que no puede ser mxtansivamente
aplicada a supueslos materiales diastintos de los previstos en al
articule 81.1 de ia Constitucién, y cuslquier intento gubsarna-
mental o parlamentario de sustituir el concepto material de Ley
organics por un concepto formal seria inconstitucional.

Hechas las anteriores consideraciones, pesan a analizar el
presunto cardcter organico del Praoyecto F dado qua ni el Go-
bierno ni lay Cémaras han aportado explicacion alguna acerca
de las razones o motivos que les indujeran a calificar y apro-
bar ¢l proyecto como Ley orgénica, estiman necesario examinar,
de un lado, el propio coatenide mmaterial del Proyecio y, de
utro, las razenss invocadas en el informa de la Comisiéon de
Expertos, en que aguél ae ha inspirado, - o

Tales razonmes 80 concretan en los slgulentes puntos: la re-
serva conslitucional de Ley orgénice para las grandes decisiones
que afectan a nuestro sistema peolitico; el acceso a_la autonomia
de las provinciag alsiadas; la igualdad de derschos de las Co-
munidades sn que se integran los espanoles, ¥ la introduccidn
por el Proyecto de medidas capitales para la ordenecion del
sigtema autondmico. -

El primer argumento resulta inconsistente, a juicia de los
racurrentes, tanto por exceso como par defecto, Par una parte,
no . todas las grandes decisiones politicas contempladas por fa
Constituclén estdn reservadas a ley orgéAnice:; incluso hay su.
puestos de extraordinaria importancia para el recto funciona-
misnte del sistema politica cuya regulacién ha sido expresa-
mente reservada por la Constitucién a Leyes ordinarias (asf,
pur ojemple, Ja ampliacidn de las competencias legislativas de
las Comunidades Auténomas, la composicidn del Gobierno del
Estade, la estructura orgénica de la Administracion del Estado
¥ ol régimen juridleo bésico de todas las Administracliones pi-
blicas, Ia teserva al sector pablico de recdrsos o servicios esen.
ciales y la planificaridn de la actividad scondmica general),
Y, por otra, la Constitucian atribuye el cardcter de Leves orga-
nicas a la regulacidn de instituciones ¢ materias qua, sin per-
juicio de su indudable importancia. dificilmente podrian ser
calificadas de basicas. como la composicidén y competencla del
Conseto de Estado o la corgenizacién y funciones del Tribunal
de Cuentas.

Dascartada la segunda posible justificacion, dada la deli--
beradna amisién de esta cuestidm en el Proyecto, pasan los recu-
rrontes & considerar la tercers, parg concliir que el argumenta

. de la igualdad, tal como se formula an el informe de la.Comi-

sion de Expertos. nada tiene que ver con las disposiciones cana-
titucionales que al misma sa refieran. Los preceptos constitucio-
na'ey citedos an el informe —schalan— hacen referencia a la
igualdad de los ciudadancs, no a la sigualdad de derechos de las
comunidades en que so integran los espaficless. Por otra parte,
la regulacion de las condiciones basicas & que se refiere el
articulo 149.11 no puede llavar a la total uniformidad del
régimen de las Comunidades Auiénomas, pues ello supondria
un atentado al derscho a la autonomia que también reconoce y
garantiza la Constliucidn en su articulo 2.° Finalments, s olio
afiaden que el principio de igualdad de todos los espafioles
ante la Ley no e3 mataria ﬂe requiera en si misma desarroilos
normativos por medlo de Leyes Orgdnicas, ni puede cobljarse
en ol snunciade material ~desarrollo de los derechos funda-
mentales v de las libertades publicas. del articulo 81.1 de la

, Constitucién. Dicho enunciado matarial reservado a la Ley O~

ganica se refiers exclusivamente, segin sus proptos términos
literales vy la interpretacidén virtualments undnime de la doctri-
aa, & los articulos 15 a 28, quedando fuera. por tanto, de [a
reserva reforzada de Ley Organica el articulo 14,

Por lo que se refiere a la cuarta posible justificacién del ca-

| récter orgdnico de ia Ley que el informe propicia, sefiglan los

recurrentas que en relacién con el proceso autondmico no pue-
den someterse a Loy Orgénica més que lag materias sxpresa-
mante previstas en el capitulo tercero del tftulo VI de la -
Constitucién, y no hay materia algund en el Proyecto que
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pueds encuadrarte en aias. La {inice materla sn ai orgénica
paria la contemplada eb el articulp 20 del Proyecto (Secoionus
Tarritoriales del Tribunal de Cuentas), péro se Wwala ds un
precopto marginal ¥ resulta insostenible pratender gque su «vige
expansiva pudiera. alcanzar & los restantes preceptos del Pro-
yecto. No hay, por tanto en éste —concluyen los recurrentes—
material esencial, ni ghcleo principal, ni punio a.guno ds
conmalon que leghime su carbcter orgénleo, y ol s6lo la asun-
cisn de una nocidbn pu:amente formal de esta modalidad de
legislacion excepcional, asuncion que prebablemente responde
a motivos mewjuridicoa ¢ axtréconstitucionales, mas atantos
a supuestas exigencias de la accién politica del momento, o tal
vez & uhA suprema «razon ds Estados, gque al respeto dabido
a Ia pureza del sistema de produccion pormative creads por
la Constitucién: Por mucho esfuerzo hermenéutice Que $& haga,
os ovidentz que no hay en el Proyecto de LOAPA materius
reservades a Ley Organi.a, ni mucho menos conexidn tematica
con slguna de ellas; no cabe_duda, por tanio, de que el Pro-
yerto no puede tener gtro cardcter ni otro rango gue el de Ley
ordinaria,

24. También la representacién del Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Cataluba parte del indiscutible caracter material
atribuide por la Constitucién y el Tribunal Coostitucional a
la Ley Organica, ¥ considera esengial, para emitir un juicio
sobre la constitucionalidad formal del Proyecto de LOAPA
sxaicinar la adecuacion de sus preceptos m los blogues de ma-
terias acotados en e) articulo 81.1 de la Ley Fundamental Tras
llega: a !a conclusion da gue no sxiste la menor coincidencia
entrc las materias ohijelo del Proyecic y las ‘del mencionado
articulo, pasa s considerar lag posibilidades que, en orden a una
fundamentacién del carécter orgdnice del Proyecto, abre 12
mencidon expresa hecha eon el articulo 81.1 a otras layes o-ga-
nicas previstag por la Constitucién, asli como ls dogirina del
Tritunal Constitucional al permitir una extensi¢n de las Layes
Organicas en virtud de la depuminade «comexidn tematicas.
Pers también solire estas dos bases llega a la misma conclu-
sién negativa, porque no existe identidad entire los nucleos
maleriales del Proyecto y los que la Constitucidn reserva a ia
Ley Organica y porque da la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal de 13 de febrero de 1981 se infiere que una Ley Organica

solo pueds reguiar materies conexas cuéndc su nucleo sus-
- tancial se refiers a materiny reservadas a ese tipo de Ley, v que
stlo pueden constituir materias conexas las Que Sean suscep-
tibles de regulacion po. via reglamentaris. En cuanto a4 ja
alagada relacion del Proyecio con el desarrollo de los derechos
fundameniales ¥ de lag libertades, considerada relevante para
la pretendida fundamentacién de! carécter organico del Pro--
yocto, la parte recurrente considers necesario destacar gue las
loyes organicas para el desarrollo ds dichos derechos y liberta-
gblo han de extenderse a la regulacién mi{nima e indispensable
de lé pormativa basica contenida en la Constitucién, pues de
otra forma se produciria una invasion de la poiestad legisiativa
ordinaria, tanio del Estado como de las Comunidedes Auté
nomas. .

En el Proyecto de LOAPA —sefinla— figuran a menudo refe.
rencias tangencig:es A materias que de maneTa indirecta o me-
dista guardan o pueden guardar algin tipo de relacion con
mandatos constitucionales de veserva de Ley Organica, pero
as trata de meterigs heterogéneass vinculadas de ferma muy
laxa con e} proceso autondmico, cuya conexidn con 103 nucieoas
prepos de 1a Ley Orgéanica habria de calificarse de puramente
accidgental. y. por otra parte, laa materias enunciadas sn los
titulos del Prcyects no son susceptibles de regulacidn regla-
mentaria, pues son temam Incluidos en los Estatulos o ?.m
forman parie de blogues normativos esuietos a reserva de Ley
ordiraria. : :

En consecvencin —ooncluye—. el Provecto de LOAPA, por
8u caracter de Ley Orgénica, incurre en viclo formal de incons-
titucionalidad no solo porgue 1 ordenacion global del procese
autondmice no esta comprendida entre las materias gue han
de regularse por Ley Orgénica sino también porgue el engar-
ce de los demas ambitos materiales regulados por dicha Ley
en tLTHO a su piic leo fundamentsal carece de los requisitos que ta
doctrina y la jurispradencia del Tribunal Constitucional han
estatlecido pers las materigs gue bayan de guardar conexidn
oon sl concepto materia] de Ley Organica,

25. A anhlcga conciusion llega en sus alegaciones la ra-
presentacién del Parlamento de Catslufia, quien también partie
de la necesidad de interpretar restrictivamente el articulo &1
de la Constitucidon, acotando estrictamente las mataerias reser-
vadas al Estadoc ¥ especialmente aquellas que deban ser objeto
de una regulacién organica, sl se quiere garantizar sl nuclee
competencial de las munidades Auténomas. Por elio sstima
necesario analizar ol articule 28 da la LOTC, dado que sn su
incisa final amplia la posihilidsd de una declaracidén de in-
constitucionaiidad a Leves que modifiquen o deroguen unae Ley
aprcbada con cariacter organico =cualguiera que sea su con-
tenido~, para acabar ponindo de manifiesto su coincldencia
con la doctrine dsl Tribunal Constituciona)l contenida en las
sertencias de 13 de [ebrerns de 1981 y 22 de febreroc da 1982, que
ha reconocide el caricter materinl y excepcional de la Ley Or-
ghnica ¥ -exigido para 1a {nclugién de «materias conexass un
tripls requisito: la Ley Orgéniés habra de regular propiamente
alguna de las materlas reservadas en el articilo 81 de la Cons-
titucién, la materia conexa habrd de tener una rslaclén directa
con’la materin organlca y estos aspectos coneros habran de ser
de naturaleza reglamentaria

Una vez centrada la cuastidn en loz términos anterioras, la
representbCion de! Parlaments de Catalube pasa & examinfr sj
el contenido do' Proyecto de LOAPA se corresponde con aiguna
de lazs mpateérias previstas en el mencionade ariiculo 81, llegando
a 1a concluskdn de que mo existe ningan precepic en el Pro-
yerto que pueds tener refacidn slquisra remota con ellas, ni
consideradas singularmente ni en su conjunte. :

En cuanto a} cosarrcllo de los derechos fundementales, con.
siders gque el hecho de gue en algunc de ios preceptos del Pro-
yecto ss haga referencia a principios constitucionales (por
aj<m.plo, los articulos 1.2 ¥ 2.1 en relacion con los articulos 138
v 120 da la Constitucién) que implican el recanocimiento de
un derecho Ifundamental, no tiene relevancia alguna en ol pre.
sente caso; slgnifica, mas bien, un limite constitucienal para

‘la actividad da las Comunidades Auténomas. Por otra parte,

ol alcance de la regulacidén orgénica en aste campo habri de
reducirse al minime indispensable.

Dade que el Proyecto tampoco es un Estatute de Auionomis
ni guarda refasion slguna con la materia electoral, s6lo resta
—sznala— la posibilidad de que existiera una previsidén cons-
Liturional que reservase a Ley Organica, con caracier general,
la regulacidn o desarrollo del Titulo Vill de la Constitucién.
bFearo tal previsidn po se cumple, aungua existia dentro dal
Titulo algunas concretss apelaciones g la Ley Organica, -esul-
rtanzoe manifiesto que el contenido del Proyecto queds al margen
de toda reserva de materia organica, salvo en el casg de] articu-
lo 2. que quedar'a incluido en la raserva establecida en &l
articulo 1%6.4 de la Constitucién.

For otra parte, tampaco puede quedar amparado «-afade—
ba.3 la formula de las materias cogexss, al faltar en todo
casu une matcria principal propia de Ley Orgénics ¥ no co-
rresnender, ademds, & aspectos reglamentarios, como exige ia
antes citada sentencia del Tribunal Coustitucional de 13 de
fetrere d= 19431, | )

Finalmenta, la representacién del Parlamento de Catalufia
considera singularmenta relevante el hecho de que en la vota-
cign celebrada para decidir sobre el voto particular de un
grupe parlamentario favorable & la prevision constitucional de
una Ley Crganica de desarrollo del Titule VIII de la Cons-
titucion, e! resultado fuera adverso tanto en Comlsiém como en
el Pieno del Congrese de los Diputados. No cabe duda —con-
Juve— de que la existencia de este antecedents ofrece una pauts
interprotativa de sespecial importancis, itoda vez que supone
un pronunciamiecto explicite por parte de las Cortes Constitu-
yentes” contrario a la existencia da une Ley Organica de
desarrolle del Titulo VI de & Constituclon, tal ¥y como se
preveia en el menclonade vato particular,

26. Fronte a las anteriores alegacicnes de los recurrertes,
¢l Ahbogado del Estado defiende &l caracter orgénico del Pro-
yes.n de LOAPA. ) .

A su juicio, el articulo Bl de la Constitucién no puede en-
tenderse s6lo literalmente, sino gque ha de ser obleto de una
interpretacién sistematica: asi —declara— Ja ha hecho el Tri-
bunal Censtitucional en su sentencia de 13 de febrero de 1081,
al aumitir la Heitud constituciona! de la Inclusién de -materins
conexas: en una Ley Organica ¥ al estimar legitimo desds ¢l
punto de wista constitucione] el que por Ley ordineria, estatal
o de les Comunidades Auténomsas puedan modificarse clertos
preceptos incluidos en una Ley Orgg;nca, supuestos mmbos gue
no caben literalments er. ol mencicnado articulo 8i.

Fertiendo de tal premisa el Abogado del Estado encuentra
una doble justificacién constitucionsl al cardcter de Ley Or-
ghnica del Proyecto de LOAPA: une fustificacién general rafe.
viga a &1 como un «todo organicos; y una justificacidn de ca.
racter especifieo referlda a preceptos concretos. A su juicio,
egtn Gltima fundamentaria suficlenternents la callficaciin de
organico stribuide sl Provecto por las Cortes Generales, aun
cuando, de mcuerdo con 1a doctrina del Tribunal Constitucional,
podisra entenderse gue los restantes preceptos son susceptibles
da modificacidn por e legislador ordinarie una vez dictada
sentencia por dicho Tribunal,

kn cuanto a la iustifi-acisn de carécter gensaral, el Abogado
de' Estado utiliza dos linzas argumentales: la primera hace refe-
ren~in al alcance de !a reserva de Ley ' Organica en materta
autor.6mica: la segunda, al alcance de la reserva des Ley Orga.
nica relativa «al desarrolle de derechos fundamentales ¥ .ber-
tadas publicass, en concrete al principio-derecho de igualdad,

a! Eo materis autondimica --declara— las reservas de Ley
COrganica previstas expresamente por la Constitucién configuran
ura suerte ds malla qua abarce, en Ultime término, toda una
seri+ ds declglones legislativas puntuales que resulian ser les
decitiones de mayor trascendencia politica en materla auto-
némica. Pues bien, no s pusde negar la inclusién, por im-
plicacién, de las materias reguladas por el Proyecto en la reser.
va de Ley Orgépica cuando el «objetive de reguieciéns del misme
~—asumido licitamente por tas Cortes Generales dsntro ds su
posiclén constituclonal— representa un condiclonante de la
mayor importancia respecio a las expresaa reservas «puniua-
less a 1& 1oy Orgénica hechas en la Constitucion,

Esta Intorpretacién razonahle de resarva de Ley Orgdnica
—anade— he estado presenie en la slahoracidn de los Estatutos,
al extender sl contenidc de 4stos a materias que no se hallen
entr2 las comprendidas en el articulo 147.2 de la Constitucidn
estrictaments interpretadas y finicas a ina que cabria entender
que ze refiera lg reserva du Ley Organica del articulo 811 de
ta. Censtitucidn,
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Por otre parte, podria decirse, s [ulcio dal Abogado dal
Estade, que la velacién entre ol Proyecto deé LOAPA y Jas
expresas reservas puntuales a la Ley Organica es andioga
a i1a que existe entre un imuginario Estatute general de lag
lihertades pubiicas y ol conjunto de Leyes de desarrotlo de
derechos (undamentales,

4 La segunda linea argumental reposa en la idea de
que e Provecto se autoconfigure como una Ley clave sn el
desaiTollo del princlpic derecho de igueldad de loa espaficles,
idea abundantemente utilizada en el debate parlamentario.

E! Abngade del Estado parte de que el principio, de igual-
dad es non sélo una directriz que ha de inspirer tods ia acti-
vidasd legislativa, siho también un derecho fundamental sus-
cept-ble de desarrollo narmativo sn el sentide del articulo 8l.1
terin de derechos [undamentales debe axtenderse, como mi-
terla de dererhos fnudamentales debe extenderse, como mi-
nimo a8 los derechos acciconables em amparo, eotre los que se
er.:uentra e de igualdad.

En este sentide —declara— el Provecto de LOAPA rons-
tituye un desarrcllo del derscho fundamental & la igvaldad
de todos lot espaficles en una vertiente determinada, esto
ea, en cuanto se intsgran en Comunidades Auténomas. La
orienacion general ¥ hamogénea de] proceso autondmice —an
los aspectos en que se revela nacesaria— no as oira Cosa,
con-emplada en la perspective del principio constitucional de
1gualdad. mas que la regulacién de lag condicighes nacesarias
para la igualdad basica de 08 espafloles en tanto gue se in-
tegren en © omunidades Auténomas, ¥ al garantizarse la igual-
dad de derechos de éstas se estd garantizando en definitiva
la igualdad reconccida en los articulos 82 ¥ 14 de la Cons-
titu.ién, v, de modo sespecial la reconccida en log articu-
1os 1391 ¥ 148.1.1 de la misma. De esta forma ia ordenacién
del procesc autondémico no s6lo es competencia exclusiva del
Estaco (articulos 1381 v 148.11 de la Constitucién), sino gue
s¢ incluye en la reserva de Ley Orgdnica como desarrallo
lqu'zd el mas decisive desarrollo desde la perspectiva del
Fstado compuesto que la Constitucién consagra) del derecho
de igualdad. .

C) ALEGACIONES SOBRE EL PRETENDIDO CARACTER
ARMONIZADOR DEL PROYECTO

27. Sefala la representacién del Gobierno y l1a del Parlamen-
to vascos que, lo mismo gue las Leyes Organicas, las Layes ar-
momzadoras —previstas en el articule 1503 de la Comnstitucidn
¥ a.udidas en el 281 de la LOTC— tienen un cardcter ax-
ceprional gue se manifiesta en cuatre aspectos' prineipales:
El supuesto de hecho legitimmador (interés general amenadu
dol el procedimiento legisiativo da aprokacién - (exigencia de
la rrayoria absoiuta para sy aprchbacidn sn ambas Camaras
legisiativas}, la materia g ellas reservada (dlsposiciones nor-
mativas autondmu.cas), ¥ loa efectos de la armonizacién (li-
mitaridn de! poder mormative autondmico al transformar com.
petencias autonémicas exclusivas en compartidas con el Es-
tado . ’

La Ley de armonizacién —abaden— n¢ es una técnice de
moditicacion constituclonal, sino una técnica de defensa de
la armonia del ordenamlento juridico de la que han de des-
taraise los sigulentes rasgos fundamentales: Primero, se trata
des up sistema de control «a posterioria, {inica forma de con-
vga' lag armonizacién con &l principio de sutonomia, y sélo
e3 prsible utilizarla cuando exista un riesgo materializado;
segrndo, en ningln case cabe slegar la necesidad de armao-
nizer por ol simple hecho de que sean diversas las normas
de les distintas Comunidades Auténomas, ya que la diversi-
dad normativa es una consecuencia necesarla de la autono-
mia politica de las nacionalidades y regiones que de ests
mody espresan el pluralisme en gu dimensidn territorial como
vainr- guperior del Ordenamiento {uridico espanol (articulo 1.1
de [a Constitucién): tercerc. tampoco e suficiente la simple
Invocacién del interés general y el cumplimiento del proce-
dimiento establecido, sln ningin tipo de lmitacién juridica,
pued no se trata de un mecanismo exclusivaments- palftico,
sino de un mecaniamo extracrdinario que debe ser obleto
de vna interpretacién restrictiva, maxime si se tlene en cuen-
té que en el case espafigl el alcance temporal de la Ley de
armwonizacién es indefintdo.

Por todo lo expueste —concluyen-— sl artfculo 1503 de la
Constltucién ha de ser objeto- da una interpretacidn resiric-
tiva en cuante a todos y cada uno de los siementos que inte-
gran al supuesto normative por 41 contemplado: af momentc
de ejercitar la Ler de armonizacién, el objetc sobrs el que
ésta recas ¥ el contenido de la armonizacién .

Por lo que a! primera se refiere, las Leyes de armonizacién
s4lo podran sprobarse después de gue alguna Comunidad
Am_nanoma haya dictade normas que lestoren ¢ pongan en
peiigra el Intersés general, esta es, una vez que exista efecti-
vamente una delarmonia «In acius, consumads, no simple-
mente uha sxpactativa ¢ un rlesgo de desarmonia «in potentias.
Ctra cosa supomdrin recortar el ‘espaclo que la Constitucién
garartize para a| legitimo Juego del plurelisme polftico, ¥ pro-
ivzgsr, on definitiva, gque toda dlsparidad potencial en los
suhsistemas 0 ordenamipntos territortales autondmicos —gue

la Constitucitn permite propicia ¥ garantiza— serfs Ineviia.

bierents actusda en contra o con lesién del Interds .genaral.
Y a ello kahria que afiadir adn que del analisly del articu-

1o 150 en su conjunto se desprende que la tesls de ls armo-
nizacién «ex post responde mejor & su logica intérns.

En cuanto s su cbjeto, las Leyes de armonizacién han de
referirse Gnica y exclusivaments a «djsposiciones normativas
da las Comunidades Auténomass, Su cardcter excepcional im-
pile ampliar su contenido & otras fuentes normativas dis-
tintas de las previstas en . articulo 150.3 de-la Constitucion;
ni las Leyes de! Estado, por tanto, ni los Estatutos de Auto.
nomia son susceptibles da armonizacidn alguna. Pero, ademés,
as de sefialar que las unicas «disposiciones normativass auto-
nomicas sobrs las que puede incldir una Ley estatal armo-
nizadora son aqueliey gue se refieran a materias atribuidas
a la exclusiva competencia de las Communldedes Autdnomas,
pues en el campL de las compotenciss leglslatjvas concurren-
tes, el Estado dispone ya de un instrumente normativa de uti-
idaa sobrada para unificar tales criterlos normativas.

Por altimo, las leyes de armonizacién han de ceilir su con-
tenido normative a fljar los principios ® nermas basices ¥ uni-
formes & las que, on razdn del interés general, habran de
ajustarse las disposiciones autondmicas armonizadoras. Este
rcomun denominador normuativo. ne ha de impedir, sin embargoe,
que cada Comunidad establezca las peculiaridades que estime
convenientes dentro dsl marco de competencias que la Cons-
titucién ¥ et Estatuto l¢ hayan atribuido sobre la misma ma-
teria. De ello se desprendan dos importantes consecuencias:
Primera, la Loy armonizadora no sclipsa la competéncia nor-
mativa putonémica sobre la materia regulada, sino que irans-
formae su ankerior caracter exclusivo; y segunda, los principics
basicos han de ser recogidos en la propia Ley de armonizacién
aprobada por las Cortes Generales y no pueden fijarse por
remisitén o reenvic a otras ieyes y reglamentos del Estado,
pues lo contrario significaria buriar tas cautelas procedimen-
tales ¥ los limites materiales con que el consiltuyente ha gue-
rido rodear este mecanismo de legislacién extraordinaria.

Pasando a considarar a! Proyecta de LOAPA, estiman las
representaciones de]l Gohierng y Parlamento vascos que dicho
provecta vulnera al srticulo 150.3 de la Constitucién en todos
aquellos supuestos en gue ng <establece los principios nece-
sarios pars srmonizar las dispesiciones normativas de lag Co-
munidades Auténomas-, sino que ¢ bien se limita a proponer
ciertos criterios no vinculantes al poder normativo de los entes
autonsmices, o bien soslaye el establecimiento de tales prin-
cipios remitiendo esta tarva al legisiador ordinario. o, finalmen-
ta, se excede en la labor de fijacién de principios ¢ .cglas
basicas pars entrar en regulsciones de detalle.

Al primer supuesto corresponden los articules 11 a 17, que
integram el titule 1l del Proyecto; los otros dos conciernen al
articulo 21 y a determinados preceptos del titule VI respec-
tivamente, )

Los articules contenidos en el titulo II son preceptos de ca-
racter dispositivo o facuitativo, cuyas orientacionss pueden se-
guirse 0 Do. siendo tan conforme con el «inlerés generals ar-
monizador la aceptacién por les Comunidades Auténomas de
las medidas de rolaboracién entre ellas y las Diputacicnes pro-
vincialeés que el Proyecto propone como la adopcitn de clras
distintas, amparades por los correspondisntes. Estatutos.

El articule 21 pretende restringir, por razones de interés ge-
neral, el ejercicia. de los poderes legislativos exciusivos gue
cortesponden a la Comunidad Auténome {articulos 10.21 y 1022
EAPV) mediante su acomodacién a cisrtos principios armnniza-
dores de caricter basico pero este propdsito armonizador re-
sulta parcialmente fallice, pues ml apartado 2 reenvia a «[a
legislacifn basica de} Estadoes la determiracidn de los princi-
pios y reglas h#sicas s que han dz ajustarse la organizacién
v competenciay de las Corporaciones de Darecho plblice repre-
sentativas de intereses profesionales que exlstan o se constitu-
van en una Comunidad Auténoma.

Por In que respecta al titula VI, consideran las representa-
ciones del Gobierno y Farlamento vascos gue es preciso hacer
las siguientes consideraciones: Primera, el Estatuto de los Fun-
cionarios de las Adminjstfaciones Publicas no estd reservada
a Ley Orgéanica: segunda, no pusdse afirmarsa que un precepto
tiene caracter armonizador cuanda se refiere & materias gue
afectan a la propia organizacién «ad intra= de la Administra-
citn de! Estadn (apartados 3, 4, 5, 8, 8 ¥ 11 de) articule 31) o
que corresponden al ambitn competencial del Estado., como la
regulacién del régimen furidico basico; tercera, en el titule VI
%e incluyen previsiones legales gue desbordan la habilitacion
constitucional contenida en los artfcutos 148118 y 1503 de 1a
Constitucién, al regular cuestiones o aspectos que poco ¢ nada
tienen que ver com las bases o principios del régimen funcio:
narial, como ccurre con los articules 318, 33.1, 23.3 § 37.2.

Finalments destacan que sl Proyects de LOAPA no tiene jus-
tificaci6n jurfdica mlguna y si, dnicaments, un sentido politico:
la «petrificacion del derechos, y gue este efecte —vinculacién
del legislador estatal ordinaric a las normas armonizadoras
del legislador extraordinaric del articulo 150.3— es singularmante
paradigmatico an lo tocante al Titule II en relacién con sl ma-
deln provinrialista que en €] sa perfila.

28, También la reprasentacién de log 50 Diputados pone de
manifiesto que las leyes de armonlzacidn previstas =n el articu-
1o 150.2 de 1a Constitucién son .un claro exponente de legisla-
clén extranrdinaria o excepclonal que, como ha sefaledo la doc-
trina, debe ser utilizada restrictivaments va que an otro ‘caso
podria modificarse todo el sistema de distribuciée d cogipe-
tenclas, llegando Incluse a veclar de contemido las competancias
normativas primarias de las Comunidades Autimomas y a cofl-
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vertir s avanzada forma lerritorial del Estade disenada por
nuestra Conslitucion en ana descentrelizatiun eguivalente a la
aperada en lalia a favor de las regones de regimen comnun.
En cuanto al momenio en que puede aplicarse .a tecnica ar-
monizadora. considera gue es precise inclinarse por una -armoni-
zacidn =ex post Factus, tal como se deduce de una interpretacién

sistematica del articulo 150 de la Constitution. La armonizacién

previa supondria, en definitive, una reforma de¢) ecquema do
Gistribucion de compelencius sin TesSpetar los mecaismos Cons-
titucionales, v ung limtacién de w phirulidad nermativa gue
el pluralismo paolitico leva consigo.

Por ip que respecta al ambite obhjeto de las Jeyves de armoni-
2acidn, estima que s3lo podran refanirse g «disposiciones norma-
tivass dictadas en €l desurrollo o ejercicio de competencias ex
clusivas de las Comunidades; Auténomss, pues en e) caso de las
competenctas concurrentes e] Estado dispone de otros mecan!s
mos correctores para garantizar el interés genere! lesionads ©
en peligro. -

Finalmente, sefiala que las ieyes de armonizacion deben cir- |

cunscribir su cempo de accidn a la fiiacidn de unos principros
o normas basicas que regulen de modo uniforme {estableciendo
un minimo comin normalivo) unas delerminadas materias en
caso de lesidn o peligro del interés general, pero esia regulacién
no purde desarroliarse hesta el punio da gque vacie le contenido
la correlativa competencia de la Comunidad Auténoma.

. Pues hien. los preceptos; dal Proyecto a los que ss ha preten-
dide atribuir ceracter armonizador no responden —a su juicio— a
los criterios inspiradores de la técnice armonizadora: a) £n la
mavoria de los casos se trata de regulaciones de detalle, con
introduccion de materigs puraments reglamentarias, ¥ neo de
una verdadera formulacion de principios; b) Si se exceptua ol
articnln 21, todos los preceptos afactan a materias <a competen-
cia exclusiva del Estado o de competencia compartida con las
Comunidedes Autdnomas. ¢! En algunos cases iTitule 111 no as
aphca correctamente ja.técnicg armonizadora, pues ios princi-
pios gue se establecen son potestativos.

20. Las consideracicnes de la representaciém del Consejo
Ejecutive de la Generalidad de Catalufia en torno & las leyes
armonizadoras previstas en el articule 150.3 de la Constilucién
se centran en les signienies puntos:

al El interés gemeral, gue censtituye el fundamsnto consti-
tucional de las llarmadas leves de armonizecién, no puede Ser
objelu de una invocacién genéricd, sino que es preciso acreditar
en cada caso la lesidn o afectacién de un interés general con-
creto vy determinedo, y justificar. ademas. que la tutela ds ese
interés no es posible por los mecanismos ordinarios del jusgo

- canslitucional,

b) Las leyes armonizrdoras sen leyes de cardcter excepclonal
—como lo pone de meniliestn la exigencia de un guérum mas
elevado para su tramitacidn—, vinculadas a una necesided no
menos excepcional como es la de impedir gque en determinados
supuesios el interéds genera) pueda verse negutivamaente afectado
par la ac'ividad normative de las Comunidades Aultnomas, ¥
que han e limitar v interferir el ejercicio de Ja petestad legis-
taliva autonomica, ' :

¢l La potecind armonizadora debe ser considerada como un
complemento adicional del sistema da distribueién de competan-
ciag disenado por ita Constitucién y los Estatutos de Autonomin,
siendo  dr destecdar que las competencias g que alude e} articulo

150 3 de la Constitorion soi lus atribuidas con caracter exclusivo -

a las Comunidedrs Avtdnomas, pues cuando las potestades npor-
mativas gue con<tituyen el presupugsto objetivo de las leyes de
armornizacién son cempertidas por e Poder central v las Ca-
munidades resilfa innecesaric promuolgar leyss armonizadoras
g) ser suficientes las ordineries. para apreciar o imponer los
principios necesarios inharentes a los intereses generales, de
cuatguier indole, comunes a todo el territoric. v todevia seria
meanos comprepsible hacer uso de una potestad excepcional como
la armonizadors si la competencia de! Estgdo se exliende a toda
la legislacion ¢ a todo el Ambito de las tesiades normativas.
Por otra perie, no pusede olvidarse que las leyes de srmoniza-
cién no son la imica wia constitucianalmente previstg para la
proteceion de! interés generel; existen otras, concretamente las
arbitradas por-los articules 153 v 181.2, qife dotan al Estado de
amplios Tecursos pars reaccionar sontra cualquier eveatual
afeccion negativa de pquel Interds por parte de las Comunidades
Auténomas. Por consiguienie, sélo si se trata de materies atrl-
buidas a la exclusiva competenria de las Comunidades Autdno-
mas. ¥ sdlo en la fareta normativa de dicha competencla, puede
tener algln sentldo la promulgaclén de leves de armonizacion.

‘d) Como corsecuencia del caradcter excepcional de las leyes
de armonizacién, el alcance de la potestad armaonizadora de jas
Cortes Generales ha de Interpretarse en sentido restrictivo, toda
limilacion que ura lev de armonizacién pretendas establocer res-
pecto al libre efercicic por las Comunidades Autdnomas de su
poder normativo no puede modificar. limitar o suprimir de
hecho, sus competencias :obre la materia, sino tan sdlo incidir
en elias o modular sun ejercicle. )

FPor lo que respecte al momento crohoidgico de produccitn de
las leves de mrmonizacién sungue el articulo 156 3 de fa Cons-
litucién no heva previsio literalmente que la armonizacién deba

_tener como ohieto exclusive disposiciones normativas va dicta-
d~s por las Comunidade; Auvténomas. este es el sentido insil-
tucional de la técnica legislativa sancionada por dicho precep-
to. que reguiere siempre la existencia de previas discrepancias
normeativas; es mas, nu parere positle gue las Cortes Generales

puedan apreciar un perjuicio concreto para el interés geperal y
la necesidad de reperarlo sin tener & la vista la norma causante
de aquél.

En cuentn & su contenido, las leves de armonizacién han de
reducirse g fijar los =pringipios necesarins. pars armanifar 'gs
disposiciones normativas dea las Comunidades Auténomas, ¥,
cualguicra gue sea la interpretacidn que se de al término «prin-
cipioss, é<te no puede confundirse con otros similares utilizados
en la Coustiturién, como <hasess y edirectrices«. Las leyes de
armonizacion ne pueden reguler exhaustiva o pormenarizada-
mente ja materia 8 que hagan referencia, sino gue hun de con-
cretarie exclusivamenta a establecer loa principios ecenciales de
ncrmacion de la misma, principlos que, ademés, han de ser
eswriclamense necesarios para la consecucién del fin perseguido
por el constituyente, que no a5 otro que la armonizacion de las
disposiciones normativas de las Comunidades Autdénamas.

Por ultimo, y en relacidén can le finalidad de ias leyes en
cuestién, es preciso advertir gue armonizer no quiers decir
igualar, sine uhicaments sentar los fundamentos que permitan,
en ciertos casos y materias, canseguir la indispensable cohesion
antre las normas de las Comumdades Autdnomasz o entre éstas
y las del Estado. .

e) En cuante &l procedimienta especis]l para su aprobacién
previsto en ol articulo 1503, ha de sefalarse gue la apreciacién
de la necesjdad y la tramitacion del proyecto o proposiciin
de ley de armonizacidn sor: dos actos separedos de contenido
diferente. El primero, previo & la presentacién y discusidn for-
mal de la ley, ha de precisar la nacesidad especifice gue se pre-
tende cubrir ¥ el concreto interés general que se Intenta pro-
teger: el segundo. en camblio, integrado por el procedimiento
legislative ordinario esta vinculade por el mandato gue le ha
otorgado el primero. Por ello tado precepto de la Lay, y la
misma Ley, en la medida en que siente principios armomzadores
qua no responden s la pecesidad de armonizar bassds en un
concrete y especifico interés general. es incensiitucional por
in¢umplimiento del mecanismo de produccién de .&5 leyes de
armonizacldn previsto &n el articulo 150.3 de la Constitucitn.

Las alegecignes hechas por la representacién del Censejo Eje-
cutive de la Generalidad de Catalufa respecto de la inadecua-
cidn del Proyecte de LOAPA al articulo 150.3 de la Uonstitucion
se concretan en los siguientes puntos:

8) No parecs fustificada la utilizacidn de la técnica de las
leyes armonizadorss. por cuanto ‘el mismo’ objetive de salva-
guardaer el interds generaj que con el Proyecta se pretende la-
grar podria baberse conseguido a través de otros cmuces. Esto
ocurre con buena parte de las proposiciones del ariiculo 18 ¥
practicamente la casi totalldad de los Titulos 11 y J¥. pues ha-
bria sido suficiente la promulgacion de las leyes de bhases
previstes en de8 Constitucién. :

Ademas, aun cuando se reconoce expresamente fue cl Pro-
yecto no as globalmente armonizador, se atribuye, en cambie.
formalmente este caracter s su totalidad, lo que demuestra que
se he hecho usg con carécter extensivo vy na restrictive de la
excepcional potestad conienida en el articulo 1503 de la Cons-
titucian, . .

bl No ss ubservan en” el Proyecto los requisitos establecidns
por la Constitucidn para la produccién de leyes armonizadoras
en los siguientes sspectas: .,

1. 5i blen el Provecic de LOAPA emana de lus Cortes Gene-
rales, constantemente se remite a otras leyes. reglamentos e
incluso normas de ejecucidn, por to que en realided puede decirse
qua no son aquélles lay que exclusivaments armonizan. Eso re-
sulta, entre otros. da los artirulos 21, 3, 5, 8 7. 8 9% 112 12
18.2, 213, 23, 24, 25, 28, 31345788 y 10 3?.2_3_4 ¥y 5, 313, 342
a6, a7 ¥ 38.2. . -

2. En cuanto al destinatario de la armonizacién. resulta di-
ficil admitic que sea el Poder legislativo de las Cromunidades
Auténomas, ¥a qus el Proyecto. mas gue principios qus hayan de
ser observados por éstas, se limita & establecer criierios inter-
pretativos, discutibles, cuanda no err@neos, en muchas ocasio-
nes (articulos 2 y 4); a relterar principios que va estan en la
Constitucion {(por ejemplo, la ultima proposicidon dul articulo
18.2, entrn otras);, o a sefalar directrices a seguir por las pro-
plus Cortas Generales o por la Administracién sstatal (por
ejemplo. el articule 300,

3. Por otra parte, el procedimiento de elaboraciam del Pro-
yecto no ha sido el constitucionalments previsto, Las Cortes Ge-
nereles, en lugar de apreciar que el ejerciclo de Jeterminadas
competencigg legislatives de ung o més Comunidades Auténomas
daha lugar & una desarmonia contrdaria sl interés general ¥
de especificar la desarmonia en cuestin y el interés general
que dekia sér protegido. se limitaron & aprobar que determina-
das matrrins baclan necesaria. una ley armonizadora, eg; acto
parlameniario guedé asi viciado de 1nconstitucionalided por
haber adoptado un contenido diferente del exigido por la Norma
fundamental {:Diaric de Sesianes del Congreso de los Diputados»
numeros 185 ¥ 183, carrespondientes a los dias 29 ¥ 30 de sep
tiembre de 1981). -

4, Tampoco dasde la verliente objativa puede alirmarse nyue
el Provecte haya raspetedo ia llamada -reserva de ey armoni-
zadnras, pues DO verse sobre materias reservadas de forma ex-
clusiva a las potestades legislativas de las Comunidades Autd-
nomas. como pa pgblemente demuaslran. entre olros, los precep
fos de su Titule VI dedicados a la funcidn publica.

5. Lo mismo mcontece desde el punto de vista causal, ya gue
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sl Pruyecto no sélo no armeniza ningin producte lepisiativo de
las Comunidades Auidnomas Gue y8& bubiera sideo dictado al
tiampo de su adopcidn, gito ques incluso se permite Jrorgar carta
de naturaleza en su articule 5.1 a la armonizaciéo preveativa
que ells misma eocarna, la cual, como se ha dicho, es contra-
ria & !a misma esencia de la poiesiad armonizadora,

8. Finalmente, sl Proyecto de LOAPA no se limita a esatable-
cer principics, sino gue regula las materiag em 6] contenidas
da tai forma que los correspondientes precepios son de aplica-
cién directa.

De todo lo aptericr se deduce gue nc 36 han rezpetado los
requisitos y elemenios que configuran lag leyes de armonizacidn
¥. por consigulente, el Proyecte es lformalments inconstitucicnal
por infringir el articule 15¢.3 de la Constitucion,

3. Por su parte, la representacidn del Pariemento de Cata-
lufa eatiends también gue la armonizacién prevista en ef ar-
ticulo 150.3 de la Constitucién se refiers unicamente a! elercicio
de las competenclas exciusivas de las Comunidades Auidnomas,
dado que en los supusestos de competencias compartidas a! Es-
tado puede tutelar directsmente el interds general a través de la
regulaclén bésica en la materia, cubrisndo de este modo ia
finalided de coosegulr una minima uniformidad juridica pre-
tendida por la ley armcnizadora.
El uaa de la potestad armonizadora —seflala— debe tener sua
Ymites, Impuesics por la necesidad de compatlbilizar la armoni-
nacitn con lzs diversas plezas que integran el aistema autonoml-
co establecido en la Constitucién, Estos Hmites pueden sinteti-
zarse de la siguiente forma: A} Dado el cardcter sxcepcional de
las leyes armonizedoras, el articulo 1503 ha de interpretarse
restrictivamente. B) El interés general que las Cortes deben
apraciar no es cualguler {nieréds. sino un interds deducibla ds 1a
Constitucién y.que naturalmente esta sometido a alla. C) Lasg
leyas de armenizacidn deben Hmitarse al establecimiento de los
‘principios generales estrictamentes necesarios para conseguir ios
fines de la armonizacidn. I La armonizacién sélo cabe una vez
que ias Comunidades Auténomas hayan ejercitado sus compe-
tencias, @nica forma de compatibllizar el principla constitucio-
nal gua perimite la existencia de competencias exclusivas y por
© tanto de su ajercicio efactivo con el que trata de garaniizar una
minima uniformidad de! ordenamlents gensral (mrifcuilos 148.3
¥ 1503 de la Constitucidn, respectivamentsa); por oira parte, el
nue las layes armonizederas fueran antsrlores al ejerciclo efec-
tivo de la competencis supondria la armonizacidn de las pro-
plas competencias estatutariss, lo que resulta lmposible por au-
poner una modificacién del sistemas de disiribucién de compe-
tancias opsrada en el Eatatuto de Autonomia, 'y aan podria
ahadirse gue una armonjzacién «a priorls serfa tamblén lidgica
desde ol momento sn que, & falta de normas territoriales, el de-
recho estatal es de directa aplicacién, bastando, pues, sl Estado
1a elaboracidn de las oportunas leyea ordinarias..E) La ley de
armonizacidon no puede ramitir la fijaclén de msua principios a

" ptras leves ordinerias, ya quae el contenido armonizador se esta-
bleceria, en realidad, en una ley aprobada al margen del proce-
dimiento especisl previsto ea o] articule 150.3. F} Tampoco podrd
utilizarse la armonizacién para definir Ambitos competenciales
en el supusstn de compstencias concurrsntas, {I que en este gu-
puestp habran de ser las leyes ordinarias del Estado y de las
Comunidades Auténomas las encargadas de fijar ol contenido ¥
Ambito de cada competencia, con intervencidn tltima, en c¢aso
deé conflicto, del Tribunal Constitucional,

Teniends sn cuenta las consideraclones aeniericres, I re-
presentacién del Parlamento ds Catalufia concluye qus sl Pro-
vecte de LOAPA no responde al contenido propia de una ey
ds armonizacién. ‘

Na obatants, estima gue deben ser objeto de aspactal aten-
clén algunos articulos, respacto de los cuales hace las siguicntes
_apreciaciones: *

En 1o qus al articulo 5 del Proyecto se reffere, su apartado
primerg rompe con los slementoa que caractsrizen a la técnica
armonizadora, a) interpretar sl texto constitucional sa el sen-
tido de que la armonizaclén poird realizarss con anterioridad
4 la slaboracién de las disposiciones territorimles, cuando es
a3i que tal Iaterpretacién no pueds deducirss de dicho texto.

En cuanto a] articulo 6. establece un procedimiento de
cooperacién entra la Administracién del Estado y la de las
Comunidades Auténomas que nada tlens gus ver con la técnica
armonizadora, mixime cuando ademés no se armoniza minguna
disposicién normativa,

Respecto al titulo II ¢a preciso destacar, en primer términag,
el caradcter potestativo que en principie tlenen asus preceptos,
Incompatible con el proplo sentido de la armonizacién, que por
esgicia aa de ser vinculante,

Pero, atn ai fuess otra la Intorpretacién de sus preceptos,
el gitulo II supondria en todo caso, una limitacion al ejercicio
de las competencias de ia Generalidad en materia de auicorga-
nizacién y régimen local, pues a ella corresponde ia astruc-
turacidn territorial de su organizacién administrativa v ta
articulacién de ésta, a1 asi lo estimase conventents, bajfa un
sistema de administracion indirecta con atribuciones de facul-
tades delegadas a los Entes locales, correspondiendo obviaments
& las Comunidades Auténomas decidir acerca de las sventualea
Delegacicnes y los Entes receptivos, :

Por 1iltimo, la materia contenids en dicho Htulo, en la m
dida en que ses de competencia estatsl so regulacién, habrfa
de adoptar, en toda cemsa, ia forma de une ley de bases, de

conformidad con lo establecido en el articulo I40.1.18 de 'Is
Constitucién ¥ en at 8.8 del Estatuto catalén,

El articuio 19.2 del proyocto contiene una ressrva a favor
del Esiadc para elaborar principlos y criterios de contahilidad
regional. LA reserva de esta competencia podra ser juridica-
menta correcta, en los términos que resuiten de la Constitucién
y de ios Estatutos, st Is misma queda conienida en el Ambits
de} articulo 143.1.18; pero, al ng estabiecer el precepta sn
cuestién mingin prikeiplo ¢ criterlo ¥y hacer unsa remislén en
blancoe a Iavor del ‘Gobierno, vulnera el artieule 150.8 de la
Constitucién,

Por lo que respecta a1 articulo 21 del Proyecto, se produce
en &1 lo qus podria calificersa de armonizacion del propio
Estatuso de Autonomis pues unas competencias que en virtud
del Estatutoe vienen configuradas como exclusivaa se convierien
an cohRcurrsiites & traves de esta precepta,

Perg, ademis, no se sstablocen en &l principlos armoniza-
dores, sing quae se dalegh en una ley ordinaria esta facultad,
con o gue se vulners el articulo 150.3 en un doble sentido: en
cuante oo es la Ley de armenizacién la que establece directs-
mente los principios, ¥y en cuando e ignora el procedikniento
Lespeclial ] remitir & una ley ordinaria posterior gue podré
aprobarse sin los requisitos del articulo 150.3. -

Por ultimo, aun cuapdo el contenido de dicho precepio se
contemplase deada ia éptica del articulo 148.1.18 de la Consti-
tucion, se tratacvia de una distribucién da competencias a través
de fijacidn de ias bases, cuestion totalmanie alena & la armo-
nizacién y <cuya regulacién no pucde revestir sl cardcter or-
ganico gua =8 le Atribuye. - .

Finalmente, ¥ por o guse al tiulo VI del Prayecto se refiers,
ia representscidn_del Parlamento de Catalufla destaca qua la
funcién poGbiica es una competencia concurrents, debiendo,
ptes, mjustarse dicha materia a los slemenios propios de este
tipo de articulacién competencisl, sin que le sea apiicable la
figura armonizadors. -

Una vez oxaminado el caridcter orgdnico y el armonizador
dat Proyecta de LOAPA, el Pariamento de Catalufia se planies
el significado de ssa doble condicién atribulda al mismo.

la representacitm del Parlamento de Catslufia considera gus
las dos figuras —organica y armonizadora— obedscen a unas
provisiones constitucionales diferentes ¢ independiente snire af,
¥ que, por tanto, son irrsconducibies a unidad por razén de su
distinta finalidaed y objeto, aparts de que su elaboracién a
través de procedimisntes distintos resulta también lncompati-
bles con su plasmacidn en un Unico fexto normativo.

A sa julcio, no puede argumentarse gue se trate de un
solg texto, perv ¢on una doble naturaleza diferenciada —unoa
precepios com caracter armonizador y oiros con carfcter orga-
nico—. El texto del Proyecto aprobado definitivamente por el
Senado —senala— no contiene indicacién alguns en esta sen-
tido, & diferencia de la sxposicidn de motivos que acompaniaba
al primitive Proyecie presentado por el Gebierno, y al no
habersa incerporado esta deciaraciéu em el texic deflnitivo,
desde el punto de vista de aplicacion de la ley no pueds hacerss
difervnciaclon de caracter entre sus preceptos, Es ciertn —afla-
de-- que ias Cortes Generaley apreciaron la necesidad de dictap
principios ermonizadores sobre unas determinadas materias,
pere tzmbién lo es qus l& plasmacién de sstos principios sn
un texto legal concreto ha quedado totaimente diufds desde
¢l momento en qQue se han mezclado con otroa preceptos de
distinio caracter En definitiva, se ha producido una situacion
de absoluta inseguridad juridica, puesto que &l sujeio qus ha
de aplicar la ley no puede suplir por via interpreiativa la
laguna derivada det hecho de gue el legisisdor no haya preci-
sado e} cardcter atribuible a cuda uno de los preceptos.

Pars la representacién del Parlamento de Catalofia, ol doble
caracter msignedo al Proyecta de LOAPA sélo e explica atri-
buyendo al legislador el propdsito de modificar al modelo
autonémice, imponiéndole una serle de modificacionss bajo ks
cobertura formal de clertas figuras constitucionales utilizadas
al margen de sus presupuestos consatitucionales, pretensién gue
resulta inadmisible constitecionalments, ya que supondria la
pérdida de toda galgmuu. institucional para las Comunidades
Autbnomas. )

31, Antes de entrar e el andlisls de! articuls 1503 de I&
Constitucion, el Abogado de! Estado considera oporture recor-
dar que este articulo tieme su antecedente indiscutibls en el
articalo 19 de la Constitucién de la Segunda Repablics, que
contemplaba expresamente lo qua hoy 8Se denomina <leyes de
armonizacidén previa o preveativas. Ea primer lugar —senala—,
de acuerdo con él, e Estado podia dictar tales leyos fijando las
«basess «a Ias que habrin de ajustarss las Leves de las Reglo-
nes Aut6nomass. En segundo lugar, aungque et {érmine «hasese
era también uttlizado por el articula 15 para atribulr compe-
tancias nl Estade en sus apartados 1, § y 7. mientras en éatos
tenfa «cardcter genéricos, las <basss. del articulo 18 tenian
un fin espacifico: servir «de vehiculo & una nscssidad de
armonizacién que el Estado estlma y estableces, Por fltimo,
la aprobacion de las leyes del articulo 19 se rodeaba de un
conjunto de requisitos garantizadores de, la autonomia, y la
determinacidén de 1A técnice !dédnea para ssa regulacidén entraba
dentro de! margen de apreclecién de los drgancs fgue partici-.
paban en le elaboracitn de esas singulares leyes,

Partiende de que el nicleo del articulo 150.3 de la Constl-
tucién es la garantia, preservacidn o protecciténo del interds
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general, precisa el Abogado del Estado gue, aungue todas las
Entidades en que el Estado («lato sensus») se organize terrHo-
rialmante realizan e] interés generzl al realizar su
peculiar, s6io el Estedo (estricto sensusl realize diractaments
&l interés general. En consecuehcia, & su juiclg, v en contra
de lo mantenido por los recurrentes, bajlo ningun aspecic cabe
celificar a 1as leyes de armonizacién como «legislacién extira-
ordinaria o excepcionals; su finalilad es assgurar ¢ garantizar
el interés general mediante le armonizacién de la actividad
rormative de las Comunidades Auténemes, y dichsa armoniza.
cién, an un sistema de pluralismo ordinsmental qus produce
necesariamente desarmonias normativas, no e3 ningGn remsdio
extragrdinario que desnaturalice el «pringipios autenémico. sino,
por el contrario, une consecuencia insluctable de la necesidad
de «rajntegracién a le unidads. que todo sistema . pluralista pos-
tula ¥ exige, R .

Considerande el alcance de la armonizacién, referida segun
el mencionado articaulo 150.3 a «<las disposiciones normativas de
les Comunidades Autdnomas aun en el casoc de materias atri-
buides a” las competencias de ésiass, estima el Abogade det
Estado, frente & la interpretacién de los recurrentes, gue la
expresién -aln en el caso= guiere decir que la ley de armo-
nizacién puede referirse & disposiciones normativas de las Co-
munidades Autftnomas cualquiera que sea el iltulo competien-
-cial gue les sirva de base, pur lo gue abarca tanto ias dispo-
siciopes normativas autondmicas diciadas en el ejercicio de com-
petenciag eoxclusivas. comeo las resultantes del sjercicio de
compeiencias «no exclusivas., En eate ditimo caso Ja ley de
armonizacién Ba singulariza por su fin vy no se confunde con
las normaciones dictadas por el Estado en uso de su compe-
tencia para establecer «basess, -normas basicass, eic.

En cuanto al contenido de las leyes de armonizacién, esto
es, el establecimiento de <los principlos necesarios para armo-
nizars, el término <principios necesarioss, que debe poherse en
relacién con la palabra chasess utilizeds en sl articulo 18 de la
Constitucién republicans y en el mismo Anteproyecto de la
actual, tiene, & su juicio, un significado mas negativo que
positivo. es decir, connota con mas foerza lo que el legisindor
no puede hacer —sustituir, mediante ia ley de armonizacion,
la actividad normativa autondmica regulande directamsnte la
maleria de competencia autondmice— que lo que puede hacer.
El contenldo positivo Jel término resulta més dificil de filar,
aungus soa plausible pensar que con 6! se guiere_ significar
algo anAlngo a «criterioss, «directricess o sreglus genserales-. El
grado de determinacién y el modo de formular telea principlos
entra dentro del margen de apreciacion de las Cortes Geneora-
les en. relacidén con las exigenciss del interds general, st bien
tal discrecionalidad no supons-un «cheque en blancos a las
Cortes, gqua en ningun c¢aso podré&n actuar erbitrariamente.
En cualguier casge —seflala— e} térming «necesaric= remite =
ung ponderacidn sxiclégica y, en esta gantide, evoca la pro-
porcionalidad y adecumcién gue debe existir entre los «prin-
¢ipioss y la sarmonizaciénes que se trata de aicanzar, esf como
la preferencia por el mediv menos oheroso compatible con el
logrp de la finalidad. X :

Deteniéndose especialmenta en lg utilizacién de! reenvio o
regulacién «per reletionems como técnica de armonizacion,
manifiesta el Abogado del Estado gque na cabe excluir con
caricter general dicha técnica, que puede temer a su favor
rdzones especiales gue !a lustifiquen, ¥ que, én todo ceso. no
hey que olvidar la posicidn constitucional de lzs Cortes Go-
nerales, representantes del pueblo espaficl, ¥ la Uhertad de
elececion con Que cuenian en lo que g téenicas de normecidn
s¢ refiere. .

Finalmente, destaca el Abogade del Estado que sl precepto
constitucional requiere que la apraclacién de Ia necesidad, esto
es, de }a evistencia de un interés general gue exija una ley
do armonizacién, sea apreciada por ambas CAmaras por ma-
voria absoluta, mlentras que el articulo 10 de la Constitucidén
republicana atrlbufe tal epreciacin al Tribuna! de Gerantlas
Constitucionales. Esta diferencia entre las dos Constltuciones
es, para 61, significativa, Nuestra vigente Constltuclén —se-
fala— subrava la primacis de lo politico en la apreciecidn de
. las exigencles dsl interés general, pudiendo las Cartes apreciar
Ilbremente dicha necestdad, mientras que al Tribunai Consti-
tucionel no le corresponde revisar las ponderaciones politicas,
sine garantizar que el uso de la ley de armonizacion sea ade-
cuado a la Constitucitn,

Una vez sentado lo anterlor e] Abogado del Estado no tlene
inconvenlents en reconoccer gue o] «interds gonerals en cuestidn
no pueds ser un interés abstracto ¥ =simplemente invocados,
sing un interés concretce, Justificade y conformado segiin Jos
grandea valores susientadorss de la Constitucidn, sntre los 3119
no hay que olvidar —afiade— la preservacién de la unidad v
‘el buen funclonamiento del sisitema - i

Por ultirmo sefiala que ninguno de los recurrentes he tildado
de arbitraria o abusiva & <apreciacién de la necesidads a que
se refiere el articulo 1503 de la Constitucion: lo gue se discute
es. méis bien, el procedimlento seguido para tal apreciacién y el
namero de precepios del provects sfectadoa por le misma.

Pasando al anélisis del articulado, comienza el Ahogado del
Estado por sefiatar que sl proyscte de LOAPA no o5 en su ints-
gridad una ley de armonizacién; sédlo lo as en relacidn con las
materies para las qua 6] Gabierno, en su comuanicacién al Con-
gresc y &l Senado, solicitd ds las Cortes gpreciaran la necesidad
de gue se dictase una iey de armonizacién. Tales pormas. se con-

Interss.

cretan en los sigujentes articulos del proyecto, en su redaccién
final: 8, 11, 12. 13, 14, 15, 16 17, 18.2, 21, 31, 32, 33, 33, 38, .37, 38,
disposicjones adlvionales 2.* y 3.¢ y disposicién transitoria. Nao
ohstante, tenlendo en cuenta que, en defintiva, la apreciacion
realizacds por las Cortes versd sobre materias y no sobre pre.
ceptos, considers que es praciso otorgsar un alcance superior al
contenido de ia materia denominada ecooperacién enire auio-
ridudes del Estado y de las Comunidades Autdnomas=, inclu-
vendo tamhién Jos articulos 6 v 9, asf como al de la contempiada
balc el epigrafe «funcitm publica sutonémicas, que abarcaria
también el articulo 34.

Las glegaciones del- Abogado del Estado pueden sintatizarse
de la siguients forma.:

-al El carfcter armonizador del artfculo 8 del Proveclo se
manifissts en gue, aparte de su eficacia inmediata, vincula en
un dobie aspecto & las Comunidades Auténomas: de un lado, las
disposiciones normativas sutonémicas nc podran obstsculizar
o condicionar ilegitimamente ies Conferencias sectoriales y, de
otro, las Comunidades Auténomas habran de dictar las normas
precisas para hacer posible, en ol Ambito de su sompeatencia, la
funcicnalidad de dichas Conferencias, .

La misma argumentacién cabria aplicar a jos articulos 6 v 9
del Fmgecto en ol caso de gue se Jos considerard armonizaderes.

b or Jo que pe refiers a) titulo 11, ha ds considerarse gue
tiene también caracter armomzador sun cuando sus preceptos
no tengan fuerzae vinculante, pues la eficecia vinculante genere!
de una norma furidica se ds no sélo cuandg directamente pre-
temde imponer deberes u obligaciones, alne tamblén cuando di.
rectamente se Limita a suiorizar o habilitar: una auntorizectén o
habilitacién & favor de un sujeto juridico puede implicar unae
remocién de lUmitea ¢ deberes preexistentss ¥, en todo caso, en-
cierra un reverss de obligaridn, aungus sdlo sea de respeto &
Iz esfera del! -liceres o del poacs-. :

Sobre sata base pueda deducirse o) caracter armonizador dsl
titule II, ya que las potestades normativas autonsmicas gue-
dan vinculadaa sn el sentido de gue no podran ejercerse desco-
nocieado, prohibiendo, haclendo imposibie o excluyendo las pe-
sibles relaciones entre ias Comunidades Auténomag y las Dipu-
taciones {al como las regula el proyvecto, vy el contenido del titu-
lo 11 implica, asimismo, un dober y une carga para las Comuni-.
dadee, dado que una Comunildad Autdinoma puede libremente
trensferir ¢ delegar competenciags & lag Diputaciones o bo ha-
cerlo pero, sl 1o hace, deber4 observar los principios v directri-
ces gontenidos en el titulo Il .

¢) En ecuanto al artfcule 9.2 del provects, ¢l usc de la téc-
nica de! reenvin al Gobierno se justifice por las dificultades
técnicas de ja materia en cuestién, que neceeariamente exige una
regulacién pormencrizads, as! como por la propia y compren-
sible vartebilidad en el tiempo de la metodclogia de la Comuni-
dad Econdmice Europea. :

d4) Como precepto armonizador, el articulo 2! no-planisa
problemas especiales en su apartado primere; su apartado segun-
do ha sido, sin sembargo, cuestionado por la remisién en 4l
contenida. Habria sido deseable, para mayor claridad, gue el
legislador estatal hubisse fijade los «principios ¥ reglas basicas-
relativos o la organizecidn y competencia de los calegios profe-
sionales, pero la técnica seguide no hace perder al precepts su
carécter armogizador. -

El «ofecto ermonizadors se consigue igualmente (rungue no
en el misme gredol, tante si el articulo 21.2 del proyecto hu-

‘blera reproducide en tode ¢ en paris, por sfemple, el articuloe 5

de ia Ley 2/1074, de 13 de febrerg, como en su redaccidh actual,
en la que se limita a mencionarlo con ura expresida genérica,
Ademds, ee de advertir que, junto cop el resnvio amalizado, el
articulo 21.2 contiene directrices materisles de terriiorialided
¥ posible delegacién o stribucidn de competencias administrati-
vas autondomioas a lag Corporaciones de Derecho pablico (o que
vincula a 1as Comunidades Autdnomas, por slemplo, a ro excluir
¢ prohibir la girjbucién o delegacién de competencias sdminis-
trativas a dichas Corporaciones). o

Tampoco puede coniraargumentarse qus, sn definitiva, se ha
preducido un «intercambio de técmloas legislativass, ya gue el
articulo 149.1.18 de la Constitucidn atribuye al Estado competien-
cla pars sstablecer las bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones pablicas. y las Corporaciones del articule 2.3
del proyecto merecen s conceptuacion -de Administraclones
Corporativas, pues dicho articuio se refiere a estas orga.n_l-
zacicnes mAg bien en cuanto no son Administraciones Pa-
biicas sinc organizacionea profestonales objete de competencias
ssumidas por algunas Comunidades Auténomas (articules 1022
EAPV, 8,23 EAC, 1324 FA And,, 31,22 EA Comunidad Val, etc)d.

Por ailitmo, et articulo 21.3, lo mismo qus la Disposictén tran-
sitoria, tienen tambien eficacls armonizadora en cuanfo enfazan
coherentemente oon los dos apartados anteriorss y vinculan &
las Comunidades Auténomas en el sentide de que sus dispesi-
ciones legistativas no pueden interferir u obstaculizar la exis-
tercia ni las funclones de los Conssios Generales o Superiores
regulagos en sl mencionado apartade y han de respetar las atvi-
bucionsas de Qichos Conseios cuando regulen las Corporaciones de
Daracho pablico a que se refiere 8] articulo 21 del proyecto.

En suma, pues, ha ds concluirse qie ne cabe negar legitimi-

.dad constitucienel, como precepic armonizador, al mencionado

articulo 21, .

En ruanto al titule V1, su respeldo constitucional estriba em
e apreciacion, efectusada por mayorie absoluta de las Cortes. del
interég general de une ordenacién homogénea, racicnal ¥ coor-

. dinadora do la funcién pablica autondmics; su fundamento se
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encuenirs, puwss, en el articulo 150.3 de la Constitucitn, no sn &l
149.1.18 de la misma. Pero. aungque no pueda considerarse al
titule ¥1 como ia Ley de <basess previsia en este ululmo articulo
de ia Constitucion, resulta cierto que algunos de sus principios,
suscepliblea por su concrecion de aplicacion inmediata, constl-
tuyen una ordenacién basica, en sentido material, del régimen
astatutario de la funcién publica. Ello no jupone, sin embargo,
gue por esta via se prive de cootenido a |la competencia auto-
némica, pues a alla corresponde el desarTuilo normativo.

la regulacibn contenida en el titule V] reconoce la legitima
pluralidan de opciones en ese desarrollo, deniro del margen que
imponen, de un ladc, la homogeneizacidn sxigida por el derechn
a acceder en condicionés de igualdad a ia funpcia publica segin
principios de mérito ¥ capacidad ¥, de otro, el respoto & los
dereches funciwonsrnales afectados por el proceso de transferen.
cis. Por otra parte, tampoco puede sosienierse que dicha regu-
lacion suponga uns «petrificacion del derechoe, pues la rigidez
inhsrente al caracter arganmco y armonizador del proyecio no se
extiende a las disposiciohes normakivas o actos sjecutivoe que
en cuniplimiento de ella leguen a producirse.

Por Gltimo, destaca el Abogado del Estude gus el titule V1 an
su vertienie armponizadora vinculs no sblo a las Cotnunidades
Autonomas swnc también, ¥ en cierto sentido con mas fuerza,
a la legislacion del Estado iarticulos 5.2 v 3 dal proyectol.

Una vez justificado el caracter organice ¥ el armonizader
del proyecto, sl Abogado del Estado sostiene que la concurrencia
de ambos en un mismo cuerpo legal no plantea Aingin probisma
especial de constitucionalidad al no existir norma constitucional
que lo impida. : o

No obstante, estima convenianie hacer algunas cons!deracio-
neg respecto al doble caracter de la LOAPA, frente o losa argu-
mentos aducidos por el Conselo Ejecutivo de la Genaralidad, A
su juicio, oo supone ningung contradiccién acumulsr ambaes
categorins —la organica ¥ la armonizadora—, pues €ea pretan-
dida contradiccién se basa en el supuestc hecho des que las le-
yos armonizadoras se refieren 8 meterias de compsetencia exclu-
siva de laz Comunidades Auténomas, siendo aaf que dal articu-
lo 1503 de la Constitucidn se deduce qus también es posible la
armonizecitn en oj casc de competencias concurrentes,

En todo caso —afade—, corresponde & la LOAPA sse doble
caracter, que sa impone en ol caso de leyes de estructura y =ob-
{etivo de regulacions. Asi ocurrirfa, por ejemplo, con una ley
qus regulase homogéneaments clertos extremos de todas las
elacciones; en este caso no cabria duds de gue dirsctamentie, o
al menos por umplicacion, esa materia estaria inclulda en la re-
serva del articulo 81.1, perv nada se opondria tampoo a qua
en dicha Ley se incluyesan preceptos de armonizaclén. Lo misma
suceds con ciertas instituclonea cubierias por la reserva de lay
organica, respecto a lag cuales los Estatutoas de Autonomia pre-
vén figuras correlativas anslogas, por ejemplo el Defensor del
pueblo: en la ey que regulase la Institucién estatal podrian in-
treducirsa preceptos armonizadores respecto a las correspondien-
tes instituciones autondmicas.

El Abogado del Estado conchiye que astos ejemplos justifican
ln legitimidad constitucional del doble ceracter de la LOAPA.

D} ALEGACIONES EN RELACION CON EL TITULO [ DEL PROYECTO

32. Para las representacionos del Goblerme y Parlamento
vascos, ol articulo 1, del titulo I, carece de rigor juridico, ¥ en
2l apartado 2 del fusmo se realiza una jlegitima e inconstitucio-
nal reduccidn de deberes. )

En cuanto al articulo 2. coaslderan necesario sefialar ante
todo gue el concapto de bases o8 de ceraicier material y que,
segun la doctrina del Tribunel Constitucional, su Djacién co-
responds a las Cortes maediante ley. Esta —y no el reglamento
del Gobiernc del Estado— ee el instrumente comstitucionalman-
te valido para establecer las normas bésicas, Unicamecnts en al-
gunca supuestos, astrictamenta limitados, caba que el Gobierno
eatablezca valldaments por via reglamentaria lo que debe en-
tendorsa por bases, siempre oon caréctor excepcional, en forma
subsidiaris ¥ complementaria de la potestad legislativa de las
) 5, ¥ tap sflo con respecto s materias que son objeto toda-
via de regulaci6n precenstitucional.

Pese a ello —seialan—, el articulo 2 del proyecto se aparta de
esta doctrine on dog mspectos principales: el apartade 1 atribuye
=en su caso Bl Gobierno- la labor de produccidn de normas ba-
sicas; ¥ ol apartado 2 declara que lag bases establecidas por a
legislacion esiatal podran reservar al Estado poderes reglamen-
tarios y de ejecucién en supuestos gque afectsn s intereses gens-
rales de la Necién, o exlian para su tratamiento prescripciones
uniformes.

De este medo —concluyen—, ia potestad reglamentaria sstatal,
en cuanto a la fijacidon de bases, se amplia s cualguier materig
compartidd cuyo régimen juridico basico haya sldo ya estable
cido por ley, introduciendo un concapto juridigo ilimitade en su
indeterminacion linterés ganeral ds la Macibn ¢ exigencia de
prescripciones uniforines), que coloca en maacs del Gobierac un
intenso poder normativo.

Por lo que respecia al articulo 4, ponen de manifiesty que

resulta. © bien inutil si se limita a repetir lo ya sstablecido en .

ol articulo 14».3 de la Constitweldn, o bien Llnconstitucional sl
pretendiere ampliar e! sentide ¥ alcance de dicha norma, Que
e precisamente lo que hace --afaden— ya que, al omitir la
expresion -caso de conflictos cuando se refisre a log supuestos
de aplicacion de la prevalencia dal derecho estatal, permite ea-
toender qua la ~intentio legislatoriss no es otra gue ia da olorgar
& las normas estataies una prevalencia incondicionada sobre lag
gormas que las Comunidades Auténvmas puedan dictar al am-

parc de! articule 1461 de ly Constitucién; esgto es, que Dreva-
lacera siempre la norma estatad {lncluso cuando se trate de com-
patenciasd exciusivas de las Comunidades Autoénomasl, aun cuan-
do sobrepase los wmites constitucionales g sesn de aplicacidon
olroe critérios competenciales,

Can ello, en delinitiva, viene A ampliarse la competencia esta-
tal, al remitir al Derecho estatal la conicrecion del ambiio de
autonomis lcgislativa de las Comunidades Auténomas en las
materias a gque hace referencia el articulo 1498.1 de la Constitu-
citm. El Derecho estatsl sélo seria supletario en las materias
del articulo 148.1 de la miema ¥y saria prevalante en todos los
recogidos en el articulo 149.1. :

Destacando que el articulg 5 del proyscto, en su apartato I,
astablece la posibilidad de una armonizaciom preventiva, las
representaciones del Gobierno y Parlamento vascos eatiman que
son de aplicacién al respecto las considersciones hechas en su

“momento sobre fa incoustituclonalidad de dicha armonizacion.

igualmenta consideran inconstitucional el apartado 3 de
dicho articulo en- lo gue hace referencia a la obligacido,
impuesta al Estado, de dictar las normeas de adaptacidn, se-
nalando™ gue la armonizaclén, como eterciclo de una potestad
extraordinaria del Estado, se agota en el contenidoe de la Ley

.y s6lo enténdiendo ésta como asuncién de compeiencias cabe

una adaptacién del Estado que requiera el ejercicla de la po-
testad normative. Por otro lado, ¥y dada la légica interna de
la armonizacién —afladen—, la adaptacién sdlo puede hacer
rafarencia al ejercicio de una potestad reglamentaria de desa-
rroilo de la propia Ley. pero estsa potestad corresponde a. la
Comunidad Auténoma, que no se ve desprovista de su potes-
tad normative. sino limitada especificamente en su marco da
autoncmia. : L

Asimismo las repredentaciones del Goblerne y Parlamenta
vascos consideran inconstituclonal el articulo 7 -en sa apar-
tado 2, por las sjguientes razones: . .

a) Introduce un control no previsto en el articula 153 de
la Constitucién. La jnvocacidén a este articulo contenida en
dicho apartado no e mds que una excusa para poder en-
cuadrar constitucionalmente a] control. El supuesto del ar-
ticulo 155 s absolutamente excepcional y extraordinario; im-
plica el incumplimiento da las obligaciones que la Constitu-
cibn o las Leyes impongan, hay qué entender gque de forma
reiterada e locluso deseada y pretendida, pues en otro caso
nu hay proporcionalidad entre la posible medida ¥ el com-
partamiento gue la crigina o Ia actuacién que atenta grave-
merte a] inierés geseral de Espafa. Pretender deaducir de
estos supuestos de hecho la constitucionalidad del articulo 7.2
del Proyectoc caroce de sentido: ontre sste articulo y el 155 de
la Constitucién po exists la mAs minimg proporcionalidad y
por tanto el articulo 7.2 no puede hallar su justificacion en
diche precespte constitucional,

b} ‘Bl control Que establece no es un control de legalidad,
gino un conitrel gendédrico e indeterminado.

c} Los controles previstos son coatrarica al principia de
autenomia ¥ al principic de lealtad al sistema, al colocar a
las Comunidaces - Auténomas en la condicién de infractoras
sigtematicas de la Constitucién ¥ ia Ley, El logro del interds
general no ess funcién exclusiva del Estade; corresponde tam-
bién a las Comunidades Auténomas ex las materias en gque
éstas han asumide competancias, ’

d} El articule 7.2 supone, finalmenta, una modificacién
de] Estatuto de Autonomia, al establecer sobre todas las fa-
cuitades asumidas por la Comunidad Autdnomsa wn countral
que no resulta de la Constitucién ni del Esiatuto. ’

Por lo que respecta al articulo 9 del Proyecto, tras sedta-
lar que este precepto articula un principia de caordinacidn
¥ mutua ¥y legal colaboracidn- enlra las Administraciones es-
tatnies ¥ las sutondmicas a la hera de ejercer sus respectivaa
competencias, remitienda la decisidn de los conflictos a un
drgano  arbitral, las representaciones del Goblerno y Parla-
mente vascos gstiman convenisnte hacer las siguisates con-
sideraciones desde el estricto planc de la adscuacién o des
ajuste del precepto al texto constitucional 3 a los Estatutos
de Autonomia: -

L* Se atrihuye al Instrumento de Ia planificaclén economt-
ca general una extensidn que, em principio, desborda el con-
tenlco que le es propio tanto enm términos cientificos o doc-
trinales —que excluyen su referencia a la utilizacién del te-.
rritorio, objeto éste caractaristico de la planificacién terrltorial—
como en loy propios términos constitucionales del apartado 1
del articulo 131. Ean relacidén al Estetuts ds Autonomia vasce,
s¢ preduce asi una vialacidn del articelo 152.2 de la Cons-
tituc.én al modificar el cardcter de competancia exclusiva del
articulo 10.31 del Estatuto, competencia gue no aparace limi.
tada por la -ordemacién general de la economia», como ocu-
rre en varios enuncisdos estatutarios. particularmente an €}
articulo 10.25. ) :

2* Tanto el ampartada 1 como, sobra todo, e} apartado 2
del articulo 2 dei Proyecto inciden (o puedan evantuaimente
incidir) en masteridaa cuya competencia corrasponda de modo
exc. usivo a las Comunidadss Autbnomas, transforméndolas en
muterias de competencim compartide, ya ssa g t{ravéa de su
sometimiento & las directricea de la planlficacién general, ya
sea medante el previo acuerdo con la Adminisiracion dal
Emaau ¥ forzosa sujecion posterior, en caso de conflicto
Insoluble, & un 6rganc arbitral. ) :
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32 For otro lado, )& expresion eafectan a servicios o oom-'
petencias de la pira- es una expresién confusa ¥ equivaca,
gue atenta contra le eveguridad juridica, que no precisa los

istintos aspectos del procedimiento gue la resolucién del -

conflicts comporta ¥ que limita aun mas el 4mbito de auto-
nomia de jas Comunidedes.

4% Finalmente, la atribucién de competencies dscisoriag
de los conflictes planieados al Consejo previsto en el articu-
Jlo 131.2 ds la Constitucién no encaja en las funcionszs que
aste precepto reserva al Consejo.

Las representaciones del Gobierno y Parlameato vascos ha-
san. por ultimo, la inconstitucionalidad del articulo 10 en la
expresidn «intersses generaless, En sl contexto de la Levy

eclaren—, se establece la lgualdad entre interés general

g interés estatnl, excluyendo de Ja consideracion juridica de

satisfaccidn del «interés general» ol «<interéss gque tutelan,

prategen y tralan de conseguir 185 Comunidades Auténomas.

el articulo 10 infringe. pues, los articulos 137, 1471 ¥y 152.2

de le Constitucién. - -

33. También la reprasentacién del Conssio Ejecutivo de la
Generalldad de Cataluiir estima oportuno, antes de analizar
los preceptos que integran el titulo 1 del Proyecto, poner de
manifiesto gue, sin upa expresa ¥ bastante hab!litacion, 1a
Constitucidn po permite ia existencla de regulaciones {nter-
puestas entre lo gue ella misma dispone ¥ lo previsto en los
Estatutos de Autonomia, ¥ que los debates que tuvieron lugar
con ocasidn de la discusién parlamentaria de 1a Constitucidn
fueron & tal efecto sumamente esclarecedores. Asi concluye
qua los preceptos del titulo I que desarrollan, slteran, con-
dizionan o interpretan sl sistema de fuentes del Derecho vy el
régimen do cada fuente son inconstituclonales y distorsionan
el esquema consagrade por la Ley Fundamental, al dar lugar
& una invasién ilegitima de los ambitos proplos de la auto.
nomia legislativa de las Comunidades Auténomas.

Por lo gue se refiers sl artfculo 1, destaca que esie ar-
ticule formula, en el 0Oltimo inclse de su primer apartado,
nada mencs que un juicio sobre su propipn constitucionalidad

- ¥ la del Proyectc en genersl, excediéndose s] legislader en
sus atribuciones e invadiendo la competencia del Tribunal
Constitucional, :

En otro orden de cosas —sefiala— el articulo 1 hace una
descriprién de las faculiades que integran las competencias
exclusivas d> las Comunidades Auténomas -—npotestadss le-
gislativas © elecutivas—, y en esa aoperacidn descriptiva in-
currs en el error de no iocluir entre ellas a Ia potestad re.
glamentarla que, en buena técnica juridica v segin una Lay
que desarrolla vélidemente la Constitucién como et sl Esta-
tuto de Catelufia (articulo 252}, se diferencia de logs meros
poderes de ejecuridn.

Tamblén desde osta misma 6Optica competencial —afade—,
el articulo !, al tratar de las competencias exclusivas de
Jas Comunidades Autdénomas omitiendo cualquier siusién a
les materias ¥y al territorio, parece partir de la errénes pre-
suncién gde gue en realidad dichas Comunidades ne possen
competencia exclusiva algena por razén de lan materia o del
territorio, preruncidn que es. inconstitucional. ]

. Por Oltimo., a Su {juicio, el mfimero 2 de! artfculo 1 eae
de lleno en el error de entender que 108 mandatos de la Cons-
titucién han de ser reaflrmados por Leyes “posteriores vy,
adéméas. por la atmdsfera de descenfianza que lo snvuelve
respecto & la legalided constitncional de los actos de las Co-
munidades Auténomas, resulia vejateric parg dichas Comu-
nidades ¥ contrgric al principio de solidaridad v counfianza
que ha de sxistir entre todos los poderes del Estado, de acuer-
do con el mandato del erticulo 2 de la Ley Fundamental,

Respecto de! articulo 2 del Proyects, sefiala la representa-
cién del Consejo Ejscutivo de la Generalidad gue sl aparta-
do primero de dicho artfeulo Interpreta, aun cuando no co-
rresponde a! legislador esta tarea, los términos «bRgess «nor-
mas hasicass o <principios bésicoss, contenidos sn la Consti-

tucién v en ios Estatutos de Antonomia, de tal forma que
pusda conslderarsoles incluidos en los poderss reglamentarios
¥ de eflecucién gque corresponden al Goblerno; ¥ fnue fgual-
mente, frente a la doctrina del Tribunal Constitucional al res-
pecto, define e] contenido de las bases con abstraccién de las
materias concretas de cuyas regulacién e trate, siendo. as{ que
«as bases« ne son susceptibles de una definlcidn apriorista.
Ademas, al seflelar como finalldad da las bases la garantla
de los principios constiiucionales de igualdad, solidaridad ¥y
Iibre circulactén, convierte a #stos, de lmites constitucio-
neles, en normas habilitanies de la intervencién reguladora
del Estado. con infraccién de la delimitacién competencial ss-
tablecida en el articulo 148, )

También —afiade— el artfculo 2.1 prevé gue las bases pue-
den wser determinadas por lae Cortes Generales o por el Go-
bierno, frente a }a sentencia del Tribunal Constitucional de 28
de enero de 1582, la cual establece que, salvo supuestns excep-
cioneles, &) instrumento pera fljar las bases con posterioridad
8 Ja Constitucién es la ley. Con lo que se deaconocen las com-
petonciay de las Cortes sefialadas en los articulos 61, 821, 3, ¢
y B, 86 y 07 de la Constitucién, as{ como &l sistema de fusntes ¥
el principio comstitucional de jerarquia normativa (articulos 0.2,
97 ¥ 1031 de Ja misma).

Finalmente, por lo gue respecta al apartade segundo dsl
art{culo 2 pone de manifiesto gue la reserva sl Goblerno de
potestades de efecucién en sl drea de lo basico Incide en los

motlvos de fnconstitucionalidad antes sefinlados, con la agra-
vantes de que los condiclenantes para la actividad reglamentaria
o ejecutiva del Gobisrno en 8se campo son puros conceptos
juridicog indeterminados que no suponen, en realidad, ninguna
limitaclon. consistiendo en invecaclones genérices al «interés
generals, gue, segin doctrina del Tribunal Constitucienal, na
pueden justificar la invasién de los é&mbitos competsnciales
constitucionalments filadoes.

Parn la representacidn del Consefo Ejecutivo de la Genera-
lidad, ya on principic seria Inconstitucionsl el articulo + dal
Prayecto por el hecho de dar una nueva versién a preceptos
de ia Tonstitucidén, concretemente sl articulo 148.3, que chaca
frontalmente con lo dispuasty en el articulo 9 de 1a misma.

Paro en definitiva —declara—, &i .se interpreta como referido
univamente a las competéncias exclusivas del Estado, el articu-
lo 4 es innecesario por definicién; sl se refiere & }as materias
objeto de una diferenciacién entre bases y desarrolle tamblén -
lo s, por ser suficiente la aplicacién de] artfculo 1483 de la
Constitucidn, ¥, 81 se refiere a todng )as materias contenidas
en el articulo 148.1, concediendo priroecia, sin metices, al De-
rechn estatal incluso cuando las Comunidades Auténomas tie-
nen por disposiclén constitucjonal cempetencia exclusivae (comno
en los cases anteriormente indicados), resulta claramenta in-
consiitucional por vulnerar el reparto da competencias efectua-
do en el articulo 140.1 de la Constitucién.

En cuanto al erticulo 5, lo primere gue te sorprende —dice—
es que pretenda armonizar las propias leyes de armonizacién.
lo quse, & su luiclo, constituye un dato altamente significative
de las deficlenciag técnicas del proyecto. Pero, ademas, estima
convenlenie llamar la atencién scbre los siguientes extremos:

1.* Una ley —dsl tlpo que sea— no puede pretender dictar
normas sobre la produccion de normes si no existe una con-
creta y expresa habilitacidn de la Constitucldén. Desde este
punto de vista, por consiguiente, las Cortes Generales carecen
de competencia para dictar los ire¢s primercs apartados de! ar-
ticulo 5 toda wez que la Constitucién no ha previsto habilita-
cidn alguna en tal sentido. .

2° Al margeun del irrelevants trimite de bsudiencia que &l
apartado 4 del articule 5 estaklece en favor de las Comunidadas
Autdnomasg, se otorga carte de naturaleza, en contra del espiritu
y de la letra del articulo 150.3 de la Constitucién, & las leyes de
armonizacién preventivas. Este efecto extensive de la compe-
tenci legislativa estatel se refuerza con la eficacia Inmediata
de la ley de armonizacién desde su entrada en vigor y con &
aplicacién del Derecho estautel mientras las Comunidades Au-
ténomes no dicten la legislacidn definitiva de adeptacidén a los
principios armonizaedores. Se infringe asf o] articulo 142 de la
Constitucién en relacién con el articulo 8 del Estatuto de Ca-
talufia en lo que se refiere m lus materias de la exclusive com-

‘petencla de la Generalidad.

Asjmisma considers inconsiitucional al apartado primerq del
articulo 7 por las siguientss rezches: a) porgque transfiere al

‘Gobierno, e Incluso a otras autoridedes estatales unas faculta-

des reglamentarias que no les han sido conferidasg por el ovde-
namiento constitucional, salvo en aguslios limitados -asog pre-
vistos en las Estaiutos, como st en el Estado de las Autonomias
la potestad reglamentaria fuersa un compleémento normal de .a
potestad legislative; B porgque atribuye dicha potestad regia-
mentaria a Jas sautoridadeg estataless, cuando la ratastad tu
glamentaria s6lc es atribulda en la Constitucidn a un drgano
o autcrided: el Gobierno {(articulo 87},

En cuanto al apartado segundo del artfculo ?, ademaAs &
poner de meanifiesto que €l contenido normative del articuls e
puede ser materia de ley organica ni de ley de armonizecidn. 1a
representacién del Conselo Ejecutivo de la Generalidad declern
gue Interesa subrayar lo siguiente:

1. El pracepto da lugar a uca ruptura del principio de au-
tonomia politica consagrado por la Constitucién (articule 21
en la medida en que los requerimientos que el Goblerno pueda
hacer a lag Comunidades Auténomes son vinculentes para 1as
mismad. E]l Goblerno, o sus autoridades, puede recurtir judicial-
mente conirs los actos o acuerdos de los Entes auionémicos
Invocando su poaible tlegalidad, pero no puede dictar érdenss
proplas de una el{tuacién de jerarquin administrativa, que ho
se de entre los érganos del Estado v los de dichas Comunidades

2. La Constitucién diferencia muy claramente el sistemna de
controles sobre la actividad de las Comunidades Autdnomas
{articulo 153) de las medidas de sxcepcidn contempladaes en el
artfcuio 155. ) - :

En definitiva —concluye—, las deficiencias que pretenda sub-
sanar el articulo 7 del proyecto estan muy lejos de los supuss.
tos extraordinarics 8 que se reflera el articulc 155 de la Cons-
titucién, por lo que al erticulo en cuestién, al aplicar a dichos
supuestos #sts mecanismo de contrgl, ha de tacharse de incons-
titucional. o

Respecto el articule & del proyectn, la representacion del
Conselo Ejecutivo de la Generalidad estime gue la atribucién
de] poder de convocatoria al Ministra dsl rame que ha de pre-
sidir las conferencias sectoriales hacs pensar en una relacion
jerdrquica enitre aquél ¥ los Consejeros, desconcciendo que, al
estar dotades las Comunidadea Auténomas de perscnalidad ju-
ridica -plena, las comunicaciones procedentes de otros Entes
dotadss de personalidad, como en el presente supuesto la Ad-
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ministracion Central del Estadc, han de canalizarse en todo

cuso & través del Presidente de la Comunidad, en tanto gque
-organo Que cstenta su representacion legal. Por lo tanto —con-

cluye—. en el seatido y con ol alcance sefialados, ef articulo 8
vulnera el principle da autonomis coosagrado en el articulg 2
de la Constiturian, debiendo ser declarade inconstitucionsal.

En cuanto al articulo 9, ohtiande la represantaclén del Con-
seio Ejecutivo de la Generalidad que an el & primeéro de
dicho articule se intenta controlar jlsgitimaments las compe-
tencias de las Comunidades Autdénomas sobre la ordenacion de
su espacio, solre las obras publicas, log ferrocarriles y carre-
teras, los pucrtos y seropuerlos no comerciales, la agricultura
¥y la ganaderia, los montes y las agues, materias todas que el
articulo 148 de ia Constitucidn deline como propias y aspecifi-
cas de aqusllas ¥ que los Estalutos ds Autonomila ya aprobados
han asumido con el cardcter de competencias exclusivas, Pues

- bien, tales compotencias tandraAn que verse sometidas a las di-
recirices generales que ealablezcan los planes aprobaedos con:
forme al articulo 131 do la Constitucién, 1o que, en térmings
reales, equivaldrd a su sometimiento a unas normias estatales
basicas de forma muy psrecida a la prevista pars las materias
enumeradas en ol articulo 140 de la misma, guedando de egta
singular manera desvirtuado el cardcter exclusive de las clta-
das competenciag. :

Por otra parte, la intervencién provisia en el apartadce segun-
do del articulo 3 no le parece justificada constitucionalmente.
E! menclonade articuls 131.2 —precisa— se reflars a los proce-
dimientos de planificacién econdmica ¢ con trascendencia eco-
némica, y ol Consejo en &l previsto, ¥ cuya creacién debera
hacerse por lay, respotda al modelo de los onssjos Econdmico-
sociales existantes sn la mayoria de los paises de nuestra Area
culiural. No cabe pensar, por tanto, que la Constitecién atribuya
a dicho Conselo cometido alguno en otros temas y, concreta-
ments, en los que mm}é;anda el titulo VIII que regula la orga-
nizaclén territorial del Estado; el Congejo ha de Umitar su campo
de accién 8 loa supueeios que se derivan del propio articulo 131
de la Constitucion,

En otro orden de cosas —afiade—, resulta claro que la férmuls
de] articulo 9.2 del proyecto no responde a ningunc de los siste-
mas de control sobre la actividad da las Comunidades Autdinomas
establecidoa por la Conatitucién, de lo que gs desprende que,
una vez mas, se trata de limitar ¥ condlclonar las actividades
do los centros de poder autondmico. Y & todo lo anterior hay que
aftadir ain ia amplia configuraclén de los supuestos para su
aplicacién, basados, por otra parte, en el simple hecho de que
ol ejercicio de las competoncias parte del Estado afocte &
las competsncias de laa Comunidades Auténomas y viceversa.

34, Dal escrito de alegaciones se deduce que la represanta-
cién del Parlamento de Catalufia sélo Impugna los articulos 2 v 4
del titulo 1 del proyscte.

- Por 10 que al articulo 2 se reflers, comienza poniendo de ma-
nifiesto que la doctrina espafiole he constateda la imposibilidad
de delimitar «a priori= el contenldo de las normas basicas, limi-
tandcse a enunciar, como regla fundamental gque dichas normas
deben dejar un espacio suficienta a. la legislacién de dsgarrollo,
entendiendo por suficiencia la que corresponde s una dorma con
rango de ley formal; también —afade— la jurisprudencia cons-
gtucion?;r&h:’dsa 1dm%: via ¥, sl COMO MAYOT ad::Ia.richmd.

& proc o n respotar la especificid litica
de cada Comunidad Auténoma. pectie be
- Pess a todo lo anterior, el articule 2 del proyecta ac sélo pre-
tende regular el comtenido de la legislacién basica, sino gue,
8 través de dicha regulacién, vacia précticaments de contenjda
la normativa de desarrolle legislative autonémico al vincular
las bases a la salvaguardia de los principios y Jibertades men-
cionados en dicho articulo. Desconoce que el intento de precisar
el contenjdo de laa bages o puede tener como fundamento cons-
titucicnal ni el articulo 149.1.1, que es claraments conculcada,
Dt loa artfculos 1.1; 2; 9.2; 14; 134; 130 y 166. Las normas que esta-
blecen principios constitucionales Tua han de informar todo el
ordenamiento Jurldico no altsran ol orden competencial Vincu-
lan tanto al Estado como a las Comunidades Auidonomas. Seria
absurde —spefale— desda la 6ptica de nuestra Constitucién pen-
sar que existe una maeyor garantia en la realizacién de los valo-
res que la fundamentan por el hecho de que la legislecidn co-
tresponda al Estade. Por otro lado, el cardcter de loy orgaaica
da la norma obleto de impugnacién, por e} efecto de ia congela-
cién del rango, impide la valoracién en cada momsnte, por cada
ley de bases concreta, de lo que esm fundamental en cada situa-
cion, slendo asi gue una norma pueds perder el caractar
basico fundamental, teanto por una mutacién en la realidad
social como por un cambic en el sistema normativo.

. Deteniéndose especialments en sl apartado segundo dei ar-
ticulo 2, la representacién del Parlamento de Catalufs pons de
relieve gque dicho precepto permite que las bases reservem al
Gobierno poderes reglamentarios o, lo que es lo mismo, que parts
de la normativa basica pueda ser contenida en raglamentos. Tel
solucion —declara— es completamente inconstitucional. Cuando
se utiliza Ja técnlca de laa leyes de bases se produce una jerar-
quizacidon de contsnidos entra la ley estatal vy la autondmica,

barg que ®sto 56 produzea ea imprescindible la igualdad

e valor de las fuentes que contienen las normas. Fn aste senti-
do —procisa— el Tribunal Constitucional ha puests de relieve
que «dado el cardcter fundamental ¥y genera! da las normas baal-
cas, el .. instrumento para establecerlas con posterioridad a la
C_onshtucién_es la leys (sentencia de 24 de enerc de 1962) v, gl
bien ha matizado esta afirmacién en la misma sentencia, lo ha
hecho en relacién con los casos en que las bases gs tnducen del

- mearte

conjunts de la legisiacién estatal, Cuando se efectia la Induc-
gion de los principiog por falta de ley de bases, lo que es hasico
o principal se afirma por su propis fuerza légica, independisnte-
g la fuente de desrecho que o conienga; pero cuando
#e trata ds innovar mediante una ley de bases a8 udabls que

por el caricter de estaa normas, no es pasible la remislan al
reglamento, El principio de legalidad proclamedo en los articn-
los 9.3 y 103.1 de nuestra Constitucidn lmpide que loa regla~
mentos prevalezcan sobre las leyee. Por otra parte, ai se admitiers
gque log reglamentas, con caracter general, Puedan coatener nor-
mas bhsicas, 00§ encontrarfamos con esta pintoresca situacion:
la legistacién autdnoma de desarrvllo podria ser modificada por
un reglamento estatal posterior, que estableceria lo que en
un nuevo contexto es basico, pero la aplicacidn judicial de eate
reglamento seria imposible sin suscitar la cuestitén de inconsatl-
tucionalidad anta el Tribunal Constitucional por el érgano ju-
risdiecional correspondients. Un reglamento valldo sélo serim
aplicabla judicia.ments previa sentencia del Tribunal- Consti-
tucional, Ademas —afiads—, tamblén la reserva de ley consa~
grada constitucionalments impide el establecimiento de basas
por reglamento, 5i se tiene en Cuenia gue las bases o normas
hasicas constituyen ol nucleo esenclal de la regulacion de unae
materia y que corresponde a las Cortes regular los aspectos
masa importantes, remitidéndose a la potestad reglamentaria sélo
lo que no es nuclear o fundamental, hay qus concluir que sblo
l? ley puede coniener normas basicas, baseg o legislacitn ba-
sica. . . . .

La representacién del Parlamento de Cataluila sedala tam.
bién que el mrticulo 25.2 del Estatuto catalén otorga a ia Gene-
ralidad en ol oaso de Jasa competencias concurrentes la totalidad
de ia potestad reglamentaria y 18 funcién ejecutiva, sin exclu-
siones, por lo que, ab modificarlo sin seguir ol procedimiento
da reforma estatutario, el arttculo 2.2 dal proyecte da la LOAPA
a5 inconstitucional en virtud de lo dispuesto en sl articulo 147.3
da la Constitucién. Asimismo recuerda que en olras normaa del
proyecto se adopta la técnica de reserva del sstablecimiento de
normag basicas al reglamenio, aplicandola s diverscs supusestos

coacretes: asi suceds en log articulos 19.2; 871 v 3 32.1: impli- -

citamoente en sl 36; y, por remisidn al articulo 2, en el 18.

Pero més grave le ‘pmoa alun Ia ﬂposibiudad da que las bages
reserven competencias sjecutivas Estado. Ez absolutementa
inexplcabla —deciara— que la Constitucién haya utilizado las
pxpresiones <normas bAsicass o «legislaclon bdsicas para refe-
rirse 8 actos que no son nf layes ni normas; v es contradictorio
referirse -—como 1o hace el articulo 22— a supuoestos de poderes
de ajecuclén rue «deban considerarse contenido baAsico da la
regulacion legal». Un acto no o3 nunca contenido de una regu-
lacién, ni bésica, ni accesorio; su cardcter no ea normador, sing
normado, Un acto pusde cumplir o conculcar el ordenamistito
juridico, perv jamés integrarlo, '

Por lo gue se rofiete a Catalufia —abade—, e} articulo 232
de su Estatuto ea terminapte: somete ol sjercicio de las compe-
tenclas ejecutivas a las pormas reglamentarias del Estade, pero
en modo alguno prevé una posibilldad de ejecucién por sustitu-
clén en favor de la Administracidn astatal, que seria sdlo admi-
sible en sl supuesto extraordinario del articule 155 da la Cons-
tituciém, El propio articulo 7 del proyecto de la LOAPA sigue ests
criterio. Con lo gque, en definitiva, regulta que, en lo qus 36
refiere a la regulacion de las competencias ejecutivas, la LOAFA
¥ o Estatuto de Cataluda coinciden en la imposibllidad de re-
servar al Estado peoderes ejecutivos cuande la ejecucitn de la
legislacién en una determinada materia corresponda a las Comu-
nidedea Autdnomas. Por ello le parece sorprendente que et
articule 2.2 del proyscto permita esta resarva de poderes ele-
cutivoa sl Estado en el supuesto de materias en que [a Comu-
nidad Auténoma tenga no sélo la eiecucidn, sino también al
desarrolly legisiativo. A su fuicio, ello no séla &g absurde y
alsjado del «federalismo cooperativos que tanto se invoca, sino
—lo gque &3 MAs importante— ingenstitucional por contradecir
claramente lo dispuesto en ol articulo 25.2 del Estatuto de Ca-
telufia en relaclén con et articulo 148.5 de la Constitucidn.

Por qltime, geiiala la representacidon del Parlamento de Ca-
talufia que sl proyacto de la LOAPA aplica en concreto la técnica
da reservar poderes adminisirativos ds ejecucién al Estado en
los articulos 3223 ¥ 5, ¥ 35, loa cuales resultan también, por
tanta, viciados de inconstiiucionalidad.-

Far lo que respecta al articuloc 4 del proyecto, la represen-
tacién del Parlamento de Cstalufa estima gue este precepto vul-
cera los criterlos de prevalencia de ordenamiento establecidoy
en ol articulo 149.3 de la Comstitucisn.

Haclendo algunas precisiones sobre el slcance del articulo
en cuestion, sefals que los criterios de prevalencia en &l esta-
biecidos son meros criterios de aplicaclén extrajudicial, que no
pueden exclulr otros crterlos contenddos en la Constitucldn;
s6lo puaden aplicarse en 8l suptestn de normas de la misma
naturaleza: celizitn entra leves o entre reglamentos. pero no en
loa supuestos de colisidn de una ley vy un reglamento, No puede
subordinarse —declara— s los criterios de aplicacitn del articulo
140.3 ol principio de legmlidad de los articulos 8.3 y 103.1 de
nuastra porms fundaméntal. Por otra parte -—-afade--, hsasia
el pronunciamiento definitive del Tribunal Constitucional el
principio de prevalencle no implde los posibles efectos que para
la totalldad del Estado pudiers derivarse de una disposiclén de
una Comunidad Auténoma. Ello e asi, en primer lugar, porque
la prevalencia puede jugar tanto a favor del Estado como de las
Comunidades Auténomas, ¥, gn segundo lugar, porque para ello
la Constitucién ha establecide un mecanisme mAs simple, mds
oficaz y mas directo, como es la lmpugnacidén por el biernd
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anta el Tribunel Constitucional, von efsctos suspensivos, de la

disposicién sutondInica supuestamente inconstitucional larticu- |

lo 161.2), .

Tras efoctusr estas precisiones, la representacion del Parla-
mente de Catalufia pasa a examinar el contenido ¥ la funclon
de los oriterios de prevalencia. .

E) articulp 14%.3 --declare— establece una regia general: la
prevalencia del, derecho estatal, con una excepcién: 's prevaien-
<ia del derecho autonomico en todo lo que esté atribuido a su ex-
¢lustva compatencia. Abora bicn, dado gue el propio ariicu-
lo 149.3, asf como al 147.2, remiten e los Estatulps respeciives para
la determinacién de las cowapstencias de las Comunidades Auto-
pomas, debe recurrirse al Estatuto de Catalufia para conocer qué
competencias son sxclusivas de la Generalidad, Por de pronto,
como se deduce del articulo 25.2 del Estatuio calalan, tienen el
ceracter de competenciag exclusivas de la Generalidad todas las
de cardctar legislativo otorgadas por el Estatuto, pero también
Yo tienen laa de desarrclla legislativo; en cembio, nunca son
exclusivas las competencias ejscutivas. Pero, para que una com-
potencia sea exclusiva, su cardcter legislativo es condicidn ne-
ceearla pero no suficiente, Las competencias autonémicas a que
pe refiere o articulo 150.1 da I natitucién son de carécter
legislativo, pero no zon exclusivas; provienen de la ley estatal
que las otorga y delimita ¥ de la que dependen sabsolutaments,
po son por tanto originarias, Pero a esta supuestc a0 se refiere
el articula 252 del Estatute de Catalufia, porque se trata de
corpatencias extraestatutaries. Pusde concluirse, por tanto que,
pera ol Estatuto, exclusividad squivale a competencia legislativa
astatutaria. .

En apoyo de su tesis la representacidon de] Parlamento de
Catalufia se refiers a ja doctring del Tribunal Constitucional,
quien, a su juicie, 8l establecer la posibilldad de desarrollo Jegis-
lativo sin previa ley estatal de bases viene a decir lmpliclia-
mente gque la logislacién de desarrollo, en cuanto ‘no In-
vade o] Ambito de 1o basico, prevalecers sobre el derecho estatal.

Tenlendo en cuents las consideraciores enteriores, conclu-
ye gue, cuslquiera que sea la interpretacién gue se le asigne,
pg ovidents gue, en uno y otro ceso, el articulo 4 del Proyecio
de la LOAPA contradice lo dispuesto en el articulo 14%.3 de la
Constitucién. 8i 1o que dicho articule quiere significar es que
en jo relativo al ejercicio de sus competencias exclusivasz el
derecho de]l Estado prevalece, omita indebidamente el resto
de competencias estatales deducibles del articulo 148.3, y dis-
tingue donde no distingug la Constituclén, raducienda el 4m-
bito de exclusividad y por tanto, de prevalancia del derecho
estatal. Si significe que la simple alusién el articolo 1481
otorgs una paienta de corso al derecho estatal, sin que deba
realizarse entonces labor interpretative alguna para deatermi-
ner st nos hallamos, o no, ants ung materia de compatencia ex-
clusiva autonémice, contradice el criterioc de prevalencia de
las Comunidades Autémnomas en aquelic que esté atribuido a
la exclusiva competencia de éstas.

35. La representacion de los 50 Dipuiados estima gue las
caracteristicas del titulo T («disposiciones generzles.) del pro-
yecic de la LOAPA obligan a formular unas consideracionss so-
bre la totalidad de! mismo antes de proceder al examen ¢ Im-
pugnacién de algunos preceptos especilicos.

Un mero repasc superficial —sefiala— de los diez articulos
que integran el titule I permite observar que su contenido
pretende efectuar un desarrallo genédrico del tftulo VI de la
Constitucién; sus preceptos —en particular, los erticuloes 2, &
¥ % desarrollan, alteran, condiclonan e interpretan el sis-
tema de delimitacidn competencia]l prevista en Ia Constitu-
cién y los Estatutos de Autpnomia, Partiende, pues, de esta
constataclén, es preciso anslizar si el legislador estatal puede
© no aprobar una Ley de desarrollo de la Constitucién en
materia autonémica. gue forzosamente deberfa situarse entre
la norma fundamental y los Estatutos de Autonomfa,

_En el texto constitucional —manifiesta— no existe previ-
sidn alguna que permita el gue las Cortes aprueben uns Ley
de este tlpo para aclarar o interpretar las postbles ambigile-
dader de los Estatutos o para delimitar las competencing del
poder central y las necionalidades v reglones. Esta funcién
interpretativa de la Constitucién y dirimente de los posibles
conflictos competencinles corresponde, de acuerdo con le pro-
ple Constitucién y la LOTC, al Tribunal Constitucional, guien,
o0 su sentencia de 28 de junic de 1881, he venido a confirmar
este criterio.

Por atra parte, cree preciso recordar que la poslbilidad de
este tipo ds Ley fue explicitamente rechezado por nuestros
constituyentes cuando un votg particular? partidaric de intro-
duclr en el texto constitucional la previsién de una Ley orgh-
nice definitoria del marce en fua deberfan situarse log Esta-
tutos. fue derrotado tanto en la Comisidn como en e Pleno del
Congreso de los Diputados.

El titulo 1 del proyecto —ooncluye— es, pues. inoconstitu-
clonal en la medida en qus distorsiona la Constitucién, s in-
vade los Ambitos propios de la autonomia legislativa de las
Comunidades, .

. Par lo que s refiers al articulo 2, consldere que, en su apar-
tado primero, al atribuir, <en su cases, al Gobierno la praoduc-
cién de normes bAsicas, ensencha potencialmente el campo
de interveucitn del poder reglamentaric est. ! mAs alls de
loa limites sefialados por e! Tribunal Constitucional, ¥ que el
apartado segundo del mismo articulo, al permitir Ia actividad
Teglnmentaria estatal esn aquellas supuesios qus, de confor-
midad con la Constitucién y los Estatutos de Aufonomia, ge-

ban considerarse contenido bdsico de la regulacién legal per
afectar a intereses generaies de la Nacidn o exigir su trata-
miento prescripciones umiformes., colece en manos del Go-
bierno central un intensg poder normativo, gue daria pasc &
una figura de armonizacipn -exiraordinarias por via reglamen-
tarin, ya que, en aplicacién de la regla de prevalencia del De-
recho estatal, contenida en el articulo 4 del provecto, este
Derecha tendera a imponerse siempre sokre las Leyes y He-
glamentos gutondmices de desarrolla. En consecuencia, el ar-
ticulo 2 se convierte, frente a lo establectdo en la Conslitu-
cién y frente a la doctrina del Tribunal Constitucional, en
una norma atributiva de competencias al Gobierno.

A juicip de la represenlacidn de los s¢ Diputados, e! articu-
lo 4 del proyecto parece responder a dos motivos fundamen-
tales: Precisar el alcance de la denominacion ecomipetencias
exclusivasgs, utilizadp por los Estatutos de Autonomia, e inter-
pretar el articulo 149.3 de la Constitucion, en lo que afecta at
tema de la regla de prevalencia.

En cuanto el primer motiva. pone de maniflestc que se tie-
ne competencia exclusiva no s6lo cuando se dispone de la ple-
pitud de competencias sobre una materia, sino también cuan-
do, en materias en que la atribucién legislativa sa reparte
entre Estado ¥y Comunidudes Autémomas, se dispone, por parte
de éstas, de una cepacidad, originaria e Incondicionada, de
desarrollo de las mormes o Leyes bdsicas estatales. Y si sur-
gen problemes de interpretacién en cuentc al alcance de am-
bas exclusividades, ésta debe realizarse teniendo en cuents,
segun el Tribunal Constitucional, tanio la Constitucién como
los Estatutos de Autonomia, )

En cuanto al segundo motivo, estima qla el articulo 4 Te-
formula la regla constitucionel de prevalencia, ya que, al
omitir la expresién «sn ceso de conflictos, viene a otorger s
las normas estatales una prevalencla incondicional sobre las
normas gue las Comunidades Autfnomas pueden dictar al am-
parc del ariicule i49.1 de la Constitucion, En efecto, de acuer-
do con el citade articulo 4, todas las normAs estatales dicta-
des en el ejercicic del articulo 140.1 de la Constitucién, preva-
lecerdn schre las normas de las Comunidades Auténomas, lo
que viene g suponer —dice~ una alteracién sustancial del ar-
ticulo 148.3 de la Constitucién al convertir la norma de pre- -
valencia del’ Derscho estatal en una norma &atributiva de com-
petencias al Estadg, .

El articulo 5 del proyecto introduce, en su spartado pri-
mero —en opinidn de la representacién-Ce los 50 Diputados—
un importante elaements de guisbra de los rasgos definitorios
de la figura armonizadora, al pretender interpretar el tealo
constitucional en el sentido de que la armonizacidon podrd
realizarse con &nterioridad a la elaborecidn de las disposicie-
nes territoriales, cuando es evidents gque eata Interpretacién
no puede deducirse del texto constitucional por un elemental
respeto al libre aejerciclo de las potestades de lss Comunida-
des Auténomas, reconocideo en la propia Constitucién y en los
Estatutos. . -

Al articulo 7 objeta que por su contenidy se contrapune,
frontalments & la nocién de sutonomia politica previsita en
la Constitucién, en ls medida en que e]l regusrimiente guber-
namettal sa coOnvierte em vinculante En efecto, segun los ar-
ticulos 252 v 11 dal Estatuto Vasco, - las competencias de
sjecucion de la legislacién del Estado, asumidas por lag Insti-
tuciones autondmicas, esthn sometidas &l cumplimiento de
las normas reglamentariaa que el Estado dicte en desarrollo
de su legisiacién. Pero, al no existir éntre el Gobierno del
Estadoe y los Gobierncs regionales una relacién de dependen-
cia jerérgquicR, no c¢ahe al primerc, en ¢aso de incumpliimien.
to, otra opcidn que la ds recurrir judicielmente contra ot
actos de la Administracién auténcoma en funcién de uns hi-
potética Uegalidad. .

Por otra parte —ahede—, la utillzacién que del articulo 155
de la Constituclén se hace en el articulo 7 del provecto, re-
sulta abusivae, puesto que dicho precepto constitucional tiene
un caréacter excepciongl, que, per su trascendencia y gra-
vedad, impide que mea utllizady de una fortma regular para
solventar problemas de tipo administrativo.

En cuanto sl articulo B, constders qua el poder de convo-
catoria atribuide al Ministro pertinente supone, de nuevo, -
que el proyecto pretende establecer wung relacién jerdrquica
entre Ja Administracién centrzl y la autondémica, cuando,
dado que las Comunidades Auténomas gozan de plena pat-
sonalided juridica, no puede astablecerse asa relaciém de de.
pendencia y, en todo caso, las gomunicaciones en cuestidn
enire el Ministro de] Goblerno y los Minlstros regicnales de-
ben cenalizarse a través de los Presidentes de las Copuni-
dades Auténomas, que son quienes lag reprasentan.

Finalmente, por iz gue al articulo ¢ del provectp za re-
fiere, estime la representaclén de jos 60 Diputados que el
apartedo primero del mismo supond uns extensidon del con-
tenido materiel de la planificacién que puede afectar y limi-
tar el 4mbito de las competancias sutonomicas, El articu-
lo 131.1 ds la Constitucion —precisa— s6lo eés refiere a ia pla-
nificacién de la actividad econémice general y, auvngue ésia
se desarrolla en multiples direcclones, una extension ilimi-
tada fel concepto de planificacién —ya sea por su fuerza vin-
culante, ya por su generallizacidn— puede desfigurar la dis-
tribucién de competencias de la Constitucién y los Estatutos.

n cuanto al apartado 2.° del articulo 8, considera que
es precisp destacar la atribucién al Consejo previsto en el
artfculo 131.2 de la Constitucién, de funclones muy alejadas
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de las fijadas en la norma fundamental, En realidad —sena-
lu—, el Consejo de planificacién —brgano da asesoramiento y
coluboracicn entre Estado, sindicatos y organizaciones pro-
fesionales, empresarlales y econdmicis— se fonvieria en una
comisiéon de arbitraje entre Estado.y las Comumidades Au-
tonomas. Hesulte asi una atribucion de funciones gue oo si-
gue, en abscluto, ¢l modelo previsto en la Constitucidn, pe-
ro, a la vex, se quedrants el sistema de coniroles previsto en
los articulos 153 ¥y 1812 de 'la misma. Y esta nueva férmula
de control, nacida fuera de la Constitucién, y en contradic-
cién con ella, se produce un detrimento de las Comunidades
Autonomas, puestc gue el Conseio del articulo 131.2 do la
Constitucion o8 una institucign tipicaments estatal

36. Por su parte, el Abogado del Estado hace, en relacion
con el articulado del titulc [ del proyecin, las apreciaciones si-
guientas;

E! inciso final del apartado primera dal argicule 1, impugnado
por los recurrentes no es mas que la autcinterpretacion hucha
pur las Cortes Generales ds lo que represenis una parte del
Proyecto, la concretizacidn de ciertvs enunciados canstituciona-
les, explicitando en una de sus constitucionalmente posible ¥
licitas lineas de desarrolic lo gue implicitamente hay en slios.
Ng afirma la constitucionalidad del proyecto ni pretende vincular
ul Tribuna] Constitucional, - -

El apartado segunde de! articulo 1 ha sido mal o interesada-
mente comprendido. Desde luego, no pretende —ni podria licita-
mente pretenderlo— «reducir> a las Comunidades Aurténomes el
circuio de destinatarios del articu'o 139 de la Constitucién, Por la
denias, que las Comunidades tiensn deberes para con el Estado
sa deduce de la propia Constitucion; es evidente que ‘el Estado
ng podria garantizar —tal come esiablece ¢l articulo 138— la soli-
. daridad si no ge présupusicran unog deberes de las Comuntdades
Auténomas frente a é8l, y. da igual modo, aungque el articulo
132 de la Constitucion se dirige & todos los podares publicos,
adto al Estado corresponde garantizar la igualdad entra 0z es-
paitoles en log términos da} articulo 149.1.1 da la Constitucién.

Por lo que se refiere al artitulo 2, cuandeo en su apartado
primero Btribuye «en su casos al Gobisrno la determinacién da
las bases. solo quiers sjgnificar qua podrd hacerlo cuando le
correapanda con arreglo a la Constitucidén y las leyes; no se plan-
lea. pues, problema algunc en cuanto a la invasidn de la esfera
de competencias de las Comunidades Autdénomas, como preten-
den ios recurrantes. Tampoco es valido el argumento da que, al
fijar e) Gobierno reglamentariaments las bases, ello podria su-
porer !'a prevalencia de up reglamentc estata]l sgbre una lay
auptoirdmica de desarrollo, pues, en virtud de ung clara deriva-
cion del principio de compstencia, 16 que prevelecs 23 el blogue
o grupc normativo bésico estatel scbre el blogque normative de
desurrollo de las Comunidades, Por Ultlmo. cuande el apartado
en cuestion expiicita como contenide necesarie de tnda fljacidn
de «bases- e| establecimiento de criterlos generalss ¥ comunes
para garantizer la igualdad basica, la libertad de circulacién ¥
esiablecimiento y la solidaridad, nada dice con ello que no rasul-
ts de una reflexidn que considere combinadamenta, de un lado,
los apartados del articuio 149.1.1 de ia Constituclon y, de otro, al-
gunas articulos de ésta como sl 2, 14, 19, 35, 38, 138.1 v 148,11, de
lo gue resulta que al Estado corresponde, dentro de las compe-
tencias que por la Constitucién o en base a ella le estan atribul-
das. garantizar a nivel pacional la reajizacién ds los valores
constitucionales de igusldad y aolidaridad.

En cuanto al apartado segundo del artfculo 2, no permite al
Estado nada que no le permitieran la Constitucion y log Esta-
tutos de Autonomis, ¥, en especial, no le habilita de forma
aberrante pare iovadir o «recupersr- las potestades de las Co-
munidades Auténomas asumidas estatutariaments. Lo Gnico que
hace es «axplicar lo impliciios en la atribucitn al Estado —efec-
tuado por la Constitucion— de las <basess de ciertas materias,
esto es, interpretar razonablements ¥ en conformidad con la doc-
trina del Tribunal Constitucional, la competencia estatal de fi-
jacion de -baseas.

Los diversos recursos contre el articule 4 dsl proyecto parten
—a juicio del Abogado dei Estado— de la inexacta premisa de
atribuir 8 dicho articule un . significade y alcance que-no tiense,
va que, en realidad, sélo pretgnde precisar la interpretacién que
debe darse al articulp 141.3 de la Constitucion, ante e usc abu-
sivo del adjetive «exclusivos por los Estatutos de Autonomia.
Se trata de una norma diseflada para resolver colisiones de
normas ¥ no pretende sn modo algune atribuir al Estadg com-
petencias que vayan mds alla de lo constitucionalmente senala-
do. El caracter forzosamente general del articulo 4 no dispansa
. de examinar cada uno de los casus contenidos en el articulo
149.1 de 13 Constitucion. EI articulo en cuestién cumple igual-
mente une funciin de resolucién provisional de posiblas con-
flictos. haclendo que prevalezes !a norma estatal en colisidn con
normas autcndmicas en tante ia jurisdiccldn constitucional no
se pronuncie, ¥ ello s una simple consecuencia de la <presun-
cion de constituclonalidads da la ordehacidn estatal, presuncién
que podria quedar desvirtuada tan sélo por el fallo de' Tribunal
competente, Es precisa tener en cuents —precisa el Ahogado del
Estado— gqus a! hablar de prevalencia se hace rofarencia al bio-
que del Derecho estatal frents al blogue o conjunto normativo
dal Derecho autondmico. en virtud del juego del principic de
competencia, que desplaza aqui al de jerarqufa normativa.
El principie de prevalencia no seria aplicable en ‘el caso de
aquetlas competencias en que no hublera posibilidad alguna do
sentrecruzamiento=. Pero éste no puede excluirse; es mas, ha
sido la causa de muchos conflictos de competencia planteados

. Conferencia ne axpresa olra cosa que la «

ants el Tribunal Constitucional, y ahi es donda puede jugar su
papel el principio del articulo 4 dsl proyecta, )

En cuanto al artleutlo 8, no es sino expresién de un deber de
coluboracion dimanante del general deber de auxilio reciproco
ondre autoridades estatales y autonémicas.

Tampoco cabe tachar de inconstitucionalidad, a Juicia del
Abogedo dsel Estado, el apartado primero del articulo 7. La po-
(sstad reglamentaris a que se refiers —Bafiala— resulta de la
Constitucién y los Estatutos, y nada hay en ellos qus impida ex-
tenderla a todos los Organos de la Administracion del Estado,

En cuanto al apartado segundo del artfculo 7 —afiade—, 56
reduce a explicitar una facultad notoriamente implicita en la
astructura misma de la distribucién de competencias a la que
se refiere o] apartade anterior. Esta distribucién respende a su-
puesto en los que la especial importancie de la materin exige
un régimen jurfdico totalments uniforme para toda Espafs sin
dejar resquicio a8 «une diferenciacién normativa entre Comuni-
dades Autosnomas (diferencias orgénicas aparte), ¥ oste fin ze
frustraria si ol Estado no fuviera —como potestad inherents &
las de normacién.— la potestad y el derecho de velar pars gue.
no se produzcan diferencias en la ejecucion o aplicacién del bla-
gue normativo estatal. Por lo demds —eadade—, ol slcance de este
precepto es mas bien modesta si 58 ls compara con las potesta-
des que el articulo 8¢ de la -Grundgesstz» otorga al Gobierno
Faderal de 1a Republica Federal Alemana en relacidn con la sje-
cucida por los «LAnders de la leglslacién federal. La potestad
otorgada al Gobierno en el articule 7.2 del_Proyecto se limita &
raqueric o invitar a las Comunidades Auténomas a la subsana-
gidn de deficiencias y a proceder, en su caso, en los términos
del articulo 155 de Ya Constitucidén. El articule 7.2 del proyecta
enlaze can este artfcule de !a Constitucién en una relacidén que
puede definirse como la gus media entra comprobacion o fijacidén
del supuesto de heacho (Tatbestandsfeststellungs) v correspen-
diente médida de ejacucién («Vollstreckungs) y cbviamente va
iriplicite gue el Gobhierno debe poder contar con los medios que
la permitan comprobar sl ese supuesto se ha preducido,’ eg decir,
sl la Comunidad Autdnoma cumple o ne con las chligaciones
que la Constitucién u otras leyes le imponen. Al Serado le co-
rrespendera constatar si se ha preducide dicheo incumplimiento.
Por otra parte, los «requerimientoss del articule 7.2 del proyecto
no sustituyen al especificamente previsto en el articulo 155 de
ia Constitucién, ¥ nd unos ol otros se confunden con log reque-
rimientos de] capftulo II, titule IV, de ta LOTC (¥ especialments
con ol articulo 71 de esta Gltima Ley), cuya significado prepro-
cesal es evidenta,

Aungue las consideraciones anteriores abonan, & su juicie, 1a
constitucionalidad del articulo 7 del proyecte, ei Abogada dsi
Estado estima conveniente hacer otras precisiones en respuesta
& alegaciones efectuadas de adverso:

a) No puede decirse —manifiesta— gue Bl articulo 7.2 esta-
blezca un control genérico o indeterminado, & incluso de opor-
tunidad. Carece absclutamente de fundamento calificar de «con-
trol de cporiunidad. e lo que, en todo easo, as un control de
derecho, y tampoco pusde calificdrsele de -genérico e indeter-
minado~, pues como consecuencia de ello no se coloca a las Co-
munidades Autdnomsas en una «posicién de subordinacién o de-
pendencia cuasl jerarquices contraria al principio de autancmis.

b) Los requerimientos del articule 7.2 no sonr »inculantes;
son, MAs bhien. invitaciones amigables para subsanar deficien-
cias, Prueba de ello eg que su desatendimiento sélo permita al
Gobierno iniciar, si procede («en su caso»}. el procedimiento
constitucional del articule 158 de la Coastitucidn.

¢t No puede argliirse que el Cobierno debg «<recurrir judi-
cialmentes en vez de utilizar el -excepcionals procedimiento del
articulo 155 de la Constitucién. Ni este articule es una norma
excepcional, ni cabe gravar al Gabierna ¢on a extraordinaria
carga de recurrir judiciaimente, atto por acto, para corregir tal
vez conductas generales de incumplimiento, ni, an fin, el recurso
jurisdiccional cabe en los casos de inaetividad material (aparte
&l caso de los articulos 71 y.72 de 1a LOTC),

En cuanto al articulo 8 del proyectc —sefiala— constituye
una generalizacidn de la técnica de colaboracién de que fua
plonera la LOFCA en su articule 3:-al crear el Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera, presidido, de acuverdo con el articule
22 de su Reglamento, por el Ministro de Haclenda, al gque, segun
8l artienlo 7.1, ¢}, del mismo, corresponds la convocatoria del
Consejo, que se realizu, cursando directamente la correspondiente
citacidon a sus miembros. Nadie hasta la fecha —arguye al Abo-
gado del Estado— ha, sostenido la inconstitucionalidad de este
precepte del Reglaments, ni ha calificado coma srelacion de te-
rarguias lo que Lo son més que facultades normalos de coalquier
Presidente de un Organo coleglado.

Tampoco hay «indefinicidns« alguna, & su juiclo, en sl artfcu-
lo 8 dal proyecto, aparte de no constitwir Ia mayor o menor va-
guedad de una normal razén de insconstituclenalidad; las Con-
ferencias sectoriales tienen fines bien 808. Nj puede ohjetar-
se que la presidencia recaiga en un Ministro, pues es una op-
cién gue el legislador estatal ha slegido en ol Ambito ds libertad
que la Constiiucién le otorga s{ se justifica materialmenta por
jratarse del Sdrgano unipersonal estatal maximo de un ramo o
sector administrativo; la atribucién de la presidencia de la
oalcién de superiori-
dad. en que la Constiluclén coloca al Estado respecto e las
Comunidades Auténomas. Aparte de que la facultad de convo-
catoria nue es atribulda al Ministro no es sine una facultad
inherente a la presidencia de cualquier drgang colegiado, caréce



18 agosio 183 o 43

BOE.—Suplemento al nunt. 197

también de base constitucional pretender gue las cltecionss de
oonvgoatoria bhan de cursarse por intermedio del Presidente de
oada Comunldad Autdnoma; 6] articule 78.1 da la ley da Proce-
dimiento Administrative, coherantements con o principio cons-
tituclonal de eficacia del wrticulo 103.1 de ls Constitucién, asta-
blece sl principio de comunicacién directs, ¥y no deiarfa de ser
andémelo gue las citecioties de convocatoria s nHembros de un
Organo ceolegiado hubisran de efectuarse epor saltums trasiadén-
dolas a través de quien no tiens ta! oendicién,

Entranda a analizar el articulo ¢ del provecte, el Abogado
del Eatado pone, en primer lugar, de manifiesto el contenido ¥
alcance del mismao.

En su spertado primere —declara— a8l artfculo § suiets & tas
detarminaciones gensrales [«directrices generaless) del planea-
mionto econdmico general & gue se refiers el articule 31311 de
la Constitucitn, el ejercicio de las competencias del Estado y de
las Comunidades Autdnomas que afecten s la utilizacién del
territorio ¥ &l sprovechamiente de los recursos genérales que
soan de Interés general, Esias competencias que afectan a Ila
utilizacién det territorio ipor elemple, ordenacidn territorial y
urbanistice, ordenacién del ltoral, etc.}, ¥ al aprovechamiento
de recursos naturales de inferés general {mineria, hidrocarburos,
#icélera), comprenden de forma destacada competenclas de pla-
neamiento territorial o urbanistico ¥ de plansamiento y progra-
macitn sectorial, & cuyas determinaciones e atempsera sl &jer-
ciclo de las demaa competencias administrativas sn la materia.
De este modo, el ntcles del articulo 8.1 del proyecto estriba en

- Aujelar a las determinaciones de] plan econdmico generst dei sr-
ticulo '131.1 de Iz Constitucién las contsnides sn el demominado
- planeamietto territorial o fisico ¥ en of plansamiento ¥ Progra-
macién sectoriales relativos & recursos naturales de [nterés g
neral, tanto si se trata ds planes y programes estatales somo
- de las Comunidades Auténomaa,

El articulo 8.1 —concluye— viene a proclamar asi la prima-
cia del plan econémico geners! del articulo 131.1 de la sti-
tucién o, dicho da otro modo, se limita a declarar una conse-
fuencia, respecio g la planlficecién territorial y al planeamiento
¥ programacidn de recursos naturales, del ceracter vinculante
dal plan econdmico gensral para el Estado y las Comunidades
Autdnomas. Primacfa gque ha sido proclamada par e Tribunal
Constitucional, sin que pueda argumentarse gue se referia & la

planificacion econémica § que no puede extenderse al conte |

nido material de ésta a los supuestos del articule 2.1, pues este
argumento carece de toda consistencis, tants desde el punise de
vista de ia doctrins general ds la planificecién como, incluso,
desde los datos juridico-positivos de nuestre srdenamiento,

En cuanto sl apartade gegunde del articule 0, considera el
Abogado del Estado que es claramenis une norme de coordl-
nacidn del elercicio de las potestades planificadoras del Fstado
¥ de las Comunidades Autdénomas, y que la regla gue sstablecs
o puede ser mas respetuosa con el principic de Autonomia A
su juicio, si algin reproche cupiera hacer s este precepto aerfs
tal vez el inverso del que e le ha hecho, & saber, ¢ue oolocs at
Estado Central en pie de lguaidad con ias Comunidades Auts
nomas, olvidando quizé la posiclon de superioridad en que aguél
#e encuentra frente a las Comunidad :

No onbe sostener —afiade— gue ests ocoordinacién mediante
acuerdo, del articulo 9.2, transforme en compsartidas competen-
CifS Que 50N exclusivas; mAs bien cebria decir que, sl tal trans-
formacién existe, es la reatidad del eftrecruzamiento ecmpatan-
cial ¥ no el proyecta de in LOAPA la que produce aqualla, limi-
tandose el proyscto & dar una solucién de coordinaciérn al pro-
blema. Por otro lado, tampocs pusde tacharse de inconstitucio-
nej al apartado en cuestién por su supuests caracter genérico
¥ POCO técnico, pues of legislador no tisne la obligacidn constitu-
cional de resolver hasta e Gltimo de los problemas que pusda
plantear un precepto,

Por lo que se refiers al Gitimo incise ——sefinla— no satableces
proplaments un control y, s ssi fuera, no cabe olvidar que ot
sistoma de controles en la relacién Fstado-Comunidad no se
agola oon los que enmuncia la Constitucién, sino que ha de ser
vompietado con aquéllos gue puedan definir los Estatutos de
Autonomia y las Leyes Organicas- (sentencia del Tribunal Cons-
titucional 8/1962, de 22 de febrero, sn su fundamento 7.%); por
. ello no pude arglirse que dicha norma guebranta e) sistema de
controles previsto en la Cénstitucisn. Del mismo modo carece
de fundamento 1a afirmacidn de que dicho precepte no encaja
en las funciones atributdas al Conseio en e! articulo 1381.2 de
Conatitucitn. El tncise altimo del articulo 8.2 es petfectamsnie
competibla ocon la natureleza constitucional del Conselo del
articuio 131.2 de la Constitucién, ¥ se Hmita a «anticipar> una
funcién del repetide Consefo vinculandoe al futuro legislador or-
dinario. El car&cter forzose de la intervencién dirimente del
Consejo no entrafia incoostifucicnalidad, La falta de mcuerdo
antre las paries exige la Intervencién de un tercemn imparcial
dirimente, v el legislador ha entemdido gua por traterse de una
materia técnica serfe convenienie qus la diferencia fueras re-
suolte por un 6rganc idénes a tal fin, ¥ que serla inadecuadc
que g6 resolviera por vis fudicial,

: Para concluir, ¥ en relacién con el articulo ¢ —y con el 8
8—, o] Abopado de! Esiado estima conveniente recordar 'm sartlz
tencia del Tribural Constitucicnal 114/1982, de 4 de noviembrs,
fundamento B.*, en = gque se afirma que la calaboracién entre
Jag Administraciones del Estado y las Camunidades Autédnomas
o1 necesaris para el buen funcionamisnto de un Estado de las
Autonomias, {ncluso 8} margen de la distrihucidn constituclonal
¥ eatatutaria de. Iss competencias recpectivas,

Por ditimo, el Abogado dsl Estado, refiriéndose al articulo 1o
del titule I, expresa su opinién de que esie precepto, mera ain-
tesls de principios cast autoevidentes es una especie de recer.
datorio, quizé en purs légica no del todo pecesario, pero con-
vanlente como une nueva formulacion de principios capitaies ins-
piredores del proyecio; ¥ que ia utllizacion del término «inte-
roses goneraless gue en &l s coniiene oo excluve de ia califica-
citn de «nterés generals Jos peculiares de las Comunidades
Auténomas,

El ALEGACIONES EN RELACIDN CON EL TIIULO [

37. Las breves consideraciones hachas por la representacion
del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catslufa y por la
represenfacion de log 50 Diputados —(nices gue impugnan la
constitucionalidad material del titulp I de]l proyvecto de la
LOAPA— pueden esguematizerse de 1a stguiente forma:

Ei titulo es Inconstituclonal en su conjunto, pues su contenido
desborda con muche la competencia que la nstitucldn reco-
noce al Eswado en lo que respects & las relacioneg entro las
Comunidedes Auténomas Ft las DHputaciones Provinciales: tal
competencia sa limita g la fYacidn de Jas correspondientes bases
(articulo 149.1.18), ¥ el Tribuna! Constitucional, en su sentencia
de 78 de julla de 1881, ha delimitado ya lo que en esta materia
puede consjderarse «<basess o «criterios basicoss,

Por o que se refiere al eriiculado de dicho titulo, las alegs-
ciones se centran en los articules 11.1 ¥ 18,

Er cuanio a! arliculo 111, la inconstitucionalidad se predice
del inciso primero y del tnciso final, Del primero, porque da por
supuesto que la legislacitm del Eastado puede atribuir compe-
tenciza s lss Diputaciones Provinclaleg, siendo asf gue al Estado
ne je incumbe més que la fijacién de los principics basicos sn
meteria de régimen local. Del filtimo, cuanto 1a igualdad de
gostién de los servicloa transferidea & laa Corporaciones provin-
clales por otrea Administraciones de Ambita superior no ss un
principio bAsica gue pusda deduncirse del ordenamiente juridies
vigants, y al sstablecerss tal iguaided Ia norma incide on las
competencias comunitarias, pudiendo ilegar incluse a impedir
1 mismo sfercicio,

El articulo 18, stle impugnado por la representacién del
Consejo Ejecutivo de la Generulidad, es considerado por ésia
inconstitucional por el hecho ds resguiar una materia prople de
joa Estatutos de Autonomia ds las Comunidadea Auténomas uni-
provinciales, : .

38, Bl Abogado del Estado, por su parta, Insiste en ol cardcter
armonizador del titulo II del provecto, de donde resulia la
irrelevancia del snjuiciamiento de su consenideo dssde el punts
de viste do lea bases del régimen juridico de laz Administracio-
nes Pablicas No puede confundiree ia competancia
sstatal la fijacién de bases, establecide en el articulo i4¢.1.18 -
de la stitucién, con la competsncia estatal para armonizar
contenlda en e} articulo 150.3 de ln misma.

Raspecto al articulo I1.I en su primer inciso, sefisla que le
esfors competencial de las Diputaciones oconstituye un as-
pecto bésico del régimen Jocal, pues, como ha seflaledo &l
Tribunal Constitucional al! referirse 8 1s definicién de laa
competencias de las Corporacionss Locales, estas competencias
no pueden guedar & merced de la in taciin ds cada
Lomunidad Auténoma haga del derscho a la autenamia local,

Eo cuanto al fltimo inciso del artioule 11,1, estima que no
constituve mas que «una cargs em sentido técmicos gue oon-
cilla ] cardctsr habiliitedor —y no impositivo— de lag trans-
ferencias y delagacionss a las Dipuiaciones previnclales conm
una cbvia exigencia de igua! irate ¥ no discriminaclén, ¥ os
irrelevante gue este principic de transferencia o delegacitn
s todas las Diputaciones no pueda inferirss de! ordenamlento
vigente en meateria de régimen local, dado el cardcter pre-
constituclonal de esta legisiacién.

Por lo que respecta al articulo 18, el Abogada ds) Estado
deduce de las consideraciones heches por sf Consejo Elecutive
de la Generslidad que el precepts impugnado es el 15 ¥ no
ol 18, pues &l ser ] conienido de este articulo manifiesta-
meonte aplicables a las Comunidades pluriprovinciales, no pue-
de decirse, como haoe e! recurrenie, qus regula una materis
propia de los Estatutos de las Comunidades Auténomas unl.
provinciales; ahora bisn, da ser asf, el récurrente carece ob-
viamente de legitimacidu para impugnar por razapes de in-
constitucionalidad material un  articula gus no afecta  al
amhito proplo de autonomis te la Comunidad Auttnoma ca-
talana, que es pluriprovincial, Por lo deméaa —afiade— el
articulo 15 Fretende disciplinar con cardctier general la inte-
gractén de la Diputacién Provinclal en las Comunidades Au-
ténomas uniprovinciales ¥ no se opotis s que cada Estatute
de Comunidad Auténoms uniprovincial contenga sus proplas
normas de Integracion. Finalments, tante st las constderaclo-
nes adversas se refieran al artfculo 15 como al 18 olvidan el
carficier armonizedor del tiuleo T del proyecic, en cuanto
vinculante pera la ectividad normativa de laa Cemunidades
Auténomas. !

1 ALEGACIONES EN RELACION CON Bt TITULO TH

23, Dentro del titule III del provecto, las representaciones
del Goblerna 3 ! Parlaments vascos ilmpusnan ot artirulo 212
partiendeo de que el artfrulo 10.22 de) Estatute vasco estehisce
qua la Comunidad Auntdnoma wascea Hene competencia ex-
clusive en ls materia relailva a Coleglos profesionales y efer-
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cicio de las profesiones tituladas, sin més limita que lo dis-
puesto en los articulop 38 ¥ 139 de la Constitucién. As{ pues
—gefialan—, los uniccs limites constitucicnales son: sl e ré-
gimen juridico general gue se establecerd por Ley, y tra-
tandose de una competencia exclusiva de la Comunidad Au-
wnoma, serd por Ley de su Parlamente; b} la estructura
interna y el funcionamiento de los Colegios, que deberda ser
demccratico; ¢) el prinvipie de igualdad de los sspadcles ¥

ia liberted de circulacion y establecimiento. Por tanto, el |

articulo 21.2 del proyecto es lnconstitucional al reservar al
Estaao competenciads que no resultan de la Constitucién,

40 Las impugnaciones de !a representacién del Conssjo
Fjecutivo de 1la Genera'idad de Cataluria se ceniran en loa
articulos 18.2, 19, 20 v 21,2, .

Con la simple remisidn al articulo 2 del proyecto —pone
de manifiesto, refiriéndose al primero— las competencias de
ios Entes sutonomlicos sobra contratos y concesiones adminis-
irativas quedan sijetas a la posibilidad .de que sl Gobiarna
se reserve poderes reglamentarios y hasta de ejecucién, sien-
de asl que en ol caso catalan la relacidn se sstablecg enira
sl «marco de la leglslacién basica del Estado ¥, en su caso,
08 términos que la misma aestablezcas ¥ la legislacién de
desarrplla y la ejecucidén qgue compets a los Entes gutondmi-
cos larticuio 149.£.18 de la Constitucién en relacién con el
articule 10.1.2 del Estatuic de Autonomia de Catalufin), En
vensgcuencis, por medjo de la técnica de la «lex interpceitar
s modifican s infringen los mencionados articulos de la Cons-
titucién y del Estatuto cataldn. i .

En cuanto al articulo 19, pone de relieve que, en gzu primer
npartado, este precepts parte de la competencia dei Estado
pars establecer las bases del régimen juridico de lag Admi-
nistracipnes publicas, conforme al erticulo 146.1.18 de la Cons-
titucién, pero no tisne en cuenta que las Comunidades Auts-
uomas ostentan también una compstencia sobre el régimen
juridice de sus Administraciones puhlicas ep el marco de Ia
legisiacién basica del Estado (articulo 10.1 del Estatuto de
Cawaluiig,. En este Ultimo sentido, por tsnto, ¥ en la medida
en fue el articule imponae la aplicaclén de todas 1as reglaa
tobre contabilidad ¥ contrel econdmico ¥ financiero, ¥ no sdlo
de los principios basi¢os de la normativa estatal, conculca los
articulos ya invocados de la Constituciép y del Estatuto cata-
lan. Por otra-patte. la aplicacién de toda la oormativa eatatal
hasta que una Ley del Estads establezca otro régimen dife-
rente, infringe, de paso, la disposicidn transitoria segunda
del Estatuto de Autonomia de Catalufia, que permite inducir
en cualguier momentg las chassss o sprincipios basices= de
la legislacién vigente, como ha . declgrade el Tribupoal Cons-
tatucional, . -

Por lo que respecta al segundo apartade del articula 18,
estitna que, al! conceder a] (Gobierno poderss 8 intervenir
én una materia en la gue sdlo se resarva al Estado la jegis-
lacién basica. vulnera los articulos 149.1.18 de la Constitucién
¥ 10.2 del Estatuto catalan.

El articulo 20 ss, & su juicio, Inconstitucional en la medida
en que amplia las atribuciones del Tribunal de Cuentas ex-
tendiéndolas al control de la -gestidn econdmicas del sector
Eﬁblico, control no previsto por los articulo 138 ¥ 152, dl, de la

onstitucion. -

Por qltimo, refiriéndose al articule 21.2, la representacitn
de! Consejo Ejecutive de la Genermlidad considera gue, al
someter a las Corporacionss de Derecho piblico existentes en
e} territoric de cada Comunidad Ayténoma & los-=principics
y reglas basicas establecidas por la legislacién de] Estado
para dichas Entidadess, diche precepto airibuye al Estado
una competencia que no la confiere la Constitucién, en cuyo
articule 38 sélo se establece que «la Ley regulard las particu.-
laridedes propies del régimen juridico de los Colegios Profe-
sionaless, Por otra-parts —afade—, segun el articule ©.23 da
tu Estatuto, la Generalidad- de Catalufia ilene competencis
exclusiva sobre Colegins profesionales y ol efercicic de las
profesiones tituladas, sin perjuicio de lo dispuasto en los
articulos 36 y 139 de la Constitucion; precepto este ultima
que nop constituye un titulo habilitante de competencias para
ol Estado, sizy solamente un mdédulo que ha de informar
tante positiva como negativamente la actividad de todos los
podrres publicos. '

. En consacuencla, concluye que el apartade segundo del ar-
ticulo 21 det proyecto, ¥ por necesaria conexién ©1 apartado
tercero del mismo ¥y la disposicion transitoria, se hallan en
opnsicién no s6lo con el articulo 150.3 de la Constitucisn, slne

también con los articulos 38 y 132 do la misma en relacion.

con gl 6.23 del Estatuto de Autonomia de Catalufa,

41, En relacién con el titula II1 del proyecto, en al escrito
de ulegaciones del Parlamento de Catalufia sélo aparece di-
rectamente impugnade ol articula 19.1. -

Partiendo ds la doctrina, ;urisprudencial del Tribunmal Cona-
titucional respectc a ls posibilidad de desarrollo |egislative
autondmice on auseticia de una especifica Ley de bases estatal,
la representacién det Parlamente de Cataluda concluye gue
el articuto 8.1 contradice dicha doctrina al impedir a las Co-
munidades Auténomas ei desarrollo lsgislativo en materia da
contabilidad ¥ control econdmico y financiero en tanto el
Estado . ne dicte 1a correspondientas Ley prevista en el ar-
ticuio 149.1.18 de la Constitucion. En efecto —sefala— al dis-
poner que mientras no se dicte la Ley de bases se aplicara
a las Comunidades Auténomas -las mismas reglas scbre con-
tabilidad y control econdémice ¥ financiero aplicables a ia

Administracién del Estados, ssts exigiendo la aplicacién de
tods el derecho sstatal en la materin ¥ no 86lo de [ag bases
de! misme ¥, por consiguiente, esté conculcando la compe-
tencia de desarrollo legislatlve gue la Generalidad tlene en
esta materia segun los articulos 10.1 y 12.7 del Estatuto de
Cataluha. : -

42, La representaclon de los 50 Diputados impugne loa ar-
ticulos 181 v 21 gdel titulo II Por lo que respects a los Ea-
tatutus wvasco y catalan —manifiesta-, el articulo 18 no se.
ujusta a lag previsiones constitucionales v estatutarias de re-
parto de competencias en materia de procedimiento adminis-
trativo, al roferirse, exclusivaments, a las especlalidadea de-
rivadas de la aorganizacién propia de las Comunidades- Autd-
nomsas y omitir ja referencia a las especialidades dai Derecho
sustantive, En cuanto al articulp 21, ademas de la falta de
carficter armonizador del precepte —la armonizaciém es pre-
ventiva y se uiiliza la técnica del reenvio—, este srticulo al-
tere el sistema de reparto competencial, pues la reserva do
Ley contenida en los articulos 38 y 52 de la Constitucién debe
entendserse referida a los drgancs legislatives de lrg Comuni-
dades Autdnomas, siempre que &stas, en virted de sus res-
pectivos Estetutos, tengen Bsumida la compelencia en mate-
ria de Colegios Profesionmies y Organizaciones Profesionales
de caracter ecohdmico. : :

43. Por su fm' dentro del dtuloe IIf del proyecto, ¥ en
relacién con el articulo 1B.1, sefiala el Abogade del Estado
qug lo Gmics gus puede justificar !a produccién de normas es-
peclales de pi imjeato administrative son las_especialida-
des derivadas de la organizacidn propia de. lag Comunidades
Autonomas, segin resulta de lo establecido en el articulo 149.1.18
de la Constitucién, y gue pretender relacionar el derecho aus-
tantivo con especialidades de procedimisnte administrativa,
o ol derscho procesal con las especialidades organizativag de
{ng Comunidades Auwidonomnas, ademés de sér un contrasentide,
pugna abiertaments con la meridiana claridad del citado texio
constitucional, Loe Estatutos de Autonomia vasce y catalan --de-
clara— no se apartan de la previsidn constitucional, ni po-
drian ser Jamads interpretados de distinte manera, .

En cuanto a la ohjecién formuiads contra sl apartadao se-
gundo del articule 18, manifiesia que, dado qua hace referan-
cla s la remisién de tal apactado a los articulo 2 ¥ 3 del pro-
vecto, pueden darse por reproducioas al respecto las conslde-
raciones hechas en relacién con es1os articulos.

Para el Abogado del Estado el sentidg del mrticulae 18.@ es
anticipar que. en razéon de las piop:Hs exigencias tecnicss de
la scosa mismas, constituye un aspecto basico o esenclal dei
régimen juridico de la contabilidad pablica y de} control aco-
nomico y financiero el que existan unas reglas uniformes en
la materia para al secter publite estatal ¥ el autondmico (aun
salvando las especialicades estatutarias). Por otra. parte —afa-
de—, las Comunidados Aulonomeas deben aplicar la normati-
¥a estatal como exigencia minima, pero an mingin caso les
egt4d vedado superponer otras tecnicas de contahilidad o con-
trol econémcio y financiero, Al mismo tiempo, cualquier pra-
ticularidad que venga exigida explicita o implcitamente por
lag caracteristicag de les competenciss sstatutariaments usu
Midas —y con ellas se cubre toda posible siagularidad— es, a
5u Juicie, rigurcsamente respelada en el citado precepto. Fi-
nalmenta seilula quae la norma objeto de examen tiene un clarg
engarce con lag disposictones de la LOFCA, cuyo articulo 17
eswatuye un ctiterio de homogeneidad para la elahoracion de
los presupusesios con el fin de positulitar su consolidacién con
ios Presupuesios Generales del Estado. :

En cuanto al apartado segundo del articulo 19, estima que
tiene caricter armonizedor; en este caso —precisa—, los <pria-
cipioss Ultimos de la armonizacida sa concretan en la meto-
dologia propia de la Comunidad Econdmica Europea, cuyc
presumible tecnicismo y variabilidad justifican més qua sobra-
damente la remisidn genérica, per un lado, ¥ la conveniencia
de qua su adecuacioén @e procurs por uné AcCion unitaria, por
oLro. -

Frente a la represeatacién del Coansejo Ejscutivo de la Ge-
neraliaad de Cetalufia, para la que el articules 20 del proyecto
implica una ampliacién no prevista en log articulos 138 ¥
163, dl, de la Consiitucion al incorporar & la ngcién de «<ges-
tidn scondomica» ]Jg de «gestion financieras, el Ahogado del
Estado enticnde que este adicién no refleja el verdadero «no-
vum- dei precepto. La innovacion estriba, 8 su juicic, en el
establecimiento de Secciones Territoriales del Tribunel de Cusn-
tag an el Ambito de cada Comunidad Autdémome para el aejerci-
clo de las funciones que im Lay Orgdnica la asigna, mientras
qua el articulo 23 de dicha Ley preveia una Seccidn idnica de
Figcalizacidn arganizada en departamentos eectorislea y terri-
torraies. Parece, pues, que sl articulo 20 dal Proyecto representa
ung elevacion de] nivel de lag unidades organicas del Tribunal
de Cuentas que fiscalizan la wectividad secontomico-financiera de
las Comunmdades Auténomas: y. si esto e8 &si, el alcance in-
novador del articulo en cucstion respecto al articulo 23 de la
Ley Organica del Tribunal de Cuentas justifica, ex su opinion.
el cdracter organico de aguél {articulo 81.2 de la Constitucidn
¥ 28.2, «a sensu contrario- de la LOTC). .

For lo qus respecta al articule 21 del proyecto, comienza
el Abogadu dev Estado recordandio que los apartados primarc
y ssgunde de este artlculo establecen los principioa a los que
las Corporaciones de Dereche Pablico representativas de inte-
reses econtmicoa han de adecusr su actuaciém, y las repre-
sentaciones de intereses profesionales, su organizacién vy com-
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petencies, afiadiendo que no daben confundirse tales principios
con ]gs bases a gue #e refiere el artitulo 149.1.18 de la Cons-
titucidn. :

Ex cierto —manifiesta— que las Corporaciones de natureleza
juridico-piblica encajan en parte denire del marco del precep-
to constitucional gue etribuye sl Estado una competencia ba-

sica sobre el régimen juridico de todas las Administraciones -

publicas, pero esia califtcacién no identifica abseiutaments a
ostas entidades. La generalldad de la doctrina reconoce en ea-
tas Corporaciones une sbase privades de tipe asoriativo ten-
dente a la consecucién, como objetive primordial, de fines
privados propios de los miembros gue las {ntegran. Es el poder
publico et gue, en lugar de crear un aparato propio, eapro-
vecha» estas orgenizaciones para la consecucién de fines pu-
blicos, esumiendo pare ello une dscidide intervencién sn su
constitucién (gque impone forzosamente), integrando coactiva-
mente & sus miembres, Impeniendo tembién un tipe determi-
nada de organizacién, e inclusp otorgindoles competencias ad-
ministrativas (de ejercicle neturalments forzeosol.

Partlendo del caricter asociativo de las Corporaciones pi-
blicas del proyecto, el Abogado del Estado aprecla gue la re-
gulacion det articule 2! del misme s sitim justamente en el
borde del nticlen esencial del derecho de esociacién, y afecta
tncuestionablemente 8 su circulo concéntrico Inmadiato, gue
es el constituide por el articulo 148.1.1 de la Constitucién. Ha-
Handonos —declare— en Jos confines mismos de les posibilida-
des de sccion del legislador cordinario y en el campo de las
condicliones bis‘cas del elercicic de un derechs fundamental
(e] del articulo 22 de la Constitucidn), es clars gque existe una
comnetencia estatal irrenunciable para regu'arle ¥ que, por la
fndnle particular del derecho en cuestidn. dicha regulacién ha
de ser por Ley Orgénica.

Aun eceptando, incluso B efectos puramenta dialétices, gue
las competencins estatutarias sobre Colegios y Cerporaciones
fueran suténticements exclusivas, tal como se configuran en
los Estatutos de Autonomia, la Comunidad Auténoma no podria,
a juicic del Abogado del Estado, regular aquellos aspertos que
inrtdiesen en un dereche furdamental como es el derecho de
asociacién, La competencia de las Comunidades —arguye— de-
riva en (tima instancia del cortenido de la regulaclén: una
ordenacién legal qus no intsrfiriese en lo mAs minimo el
derecho de asociacién podria ser asumida por cuaiquier Comu-
ridrdl Auténoma: una regalacidn que pretendiese reflejar un
modelo proxime a la realidad legislative wvigente de estas Cor-
poraciemas o Colegios sdlo podria ser abordada por el Estadn
mediante una ley organica. Dentro de esta alternativa, cabrie
sosteneT gue la compatencia instituida en favor de las Camuni-
dades Awtdnomas es una comuvetencin limitada por via negativa
—respecto de Ies materias propias de Ley Organica— pero gue.
dentro da dicho lfmite. las Comunidades pueden configurar las
Corporaciones o Colegies siguiendo los esquemas o modelos
que tengan por conveniente y que esta posibilidad no deba
ser Himitads” por la accidn legisletiva del Estado. Ahora bien.
Hevando esta ides a sua UMimas consecuenclas se llezaria, sin
smbargo, a situaclones complelas derivadas eventualmente de
esguemas conceptusles totalmente divergentes s incluse con-
tradictorias. '

Pracisamente gl obleto de eviter estas divergencias —seflala—

8l provecto de la LOAPA asume para el articule 21 um cardcter.

armaonizador, con e! evidente propdsito de consaguir un mind-
mo de uniformidad en la regulacién de los Colegios profesto-
ngles ¥ Corporaciones reoresentiatives. Esto no significa, obvie-
mante —afinde—, gue las Comunidedes Auténomas vean
lUmitade toda posibilidad normative en este campo: por el
contrarie, el prople esquema narmativo del provects, gua con-
duce a una <publificaciéns de dichas Corporaciones o Colagios.
Ilava en clerta medide a situar ¢l problems dentiro del campe
de las compeiencias sobre 18s Administraciones pnblices, donde
e] Estado ostenta una comuetencln bésica y las Comunidades
una -competencla normativa de desarrcllo. Mas este esquemn
no es algo derivado de Ja naturaleza imiripsecas de tales Cor-
‘poraciones {va gue su configuracién bésica permie diversas op-
cioras polfijcas). sino de las propias determinaciones del pro-
yecto de la LOAPA en sa doble carActer de Ley Orgéanica ¥
Ley armonizadaora.

Por lo gue respecta &! apartado tercerc del articulo 21 v &
la dispasicidn transitoria tnica, estima el Ahogado del Estade
gue los Conseios Generalas ¢ Superinres de lax Corpararionses
f las qgua se refiers sl preceplo sa sitdan, por el slcance de
su provaceion v el aAmbitoc de intereces gue representan, an el
plano de la accidn lagisiativa del Estado, derivande la nera-
sidad de gque sean regulmdos por Lev OrgAnica de las mlamas
razoties expuestas con cardcier general pars los Colegios v
Corporaciones. En cuanto & su carfcter armonizedor, baste. 8
B julcio, con remitir & lo expuesto con carfcter particutar
sobre este precepto a propdsito de as normas armonizadoras.
* Finalments sefiala el Abogede del FEstade que la Hamos!-
clén transitorie Onica del provecte no hace sina definir ia
normativa provisional aplHcable s los Consetns Generales o
Superiores en virtud de una competencia que no ha sido
alquiera diseutida en los recursos. Huelga significar —afiade—
que o} carkcter organico y e} armonizador gqueden limitadns
a la norma de remisién sin extender en absoluto su rigidsr &

la porma remitida; sl propio cardcter transitorio del precepto
asi lo svidencia.

) ALECACIONES EN RELACION CON EL TITULD IV

+, En reiaclén con el titulo IV del proyacto ¥ con el fin
da negar su lagitimidad constitucinnal, ia representacion dei
Gobierno ¥ la del Parlamento vascos utilizan dos lineas ar-
gumentales, baradas, respectivanients, en la lalte de idoneidad
del procedimiento utitizado vy en la confusién existenie en el
articilado enire los conceplos de competencia y§ de s8rvicio.

Dentre de la primeras, recuerdan gue ef artfculo 1472, d),
de Ja Constitucién remite al Estatuic de Autonomia, en su do-
ble carécter de norma instituciona}l basica de cads Comunidad
y de norma integrante del ordenamients juridico estaiai, ta
determinacion del régimen bisico de lag trensferencias de ser-
vicios. -

Por 1o que & la Comunidad Autdénoma del Pafs Vasco se re-
fiere, precisan gue este cauce normativo de ordenacién del pro.
ceso de transférencias es complementado por la disposicion tran.
sitorita segunda de su Estatuto de Autonomia, que atribuye a
una Comision mixta paritaria la faculted de establecer .las
normas conforme & las que e transferirdn & la Comunidad Au-
ténouma las competencias que estatutariamente le corresponden
¥ los medios perscnales y materiales necesarios para el plens
eiercicio de las mismas, lievando a cabo las oportunas irans-
ferenciasa.

S5i el Estatuto de Autonomia establece expresamente a la Co-
migién Mixta asignéndole capacidad pars diciar ias normas
que regulen e! traspaso de servicios {y ast 1o hacel, ne puede
una ley {ni siquiera organice) fliar unilateralmente tales nor-
mas 5in gque ello suponga una modificacién estatutaria por vias
gistintas de las previstas en los articulps 1473 y 152.2 de la
Censtitucién y en el titulo TV del Estatute vesco. No debe indu-
¢ir a error —afiaden— el hecho de gque se haya utilizade un De-
creto como vehiculo juridice {de minimo rengo ierdrguico) para
el establecimjentc de las normas ques han de regir el proceso
de ‘{raspasos, puts sn esie casd no pueds hablarse de una re-
tacién jerarguica (Ley Orgénica-Decreto}. Lo que hace el Real
Decreto 2330/1960 es poner fin normativo a la remisién hecha en
el articulo 1472, db, de Ia Condlitucidn, y por tento ha de in-
terpretarse en wvinculacién directa a la misma.

En consecuencia, la regulacién del procesc de trasprsos por
vie de ley orpanica supone ung abierta violacidn de la Cons-
tituritn v del Estatuto de Auvtohomlie det Pafs Vasco

También es inconstitucional e! tftulo IV del provecto —se-
fialan !a representacion del Goblerno ¥ la del Parlamento vas-
cos, dentro de su segunde linea argumental— en cuante dicho
ertfzulo prétende gue lo gue se traspasa son competencias,
mientras qus de la Constitucién v de los Estatutos de Aurn-
nomfs résulta que las competencias ge rsumen y son los servi
cios 13 que sa transfiers farticulos 147.1 v 2, d), 1481 y 2y 1403
de la Constitucitn; disposicidn trensitoria segunda de] Esta-
tute del Pajs Vasco. y el preambulo y los articvlos 2 7 3. A),
del Real Decreto 2338/19880 de 28 de septiembre por €l gue se
anruehan jeg normas de traspaso de servicios del Estado a la
Comunidad Autdnoma del Pais Vasco), y ast fo ha entandido
in doctrine y ls furisprudencia de! Tribunal Constitucional,

Teniendo en rcuenie las consideracienes anteriores. cahria
tachar de Inconstitucionalidad & los articulos 25 v 28 del pro
vecto, pues derogan el contenido del Real Decreto 2338/1880,
de 28 de septiembrs. :

Tamhbién reaunlta evidente que los articulos 22, a), y 24. reln.
tivos & normas de entrada en vigor, contradicen el articule 2,
aitimo phrrafc, de! mencionado Real Decreto, que desarrolla
directamente ia digposlcidn transitoria segunda del Estaiute da
Autonomia, as{ como que £] ertfculo 23 redure marcadsmente
la funrién de los acuerdog de la Comisién Mixta al ssignarle
el caradcter de mera propuesta que el Decreto de transferencias
aprueha, cusndo, stenn el citedeo articulo 2. los Gohiernos que
intervieren en la Comisién estan cbligados a fnmalizs.r‘hfnr-
malizaréns) mediants Decreto los ecuerdes sdoptados, sin po-
der introducir variante alguna en sus términos.

Por 1o que respecta & la materla regulada en el articulo 26,
fcta se encuentre ya pravista en e] reiteradamente citado Real
Derretn 1r mismo que ocurre con la contenida en el artirulo »7.
2! cual pretande incluso introducir una excepcidn modilicativa
resnerto de lo estahlecido en aguél.

Por todas las razenes expuestas —concluyen la representa-
~idn de! Gebhisrno vy 1a del Parlamento vascos— log mencionadaos
arecentos  rest’tan inconstitucionales y. en ennsecvencia, o
ans nrorede es una de~laraciém del Tribunal Canztituciogal en
ef sentido da que el proyecto de la LOAPA no serd de aolica-
rign an 1o gue a su titula TV se refiere. en la reavlacian del
sistema de traspasoa del Estado m !z Comunidad Auténoma del
Pate Vasca, '

45. For su parte, la representaciép del Conscio Fiecutivo de
s Generatidad de Catelufta sefinla. en relartdn con el titulg IV
el provecto, gque, de acuerdo con g} Artirulo 1472 d). ds A
Constitpeitdn corresponde & fos Fetatutns de Autunomis la nor-
macidn da los aspectns esencigles de los traspasos de serviring,
v aue. en €] casn de Catelufia. tal normasidn esth contenids en
# dierneiriAn transitoria sexta da su Fstaturo. desarrolflada por
nt Hrgl Decreto de 11 de julio de 10808 gue fue dirtade a pro-
puceta de la Comlisidn Mixta de Transferencias Administracion
dr] Fetadn Senaralidad de Catelufs, - .

A su eatender, el titulo IV del proyerto Inride en nstag ma-
tarias a pesar de estar reservadas a los Estatutos de Autonomis,
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~eguidndoias en ocaslopes de forma diferents & la contedida ea
los mlsmos. Asi sucede con los sriiculos 23, 24 y 25.1.

Una especial atencion le merace la letra ¢} dal articulo 22,
en la yue las directricea ¥ valoraciones de le Administracidn
estatal se extienden mag alla de los traspasos y respecto a unos
servigiog gua, por ol mismo hecho ds haber side transferidos,
va no dependen de ella. As{ derlara guse, en Ia medida en gua
epsn narma da lugar & la impiantacién da unas nuevas condicia-

nes para of ejercicio de las competencias autondmicas, sin nip-

guna clese de soporte constitucional, de maners totalments in-
diferenciada y al margen de 'o9 procedimientos establecidos por
ju [ey fundamenptal, supone une clara invaslon del ambito au-
lonomico protegido por el articule 2 de la Constitucidn, y una
infraccion de los criterios constitucionales sobre el repartc y
ejercicio del poder territorial larticulos 148 ¥y 149 de la Cons-
Likuciont.

Fn cuanta al altimo inciso de! articule 263, implica, & gu
juicio, la anulacién de la autonomia presupuestaria de las Co-
munidades Auténomas (articulc 48 dsl Estatuto de Catalufal,
gue es inherente a la autonomis politica, e ighora gue los cra-
ditos transferidos, por el solo heche de haberlo side, ya son
propios de l0s Entes autondmicos.

46. Tumbién, por lo que a) titule IV del proyecto se reflere,
la representacién del Pariamento de Catalufia comisnza recor-
dando que, de conformidad con lo establecido en el articu-
lo 147.2, di, de la Constitucion, es 2l Estatuto de Autoncmia de
Catalufia quien, en su disposicién transitorie tercera, establace
ol sistema transiiorio de valoracién de los servicios transferi-
dos a la Generalidad. -

Pese a ello —sefiala—, v con la consiguiente conculcacidén dal
contenido estatutario, el articulo 28.2 de] proyecto de la LOAPA
ditiere al Consgejo de Politica- Fiscal vy Financiers, creade por

_la LOFCA, la determinacion genersl de este método de valora-

cion, desapodérande de su compefencis a la Comision Mixts
Fstado-(Generalidad. Es ciertoc —urguye— qup sl articuto 3 de
la LOFCA enumera las competencias del refarido Consajo, en-
tre las gue s¢ encuentra la de plaborar -en su caso» el método
de caiculo de loy costes transferidos, perv el hecho de gua en
la LOFCA exista | precision «sn su caso-, asl como la dispo-
sicin [inal gue impone su interpretacidn armonica con los Es.
tatutos, lleva forzoszaments a la cooclusidn de que en el casg
de la Generalidad esa competencia sigue siendo de la Comisién
Mixta, con pleno respeto al contenido del texto estatutario. Po-
dria_argumentarse de contrarip —aniaden— que el proyecto de
la LOAPA, en el aspacto ahora examinado, se limita a modificar
a ia propia LOFCA sobre la base del articule 157.3 de 'a Cons-
tetucion, pero este planieamisnio no resulta admisikle dado
qu: dicho precepio constitucional. al abrir la posibilided de
una regulacién de los recurses financieros de las Comunidades
{potestativa, por cierto), que remite a una ley organica, nn
prasupona qua el contenido de ésta pueda legar a modificar
los Eslatutes de Autonomia, sino gue habrid de cedirse al des-
arrollo ds las previsiones genersles da la Constitucidno, respa-
tando las previsiones especiales que los Estatutos puedan cou-
tener en materia financiera, come 8% lo hace la LOFCA.

También estima la representacién del Parlamento de Cata-
tuda que el articulo 24 2 del proyectc altera l& disposicion t-an
siioria tercera del Estatuto de Autonomip de Cataluba, dasco
rocigndo el contenido de la misma, especialments el-de su apar-
tade tercera, sl establecer directamente un calendario concreto
'y detérminado para la efectividad ds las transferencing.

Asimismo, conslderando que el articulo 27.2 del proyecto se
remite & la =normativa estatal correspondiente. el procedimien.
to de formalizacién de la entrega de bilenes, derechos y obliga-
cienes y documentagién, que sean consecuencia del traspase de
5ervicios, entisnde la representacitn del Parlamento de Catalu-
fa que esta rémisién e 1a normativa estatal pueds llegar a su-
poner una nuevn veriacion de las competencias propias de la
Comisidn Mixta Estade-Generalidad, segan lo dispuesto en la
disposicién transitoria sexta del Estatuto de Autonomia, & no
ser que tal remision sea exclusivaments formal y salvande en
todo caso la competencia de !a Comnisién Mixta para estahlacer
y reglamentar los aspectos relativos & la entrega da los bieneg
y derechos que correspondsn a la Generalidad en virtud del
traspaso de serviciea,

Plor ultimo, sefalg que 81 inciso final del articulo 27.2, al
remitir a la& engrmative estatal correspondietites, ag contrario al
al principio de autonomia recenocide y garantizade por 1a Cona-
titucion (articulos 2 y 137), toda vez que la transferancia de
bienes, derechos, etc., implica la total e incondicionada asun-
cién de su titularidad por las Comunidades Autémas que, ade-
mas, gozan de plena capacidad para administrarlos,

17. la representactén de los 50 Diputadog plantea la 1in-
constitucionalidad del titule IV del proyecto, tanta desde sl
punto de vista formal (oo es la ley orgénica e} vehiculo juridi-
o previsio en la Constitucion para establecer las normas por
las que han de regirse los traspascs dg servicios & lag Comu-
nidades Auiénomas) como material (ias normas dedicadas en el
pProy2cto a regular el proceso de iraspasos de servicics vulneran
el contenido de lag normag ya emanadas en desarrollo directo
del articulo 1472, d), de la Constitugisn).

Sus consideraciones en torno a la inconstitucicnalidad for-
mal del titulo IV se centra en los siguientes puntos:

a) El traspaso de servicics a las Comunidades Auténomas
es, por de pronte, una materia por completo ajena a la reserva

realizada en el articulo 81.1 de la Constltucién. Pero, en el su-
puesto ahora contemplado, la violacién de la «<reserva a ley or-
organicas de dicho articulo es apreciabip, ademés, por via de
definicién positiva, puss ]a propia narma fundamental pravé
un cauce normative expreso (articulo 147.2, d),- pars ordenar
los trespasos de servicios del Estado a las Comunidades Autd-
nomas. Por ello no cabe recurrir a la figura de la conexién
teméatica {posible en gl caso de leyes que aprudhen los Esta-
tutos de Autonomia y al mismo tiempo ordenen el proceso de
traspaso) introducida por la seatencia del Tribunel Constitu-
ciona] de 13 de febrern de 1981, ni puede hablarse de razones
de «huene poiftica legislativas dasde el momento en que, &l se
acapta la regulacién de los traspasos de servicios en sl pro-
yecto, 56 abandona el cauce previsto en el articulo 147.2, d),
de la Constitucion. .

k) Las posibilidades del constituyents a la hora de fljar al
marco en que habr4 de desarrollarse el traspaso de servicics
a las Comunidadeg Auténomas se teducian a tras: Atribulr tal
funcion a log Grganos centrales del Estado; dejar que fuéran
ias Comunidades guienvs configuraran su propio substrato ma-
terial una vez gua hubieran asumido lag competencias an les
Estatutos, y acudir a scluciones eclécticas basandose en que, al
sar dos lag administraciones sfectadas, ambas merecen intarve-
nir en la adecuacidon de sus estructwras funcionales.

En esta tervera via 18 seguida por el constituyente, si hienm
utilizando el métado de remisidn a lgs Estatutos de Autonomia,
lpa cuales han establecido, con caracter complementario, las
bases de dicho traspaso medisnte la creacién, entre las admi-
nistracinnes afectadas, de Comisiones Mixtas ds cardcter pari-
tario, competentes tanto para adoptar los acuerdos relativos a
traspases concrsios como para ostablecer lag normas por lag
que han de regirse en su actuacion.

Por =llo, cuando el proyecto establece en sus articulos 22
a 20 las normas por las que &e rigen los traspasos de servicios
no s¢lo esta utilizando una ley organica para regular una ma-
teria impropia, sino que estd abandonando el método previsto
por la Constitucién y loa Estatutos, al tiempo que impide 1a
intervencidn de representantes de cada Comunidad Auténoma
lcardcter paritario de |la Comision Mixta) en la ordenacion da
su prupia esiructura formal. .

Poar ko qua se refierg a la inconstitucionalidad material del
titulo IV del proyecto, la representacién de los 50 Diputados
gefiala que, pese a 5uU correcta rotulacion, <Transferencias de
servicioss, en su articulado esta latente la idea de gue lo que
se traspasa del Estado a las Comunidades Autdnomas son com-
patancias, v Gue esia conclusidn se obtiene trag la lectura de
los articules 25.1, 282, f}, y 27.1.

Con arreglo a la mas estricta interpretacion constilucional
—manifiasta—, hay que afirmar gue una determinada com-
petencia corresponde a la Cornunidad en virtud tan solo de la
asunci¢n gque su Estatuto de Autonomia realice dentro del
marco constitucional; los Decretos de transferencigg unicamen-
te traspesan medios personales y matariales gue posibiliten el
ejercicio de la competencia ya asumida, pero nunca esta misma.
Asl se deduce de los articulos 147.2., <J, 148 ¢ 149.3 de la Cons-
titucién, y asi lo ha snotendido el Tribunal Constitucional.

A juicio de la representacidn de los 50 Diputados, atendiendo
a las anteriores cansideraciones, el examen pormenarizada de
los articulos 22 8 28 del praoyecto revela lug distintas inconsti-
tucionalidedes i{de caracter formal y materiall ya sefialedas.

Asi, | articule 22, al hacer referencia a fechas de entrada
en vigor de !os (raspascs y deo lca Reales Decretos que los
aprueben larticulg 24), vacia de contenido el procediniienta,
aonstitucionalments establecido, de fijacidn da reglas en al
sene de las Comisiones Mixtas y atenta literalmente contra las
normas establecidas per las Comisiones ya constltuidas.

Lo mismo cabe decir dal articulo 23 que, ademnas, reduce al
valor de mera propuesta el acuergo de la Comision Mixta, cuan-
do, segon la Constitucién y, por remision, los Estatutos, es
la Comisién gquien decide el traspaso, ¥y no ol Gobiermo del
Estade al formalizar el ecuerdc en Decreto; ésts se limita a
reproducir et acuerde ya adoptado, sin que pueda modificarla
unilateralmente.

Vaciap igualments de contenido la potestad da auteordas-
nacion de la Comision Mixta los articuios 25.2, 28 y 28.

Finalmente, los articulos 25.1, 25.2, ), ¥y 27 olvidan que son
la Coastitucién y los Estatutas de Autanomia las Onhicas nor-
mas juridicas habiles para timitar las competenciag del Estada,
valor atributivo que nunca puede olorgarse a un Decreto de
transferencia; .

48. Aptes de pasar & examlnar los preceptos del titulo TV
del proyecto que han sido impugnados, sl Abogado del Estado
estirna oportuno hacer unas consideraciones generales acerca
de las alegacioney de los recurrentes en relacidn a dicho ti-
tule, zlegaclones gque pueden centrarse en los siguientes pun-
tos: 1) el traspasn da serviclos dal Esxtado n las Comunidades
Autdnomas es materia ajens s la reserva del articulo 81 de 'a
Constitucion; 2} log traspascs de servicios deben hacerse desde
los corréspondientes Estatutos de Autonomia, de acuerda cen
l¢ dispuesto ec el articula 1472, d), de la Constitucidn ¥ en
lag disposiciones transitorias de los Estatutes va aprobados,

- siendn, por consiguiente, inconstituciona] que otra lsy pretenda

dar normas a! réspecta; 3) en ol titulo IV late la idea da que
lo que se traspasa son competencias, 1o que esa contrario a la
Constitueidn y a8 los Estatutos, ’ .
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Por lo gue &l primer punlo vespects, sefisla gque el caricter
organico del proyecto resulia obligadc., dada su incidencia en
el procesp general de traspascs y dado el range organico asig.
nado a los Estatutos de Autonomia segion ef articulo Bit de ia
Constitucion, aparie de gue en el titule ]V aparecen concreia-
dos o matizados concepios, come el de nivel de prestacidn o
de veloracion de los serviclos transferidos, que venian ya con-
templados en la Ley Organlca de Financiacion de las Comuni-
dedes Autdénomas {LOFCA), circunstancia que, por s{ sula, abo-
ca B 5 regulacién en ley orgénica,

En cuanto al segundo punio, considers que el proyecte no
' pretende alterar en lo mas minimo el mecanisme constitucio-
nel de los trespasos de servicios; el esgquema estututario sigue
siendo, en lineas genersles, el punte de arranque de su regula
cidn, como se desprende del inciso final del articule 231 (<Los
Reales Decretos de transferencias de servicios que aprueben las
propuestas de las Comisiones Mixtas ...s1, y de! articulo 282
{x... acuerdos de traspasc debidamente promulgadose). Cues-
tién diferente eg gue se establezcan las bases para gue los

represententes del Gobierno del Estado estén en las Comisio-

nes Mixias -de una manera distinias, pero eso no tiene nads
que ver con el procedimiente para el traspaso tal como lo
ragulan los Estatutos.

Por lo que concierne al Estatuto Vasco, entiende el Abogado
del Es{sde que cuslguiera gue sea el punto de partida estatu-
tario, ius impliceciones son las mismas, y Iz Comisién Mixte
Sara los trespasos sl Pajs Vasco no tiene funciones distintas

a las de sus hoemologas para el resto de las Comupidades Au-
tonomas. Y esto mismo, «mutatis mutandiz-, vale para Cana-
rins, cuyo Estatuto silencia las consscuencias de los trabajos
de ia Comision Mixia (disposicién transitoria cuarta}. Pueda,
pues, afirmarse —concluye— el respeto sbsaluto del proyecic
s los Estatutos de Autonomia en lo gue se refiere al procedi-
misnte de traspaso de servicios

* Respecio & !m cuestién de ai ias normas dadas para el Pais
Vasco en el mencionado Real Decreto tienen, en la perie gue
exceden de Ja regulacién del funcionamisnte de !a Comisitn
Mixta, un velor juridico gustantive protegidoc por el rangc es-
tatutario, o st pueden ser alteradas por el proyecte, estitna que
1& fuerze dei pacto fraguadc en e} seno de le Comisién Mixta
sélp puede lleger hgsta donde se lo permite la fuerze de la
forma juridice gue f{o empara, ya gue cualquier otra posicién se
sale del marco juridico-positivo en gue deben situarse los pro-
blemas comstitucionales. De otro modo —afiade—, nunca esta-
ria resueitc un probiema, y& gue slempre podria esgrimirse un
pecto por debajo de su axterforizacidn forma! y aiegar gus aquél
he sido roto como excuss parga el jncumplimisnte de las notmas

En suma, pues, y en el terréno de los principios, una ley
.organica del Estado dictada dentro de sus competencias —come
la gue ahora ee cuestiona— puede derogar, a su julclo, oira
norma estatal de infarior renge —come ol Real Decreto 2339/
1880—, cualeéaguiers cue sean log argumentos metajuridicos gue
lo desaconsejen. Ahora bien, ello no significa que sl provecto
de la LOAPA dercgus con su vigencia al mencicnado Decreto, va
que éste, naturaimente, puede no versae afectadoc por aquél, ¥
esto es precisamente lo gue eh términos generales-ocurre, pues
el proyecto condensa y expande hacia el resto de ifas Comuni-
dades la experiencia de lag dos primeras, lo que comporta cri-
terios de sistematizacién perc no mlieracién sustancial del pro-
ceso en marche. Este <animus» —sefiala— es patente sp sl pa-
rrafo b} de] articulo 22 v en el apartado 2 de] grifculo 25; asl
romo es patente el afan sistematizador en los articulos 22, al,
¥y 24, en lo gue atafie a calendarios de traspases. y en el ar-
ticulo 23, en relacién coh e} 22, a), en (o que a! contenido de
los trespasos se refiere.

Finalmente, por 1o que respecta al tercer puntc en gque pue-
den centrarse las alegaciones de los recurrentes, esto es, a la
denuncia de gue algunos precepios del iltulo IV dei proyecto
{25.1, 25.2, £}, v 271} dan a entender gue lo gue se traspase
50D cornpetencias ¥y no serviclos, es evidants, a juicio d#! Aha-
gado del Estadu, gque se trats simplemenis de una expresion
incorrecta. .

Entrando ya en el sxamen del ariiculado, estime gue, por
lo que se refiere al arifculo 22 no pueds considerarse una in-
fraccién del Estatuto la reconduccién de la facultad de algu-
nas Comisiones de establecer los calendarios v plazos para
el traspase, a unas fachas anuales goncretas, va gue agquélilas
siguen teniendo un margen de sleccidn y mantienen por tanic
sug pogibilidades, aunhgue sujeias & lo que el interés general
demenda.

En cuants a la impugnacién del apartado c) por al Paria-
ments v el Gobierno de Cainlufia, resuita para 6] dificiimente
comprenstble, dado que dicho apartado dein notoriaments a sal
vo «lps facullades de organizacién y direccidn del conjunto de
los pervicios qus correspondan a la Comunidad Auténomas, gue
constituiria 18 Gnire via constltucional para iz temida intromi-
aién permanente de la Administracidn del Estade, Por otre

ertp —arguye—, existe un nivel minime en la prestacién de
os gervicipg publicos fundamentales gue segin la Consiitu.
clén debe ser garantizado sn tode el territorio espafol (artfcu-
lo 158.1), garantia cuyo responsable dltimo eg el Fstedo (ar
tfculo 15 de la LOFCAY: del mismo modo que, en sras a |8
fzualdad de derechos y obhligaclones en cualquisr parte del
territorio (articulo 130.1} ¥ & la obligaclén que tiznen los pode
Tes plblicos de promover lag condiclones favorables pare el
progreso aocial y econdmico {artieule 401), el Estado debe ga-

rantizar que los espafioles no .vean mermados sus derechos al
ulilizar en condiciongs Inferiores unos servicios gque venian re.
cibiendo del Estado. Por todo ellp, una ley generml que recuerds
esa obligucién no stlo no s inconstitucional, sino qQue es muy
convenienie para tranguilizar a jos ciudadanos.

Respondiendo a las dos impuiaciones baslcas hechas por los
recurrentes al articulo 23 —gue reduce o} valor de! acverdo de
1a Comision Mixte a! de mers propussta, ¥ gue eslablece con
dicioneg no previstas en las normag dictadas para los traspa
sos & |la Generalidad—. sefiala el Abogadc del Estado gue, por
lo fnue a la segunda se refiere, ls imputacién es en exceso vagu
y no suministra elementos para €] anallsis. En cuanto 8 ls
primera, insiste en que sen los Estatutos mismos quisnes har
disefiado un esquemsa —que sl proyecto respeta— en el gue :
e Comision Mixta corresponde tomar acuerdos en forma de
propussta al Goblerno; incluso cuando un Estatuto guarda si
tencio —comeo en el caso del vasco— la practica eeguida en los
sucesivos traspasos ha mantenido e! mismo procedimiento,

En cuanto a las acusaciohes formuladas contra el articulo 24,
las considera rebatidas al hilo de la defensa del articulo 22.

Por lo que se refiers al articule 25, cuyo apartado I ha sido
impugnado por los 50 Diputados v el Gobierno catalan, estima
8l Abogado dei Estado que se trata de un taxto extremadamente
respetuaso con la Constitucién y los Estatutos de Autonomia
y gue tan solo persigue facilitar el ejercicio de ims respectivus
competencias cuandc éstas sean compartidas, svitando rowces y
escolios entorpecedores, pera lo que utiliza dos técnicas impe-
cebles: la delimitacién de los campos de accién y'la coordi-
nacidn. . o .

A las alegaciones de les Diputados contrachieta que la po-
testad de autoordenacién de la Comision Mixta se reduce a
la facultad deo esteblecer sus normas de funcionamiento. siendo
su ejercicio previo al momento considerade por el proyectd ya
que éste comienza su regulacidn cuendo las Comisiones Mixtas
hen empezadp sus trabajos, es decir, cuando ya han empezado
a funcionars, por iodo lo cuzl nade puede objetarse g que se
asignen unos contenides minimos & las propuesias que han de
formmular al Goblerno, )

En cuanto a los mrgumentos utilizados por los érganos vas-
cos, destace Gue Se apoyan, como es usual, en la peculiaridad
de su Estatuto, a la hera de regular ia Comisidén Mixta encar-
gada de realizar los traspasos, por 16 gue no hay gue insistir
sobre wn punto ya considerado anteriormente, Con todo, ie
sorprende que Do aprecien el éxito gue pare elics significa el
que los criterios de su norma especifica —el Real Decreto 2339/
1880, de 28 de septiembre— se hayan convertido en criterios
ds aplicacién general para todos los procesos de traspasos de |
servicies. -

Analizando el articulo 28 del proyecte, el Abogado del ds-
tadc sefala que lo que de ionovadof parecé contener se en-
cuentra ya en log Estatutos v en la LOFCA. El proyecto«—d=-
clara— no ha venldo a privar & Ia Comlisidn Mixta Estado-Ge-
neralidad de nade que tuviera atribuido, sinc a concretar ¥
reiterar lo gue ya en 1a LOFCA aparecia como compei€ncia del
Consejo de Polftica Fiscal y Financiera: allo explica su encaje
en la reserva de ley orgdnica. También sefiala que el precepto
viene a favorecer la autonomia por cuante, con la férmula
utilizada, hace posible al ejercicio efectivo de competéncias
gquse, de otra suerte, tendria gue aplazarse hasta que se dispu-
siera de los datos definitivos para valorar el coste efective
de los servicios tranaferidos. La cautela, en fin, dei tltime in-
ciso responde gl hecho de que e! crédito e una partida de loa
Presupuestos Generales del Estado y, en consecuencia, esti-su-
iefo a los Hmites proplos del gasin del Estado, uno de los cua-
tes &s la obligacién de emplear los créditog exclusivamente para
ta finalidad especifice para le que~hayan side autorizados por
la Ley de Presupusestos {artfculc 58 de la Ley General Presu-
puestarin). En deftnitiva, la solucidn apuntada por el proyecto
le pareca impecable por representar una combinacidn armoniosa
dp Tespuaestas a.un problama real, en beneficio clarc del des-
arrollo de los procesos de transferenclas. :

Por lo que se refiere al articulo 27, estima que no existe
contradiceidn entre st apartado 1 del mismo v e! asrticule 4 del
Real Decreto 233971080, de 28 de septiembrs, como preiende la
represtntacion del Gobierno y Parlamento vascos. Ambos pre-
ceptos ~-sefiala- dicen l¢ misme refiriéndoss 8 los expedientes
en iramitacion, no & los resusitos. La norma espectfica de tras-
pasos al Pafs Vasco no contempla el caso de loa expedientes
resueitos, frente a los que se Interpone um recurso, ¥ precisa-
mente en relacidn con éstos aporis el proyecic vra reguldcitn
nueva que faverece a las Comunidadeg Aoténomas, desde el
momentn en gus sa les evita suofrir las comsecuenciag gconémi-
eas de asuntos en cuya tramitacién oo tuvieron intervencitn
alguna, Por otra parte, la solucldén resulta razonable sl se tiene
en cusnta que dificiimente podria unae Comunidad Auténoma
resalver un recurse relatlvo a una actuacién absclutamente aje-
na & ella misma en e] momento al gue habria que retrotraer
la cucstibn,

En cuanto al apariado 2 del arifeuls 27, considera el Abo-
gado del Estado que es inherente a la forma de proceder exigible
8] Estade ®) gue cumide de la constancia documental del tras-
pasa, Ello no es Obice para qus !a Comunidad Auténomsa es-
‘ablezca sus propios controles formeales da recepcin, pero para
e! buen orden del Patrimonic de] Estadoe debe existir garantia
de contlancla en los elementos patrimoniales transferidos. Per
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ello 3stima gquse no debe considerarse campetencia da la Comd-
sidn Mixta la propuesta de mormacién de esos mspecios, ya que
no atafen &l Ente receptor, sing al ente transmisor,

H) ALEGACIONES EN RELACION CON EL TIIULO VI

49, las reprosentaciones del Goblerno y Parlamenta Vas-
cos eslunan oportunc bacer algunas considsraciones generales
anbre el pretendido cacacter orgacico dsl titulo V1 dal proyec-
to, sobre el reparto te compelencias en materia de funcitn
pubiica y sobre el contemdo del Titulo, antes de entrar en ol
sxamen de su articuiado.

Por lo que a la primera cuestién se refiers, sefialan qua
5i Se exceptua al articule 20, relative al Trlbunal de Cuentas,
no puede enconwasse punt) alguno de conexido que parmita
caiificar de orgaocica la maleria contenida en el titulo VI,
Es cierto —sehalan— gque el traspaso de funcigparios estatales
puede ser abjeto de regulacion por parte dal Estado, pero na
€s la ley organica la figura iddnea para olio, sino la ley ar-
dinaria. -

En cuacic a la segunda, reconocen gue, de acuerdo con el
articu.o 148.1.18 de la Constitucién y el articulo 104 del Es-
tatuto Vasco, la competencia en materia de funcignarios puede
deslindarse de la siguiénts forma: &) al Estade corresponde
dictar las bases gus regulen el régimepn sstatutario de los
funcienarios publicos, ¥ b} & la Comunidad Autéooma com-
pets, de acuardo con dichag bases el desarrollo legisiativo y
In gjecucidn. Pero advierten también que régimen de funcio-
rarios lariiculo 148.1.i8) y «traspasce de los mismos larticu.
le 147.2. dJ, sun cuestioneg diferentes; el ariiculoc 147.2, d), de
la Constitucidon articula un mmstrumente juridice distinto del
establecido en el articulo 149.1.18, del que deriva con plena
congruencia ¥ consulucicnalidad la disposicidn transitoria se.
gunda del Estatuto de Autonomia, ¥y oo pueds variarse de
contenido la referencia que en slla fe hace a qua «la Comi-
sion Mixta estA integrada por igual namero de répresentantes
del Gobierno Vasco y del Gobierna del Estados.

Por lo gue respecta al contenide del tituio VI, conslderan
que ¢abe distinguir dentro de 41 dos clases de normas: las re-
lativas al. proceso -de transferancla de funcionarios y las que
tienen por finalidad establecer criterios bésicos relativos a la

" funcién publica. )

Las represeniaciones de] Gobierno y Parlamento vascos le-
gan a la conclusitn de que el proyecto de LOAPA sstablece
una regulaciéo que bo &8 otra cosa Que la aplicacién del =mo-
delo regional italianos al modelo autonémice espafiol, en cuan-

. to a funcién publica se refiere. Tal aplicacion, sin embargo,
B0 es, & su juicio, factibla, pues en la Conatitucién espafcla
ne existe una norma andloga a la disposicidn. transitoria y
final VII de la Copstitucion italians; al contrario, en aplica-
cidn _del principio dispositivo, opta por un sistema radical-
menfe opuesto al establecer gue sean los Estatutos quienas
determinen la# bases pars el traspasc de los servicios. Como
asi se hizo en el Estatuto Vasco, en su dlsposicién transitoria
segunda. .

For oira parie, consideran que, en buena técnica leglsla-
tiva, no s el proyecto el instrumento adecuado para determi-
par los criterios basicos relativos & !a funciém pablica, ¥ Gue
tampoco results técuicaments ldénep pretendsr atribuir a di-
chos criterios ol caracter de -principioss armonizadores, per
log siguientes motivos: a) La técnica armonizadora no tiene
seniido =i, como ocurre en el prosents caso, ol Eatadc poses
¥8 un instrumente juridico (ley de bases) para establecer los
priacipios & que deben ajustarse las normas territoriales sobre
la materia: b) Los <principlog basicos» relativos a la funcion
publica eniran en reguiaciones de detalle, alterando an esencia
el carActer de la armonizacién; ¢) Los articulos 34, 35 y 37,
especialmants, tienen un seotido jurfdico absolutamente atipice
al adoptar la técnice. del ereenvias,

Entrando ya & apalizar o] articulade del titulp VI del pro-
yecto, y por lo que respscts al apartado primers del articu.
o 31, las representaciones dal Goblerna ¥ Parlamento vascos
hacen tambien estas consideraciones;

a) En relacién con los funcionarios transferidos, se Ins-
taura en dicho apartada un gistema de doble dependencia, muy
criticado por la doctrina, pues, al bien sl articuls al.l, en re-
lacién con el 32.1, establéce que dichos funcionsrios se inte-
graran ¢omo [uncionarioa propios de las Comunidades Autd-
nomas, la disposicion adicionaj segunda «in fine. sedsla que
los funcionaripy estatales transferidcs tendrin la condicidn
de [unci.parios estatales dependientes dg las Comunidades
Autdnomas, De este modo, al negar a estas Gltimas una by-
recracia propia y diferenciada de la del Estado, se viola el
reparto constitucional de competencias, asl comao la propia
vilualided del principio autonomico que, en esta materia, se
concreta en la facultad de auioorganizacién de las institu-
ciones de autogobierno de |z Comunidad (articulo 10.2 dal Es.
tatuto Vasco en relacién con la conipeténcia que recancce el
articulo 10.4 del mismo).

. hy El articulo 31.1, en relacién con el 32.1, limita al carhc.
ter de funcivnarios propios de la Cormunidad a los funcionartos
transferidos, sin que se astablezca en lugar algune el régzimen
al que quedaran sujetos los funcicnarios trasladados, s pesar
de que el articulp 33.3 diferencia uros de otros, con ka que

la lsy no sblo plantea problemas de congtituclonalidad, sine
gua gonera dudas sobrg el régimen mismo de los funcionarios.

En cusento al apartpdo seguade del articuls 31 resulta, a
Ui juicio, inconstitucional por impedir un sistemna retributlve
aulcnomo derivado de les propias condiciones gde prestacién
del servicio, pues la homogeneidad retributiva qua en 4. e
prelende no s¢lo atenta contra el principio juridico de autonao-
mia (articule 2 de la Constitucién) gue se manifiesta también
en stta materia (articulos 1411.38 CE y 10.4 EAPV), aino con-
tra la realidad misma que ea, procisamente, la Qua confiere
sentido & la pretensién constitucicnal del principio da autono-
mig, Pero aun mag —aifadén—, sungue cupiera una ley de
armonizacién preventiva, dicho artculo seris incoastitucio-
nal, pues la necesidad apreciada por las Cortss no pueds Ir
en contra del sinierés generals y de la razon misma de las
COsAas,

Finalmente, examinan el apartado séptimo del articulo 31,
sefialando que nmada hay que objetar en cuanto a su constitu-
cionalidad material siempre ¥ cuando la asignacién de destino
ferzoso se corresponda con i& previa dolacioa de plaza; en cual-
quier otro caso se modificarin el Real Decreto 233971980, de 24
de septiembre, ya que su articulo 8.2 atribuye al Gobierng vaa-
co la provisién, por concurso, de plazas vacantes iransforidas
con posthilidad de amortizacidn.

También se cuestiona la constitucionalidad del preccpto par
infraccién da lus articulos 149.3 y 152.2 de la’ Comstitucién en
relacidn con la disposicién transitoria segundg del Estatuto de
Autonomia Vasco. :

Del apartade primero del articule 32, las representaciones
del Gobierno ¥ Parlamento vascos afirman su inconstituciona-
lidad por las razones expuestas al analizar el contenido del
articulg 31.1 en relacién con Ja disposividn adicional segunda,’
o3 decir, el sistema de dobls dependencia contrario el principio
de autonomia en esta materia. o

Eb cuanto al apartado segupndo del mismeo articulo, sntien-
den gua este precepto modifica el contenide del articule 2.2
del Real Decreto 2330/1880, de 28 de septiembre, que, de acuer-
do con sl mandato estatulario, procedié a la aprobacién de las
normas de traspaso elaboradas por la Comision Mixta, En su
opinitn, tal medificacion se pmc{):ce. en ol apartado a), en ud
doble aspecto: : - : i

1.* La provision de vacaptes, que de acuerde com &l Real
Becreto mencionade corresponde Gabierno vasca, pasa & CO-
rresponder a la Administracién del Estado {articulo 32.2.a)
prayacto). . :

2.° E] proyecto establece con caricter general que las Co-
munidades Auténomus donde exista, ademas de la lengua ofi-
cial del Estade, otra lengua oficlal, la Administracién del Es-
tado debera tener em cuenta este hecho en funcién de la im-

lantacién real de larmisma ({articulo 32.2.a), cuando el articu-
0 8.2 del Heml Decreto astablece que eseran méritos el conocl-
mignto del euskern y los servicios prestados en el territorio de
la Comuanidad Auténomas, . .

En relacidn con este aitimo punto las representaciones dsl
Gobierno y Parlamente vescos anaden Que no sélo se modifi-
can las normas de transferencia, sino tambisn el articulo 8 del
Estxtuto vasco, gque reconoce a los habitantes de Euskadi el
derecho & conocer y usar el castellans y el euskera. Se trata
—dicen— de un derecho publico, subjetivo e incendicionado, de
w0a cludadanous vascos, .par 1o gque para garaniizeario no basta
con arbitrar ¥ régular las medidas y medios necesarios para
asegurar el conocimiente del euskera; es preciso también Que
se garantice ¢] derecho a usarlo, ¥ las instituciones publicas
s6lo garantizaran este derecho, gque es la consecuencia légica
de su oficialidad, si los funcionarics conocen la lengua en que
igs ciudadanos vascos tienen derecho m expresarss, Al {ratarse
ds um derecho, la implantacién de 1a lengua es5 a eftos electod
indiferente. Impiantacién de la lengua, oficialided y derecho
a usarla son conceptos juridicos tolalmente distintos,

En consecuencia, el articulo 32.2.a), al no exceptuar de su
aplicacién al Pais Vasco es incomstitucional, pues va& en conira
de lo que dispone el Esiatuto de Autonomia ¥ las normas de
transferencias de &l derivades, establecidas por la Comisidén
g{i.xta y aprobades por e! Heal Decrata da 28 de septiambre

B 1980,

También coensideran que el artfculo 32.2.c), al prohibir toda
forma ae conbratacién con caracter general, atenta al principio
de eficacia de lam Administraciones piblicas qus, por necesi-
ded, puwden requerir estas formas de contratacion, sl mismo
tiempo que desconoce que la posibilidad de gue las Comunida-
des Auténomas contraten personal es una consecuencia del prin-
cipic de mutogobierno ¥y asutoorganizacion. Laa Administracio-
nes publhicas deberdn utilizar el mecanlamo de la contratacién
de formea restringida, pero no puedes prohibirsa su utllizacién.

En definitiva —concluyen-—— gl apartade eno cuestion es in-
constitucional per violer el articulo 103 de la Constitucién ¥
sl 10.2 del Estatutu Vaaco. ' .

- Por lo que concierne al apartadqg tercern del articule 32, las’
representaciones del Gobierno y Parlamente vascos ponen de
manifissto que on &l se recongcen competencias & las Comuni-
dades Auténomas en lo que respecta a la «relaciin de servi-
close, lo que dificilmente se articula con el sistema de dobla
dependencia. Por otra parts —afaden—, en ests apartado se
alude & la gestién unitaria do la MUFACE y de las Clasas Pa-
sivas, pretensicn que es inconstitucional, pues ds ser asf laa

del .
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Caomunidades Autdnomas no podrian toener lg que ya tienen.
otros Entes territoriales, como los Munictpios o las Diputacio-
nes Provinciales o Forales, esto es, servicios mutualistas pro-
pios. .

El apartade cuerto del articulo 32 es impugnado por enten-
der que con 4! ae impide la estructuracion de uns funcién ou-
blica euténoma basada en criterige propios, va que nl intentar
mantener fos mismos Cuerpos ¥ Escalas ss aborts todo inten-
{0 flexibilizador del ingente nGmerc de Cuverpos existentes
en le Adminisiracion dst Estado. En consecuencia —conclu-
yon— choca de frente con el reparto commpetencial estahlacido
por la Constifucién v los Estatutos {(articulo 14811 CE y 10.2
del Estatuto Vasco). )

Respecto de! apartade quinto de! mismo articulo, sefialan
que la relacién de servicios, aparentemente Tecogida en sl ar-
ticuto 32.3, ge ve minusvelorada en cusnto g & Administracién
compeiente para imponer la sahcién precéptiva. Por otra parte
—afaden—, la garantfa que supone e] dictamen preceptive del
Consejo de Esiado, al no hacoerse extensiva a, la Administra-
cién Central en cdantc a su proplo personal, atenla contra el
principic de igualdad y el de lealtad a] sistema y es por ello
Inconstitucional.

Para las representacinones del Gobierno y Parlamonto vas-
cos, todn el artfculo 33 es contrario ai Resl Decreto 233971980,
de 28 de septiembre, En virtud de razones anieriormente anun-
tadas, afirman gue implica una invasién de la compeiencia de
1z Comunided Auténoma &l amparo del articulo 147.2 CE v de
la disposiridn transitoria sspgunda de su Estetuto de Awuio-
nomia. ; .

Por Jo que r;'.specrta al apartado primerc del articulo 34, se-
fialan gue dadeo que la previsian del artfcule 148138 de I
Constitucién ronstituve una facultad del Estedo que no pueds
sor armonizada. ha de¢ esperarse a la norma bAsice que des-
arrclle €] mencionado articulo para saber si ha ipcurrido o na
en inronstitnrianalidad. ) '

El posrtado tercero del articulo 34 es conslderado incensti-
ifuciong! por viclar el principie de igueldad. En efecto —aefa-
lag—, los funcionarios eeventualess, interinos o contratados.
gu= vrestan servimos en la Administracion del Estado tienen
un derechn reconocide, en algunos casos de modo express en
las propias leves, a poder ingresar en turnaos restrin_gidos. v
en todos los casos en que 5& tratg de concursos-oposlcidn, que
es un sisttma ordinaris de ingrese en la Funcion Pablica, a que
se Je recopoica como mérito la prestacién de servicios con-
tratados Pues bien, los funcionarios .eventuales-, lnterinos o
contratagos, que presten en les Comunidades ~Auténomas ser-
yiclos relacionados con las mismas materias en les que los
otroe los prestan pare o Estado no tendrian reconocids ese
derecho, a diferencia de los funcionarios esiatales, Le desigual-
ded —concluyer— es ovidente, sin que a estos efecios sea CAUER
fque justifique &l tratamiento desiguel la distinta dependencia
administrative de unos ¥ otros, B

lgualmente —afaden— hey que tensér en cuenta que la dis-
posicién transiioria segunda de la Ley vasca 71/188l, de 30 de
funio, reconcce & ese perscnal contretado que le prestacion
de gervicios «constituiré mériio preferente en orden al acceso’
a la condicién juridica de funclomario, en la forma fque se os-
tablezca en la Ley correspondientes, La Ley crea asi un ders-
cho subjetivo de este tipp de funcionarios contratades, derecho
que hw aide validamenie adquiride ¥ que de ninguna msnera
podria ser armonizado en los tArmincs del Proyecte de LOAPA.

Para las representaciones del Gobierno y Parlaments vas-

cos, le inconstitucionalidad del articulo 35, en su apartads pri-

merg, deriva, en primer término, de la técnica legislative adop-
tada: remisitn a la Ley del Estade; a su juicic, aunque fuers
Easible una Ley de armonizacién preventivya, no constituye
uana técnica legisiativa une remisién en blance o a oira Ley.
En cualquier caso —asfielan—, el artfculo 351 viola, ade-
més, el principic de autoorganizacidén {articulo 10.2 en rels-
cidn con el articulo 104 del Ertatuto de Autonomial, pues sus-
trae, en dafinitive, una parcela de lg funcitn puablica al Ambito
o esfera autondmica y supone una intromisién inacenteble en
la competencia de las Comunidades Auténomas, gue la hayan
asumido sstatutariaments, para orgamizar su propia burocra-
cia, en concreto la del Pats Vasco, Invede también la esfers
de competencia de ls Comunidad Auténnma, en su potestad
de autcorganizecidn, el que sca la Admintsiracion del Estado
Ia ‘que detarmins loa puestos T.m en la Adminisiracidn Auts-
noma deben aer cublertos son luncionarios de los Cuerpos na-
cionales, La pretensién del parrafo segunda nisga competencia
a la Administracién Auténoma inclusn para organizar-sus pro-
plos servicios, compeiencla de sutoorganiracién tfua estd reco-
noctda, incluse, para los supuestos de stmple ejecucién del ar-
ticuio 12 de] Estatuto, de acuerdo con sl articulo 204 dal misna,
Finalmente —obaservan—, o] contenido de sste precepto rémite
a una facultad propia del Esztado gue Ja elerce sin ningfin con-
diclenemientoc nl impulsc de iss Comunidades Auitnomas.
- ¥, por otra parte, ss introduce un slements funcionsrial, pre-
vizsiblementa de ~cuerpos de élites, ocon un mareco des funciones
que, una ver queden fijadea, extrallmitaria por su propio ca-
rhcter ol aleance del articulo 140,118 de la Constitucidn..
Podrie objetarse a sste planteamiento —concluyen-— que 58
trata de una norma «ad Intras de la propia Administracién
del Estado; pero, sl asf fusra, no tendria lugar en ests Pro-
yecto de Ley. Que ol titulo en cuestidn sea -armonlizadors in
dice & Ine cleras que se trata de crear Cuerpos Nacignaies de
Funcionarios que presten servicios en las Comunidades Autd-
nomas, i

Fs

En cuanto al apartado segundo del articule 35, ponen de
manifiesto gue se interrelacicna de forma directa con a! apar-
tado mnierior. Prevé -—sefalan— lg determinacién previa, por
una Ley del Estado, de unos puesios de trabajo reservardns a
estos Cuerpogs Nacintales de las Comunidades Auténomes, v,

. on esty sentido, su inconstitu-ionselidad derive de los mrgumen. |

tne anterinrments expuesics.

La objecidén de inconsiiturionalidad dirigida al articulo 28
se vincuin & la existencia misma de esos erpos Nacionales
de Funcionarios que no prestan servicios para la Adminisira-
cidn del Estado, sino para las Comunidades Autdonomas, v por
ello se consideran de eplicacién las alegaciones de ipcomstiu-
cionslidad va expuestas,

Por lo qus respecta sl articulo 37 de! Proveclo, las repre.
sentaciones del Goblerno y Parlamentos vascos consideran dig-
nos de destatarse los sigu‘entes Tasgos: :

1. Establece una integracién de los fumcionarlos tramsferi-
dos en los Cuerpos y Escalas propias de la Comunidad Auld-
nhoma, pero sustrae la Integracién e los Cuwerpoa MNacionales y
o los conftemplados en el articulo 38 Con lo qgue la variopinta

. gama de situacionss gque ve & producirse impide, de por si,

une estructuracion autondmica propie en sl marco del articu-
lo 16.2 EAPV en relacitén con e} 145.1.18 CE.

2. Intentn fijar unos criterics Désicos, aungue no es una
Ley basica, ¥ en alglin casc teles criterlos exceden #& la com-
petencla reconocida al Estado en el articulo 148.1.18 por lo

que se hace preciso un prenunciamiento del Tribunal Consti-
tucional.

Por lo que we refiere al apertado 1 del articulo 37, es ta-
chado de Inconstitucienal por no diferencier si se trata ds
Cuerpos o Escales nueves creados por la legisiacidn autons-
mica, ya4 que en este caso no podria considerarse basica la
fijacion de tales minimos, .

En cuanto al spartede 2, estiman gue, por encerrar unsa
remisidn en blaneo, habrs que esperar a 1a futurz Ley para
poder juzgar de su constituclonalidad, -

El apartedo 3 constituye, a juicle de la representacién del
Gobierno Parlamento veascos, una manlfiesta wviolacion del
principic de autonomia: diche homologacién —indican— puede
ser aceptable —no se discute su oportunidad por no ser ésta
la instencla en gue debe plentearse tal cuestién—, perc. si se
trata de concursgs de una Comunidad Auténoma, gue se abren
& Cuerpos propios de sesta Comunidad Auténoma, ls posihili-
dad de concurrir dependers de ls decisién de ls Administra-
cién convocante, guien podrié establecer come una condicitn
del concurso, entre otras, la de pertenecer & una determinado
Cuerpo o Escala de una determinada Cemunidad Auténoma,
pero ne de la homologacién del Gobierns dsl Estedo

Por Gltimo, gefalan que las disposiciones adicionalez segun-
da y tercera son inconstitucionales por no caber armonizacién
preventive (artfculo 150.3 de la Constitucidm).

50. Por lo que se reflere al titule VI del Proyecto de LOAPA,
ia representacién del Consejo Elecutive de la Generalidad de
Catalufia estructura en cuatre apartados sus alegaciones gue,
en sfnlesis, son las siguientes:

I. El titulo V1 del Proyecto impide s existencia de una ver-
dadera funclén pablica autondmica.

Frente mal principio de la separacién de las burocracias y

-de uns gesién independlente por cads centre auténomo de

poder, el titulo VI impone el principic de la unidad burocra.
tica y of uniformismo, incompatible con la autonomia, la des-
centralizacidén ¥ el autogoblerno. Este enfogue se hace patente
en las siguientes regulacicnes:

1. El régimen establecido en los articulos 32 y 33 para los
traspasos de los funcionarics del Estado a lax Comunidades
Auténomas, -qus los convierte sn funcionsrios, no solo de! Es-
tado ¥ de !a Comunidad Auténoma a la Que son transferidos
inicialmente, sino ds aguél y de todas lss Comunidades Au-
tdnomes,

2 La facultad otorgada sl Estado en el articulo 35 para
la creacidémr da Cuerpos o Escalas de funcionarios de caracter
nacional que desempefien funciones sn laz Comunidades Au-
ténomes, reproduciandoe la férmule de loa Cuerpos Nacicnales
de Administracién Local, slempre considerada como unae forme
de tufela y control estatal, excepcional y contraria a la aute-
nomia tocal. ' .

3. La facultad otorgada en el srticulo 37, no ya al legisla-
dor ordinario, sino al Goblerno para, a propuesta del Consejo
Seperior de ig Fupcién Pdablice, <homolo Cuerpos o Ercs-
las de funcionarios, facultad que arruins definitivamente la po-
sibilided de un funcionarindo propio y diferenciado de las Co-
munidades Autsnomas que, por oira parie, les reconoce el ar-
ticulo 37.1. .

4. Las previsiones de los articulos 32,3 (inclso finall, 324,
7.2 ¥ 37.3, en relacién con la seleccién del funclonariado, las
sancionas disciplinaries v el deber de informar sl Estado, que,
sin hase alguns en la Constituclén ni an los Estatutos de Au-
tonnmia, sondicionan gravemente la gestién de las Comunidas-
des Autdnomag sobre funcionarios.

B. La creacidn de dos Organismos centrales: sl Consejo Su-
perior de la Funclén Pablica v la Comisidn Permanente de log
titulares de los Organos directamente encargadoa de la Admi-
nistracién ¥ de las Comunidades Auifromas, cuyas funciones
ilevan forzosamente a! uniformismo.
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.Il. El sistema de funcién pﬁblica@utonbmica que ei Pro-
yecio establece es contrario al principio de eficecia recogide
st 81 articulv 163 de la Constitucicn.

Ei modelo de funcion pablica configurade an sl iftulo VI
conribe loidas las adnunistracivies autynémicas como un Gnice
espavio con darecho a ser ceupado par colectivos funciondriales
de disvfia y direccibn estatal, rompiende con tndus los eeque
mus caislentes hasta abora da lo gue s3e entiends por organi-
Z&I IO separada u auionems. )

Dichu muideio #ncuentra su arigen y explicacitén, gue o
fungaenle, en una ectitud polftica de desconfianze hacia las
Comunidades Autdnomas ¥ en a8t desmesurade, y, por consl
gulente, erréneo concepto de los derechos adquirideos de los
funcionarios transforidos.

Con este pranleamicnte, carente de justificacién alguna lu-
ridicn o politica, todas las ventalas ¥ posibilidades argatizati-
vas gue cabria esperar de la desceniralizacién autonémica se
veran debiitladas por el centrslisme funcicuarial del modele
burccratice del Proyecte de LOAFA, sienda por elio inconsti-
tucionaies los preceptos de esis Ley que reguian el régimen
de los funtionarios transteridos, los Cuerpos Nacionaiss y la

Rkumulogacion del funcionariade de las Comunidades Athno—'
mas, en i& medida en que ne responden al principio de efica-.

cia consagrade en el articule 108 ds lm Constitucion,

I11. El articulo 34.1 del Proyecte infringe ei erticulo 148.1.18
de la Constitucion ¥ el ariiculo 10.1 del Estatuto de Catalula,
gue lhmia la cempatencia del Estado a establecer las bases
del régimen estatutario de los funcionarios,

£n prumer lugar, ol articulo 34.% 8 un precepia direciamonte
enceminado @ interpretar y desarroilar el articuio i45.1.18 de
i Constitucion, desconouiendo que éata 0O es susceptitle de
desartuilo m interprsiacion una Bl oo es & iravés de in ley
ordinana basica prevista en el miamo Frecepto ¥ eh i Artcu-
lo 10 del Estatuts de Cataluda para fijar las Dases deil rogi-
men estatulario de los funcioparios. Intercalar enira la Cone
titucion y ol Estatuto, de una parle, y osa legislacion Dasica,
da otra, une Ley interpretative © complenmientaria es und apé-
racion formaimente contraria al sivtema de fusntes goa A
Conslitucion ha diseAadce pars reguiar la funcion publica,

En segundo lugar, el articale 34.1 incluye indebidaniente ex-
tremus gue no son definidores de le relacién juridica de le
funcito pubilica, de lo gque la camacleriza en coatraposition &
- la relacion laboral o de arrsndamiento de servicics, y de esia
forma aiters ei orden de compsetencias incurrienda en incona-
titucionaudad. Asi sucede cuundo, coafundienda el «siatuss ju-
ridico funcionarial com el meodelo de organizacidn de la fun-
cion publica, se incluys en dicho artfcule los principics reia-
tivos @ la carrera de lcs funcionarios; al corresponder a la
Genetralidad de Catalufia le competencia exclusiva para ociga
pizur su adminisiracidén, es evidente la falta de cumpcieacia
del Estade para imponerie, & iravés de la regulacion de los
Cuerpos y camerss de los funcionsvios, las lineas maestras de
una detsrminada organizacitn administrativa. :

Finalmente, la Ley basica sobre el régimen ealatutaric de
los funcionarics, como Ley ordinaria que es, no puede estable-
cér normas sobre derechos sindicales y politicos de los fun-
cionarios, pues su regulacidn debe ser objeto de una Ley pr-
ganica,

IV. Inconstitucicnalidad de los articules 325, 37 ¥ 38, por
atribuir al Estado compeiencias consuitivaa, legislativas y re-
glamentarias sobrs los funcionaries propios de las Comunida-
des Auldnomas po previstas en ol articulo 149.1.18 de la Cons-
titucion y 10,1 del Estatuto de Cataluia, -

Al fgual que sl articulo 341, el articula 37, en sus apar-
tados 1 § 2, ¥ el articulo 38 sxilenden indebidements 21 con-
cepto de régimen estatutaria 4 la selecrién, formacién y pro-
mocién de los funcipnarios.

£l articule 75 de la Ley Federsl de Bonn distingue, desde el
punto de vista de las competencias federalea para diciar normas
basicas, ealre el régimen juridico da los funcionarios y el siste-
ma (6 organizacién y retribuciones. El articulo 148.1.18 de nues-
tra Constitucién, inspirado en dicho precepto, no recoge cire
cuestion que la referante al régimen estatutario de los funcio-
narios, sin mencin alguna de la organizacién y redribuciones
de la funcién publica. Esto significa gue la seleccisn, la forma-
pi(’m, la carrera ¥ las retribiiciones son materiss que no pueden
inciuirse denirs da la competencis estatal, sino que correspon-
den & la competencia legislativa exclusiva de las Comunidades
Autdnomas, 3in sujecitén s nhormas basicas estataies, mAxime
cuando asl se dispons en log Estatutos de Autoaomia, coma
ocurrs con ¢l de Catalunia en sus artlculos 9.1 y 161, La preten-
sion del proyvecto de LOAPA de alterar el régimen de compe-
tenciag mediante la tnclusién desfigurada de precepios de Ia
Constitucidn alemana, qus el constliuyenta espaiol tuvo clara-
mente fresantes pers que n6 quiso incorporar al tuxto consil-
tucional espafiol, supona une fiagrante vulperacidn de éste ¥
la correlative calificacién de inconstitucionaies de los preceplos
impugnados,

El articulo 37.3 atribuys al Estado la posihilidad de homo-
legacién, via por la que los funcionarion <propioss de las Co-
munidades Auténomas pueden emigrar hascia el Estado y otras
Comunidades, perdiendo aquefla condicidn, no obstante reco-
nocerse su exisiencia en sl artfcle 37.1.

-

El arttcuio 32.5 exige st informs del Consejo des Eatade
para imponer e los funcionarios transferidos la sesncléa de -
separacion del servicio, creande, en sl pianc de las garantias
runcionarialés, una desigusldad de tratamienio con el reste
gal funcionariade comunitario, coptraris al principic de igual-
iad consagrado en el articule 14 de la Constitucidn, revela~
aura, por demas, de que 8l funcionario transferido no es tan
p;upio de las Comunidades Autonomag como el articuio 37
afirma. :

Finaimente, la representacitn del Conseio Efecutive de Im
Generatidad estima precisa Jdenunciar el espiritu de recelo y
descoufianza  que inapive la redaccion del apartado 3 det ar-
ticuio 34 dol pruyecio respecto al personal gue, para Hevar a
termuinio i&s compelencias ¥ servicios iraspasados, se bhan visto
ubligadas a contratar las Comunidades Auiénomas, y pone de
manifiesto la inconstitucionalidad de dlcho precepto al no te-
ner en cuedbla agueilos cusos en gue la contratacion ss hays
efeciuadg por coogursg pubiico, supuesto en el que se siimiea
.6 evenlual vulneracién del articule 23.3 de la Constitucitn
y con elio e! fundamento de la prohibicidbn contenids en el ar-
ticule 34.3 del proyecta. Al establigcer con carkcter general que
al personai cuntratado no se le podsd reconocer pingun dere.
cho. preferente, vulpers de hecho lo que el articulo 103.3 dis-
pens ¥ coloca & dicha personsl s peotr situscidén que el pven-
tual o interino de les Comunidades Auténomas,

Por uiumo recuerds gue la Ley catalana de medidas ur-
gentes sobre la fuacién pablica, de 4 de junio de 1881, fue
declarada constitucienal por st Tribunal Constitucional en sen-
tencia de 8 de febrero de 1982, y en sha, refirféndoss & la fu-
tura incorporacion, come funcionsariog de carrera, dei personal
ai servicic de la Generalidad, se precisa que «... nada impids
a is Generslidad, siempre que respete 12 legislacion basica
del Estada, establecer, a su vez, con sl rango gue estime ade-
cuado, los principios de su propia especificidads {Fundamanto
primerock.

si. Pars la representacién del Parlamento ds Cataluda, pue-
de afirmarse sia VYacilacioneg Que la regulacién de la funcién
publica en ei proyecto da LOAPA supone un vaciamlentc prac-
hcamedte total del articule 10.1.1 dsl Estaiuto de Autonamia;
05 preceptos que infegran el titulc VI no cumpien los requl-
sitog qua la Constitucién establece pars las leyes organicas,
tags de armonizacidn o las de hases, y, o0 consecuencia in-
vaden [a competencia legislativa de la Generalidad. :

Al establecer. en fos articulos 3¢ y 37.2 —sefala— el conte-
nido de unas bases f{uturas, interpone enire ei complejo Cons-’
titucién-Estatuto y las corrvespondientes leyes de bases un
cusrpo extrafto sin base constitucional, con lo que, por efecto
da la congeiacidén del rango, resultard impusible para fuiuras
teyes da bases valorar le que debs considerarse basico o fum-
dainentai. ) .

Aupn considerando que no es 6l momoento de precisar el wl-
capce de las normas basicas en materia de funcién publica,
qus no puede delimitarsa apriorisiicamente, no quiere dejar
de sedalar guet af predeterminar el costenido estructural de
las musmeas se estd infringiendo el articulo 149.1.18 de la Cons
titucién en relaciom con ei articufo 101 del Estaiuto de Auto-
nomia de Catajuita, El mencionado articulo de la Constitucion
—precisa— resérva al Estado las baseg del -régimen estatu-
tarlos de los funcionarios, pera no puede confundirse régimen
estatularic con medelo o sistema- organizative de la funcida
publica, gua puede variar segun las compeétencias y laa opcio-
nes poltticas concretas de cada Comunidad Auténoma y es
una consecuencii necesaria de! modelo organizativo de sus
instituciones de autcgcbierno. Basta una simple lectura —afia-
de— de los articulos 34 y 7.2 de! proyecto para comprobar gua
consagran un concepte de iagislacién bésica astatal gue afecia
gravements & las competenciag organizativas de !a Generalidad
de Cataluiia. P

Por otra parte, pons de maniflesic que la competencia de
la Generalidad en materia de funcién pGblica no es exclusiva,
por lo que no cabe une ley de armonizacidn en esta materla:
¥ que, en cualguier caso, 18 lay de armonizacidn no puoede re-
mitir nunca a otras ieyes de caracter ordinarip, cemo sucede
con el articulo 35

Precisanda el vicio de inconstitucionalidad de este ariigu-
lo 35 y des otros del tituls VI del proyecto, la representacidn -
del Parlamento de Catalufia hace las siguitntes apreciacionds;

El arflculo 35 otorga al Estado competenclas administrati-
vas cuando, sl bien es cigrte qua no as posible la exisiencia
de Cuerpos nacionales sin una. reglamsntacién; & inclusive,
en ciertas materiag una gestién centralizads, también lo es
que ni las leves da armonizacién, ni laa de bases, pueden otorgar
competencias regiamentariag mi ejecutivas al Estado. De lo gque
se deaprende que junto con el articule 33 estdn vicladoa de
inconstitucicnalidad les artfculog 23,1, 2, 3 v 5,y aT.i vy 3.

El articulo 32.1, en relacién com el 31, dispobe que la Ge-

neralidad asumira las obligaciones del Estade correspondientes
& los derechos sconémicos de log funcionarios transferides. No
se iratea de respetar upos minimos derschos adguiridos, come
dispone el Estatute, sino de gestionar uwnos derechos que se-
guira fijando e! Esiado,- incluss a nivel reglamentaric o por
aciog individualizados. -

El articulo 322 encomienda al Estado la provisién de va-
cantes en servicios ya transferides a jag Comunidades Autdng-
mas. No se estableca, por tants, una regulacidn sobre el modo
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de cubrir las vacantes las Comunidades Autdnomas. sino que
se otorga al Estado una evidente competencia edministrativa
de gestién. La Administracién dei Estado convocard y resol-
?Brél i;::ﬁz?l?gugzsgs priva .a 1a Generalidad de competencias 'ad-
ministrativas en la gestién de MUFACE, de Jas Clases Pasivas
y da la Seguridad Social. Se traia de compstencias edminis-
trativas de gestion; en este cmso, sdemés conferides especifi-
camente & la Generalidad en e} artfculo 17 del Estatuto cata-
lan, por lo gue respecta 8 in Seguridad Social, v en el ar-
ticulo 921 del misme texic legal, que enumera entre las ma-
terias de competencia exclusiva de 18 Generalidad el ~Mutua-
lismo no integrado en el glstemn de ls Seguridad Social».
F] ariiculo 32.5 otorge tamblén una competencia de cardc-
ter administrative al} Estade. Al exigir dictamen previo de!
Consejo de Estado en el supuesio de sanclones dz_sclphnanas
gue impliquen separacién de! servicio de funcionarios transfe-
ridos esta preceptuande una intervencién de la Administra-
g:)?:;,uﬁfla, Por otra parte. al limitar la i_ntervepcién del Con-
sejo de Esiado a los funcionarios transferidos, 5in que se €xija
para los otros funcionarios de la Comunidad Autdénome gque
no proceden de la Administracion estatsl, se establece una
desizualdad gue vulnera el articulo 14 de la Constitucién.
El erticulo 37.1 atribuye a ls Administracion del Estado la
posibilidad de establec]er programas minimes. Nos hallawmbds
una testad reglamentaria. .
antgi articm 73 atrigbuye al Goblernc la potestad de homo-
logar Cuerpos o Escalas de funcionarics a los sfectos alil pre-
venidos. Dado el caracter dielt titularddella ;?;nmp:tencia, e5 in-
dable #1 cardcter adminisirative de .
duTi;mehién algunag normas -del titulo VI --seftala la Tepre-
sentacién del Parlamento de Catalufla-—- vulneran an su con-
tenido material la Constitucién. Ello ocurre can el artilcul_e 32.5:
pero también los articulos 322 ¥ 34.3 concuican el principio
de igualdad establecido en Jos articulos 14 y 103 de nuestra
Norma fundamental. No pueda privarse a las Comunidaedes
Auténomas de la posibilidad de contratar personal, como hace
et articulo 322 cuande esta posibilidad permanece sbierta
para tedas lag Administraciones publicas. Si ias Comunidades

Auténomas hubiesen de tener mencs autonoinia gue ios Ayun-

" iamientos o los Organismos Auténomos seria muy oira la re-
:{ulacionsconstituciogna] de ias mismas Con la discriminacién
aludida, et proyecto de LOAFA entra en contradiccién con su
propio articulo 5.2, que estabiece gque teg normas Rrmoniza-
doras vinculan & la legislacién del Estado y viola los articu-
los 14 103 de la Coastitucibn.’

Asinfismo vulnera los articulos 14 ¥ 103 de la Constitucion
a! articulo 34 3 del proyecto en cuanto priva a un determinagia
numers de ciudadanos de la posibilidad de seudir a oposicio-
nes restringidas. Dicha técnica ha sldo y es profusamenta
utilizada por las Administraciones piblicas, y tampoco %
prohibe su uso con carédcter general a las Comunidades Autd-
nomas. Perc & eolla no podra acogsrse el perscnal contratat_io
por las mismas con anterioridad a la aprobaclén de la legis-
lacién de bases de! Estado, con lo que se realiza una discriml-
nacion contra estos ciudadanos, contraria sl prindipio ds igual
dad consagrado por nuestrs Constitucién

52. También la representacién de los 50 Diputados estima
que lag normas contenidas en el titulo VI del proyecto de
LOAPA mo cumplen los requisitos gue la Constliucitn ests-
hlece para lms leyes orghnices, las de armonizacién o las de
bases ¥, en consecuencia, invaden la competencia leglslative
v ejecutive de las Comunidades Aulénomas.

E! caracier no armonizador del titulo VI se reflein. & su
juicic, €n los siguientes aspectos: a) La totalided ds los pre-
ceptos del mismo y. las disposiciones adicicnales gegunda y ter-
cern harcen referencia a materias pertenecientes a la compe-
tencia compartida del Estado con lpg Cemunidades Auténomas,
'y en todos esios supusstos el empleo de la técnica excepclonal
de lm armonizacién ng tiene la menor fustificacidn nl razén
de ser: bl No se limita a armopnizar disposiciones normativas
de las Cemunidades Auténomas en materia de su competencia
exclusiva; su contenido va mAs alld de I pura enunciacidn
de principios armonizadores, para entrar en ineguiveces regu-
laciones de detaile.

Los principlos de. una ley armonizadora —sefiala— no pue-
der alterar la distribucién de competencias constitucionales;
per elle es precisc examinar, con cardcter previo, diche orden
competencial en lo que a la funcién publica se refiere.

De acusrdo com el artfculo 149.1.18 de la Constituciém, co-
rresponde &l Estads fijar lag bhasea del régimen sstatotario de
les funcionarios pablicos, dentro del cual considera la doctrl-
na que pueden incluirse las situaciones administrativas, sl ré-
gimen de incompetibilidades, las retribuclones
jubilacién, las vacaciones, e} régimen de infracclonsa, sanclo-
nes y premios, etc. En cierte maners, la reserva al Estade de
laa bases del régimen estatuptario. garantiza of principieo de
lgualdad establecido en el articulo 148.1.1 de s Constituclén

Ahora hien —afiade—, ne ha de confundirse sl régimen es-
tatutaric con el modela o sistema de organizacién de la fun-
clén puabllca, gue pusde ser sstablecide de manera diversa en
virtud de los Estatutos de cade Comunidad Auiénoma; sistema

-o modelo de organizacién qus e5 una consecuencis necesaris
del modele orgenizative de sus institvclones de autogobierno.

Fstado, aun cuando se trate de la administracién

minimas, la:

Este sisteme organizativo comporta el establecimienta, en
coherencia con !ag instituriones creadas, de clases ¢ cuerpos
dat funcionariado, lag categorias deoniro de ésios, la existencla
de personal diverso pero complementario del! funcicnarisdo.
tas gondiciones de acceso a la funcidpn pablica, los ascensos ¥

_rreslados ¢, en definitiva. fodo jo que responde B la organi-

zaridn de una funcién publica para servir & unas Administra-
'ciones auténoinas.

En consecuencia —concluye—. corresponde al Estado la fije-
cisn de las bases del rézimen estatutario de los funciomarios
piblicos ¥ puede corresponder g las Comunidades Auténomas,
en virtud de sus respectivos Estatutos {de acuerde con el ar-
ticulo 19.3 dp la Constitucién}. la’ organizacién de la funcién
piblica de su propia Adminisiracién ast como la de los entes
locales de su terrltorio.

Dichka competencin —precisa— ha aido ssumida en 8] Es-
tatuto de Catalufla (artfcules 10.1.1, 8.8 y 8.1}, Estatutn Vasce
larticulo 10, en sus apartados 2 y 4}, Estatuto de (Galicia (ar-
ticulog 28.1 y 27.1} y Estatuto Andaluz tartfculos 15.1 y 131},

Una vez heches estas consideraciones prevlas, la represen-
tacién de los 50 Diputades pasa a analizar e} articulado de!l
titulo V1 del proyecto, respecte gl cua) hace las siguientes pre-
C1BIOTES:

E! contenide del erticule 31 dificilmente puede considerarse
come propic de una ley de armonizacién. Su texto no s Te-
fiere a disposiciones normativas da las Comunidades Autsno-
mas; contieneg un conjunto de normas cencretas dirigides a ta
Administracion estatal, relativas a los funcionarios gue hayan
de ser transfsridos y a la recrganizacidn de log departamentos
ministerinies de acuerdo con las exigencias que e} proceso
autondmico comporta. : ’ ’

En otro orden ds cosas, el pArrafo 8 del articuls 31 es in-
constitucional por exceso, ya gue extiende su contenido nor-
mative a tuestiones que nada tienen gque ver con las bases o
principios de! régimen funcionarial.

Par lo que al articulo 32 Ee refiere, ey de sefislar gue ia
transferencie de serviclos no es mhAs que una consecuencia de
la asuncitn de una competencia estatutaria, competencia gue
implica 1a facultad de organizar el gservicio y articular ia fun-
cién pablica a 81 adscrita. bLe transferencia comportas un cam-
bic de titularidad y, una vez realizada. tanto Jos medics ma-
teriales como 108 personales guedan aometidos a la competencia
autonomica, sin perjuicic de ias reservas a favor del Estado
que :tcsya establecido la Constitucion: bsses, legislacién basi-
ca, sto.

Esta resclucién de dependencia aparece recogidz en las dis-
posiciones fransitoriag 2.* de}! Estatuto wvasco, 8* del catalan,
4.* del galiego y 2.* del andaluz. .

El ntimerg 1 del articulo 32 establace coherentemente e] prin-
cipio de integracin organica y funciomal sn 1a Comunidad
Autémoma de los funcionarios transferides, pero algunas da
las normas de dicha articule contradicen ese primcipio. Asl, en
tos apartades a), b} ¥ ¢} del numero 2 se excluye con caréc. -
ter indefinido & las Comunidades Auténomas en el procedi-
miento para ls provision de vacantes relativas a los servicios
traasferidos o gue hayan de transferirse, con la anice salvedad
de la contrataclon de persansl Interino y para puestes de tra-
balo de caracter politico o de especial confianza; tal exclusién
pugna frontalmente con o] principio de dependsncia del per-
sonal adscrito m dichos serviclos.

Ademads, sl articulo 32.2 ne puede considerarse armonizaedor,
Puss no se refiere & disposiciones normativas de las Comu-
nidades Auténomas, ‘ni tempoco pueds inclufrsele dentiro de
la Jegislacién bé&sfca prescrits en e} artfculo 149.1.18 de
ta Constitucién, ya gque no contiens las bases de! régimen
estatutarie sine disposiciones de ejecucidn directes y concreta.
Par otre parte, al ctorgar al Estado una evidente competencia
adminisirativa de gestién, invade iss competsnciag que corres-
ponden a la Comunidad Auténoma en virtud de su propio
Estatute. -

También conculca el principio de igualdad establecido on
los artjculos 14 v 103 de la Constituclén al privar a las Co-
munidades Auténomas de l1a posibilidad de contratar personal,
cuando dicha posibilidad gqueds absolutaments ahierte pars el
rosto de las Administraciones piblicas,

Por lo que concierne s la Comunidad Autdncma del Pals
Vasce, el articulo 32.2 modifica dirsctamenie narmas concretas -
de su Estatuto de Autonemid al modificer aquellas gue, en
estricta ejecucién de Ia disposicién transitoria sepunda del
mismo ha establecide la Comision Mixta de Transferencias.
(En esta puntc el representapte de los Diputades reproduce
ia argumentacitp contenids en los escritos del Gobicrno y
Parlamento Veascos.) - )

En cuanto a! artienlo 32.3, no aparece justificada la reserva
de los derschos adguiridos. establecide en su parrafo primera,
respecto s lgs funcipnarios estatalss que wayan incorporandosa
en el futyro & las Comunidades Auténomas, dado que las ros-
pectivag dispoticiones transitorims de los diferentes Estatutos
se refieren excluslvaments 8 los funclanerios traspasados.

Por otrs perte, la adscripeién indefinida a la MUFACE y al
régimen de Clases Pasivas-ne pueds considerarse como un de-
recho esencial en el rézimen estatutario de los funcicnarios
piblicos. Distinto gerfa que sl proyecto hublers establecido
aue i normetiva de las Comunidader Aunténomas respetase &
los funcionarics traspssados el nivel minlmo de prestaciones,
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“tanto por lo que hace referencia a las previstps en la Ley 29/
1975, de 27 de junie, creadora ds la MUFACE, como al régimen
de {lases Pasivas. Si bien en e®le casg el precepto no podria
cunsiderarse propio de una ley de armonizacion, sino, mas
bien, principio basico del régimen estatutaric de los f{unclo-
narios. :

Tampoco os propio de una ley de armonizacion ni de u
precépto basice [a exigencia de una gestion unitaria de la
MUFACE y de las Clases Pasivas. La posibilidad de una ges-
tion descenlralizada resnlta de- 10 Que disponen ios distinics
Estalutos en esta materia, ya gue la MUFACE y las Ciases
Pasivas se integran, segGn 'cs articulos 1 y 2 de la citada
Loy 281875, «-en 8l Régimen Especial ds la Seguridad Social
da ios Funcionarios Civiles del Estados..

Tambitn del articula 32.3, en su parrafe segundo, deriva
una concegcion de dependencia mediatizada de los funciona-
ring de 'os servicies traspasados, Aungue se trate de Una sim-
ple infurmaci¢n. puede suponerse Gue eXiste una voluntad de
contipuar manteniendo una relacidon orgénlca entrs la Admi-
nistracitn ®siatal y los funcionarios traspasados, incluso loa
adscritos a los servicios con posterioridad al momento del tras-
pasa. Dicho precepto vulners, ademas, ias competencias de las
Comunidades Autbnomeas para organizar —respstando las ba-
ses del régimen estatutario— la funcién pablica de todog loa
sgrvicios aedscritos a una materia competencial, utilizando ia
técnica lnconstitucional de reservar poderes adminisiratives de
¢jecucion al Estado.

Finalments, ¥ por lo que sp refiers al articule 325 es de
sefialar gue la exigencia de un dictamen preceptivo del Con-
sejo Je Estado. no recogida en ningun texte legsl, se aplica az-
clusivamente a los funcionarigs transferidos, con lo que se
sstablece una desigusidad entre los funcionarios de la misma
Comunidad que puede suponer la vuloneracidon ds los articu-
los 8.2 y 14 de la Constitucidn, )

Ni s Constitucién oi ios Estatutos de Autonomia de Comu-
nidad elgune prevén loa dictémenes preceptivos del Consejo de
Estade sn relacidn con la chservaacia del ordenamlients estatu-
tario;, ests modalidad da control de las competencias autondmi-
cas :a més alld de lo previsto en el articulo 153 de la Consti-
tucién.

Asf, pues, el precepto on cuestién afecta a la relaciom de
dependencia entre funclonario transferide ¥y Comunidad Autd-
noma, interfiriendo la competencia de la Comunidad en cuanto
al sjercicio de la poteatad disciplinaria respecto & su funcio-
nariado. Por su contenide sl precepto no pueds considerarss
armonizador. Tammpoce podria corsiderdrsele come un prscepto
basico del régimen estatutario, en primer lugsr por su ca-
racter no {general, sing extremadamente concreto (sGlo apiica-
ble a los {unciondrios transferidos), y, en segundo lugar, por
no podérsele encuadrar dentro del concepio E:nrégimen asta-
tutario tal como este ha sido definido,

El articule 33, en sus numergs 2 y 3, estaria afectado de
inconstitucionalidad por excess, al extendsr su contenido a
cuestiones gue nada tienen gue ver con laa bases o principios
del régimen funcicnariai a gue se refieren el artlculo 149.1.18
¥ el propio articulo 150.3 da la Constitucion, -

El articulec 34.1 va mas atla del concepto ds bases del régi-
men estatutario, pues los principios de seleccién, carrera y
retribuciones no forman perts de
tutario, sinc del modele o sistema organizativg de la funcidn
publica que puede corresponder competencialments a las Co-
munidades Autdnumas, de ecuerdo con jo dispuésio en sus Es-
tatutes. En esis sentldo, este precepto puede coasiderarse in-
constitucionat. Por ctra parte, es cfe observar gue utiliza la
técnica inconstituclonal de deierminaciép aprioristice por Ley
organica del contenido estructural ds las bases, al establecer
:;r‘camanido minimo de i@ legistacidn sobre régimen estatu-

0. .

El articulo 342 podria parecer que olorga a las Comunida-
des Autdnomas la facultad de crear sus proplos Cuerpos y Es-
celas funcronaria[eg, pero la expresion «dejando s salve en
todo caso las previsiones establecidas an este titules supone una
evidento vuineracion de las previsionss autonémicas. El examen
de loa articuios 34, 38 ¥ 37 det Provecto pene de manifieste gue
la creacién de Cuerpos o Escalas por parte de las Comnunida-
des Autonomas estd sometida a muHiples limitaciones que ex-
veden de [as competencias estatades, que ss coacretan en el ré-
gimen estatutario de los funcionarios,

. El articulo 343, formulado con caracter indiscriminade, na
tiene en cuentan ¢l qus la contratacidn haya padido hacerse
por concurse publico, em Cuyo caso mo se produce la posible
vulneracion del articulo 232 de la Constitucién. Por elle, al

establecer com caracter general que al persenal coniraiade no

58 l@ padra reconocer um derecho preferznte, vulnera da hecho
lo que prescribe el articulo 103.3 de la Constitucioma, dado que
en tal supuesto el accesp a la funcién publica se ha hecho de
acuerdo con los principios de meérito y capacidad, colocando, en
definitiva, a los funcionarios coniratados em peor situacion
que al personal eventual o interino de las Comunidades Au-
tonomas. A este respecto, cabe citar lgz sentencia del Tribunai
Constituctonal de & da febrsro de 1982, que s pronuncia sebre
tales exiremas. -

El articule 35 participa del méa importante de los vicios
de inconstituclonajidad de las normms examinadas, esto es,
olorgar al Estado competencias admunistrativas, pues no es
concebible ja creacién de Cuerpos Naciongleg sin una regla-

contenide del régimen esta- .

_ mentacién, & incluso, en clertas materlss, una gestion centra~

lizada,. : .

Por otra parts, al imponsr s la Adminigtracién de lag Co-
munidades Auténomas la obligacién de cubrir con funclonarios
procedontes de los Cuerpos o Escalas estatales los pusstos ca-
rreapondientes a las funciones propias de los mismos, queda
totalmente afectads y desvirtuada la competencia que esas Co-
munidades pueden aswmir para la orgacizacién de su funcion
publics.

El articulc 3¢ contiene un principlo dispositivo pars las Co-
munidades Auibnomas que nada tiens que ver con e eventusl
contenido de une Ley armoaizadora. .

Ei articulo 37 establace unas Hmitacicnes & la potestad de
1as Comunidades Auténomas para organizar su funcién publl-
cB Gue repuitan inadmisiblas,

La declaracidn coatenida en el articulo 37.1 sobrs ol es-
teblecimiento de programas minimoa y la celebracién ds cur-
sos de formacién y de perfeccionamisnto supone una intromi-
sion de la Administracién esiatal en ias compeiencias —regla-
mentarias y de mera ejecucion— de las Comunidadea Autd-
nomas.

E! articule 37.2 rebasa una veéz mas la compelencia estatal
astablecida en el articulo 149.1.18 de l!a Constitucién. La pe-
testad de fijar limites relativos en la veloracién de los méritos
generalas ¥ 8specificos, tanto para el acceso & los Cuérpos ¥
Escalas como para la resclucién de los concurses destinados
& la provision de puestos de trabajo, excede evidenteraents del
contenido del régimen oslatutario de los funcionerrics pablicos
y disminuye la capacided de las Comunidades Auténomas para
crear ¥ organizar sus propios Cuerpos y Escalas,

El articule 37.3 atribuye al Gobiernoc ia potestad de homo-
logar Cuerpos ¥ Escalas de funciomarios a los efectos alli pre-
venidos. Dado el indudable cardcter adminisirativa de esta com-
petencia, dicho precapto resuita inconstitucicnal, pues remiite
el establecimientic de normas basicas a un regiamenis,

El articule 38, por el que se crea el Consejo Superior de la
Funcién Publica, se delimita su compoesicién y se determinan
sus funciones, carece absolutamente de justificacién, tanto
desde sl puntc de viste organico como armouizador de la Lay.

Por altimo, la representacion de les S0 Diputados, impugna
asimisme [as disposiciones alicionales segunda y tercera y dis-
é:oslcion transitoria del Proyecto, por vulperar el articule 149.3
e la Ceonstitucicn, basando la impugnacién en ios Mismes ar-
gumentos utilizados enleriorments en relacién con la compe-

.tencia sutonémica en materia de funcionarios y personal con-

tratado ¥ con la himitacién de las competencias que, con carac-
ter exclusivo, ha asumido 1a Comunidad,

53. Seiflala el Abogado del Estado que los principivs o ori-
torios que informan el procese de transformacién del Estado
centralizade en un Estado de las Autonomias pueden reducirse
a ires: : :

a) la nocién de transferencia o traspaso funcicnsrial.

) la garantia de los derechos individuales corrsspondien-
tes & los funcionurios afectados por la transformacidn,

¢} El asegutramiento de la coordinacion entra las distintas
Adminisiraciones pabticas.

sl Con |a transferencia de funcionarics expresgmente CoR-
templada eo el articulo i47.2.d) de la Constitucion se pretonds
~declara— asegurar desde el primer momentg el correcto fun-
cicnamisnio de las' Administracionses autondmicas y evitar los
desmesurados costes de la duplicecitén de funciones pubiicas,

b} Pero ess principio de transferencia se completa en ios.
Estatuios de Auicnomia por oire cuya exigencia Gltima resalts *
también del mismo texto constijucional: l& garantia de los de-
rechoa Individuaies correspoadientes & los funcionarios afec-
tedos por el procesc de_tra.psformacidn del Estado.

Escs derechas dal funcionaria gue sn sl proceso de trans-
ferencia se garantizan no son derechos individuales; no cabe
su ejercicio al margen de los demas funcionarios, Peor elle, las
propias disposiciones estatutariaz antes mencionadas articulan
le garaniis de los derechos de cualquier orden y natucraleza
correspondientes a los funcionarios en 21 momento de su tras-
peso & las Comunidades Autonomas, mediante el mantaaimien-
ic de su conexidn con el Cuerpo o Escala esialal de orizen.

Pero, ademas, sl Abaogado del Estado destaca tomo esta
mayor intensided en ia proteccidn de los derechos de los fun-
cicnarios transferidos supone un desarrclio del principic de
iguaidad concretado en cumnto a la funcién publica sn el ar-
ticulo 23.2 de la Constitucion. La tutela dispensada por esie
artfculo —precisa— no se agota en sl momento del mcceso ini-
cial, sino que ha de extenderse al deracho de carrera dentro
de !s Administracién, y siande finalidad primordial del tifu-
lo VI del Proyecto gerantizar estas exigencias del articulo 23.2,
resulta jusiificeda la nsaturaleze no sélo armonizadora, sino
también organica de estos preceptos. .

¢} En cuanio al tercer criterio inspirador del proceso de
tranaformacién del Estado —el de coordinacién entre las dis-
tintas Administraciones pablicas— seiiala el Abogado del Es--
tado gue, aun ung vez definitlvamenie concluida la consirue-
cian del nuévo modelo de orgauizacién territorial del Estado,
hebra de seguir jnspirandold, :

F] deber de golaboracién, gue no e precise justificar en pre-
ceptos concretos —declara—~ se ancuentra implicito en la
pia esvncia de la forma da organizacidn territerial del Estado
qua s¢ implants en ia Constitucién, aunque Do es ccicso re-—’
cordar que el principie de coordisacidn, en relacién con, las
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Comunidades AutSnomas, se eleva por la norma fundamental
s le consideracifn de nno de sus principios de actuacién {ar-
ticuios 103.1 ¥ 1521 :

Desde lubgo —efade—, no seria rongruenie con sse prin-
ciplo de coordinaclén, y con la nocion de cooperacién en gue
descanga, o] modelo de funcidén publice guténoma -—No ya pro-
pia, sino rigidemsnte separada ds las restantes burocracies es-
tatales y autondmicas— que se disefia por los recurrentes, y
de manera especial en e} sacrito de la representacion del Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cetalufia

La competencla autondmica resultanta del articule 147.2 d},
Io mismo que las demAs competenclas, incluse ias verdadera-
mente exclusives de las Comunidades Aut6nemas, quedan -
mitadas por el interés general, concretado en lm mpreciacidn
por parte de las Cémaras (articulo 150.3 de la Constitncion)
de 1a necesidad de una regulacién homogénea del proceso gde
tranaferencia y, sn tode caso, ls regulacion particular en cade
Fstatuio de la trensferencla de funcionarios & una Comunidad
Autdnoma no sirve pars exclulr nl puede impedir la regula-
&én con carhcter general de osa misma materis pars todas las
Comucidades Auténomas hecha por una Ley de armonizacidn
con a] fin de ordenar homogénea, racional y coordinadaments
dicha proceso.

Una vez hechas tag consideraclones generales ante_riores‘ el
Ahogado dej Estado pasa & exponer sus puntos de vista schre
los praceptos que integran el titulo VT del proyvecto de LOAPA,
que pueden ser sintetizados del modo sigujente:

Por lo que respecta -a] articulo 31, sedala primeramente gque
su apartadc 1 descansa scbre dos criterios plasmados en 1a
Constitucién ¥ en los Estetutos de Autonomin: la ransferencia
a las Comunidades Auténomas de los ‘funclonarios adscrites &
tog servicies publices que; an razén del nueve modelo de or-
gamizacidn territorial del Estade veyan- & ser asumidos por
aguéllas. v el respeto a los derechos adguiridos que, recogida
en log Estatutos de Autonomia, encuentra su fundamentacién
aitima en los articulos 9.3 y, singularmente, 232 de la Cons-
titncidn. De otre lado, el apartads 2 concreta diches derechos
‘que aparecen garentizados a través de la conexién con e] Cuer-
po o Escala de origen y, an este gentldoe, el mantanimiento de
la pertenencia a ins mismos no es sino un modo abreviado de
axplicitar el resnete a los derechos adquiridos.

Refiriéndase concretaments & loa derechos econdmicas, esti-
ma gque .la competencis autonémica se encuentra timitada por
la competencis estatal recomocida en el articulo 149.1.18 de la
Constitucién y por €1 limits geners] derivadc del principio de
solidaridad ¥ lag exigencizs de buena fs que se traducen en &
toma ek consideracién de los intereses del Estado y de las
restantes Comunidades Auténomas, ¥ que el respeto a Jos de-
rechos adguiridos incluye de modo incontrovertido a los de
naturaleza econtmica. For oira parts, o] contenido garantizado
an 8] articulo 3l.2 no conduce necesariaments, en su opinitn,
a la total y absoluta identidad de remuneraclones, puesic que
o} respeto a los derechos econdmicos se traduce en ia aplica-
bilidad de los conceptes retributivos basicos y complementa-
rios correspondientes s los funcionsarios de los Cuerpos o Easca-
lag de origen Que permanp€zcan en servicio activo.

En cuanto el apartade 7 (la constitucionalidad de los apar-
tados 3, 4, § 7 8 del articulo 31 no se cuestiona) y respecto s
la modificacién en &) Introducida respecto al srticulo 8.2 del
Real Decreto 2338/1980, de 26 de septiembre, sefiala qus tal
modificacién es rfectamente compatible con la disposicion
transitoria segunda det Pstatuto Vasco y las exigencias del ar-
ticulo 152.2 de Ja Constituclén, ademds —declara—, dicho apar-
tade no se refiere nl supuesto de gue, recibido ya el servicle
por la Comunidad Auténoma. se produzca una vacante (hipd-
tesls regulada en el articuls 32,2, a), sino & wn momento ante-
rior en €! que fodavia no se ha consumads mas que la primera
fase —voluntaria— de la transferencia funcionarisl, siendo ne-
cesario Que se lleven a cabo los destines forzesos con arTeglo
a este artfculo 31.7 para gue pueda considerarse producida la
sransferencia del servicte. .

Dado que tampoce se cuestions I comstituclonalldad del
apartade 8, pasa a examinar el apartade 8 y en relectdn con
4] pone de manifiesto que el titulo VI del proyecto mi es la
fey bhsica previsia en sl articulo 146.1.18 (munque aigunos ds
mug preceptos constituyan normas bésicas en gentido material)
n! encuentra su fundamento habilitante en diche articulo sine
er la mpreclacién de un Interds genaral en la armonizacion
de la funcién pablica autondmica, es decir, en el articulo 1503
de la Constitucian,

Finalmente, maniflesta que al apartado 11 del articulo 31
pone de relieve el carficter transitoric de la regulacidn con-
tenida en dichs articule y priva de sentido a las alegaciones
formuladas por los recurrentes schrs el iratamiento fndefi-
nidaments diferenciado dsl servicio estats]l traspasado e las
Comunidades Autdnomas.

Pasando a examiner sl articulo 32 del proyecto, sefiala el
Abogado del Estado que el apartade 1 de este precepto es co-
rrelato obligado del artfculo 31.1 y 2. Freats a lo sostenido por
e} Conselo Eijscutive de Ia Generalidad, o roachazo de la ri-
gida seperacién de burocracias no implica. & su jaicie, la con-
golacién en su actual situacién de lag vacantes que se produz-
can en los servicios transferidos, n! priva a la Comunidad Au-
ténome de Ia posibilided de recrganiZar tales vecantes. El me-
canismo de provisidén estatal opera una vez gue la Comunidad
determine la organizacién del eervicie asumide y, ea conse-

-~

cuencia  ias vacantez gue de osa organlzacidn resulten wa
cantes que ha de concretur en la comunicacién aindida en el
articulo 32.2. al.

En cuento 8! apartedo 2 de) articulo 32, manifiesla que no
oxiste dificultad dogmética erx gue los principios armoniza-
dores estsblecidos con arreglo sl articulo 1503 de la Consti-
tucidn, e incluso la propla legislacién estatal basica, delimiten
competencias de gestién a favor de la Administracién del Es-
I.Lgic‘lc}ﬂo gue aparece corroborado por el articulo 28.2 de la

Examina lusgo e Abogado’ de] Estado la issis mantenids
por lag representaciones de los 50 Diputados y las instituciones
vascas, que sostienen la imconstitucionalided del articuls 322
por supeoner une modificecién det articulo 82 del Real! De-
creto 2335/1080 de 28 de septiembre, modificacidén unliateral, al
margen de la Comisidén Mixta previste en la disposicién tran-
sitoria segunda, 1.1.% que comporta la infraccion del articu-
lo 152.2 de 1a Constitucidon

Tal argumentacién —sefiala— vlens a trasladar el caricter
estatutaric de la Comisién Mixts & sus productos normativos.
Ademas. de]l mismo modo que la ley de armonizacién puede
afectar a [as ieyes dictadas por gl Parlamente Vasco en ma-
teria de competencie exclusiva de Ja Comunidad, cabe tamhbién
que dicha iey modifique un Decreto en el gue la Administra-
ciébn del Estado recoge acuerdos de la Comisidn Mixia pari-
taria, tanto més cuanto que el cardcter armonizador del ar-
ticulo 32.2 resulta evidente.

En relacién con et tltimo incise del artfculo 32.2.a), espe-
cificements cuestionade por las insiituclones vascms, estima el
Abogade del Estade que lo grlmam que of preciso poner de
relieve &s que la oficialidad de oiro Idioma, ademas del caste-
Nlano, en e} territorio de una Comunidad Auténoma, resultante
de los correspondientes Estatuios, el consiguientie derecho
subjetivo da los ciudadanos de esa Comunidad e utilizarle, no
fmmplica que 8dlo puedan ser funcionarios en la Comunidad
gqulenes conozcan aquel idioma. El conocimlento del mismo es
imputable a la Administracién sutondmica en zu conjunta, no
individualmente a cada uno de sus servidores, La circunstan-
cia de dominar esa lengue constliuird un mérito pars la pro-
visién de vacantes (asfi lo reconcce el articalo 322.a), pero
nuncea up factor excluyente, puesto que ello acarrearis paras
los funcionsrios exchildos una discrimineclén no razonabie, ex-
presements vedada por el articulo 14 de ia Constitucién v ias
correspondientes disposiclones estatutarias, y especfficamente
contraria al artfculo 23.2 dea la misma En cuantc a la ponde-
raclén de la implantacién real de la lengua cooficial, le parece
una erigencia derivada de les principios de mérito y capaci-
dad que para el acceso & la funcién publica impone =] articu-
lo 102 de la Constitucidn, va que sdlo desde una contemplaciém
pragmitica de la reaildad ¥ no en abstracte puede valorarse
ol mérito que dentro de} sistema de provisién de vacantes haya
de suponer en cade caso ¢l conocimients del 1dloma cooficial
de la Comunidad, .

Por lo que atafie & las lotras b} ¥ c) del articulo 32.2, se-
fiala qus Gnicamente vienen a recager el criteric comstitucional
y estatutario de transferencia funcionarial, que quedarie vacio
de contenido sl respects a los servicies transferidos se per-
mitiera a las Comunidades AvtSnomas reclutar personal adn
existiendo funciocnerios estatales pusceptibles de transferencia
y. dado el carécter excepcicnal —reconocldo en la sentencia
5/1962, de 8 de febrero, del Tribunal Constitucional— del ais-
toma de contratacién, lo restringe & los puestos de trabajo de
cardcter polftico o de especial confianza, mieniras que para
las demis vecantes que definjtivamente s6lo puedan ser cu-
blertas por funcicnarios de carrera obliga B acudir al sistema
de interinidad. .

En cuanto al spartedo tres de} articulc 32, considsra e! Abo-
zade del Estado gue los derschos mutuales, pesives y, en su
ceso, de Segurided Soclal, forman parte de los que como ad-
quiridos se reconocen a los funcionarios transferides, y par-
tlende de! cerdcter armonlzador del titule VI, la gestién unl-
taria de esos dereches, exigida —dice— por su natursleza mu-
tual ¥ colectiva que trasclende el aAmbiio propic de cada una
de las Comunidades Auténoraas pera efectar al conjunto de
loa funclonarics estatales, le parece plenaments justificada.

Finalments, la informacidn riddica, prevista en el mismo
nimeroe del erticulo 32, responde, en su opinién, at -deber de
colaboracién dimanante dsl general deber de suxillo reciproco
entra sutoridades estatales ¥ autondmicess (en los términos
del Fundamenio i4¢ de la sentencia 18/1082, de 4 de mayo, del
Tribuna! Constituclonall, necesarto dada ia posibiildad de re-
Ingrese del funcionaric transferide al servicio del Estado.

La recta inteligencia de! artfcule 324 —manifiesta— exige
colocar este precepio en el plano de los derechos individuales
del funcionario transferids ¥ no en el mivel colectivo de 1a or-
genizacién administrativa. La dafiniclén de la categoria profe-
sional mediante la conexién al Cuerpo o Escale estalales de
origen no supure que la Comunidad Auténoma sl ejercitar
sus potestades de autoorganizacién haya de respetar «intactes
v congeladass las estructuras sdministrativas existentes con an-
tertoridad al trespaso de las éompetencias, ni tampocd que Bu
funcién pnblica propia {donde se Imtegran Ios transferidos)
ha’m de reproduclr ezactaments los Cuerpos y Escalas esta-
tales,

Fn cusnio al artfcule 32.5, seflals que este precepto modula
s potestad disciplinaria de 1a Comunidad Auténoma en sl
supuesto especitico de separacidn del serviclo, iptroducienda
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una intervencién estatal, de inispsided minimae, que consiste
en la exigencia del dictamen preceptivo pero no rinculanie
del Conselo de. Estado, ¥ que Do es gino una consecuencia del
principio generel de gerantfa de loa dereches adquiridos.

- No cabe suponer —afade— gue sl articulo 32.5 infringe el
principio de igualdad respecto de los demas funcionarios, dade
que los supusstos chieto de comparacién no son homogéneos
al no comportar el eiercicio de las potestades dlaclplinarias la
extincién de vinculos con ninguna otra Administracion pi.
blica en el ceso de los restantes funclonarios sstatalea ¥ de la
Comunided. ¥ tampoco amplia las modalidades de contral de
las Comunidades Autoromas: se trata, més bien, de una téc.
nica de intervencién cancurrents, en la linea de lo establscide
en los mOmaros 4 ¥ 8 del articulo 22 de la Lay Organica 3/1960,
de 22 de abril, o en ol nimero 2 del articulo 23 de la misma:

Finalmente, resulta claro para el Abogedo del Estado que
8] articulo 32.5 tlane naturaleza armonizadora, y asimismo Ca-
TActer org&nico por venir vinculada al principio de lgualdad
gegun criterios de mérito y capacidad gque fundementa la ga-
rantia de log derechos adquiridos por ios funcionarios traspa-
sados,

A juiclo del Abogado dal Estado, el articulo 33 del Proyecto
encuentra su justificaciéh em su cardcier orgénice y armoni-
zador. : .

. Sy apartado primero —pone de manifiesto— no es més que
una apliceclén del principio de igualdad consagrado en el ar-
ticulo 23.2 de la Constitucién v se dirige a evitar la rigide se-
paracion enire las burocracias autondmices, contrariaa a las
axigencias de racionalided y austeridad. El apartado 2 desarro-
lla el derecho permapents de opclén previsto enm las disposi-
ciones transitorias de los Estatutos, sin que el condicionamien-
to dé una estancia minima de dos afios al servicio de la Co-
munidad impligues Privacién sustancial del contenido de ess
derecho funcionarial Les apartados 3 y 4 araracen al sarvicio
del princlplo de coordinacién que requiere la movilidad Inter-
territorial, favoreclendo, ademés, a través de la politica de
traslados entre Comunidades Autdnomas, sl objetive final de
qus los Funcionarios se lotegrem duraderamente en la Comu-
nidad Auténoma donde deseen residir. i

Lz naturaleza armonizadora, en fin, del precepto justifica la
medificacién, alogada por el Gobierng y Parlamento vascos, del
Hea! Deocreto 2339/1980, ya que —declara— no cabe extender a
fsta disposicién la especial rigidez formal de las normas esta-
utarias. :

El articulo 34 conatituye también, s julclo del Abogado del
Estado, un precepio de naturaleza orgénica ¥y armonizadora.

la primera le viene dada sspecificaments —seflala—, ocorgus
el slemento de homogensidad que Introduce tiende & asegurar
la uniformidad en el trato de todos los funcionarios, pertenez-
tan o no & Cuerpos estatales,

En cuantw a su naturgleze armonizadors —Indica—, sl bien
es clerto gue el articulo 3¢ no se incluyé en la relscidn de
precepios ermonizedores remitida por el Gobierno, no puede
olvidarse que la apreciacién por laa Camaras del Interés go-
derai existénte en la armonlzacién quedd referida a la funcion
publica autonémics, objeto de todo e titulo VI, y en la que,
sin duda, incide of articule 34. Una vez tnés, sefaia sl Abaogade
del Estado, que ningur obsticulo se opone s la armonizacion
mediante técnicas de remisién, siendo perfectamenta viable el
reenvio 8 la legislaclén basica del artfculo 149.1.18; por oire
parte resulta, a su Ijuicio, svidents que la competencia atri-
bulda al Estado en sl articuio 149.1.18 da la Constitucion afecta
8 los criterios bésicos de seleccitn, carrera ¥ retribuciones.

_ En cuanto al apartadg deos del articulo 34, que incide scbra
las competencias normativas de las Comunidades Autdnomas
al impotier la creacion de los Cuan;pou o Escales mediante Ley,
se encuentra justificado, & juicio del Ahogado del Estado, por
ol cardcler armonizador que sseg(n apreciaclén de las Cama-
ras corresponde & Ia totalided del titulo VI, tncluids el articu-
lo 34. Pero, en todo casy —afiade—, dicho apartado, al prever
una reserva de Ley, tradicional en nuesiro ordenamiento, ex-
plicitada hoy en el articulo 8.1 del Real Decreto-ley /1977, de
30 de marzo, ¥ congrugnte con el articulo 103 de la Constitu-
cién., aun &l careciss dp naturaieza armonizadora vincularis
a las Comunidades Autémomas como precepto bLasico em sen-
tido material a tenor del articulo 1411.18 de la Constituctan.

En e} anallsis del apartado tes del articulo 34 ha de par-
tirse, a su juicle, del caracter excspcional con gue, segun la
sentencie del Tribunal Constitucional 5/1882, de 8 de febrero,
se configura en nuestro ordenamilento funclonarial sl sistema
de contratatién de funcionarics, v de la dificil compatibilidad
de los procedimientoa ‘'de acceso restringide con el principio
constitucional des acoeso s la funcién publica en condiciones
de igualdad y segin criterios de mérito ¥ capacidad.

Por lo demds, la prohibicién de]l articulo 343 no le parece
¢oniraria al principic de igualdad. En relacién con el perscnal
Sventua. e Intering de las Comunjdades Aut6nomas, porquse,
segun resulta de los debates parlamentarios, dicha prohibicién
alcanze no sdlo al personal contratado en sentido estricto, sine

también al reclutado com cardctar eventual o interino. En re-

lecién con e) personsl contratado con posterioridad —sefialag—,
ol supuesto de comparacién no se producira hasta que se dicte
la legislacién correspondienta. En cusnio al personal contre-
tado per cotras Adminisiraciones phblicas, cuyds derechoy de
accesu preferente se concretan en reserve de plazaa de haste
e] 25 por 100, establecida en la Loy 7071978, de 23 de diciembre,
no existe la igualdad ds supuestos de hacho ¥ de fundamentos

jurfdicos que determinaria un tratamiente uniforme, resultande
razonahle el tratamiento desigual estabhlecido,

Por otra parte —aflade—, los articulos 23 y 103 de la Cons-
titucién obligan a sextender a todas laa Admizistraciones pa-
blicas la prohibicién de accesoa preferentes, y la subslstencla
de lp reserve de plazas ha de interpretarse como manifesta-
cion de un criterto de respeto s derechos individuaiments ad-
quiridos, perc nunca Como argumento wallde para cuestionar
la correccién de una norma de derechg objetive. .

Comentanda el articuia 35 del proyecto, sefala el Abogado
del Fstadn, que del blogua de Constitucién y Estatutos se des-

.prende gue eXistan funciones publicas desarrolladas en lags

Comunijdades Auténomas gue se prestan por psrsonal integrado
en un Cuerpo Unica; ests es ol caso de los Jueces y Magistrados
tarticulo 122.1 CE), del personal integrado en la Administracin
Militar, de ios Notarios, Registradores de la Propiedad y Mer-
cantiles, Agentes de Cambio y Bolsa ¥ Corredores de Comerclo,
Ningun sentide —dice—~ tiene conceder a los supuestos previstos
en log diferentes Estatuics un caricter itaxative, exciuyente del
mismo Tégimen pars otros supuestos en los que también apa-
rezca justificada la inclusidn de determinados puestos de tra-
bajo en un Cuerpo unico, Las variables exigencias de la reali-
dad sociel ¥ el progresive desarrollo ngrmatlve que adecue las
diferentes Instituciones al nuevo modelo copstitucional de or-
ganizacién territorial del Estado explican gue se difiera a una
ulterior fijacitn, caso por casg y con la cautela que supcoe
requerir para ello porma cton fuerza de Ley, la concrecién da

" @sos Cuerpos da caracter nacional, Por otra parte —afiade—,

la mera peosiilidad de que existan Cuerpos de cardcter nacional
no comporte privacion de las potestades autoorganizetorias de
lag Comunidades Auténomas, En cuanto a las compsencias nor-
mativas ¥ de gestidn para la Adminisiracién dei Estado qua
resuitan da la existencia de estos Cuerpos de cardcter nacional,
basta, en su opinisn, con decir que Se encuentran justificadas
por tratarse de [uncionarios estatalss.

Finalmente, e} contenide material del articule 38 justifica,
a 'su juicio, su naturaleza armonizadora, pues en 4l se deia
establecido el principio de loa Cuerpos de caracter nacional y se
condiclons la asignacién de ese caracter al establecer sl limits-
que comporta la reserva de Ley. | . :

Refiriéndose al articulo 38 de¢i proyecto, el Abogado del Esta-
do pona de manifiesto que esie articulo establéca una téchica
de colaboracién, a iniciativa de las Comunidades AutSnomas,
que facilila sl logro de las finalidades de coordinacifn: & que
sirve el titulo VI, ¥ se integra en la ordenacion general de la
funcién pabiica autonémica; también declara que ru naturaleza
dispositiva no hace perder al precepto su carActer armoenizador,
¥a que, una vezr presente la iniciativa de la Comunidad, ha das
aplicarse al contenido de sus previsiongs,

* En cuanto al arttculo 37, manifiesta gque log epartados + ¢ 2
del mismo aparecen directamente vinculados al derecha funda-
mental de acceso a la funcién piblica en condicionas de iguai-
dad (articulo 232 CE) concretadas (articulo 108 CE) en los
criterios de mérito y capacidad, por 1o que resulta plenamente
justificando el carécter no sSlo armonizador sino tambidn orga-
nico de dichaos preceptos. Por otra parte —afinde—, la- posibili-
dad de establéecer programas minimos ¢ de fijar limites relas-
tvos en la valoraclén de los méritos generales y ospeclales no
desborda Ja competencia estaial resultante del articulo 149.1.18 .
de la Coastitucién, pues la regulacién de la seleccipn de los
funcionarios piblicos incide en el dereche al acceso en condi-
ciones de igualdad, de moda que, aun & falta de ﬂ.guel precepto,
la conjuncién del articulo 232 con el 14811 CE llevaris a
atribuir sl Estado la competencia psra regular les condiciones
basicas que garanticen dicha igualdad.

El Abogado del Estado encuentra desproporcionado decir
gque con el apartado 3 del articulo 37 —dirigido a favorecer la
coordinacidn facilitande la movilidad interregional de los fun-
sionarios propies de c¢ada Comunidud— «se arruing la pgsibill-
dad de un funcionariado proplo ¥ diferenclado de éstas., Mas
bisn --seftala—, esta técnica de homologacionés, que opera
sobre el previo establecimiento —apartados 1 y 2 del articu-
lo 37— de las ctondiciones basicas que garantizap el acceso en
condiclenss de igualdad, segiin mérito y capacidad, a las res-
pactivas funciones publicas autondmicas, viene a ser une con-
secuencia del acceso msi obtenido, ¥, en este sentido, no stlo
armoniza las competencias normativas de la Comunldad conva-
cante del concurso, sioo que, por su vinculacién al articulo 222
de la Constitucién, tiene carscter orgénico. -

Estima el Ahogado del Estado que el articulo 38 del Pro- _
y&cto se sncuenira en una evidenta relecién de instrumentalidad
cop el resto del titulo VI, sirviendo por ello a jas flnalidades
corseguides per esta regulacidn de la funcidn publica. Por 'o
demas —aftade—, la participacién autondmica en los dos Qrga-
nes previstos en dicho articulo, con la finalidad de coordinar
las diversas Adminlstraciones en cuanto a la funcign puablica,
pretende incrementar le eficacia de tades ¥y cada una de las
burgcracius existentes en la Nacién. . .

Finaimente, por lo -qus se refiere & las disposiciones adi-
clonales regunda ¥ tercera, relativas también & materia fun-
clnnarial ¥ gue han sido impugnadeas tanto por razones formales
~—dade el cardcter preventivo de”la armonizacién-- como por
razones materiales —al ostimar que inveden las competencias
exciusivas de les Comunidades Autdnomes—, el Abogedo del
Estade estima suficlente dar por reiteradas al respecto lag argi.
mentaciones hechags en su momentg al analizar {os artfculos &
¥ 21 ¥ ol propie titulo V1 del Proyecto da LOAPA.
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‘II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. F! Provectc de Ley Orgdnica de Armonizacidon del Proceso
Attondmico (LOAPA), cuya constitucionatidad es impugnada
ante ~ste Tribunal, encierra una complels problematica que las
variadas alegacienss de los recurrentes ponen de manifissto.

Por une parte impugnan éstos el doble caréctar, organico
‘¥ armonirzador. cop que el Proyecto de LOAPA se formula; por
otra, cuestionen la legitimided de! legisledor estatal para dictar
normas que, referidas al Ambito competencial de las Comunida-
des Autdpomas, interpretan, Iniegran o alteran el texto cons.
titucional, -

El sxamen da astos aspeclos gque afecten al Proyecto en su
coniunte, ¥ cuyo eniuiciamienio condiciona el sentido y alcan-
ce del mismo, constituye el ndcleo fundamental de los escritos
de todos los recurrentes, gun cuando complieten sus alegacionas
con argumentos especificos sobrs la inconstitucionalidad de le
casi totatidsd de sus preceptos por razdn de su contenido.

Procsde. pues, hacér, en primer i{érmino, algunas conside-
raciones generales sobre el carhctier orgdnico y ermonizador con
fque pretends promulf&rse la ley, asi como sobre los posibles
limites intrinsecos a los que ha de sujetarse la potestad legls-
lativa del Estado, pare, sobre la base de tales consideraciones,
analizer el articulado del Proyecto antes de enjulclar la cons-
titucicnalidad de su contenido.

2. Por 1o que re refiere al cardcter organice del Proyecto
do LOAPA_ los recurrentes apoyan sus aleraciones en la inter-
pretacién del artfrulo 21.1 de la Constitucién contenids en ia
eentencia de ests Tribunal Constitucionai de 13 de febre-
ro de 1881

Partiendo de ssta base emitir un Juicic sobre la constitucie-

nalidad del Proyecio en su condicién de Ley Organica exige
&naliZar, en primer término, »i las materias contenidas en los
sals titulos gque lo integran corresponden a las comprendidas
an ol articulo 81.1 de la Tonstituclén, blen expresaments o bien
por remisién & otros preceptos constitucionzles en los que s
establece reserva de Ley OrgAnica, y ésia os ia linea arguments)l
seguida por los recurrentes. )

Na abstante, 6] Abogado del Estado considers que el ceréc-

, ter organico del Proyecto vieme determinado no tanto por las
Inaterias concreias an él reguladas como por el sentldo y s
finalided de] Proyectc globalmente considerade, gque, BGr una
parte, pretende garantizar, a través de la igualdad de los dere-

. chos de taz Comunidades Aui6¢nomss, is tgualdad de todas los
espaficles en el elercicio de sus derechos y debares constitucio-
les ¥ por otra, constituye une pieza fupdamentsl en la orde-
nacifin del precese sutondmico,

a) La justificacién de! carfcter orgénico del Proyecto a tra-

© vés de su conexién com los derechos y deberes fundamentisles
Be apoys en dos premisas béAsicas: primers. que el principlo de
{gualdad constituye unc de los derechos fundamentales a los
que se refiere el articuio B81.1 de la Constitucién, ¥ aegunda,
que el Proyecto garantiza 1a igualdad de derechos de lag Comu-
nidades Autdnomas y, & través de ella, la igualgad de todus los
espafioles reconacida en diversos preceptos comstitucionales vy,
en- relaclén con la orgemizacidén territorie] del Estada, garanti-
zada ds modo especial en el articulo 148.1.1.

Sostiene ¢] Abcgado del Estado que el Principio de lgualdad
Do es stlo una direciriz que ha de.inspirar tode Ia activided
legislatlva, sino también un derecho fundamental susceotible
de desarrollc normative pues la Teserva de Ley Orgénica en
materia de cerechos fundamentales debs exiendersa, como mini-
mo, & los derechos acclonables sn amparo, entre los que e
encuentra el d> igusldad,

Esta sguiparacién entre !ss materlas gue pueden ser objeto
de recursc de amparo y las que han de ser reguladas por Ley
Organica no resuita constitucionzlmaente defendible. En primer
lugar. el articulo 53 de la Constitucién establece gue cualquier

. ctudadeno podri recabar, a través del recurso de ampare, 's
tutela de las libertades y derechos reconocidas en el art{culo 14
¥ en la seccidon primera del capftulo II, mieniras que ef articulo
81.1, al definir las materiaa propias de Lay Orgénica, sa refiare
al =desarcollo de los derechos fundameniales y de las liberta-
des ptiblicass, que es precisamente la ribrica utilizada para
designar sf conjunto’ de los articulos comprendidos sp la sec-
citn primera del capftulo II. Es preciso sefialar que la actual
exprecitn contenlda en el articulo 811 es el resultade de la
transformacion experimentada por a! texto constitucionsl s lo
lar.go del debate parlamentarisc, deade au redecclén 1niclel
—«dpaarrollo de los Hiuios I ¥ II de ia Constituciéne— hasta la
fina}! aprobada en la Comisién Mixta Congreso-Senedo, ¥ que
pone de manifiestc la preocupacién del legisiador constituyente
por precisar qué materias dentro del titulo I habrian de gquedar
suletas a reserve de Ley Orghnica, Exists, pues, una sxcluslén
expreosa del articulo 14 an sl articule B1.1 de iz Constitucién.
Tal sxclusién, por atra parte, estd fustificeds porgue la igualdad
reconocida en el articulo 14 no constituye un deéreche zubjetivo
autdnomo, existente por sf miamp pues su contenido viene
establecido slempre respecto de relsclones juridicas concretas
Do mqui que pueds ser obleic de amparo en ls medida en que
se cuestione st tel derechoe ha side vulnerado en una concreta
relacidn jurfdica f &n tamblo, no pueda ger ablets de una regu-
iacidn a desarrollo normativo con carActer general,

Por allo. 1a regulacién de lay condiciones basicas gque ga-
ranticen la igualdad de todos los espafioles en el elercicio de
las derechos constituclonales & que se refiers el menciomads

articulo 149.1 1 de I Constitucién podra tener carécter organico,
perys no por su referencia a la igualdad, sing por Ja meteria
ohjeto ds reguiactén, gque puede coincidir con los derechos fun-
damentgles & gue sg refiers o] articule 811 de Ia misma. En
este sentido, e} Proyecio de LOAPA tendria caricter orginico tan
3dlo en la med'da en gue se pretendiers garentizar en & tal
iguaidad en relacién con algun derecho fundamenta! concreio.

E5 segundo lugar, ¥ por lo que se refiere a! procesc autond-
mico carece de base constituclonal la pretendida igualdad de
derechos de lmp Comunldades Autdnomas gue sirve de funda-
mentn al Abogado del Estade para cerrar su argumentacién.
Los articulos que aduce en apoyg de su tesis —9.2, 14, 1301 y
149.1.1— consagran la ipualdad do los individuos y los gruvos
aociales, pero no la de las Comunidades Auténomeas. En realidad,
éstag son tguales en cuanto a su subordipacidn a) orden cons.
titucional: en cusnto a los principios de su representacidn an
ef Senado {articulo 83.5F an cuante & su legitimacion ante e
Tribuna! Constitucional (articule 182.1) o en cuanto que las
diferencias entre los distintos Estatutos no podrén implicar
privilegios sconfimiocos o sociates {articule 138); pero, en cam-
bio, pueden ser desiguales en lo que respacta &l procedimiasnto
de ncoeso a la gutonomia ¥ a la determinacién concreta del con-
tenide autondmico, ea decir, de su Estatuto vy, por {asto, en
cuanto & su complejo competencial, Precisamente el régimen
autondmico ss caracterize por un eqguilibric entre la homoge-
neidad y diversidad del estatuss juridico pnblico de las Enti-
dades tarritoriales que lo integran. Sin la primera no habris
unidad ni integractdn an el conjuntio estatal: ain la segunds ne
exjstirfa verdadera pluralidad nf capacidad de eutagobierno,
notas que caracterizan al Estado de 1as Auvtonomias. .

Ya este Tribunal Constitucionsl puso de manifiesto en su
sentencla de 18 de poviembre de 1681, al valorar la funcién del
principlo de lgualdad en ! marco de las autonomiss, que la
igusldad de derechas v ohligacionesa de todos los eapafioles sn
cualguier punto del territorio nacional no puede ser entendida
como rigurosa uniformidad del ordenamiente. No es, en defi-
nitiva, s igualdad de derechos de las Comunidades lo que
garantiza e! principlo de igualdad de derechos de los ciudada-
ros, como pretende el Abogade del Estado, sino que es la nece-
vidad de garantizar la tgualdad en el slercicio de tales dere-
chos lo gue, mediante la fijaclén de unas comunes consdiciones
bésicas impone un lUmite & 1a diversided ds les posicionas -
turidicas de ias Comunidades Autdnomas.

b} Asimismo resuita constitucionalments infundado sl se-
gundo tipo de argumentacién ufllizado por ef Abogade del
Estado pars justificar sl cardcter orgdnice del Proyscto. Si biea
exicten en la Constitucién algunas concretas y determinadas
reservas de Ley Orgdnica en relacidn con el proceso autond-
mice, no existe una exprésa previsién constitucional gue reserve
8 la Ley Orgénica la regulacitn de dichoe proceso con carécter
general ni cabe deducir que ésta fuera 18 voluntad del constitu-
yente; blen al contrario, con ocegitn de los debates parlamen-
tarios se produjo un pronunciamisnte explicito por phrte de
tas Cortes Constitupenies en contrg de la posibllidad de una
Ley Crganica de desarrolle del tltulo VIII de la Constituclon,
cuangdo tento en la Comlelén como sn €l Pleno del Congraso de
los Diputados fue rechszado sl voto particuiar de un grupe
pariamentarioc en tal wentids. El hecho de que el legistader
constituyente hava optado por determinsciones especificas de
reserva de Ley Orgénlca y no por una previsién generslizada
hace imposible la extensién de esas reservas a otras materias.
por considerarias de anélogs importancia en materia auiond- .
mica. Imporianica que sin duda fus ya ponderada por el legis-

lador en el moemento de f{ljar dichag reservas. Por oira parte,

dada la congelacién de rango que éstas suponen, la rigidez del

_ ordenamiento turidico no pusde Hevarse més alla de los supues-

o8 especificamente tasados —come ha puesto de manifieste este
Tribunal en la menclonada sentencla de 13 de febrero de 1981—
en un sisiema democrético como el instaurade por nuestra Cons-
titucién, basado on el fuego de las mayorias lamentarias,
por lo que la exigencis de que éstas sean cuallficades o refor-
zadas sélo puede tensr carécter excepclonal y ha de zer expll-
citamente pravista en la Constitucién.

Descartadas las justificaciones de cardcter general aducidas
por el Abogado del Estado, resulta necesario analizer sf sl
contenldo de cada nno de los titulos del Proyecto responda & la
reserva constitucional ds Lay Orgénica y, en el ckso de gque
dicha reserva alcance tan sélo & una parts del Proyecto, sl
por conexidn puede calificArsele gn su confunto de Ley Orgi-
nics, cuesti6n planteada tanio por »1 Abogado del Estade como
por log recurrentes,

3. Por lo qus se reflere a la dimensi6n armonizadora del
Proyecto, también impugnada, antes de proceder al andlisis de
su articulado es so dilucidar dos cuestiones previas: a) sl
o] caracter armonizador atribuide al Proyecto so extiends s [&
totalided de su contenido, ¥ bl en gqua supuestoa la defensa del
interés general legiiima constitucionalmeRts al legislador para
hacer usc de la técnicr armonizadors pravista em el articu-
io 150.3 ds la Constitucién, . : :

a! FEl Goblerno, -en su comunicecién al Congreso de los
Diputados v &l Sensdo sohre la necesidad de promulgar una

Lay de Armonizacién del Process Autondmice, splicité de lss

Cortes Genera.ss. de arterdo con lo dispuests en el articu-
o 150.3 de la Constltuclém, que aprsclaran la necesidad, im-
puesta por el interés general, de que s# dictasen las disposlclon®s
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armonizadoras contenidas en el «Anteproyecto de Ley QOrganics
de Armomizacitn del Proceso- Autongomicas Que scompaiaba a
ja cemunicacion, Diches disposiciones haclan referencia a las
siguientes mater.as: cooperacidon entre sautoridades dei Estado
y da las Comunidedss Autdnomas (articulo 8): relaciones entre
las vomunidades Auténumas y las Diputaciones Provinciales
\articuios 12, 13, 14, 15, 18 y 17}; elaboracitn de normas o pro-
gremes de conwabilidad naclonal {articulo 18.2); orgacizacidon
¥y competencias de las Corporaciones de Derecho piblico repre-
sentativas de inleresvs econdémicos o profesionales tarticuioe 21);
. funcion publica autondmica (ariiculos 31, 32, 33, 35, 38, 37, 38
y disposicionea adicionales segunda y tercera)l. Tras las modi-
ficaciones experimeniadas por sl Proyecio en su tramitacitn
parlamentaria. tales preceptos corresponden a los actuales ar-
ficulos: 8 Ldel titule I, 11 & 17 {totelidad del titulo I} 192 ¥ 2%
{de} titule HI}, 31, 32, 33, 3%, 38, 37 y 38 {(del titulo VI} y dis-
posiciones adiclopmlies segunda y tercers. : :

Tanto ol Congreso como el Senado se pronunclaron positiva-
mente sohre la necesidad de establecer-los principies necesarigs
para armonizar las disposiciones normetivas de las Comunida-
des Auténomas en relacién con las menclonadas materias, pero,
al cumplirse Uunicements raspecto a ellas el requisifo establecide
en el articulo 150.3 de la Constituclon, el pretendide carécter
armonizador no puede extenderse gl resto de la Ley, pese a is
denominacion asignada a ésta. En la milsme comunicacitn a las
Cortes sefiala el Goblerno que conviene mantener ia estructura
¥ al contenldo unitario de la Ley en cuestién com el fin de pre-
seniar una ordenacién giobal del proceso autondmico, pero reco-
nove gue dentro de la Ley existen preceptos heterogéneos y que
s0jo algunps de ellos tlenen el carécter de armonjzadores en el
santide constitucional. -

b (Una vez acotada aguella parte del Proyecto de LOAFA
a ia gue on principic puedse asignarse naturaleza armonizadora,

ha de plantearse la cuestlém de st el logislader puede dictar -

leyes de armonizacién en el supussto de que disponge de otros
titulos aspecificos dprevisms en la Constitucldn para dictar e
regulacién legal de que se trats. Y dado gque a! Provecto
de LOAPA pretends esiablecer preceptos gue se impongan al
Estadc ¥ a todas las Comunidades Auténomas, ha de tomarse
como punto de referencia las posibilidades ordinarizs que tiene
ol legisiador para dicter leyes de este alcance en relacién a las
Lomumaades con mayor nive! de autonomia,

La respuesta ha de ser negativa sl se tiene sn cuenta que
el mencionado articulo 150.7 constituye una pleze dentro de}
sistema giobal de distribucién da competsucias entre el Estado
¥ las Comunidades Auténomas, ¥ por ello no puede ser inter-
pretado aisiadamsnte,  sino en reiacidm con el conjunte de
gormas que cohfiguran dicho sistema, En este sentido es preciso
sefialar que ol constituyente ha tonids ya preosanie el principio
de unidad y los Intereses generales de la Naclén al fiiar las
competencias estatales ¥ que es la lmposibilidad de que ol texto
censtituclonal agote todos los supuestes lo que explica que {a
propia Constitucién haya previsto la posibilidad de que el
Estado incida an sl Ambito competencial de las Comanidades
Auténomas, por razones de lnterés general, a-través de la téc-
nica armonizadora conlenida on el ‘articuio 150.3.

Desde esta perspsctive, el articule 156.3 constituye ana nor-
ma de cierre del sistema, aplicable sélo a aquellos supuestos
on fque el legislsdor estaial no dispenga de oiros cauces cons-
titucionales para ¢l ejercicio de su potestad legisiativa o éstos
no sean sufict?ntes para garantizar la armonis exigida por el
interés generel, pues en otrg caso el interds gue se pretends
tutelar y gue justificaria la utiiizacién de la técnica armoniza-
dore se confunde ceon ] mismo interés general que ya fue tenido

-en cuenta por sl poder constituyente al fijar el sistema de
disiribucién de competenclas entre ol Estado y lag Comunidades
Autvniomas. Las leyes de srmonizacién viensn a complementar,
0g & suplantar, las demas previsiones constitucionales.

De ollo no cabe deducir, sin embargo, que la armonizacidn
pravista en el articulo 150.3 de la Constitucién se rvefiera Gnica-
mente al ejercicio de las competencids exclusivas de ias Comu-
ridades Aut6nomas, slegando —como hacen los recurrentes—
que en los supuestos des competenciga compartidas el Estado
puede, a través de la regulacidn bdsica en la meateria, tutelar
directamente ol interés general y conseguir la uriformidad
juridica pretendida por la Ley armonizadora. 5f blen normel-
mente la armonizacién afectars a competenciag exclusivaz de
las Comuaidades Auidnomas, no s contrarlo a ta Coastitucién
que las Jeyes ds armontzaclén sean utiltzadas cuando, on sl caso
de competencias compartidas, se aprecis que el sistema de
distribucién de competencias es insuficiente para eviiar gue
la diversidad de disposicicnes normativas de las Comunidadoes
Auténomas produzcan una dessrmonia contrarig al interés ga-
narat do la Nacidn,

Teniendo en cuenta las consideracipnes anterioras, el gnalisis
del Proyecta ha de llmitarse a aquellas materias sobre las
gue en su dia se pronunciarcn las Cortes. ReSpecto a eilas es
preciso examinar 3l existe un titulo competencial sspecifico gue
permita al legisiador estatal dictar las normas contenidas en
el Proyecto relativas & esas meterias. con el pretendido valor
de imponerse a todas la- Comunidades Autbnomas; solaments
en gl caso de que ef Estado no disponga de dichoe titulo, o éste
sea insuficients, podra dictar tas mencionadas pormas, si se
dan los supuestos previstos on el articulo 150.3 da la Constiiu-
cidn. cuyo examen habrd que efectuar en cada .caso,

L3

4. La tercera cuestién que es precise abordar, dentro de las

- consideracicnes genarales que venimoes realizando, hace reféren-

cia & lps Hmites (niringecos de la potesiad legislativa del
Ertade. Es €sta una cuesiion planteada por los recurrentes; enm
algun caso, con- caracter previg al examen del pretendido ca-
racter orgénico y armonizeder del Proyecto. -

Los recurrenies impugnan la constitucionalbidad del Pro-
yectu de LOAFA alegando que se trata de una Ley de carécier
general que tisne coms fipdlidad aclarar o interpretar Jas
posibles ambigiededss de los Estatutos o delimitar las com-
petancias cel poder ceairsl ¥ de las necionalidades y regiones,
sisndo asi gue la funcién interpretadora de la Constitucitn
corresponde, de acuerdo con ko establecido en ella misme ¥y en
ia LOTC, al Tribunal Constitucionat ¥ que no correaponde
al Estado dictar leyes gue incidan en ol ambito competencial
de las Comunidades, interponi¢ndose entre la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia.

Se impomne, por tanto, srxaminar la capacidad del laglslador
astata]l para dlctar normas relativas al Ambito competencial
de las Comunidades Autdnomas que precisen et zlcance de log
conceptos juridicos utilizados en el fextu constitucional ¢ inte-
gren las determinaciones constitucienales o incidan directa-
mente sobre of sistema de distribucién de compeienciag previsto
en la Constitucién sin una atribucion contenida ea la misma
de forma expresa. . i .

No cabe duda —y ast lo seilals sl Abogadao del Estado— gua
las Cortes Generales, ¢ome titulares «de 1a poiestad legisiativa
del Estados imrticulo 882 de la Constitucién), pueden legisiar
en principio scbre cualquier materia sin necesidad de poseer
un EHtulo espocifico para ello, pero esta potastad tiens sus
limites, derivados de ia propia Constitucién,_ y, en todo casa,
lo que lag Cortes no pueden hacer es colocarse en el mismo
planc del poder constituyente realizando actos propios de éste,
salvo em ef caso sn qua e propia Constitucién les atribuye
alguna funcién constituyente. La distincién entre poder cons-
tituyente ¥ poderes constituidos no opera tan sdle en sl mo-
mente de estahlecerse la Constitucidn: ia voluntad y racionaii-
dad del poder constituyente objetivadas en la Constitucién no
itle fundan en su corig~”n. sino que fundamentan permanenta-
mente ef ordem juridico y estatal y suponen up limite a ia
potestad del legislador. Al Tribunal Constitucional corresponde,
en su funcién de intérprete supremo da la Constitucidn {articu-
lo 1 de la LOTC), custodiar la permanente distincidén,entrs ia
obietivacidn del poder constituyenie y la actuacién de los pode-.
rea constituidos, 1os cuales nunca podran reb&sar tos timites ¥
las competencias establiecidas por agquél, Debemos examinar, por
tante, sl en el ejercicie de estas competencins tales limites
hean side rebasadss en el Proyecto impugnado.

~a} Por lo que se refiere & la delimitacidnh de competancias
entre el Estado y las Comunidades Autdonomas, de acuerdo con
lo que determina o] articulo 147.2, d), de la Constituciom, son

. los Estatutos de Aktonomia las normas llamadas a fijar -las

competencias asumidas dentro del marco esteblacido en Ia
Constitucions, asticulindose asl el sistema competencial median-
ta la Constitucion y los Estatutos, en los que éstos ocupaa una
posicidn ierarquicamente subordinada a aguélia. Sin embargo, de
ello no cabe deducir que tcda Ley estatal que pretende delimi-
tar competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
sea inconstitucional por pretender pjercer una funcion reserva-
da a) Fstatuto La reserva gue la Constitucién hace al Estatuto
en esta materia ne es total o absoluta; Ias leyes estataies pueden
cumplir en unag ccasionas una funcion atributiva de compe-
tenclas —leyes orgénicas de transferencia ¢ delegacidn— y en
otras una funcién delircitadora de su contenido, como ba reca-
nocido este Tribunal en reiteradas ocasiones. Tal sucede chando
ia Constitucién remite a una Ley del Estads pars precisar «l
alcance de la competencia gue lag Comunidades Auténorias
pueden asumir, lo que condiciona el alcance de la posible
asuncién estatyutaria de competencias —tal es el casn previsto
en el articulo 148.1.28 gde la Constitucidn— y lo mismo Jcurre
ruande los Estatuios cicrran el proceso de dalimitacidn com-
petencial remitiendo A |&s prescripciones de una Ley estatal,
en cuyo supuestoc el reenvio operado atribuye a la Ley estatal
ia delimitecidén positiva del contenida de las compelencias
autondmices, Fn tales casos la funcién de deslinde ds comp®-
tencias gue la Ley estatal cumple no 58 apoya en una atribu-
cién general contenida en la Coastitucién, como ocurre on sl
raso de los Estatuins, sing san une airibucidén concreta y es-
poecifica. .

Esta as el sistema configurado por la Constifucidn —espe-
cialmente an los articules 147, 148 y l49—, que vincula s todos
ios poderes publicas de acuerdo con el articulo 9.1 de la misma
¥ que, en consecUencia, constituye un limite para la potestad
legisiativa da las Curtes Generales, Por ello al legisiador satatal
no puede incidir con taracter general, an el sisiema de delimi-
tacién de competencias entre' e} Estado ¥ las Comunidades
Autdnomas sin ub. 8xprasa prevision constitucional o estaiu-
taria La Constitucidn contlene una prevision de este {ipo en
el artfeuln 1503 al regular lag leyes de armonizacién, por lo
que lus Cortes Gennrales en el ejercicic de su funcién legisla-
tiva. podran gictarfay dentro do los limites del mencionado
pracepte, al que nos hemos referide en el fundamonto tercerg
de esta .~ntencia. . o

b} De acuerdo con las consideracionss- anisriores, el jegis-
ladar tampoco puede dictar pormes gue inocidan en ef sistema’
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constitucional de distribucién de competencias para integrar
hipotéticas lagunas existentes en la Constitucién.

¢! Finalmente ef legislador estatel no puede Incidir indi-
rectamente en & delimtacion de competencias mediante la
interpretacién de los crilerios gue sirven de base a la misma.
Es clerto gue ixdo procese de desarrolio normative de a2 Cons-
titucién implica siemprs una interpretacién de los correspon-
dientes preceptos constituclonases, realifZada por guien dicta
la norma de desarrvilo. Perc el legislador ordinario no,puete
dictar normas meramente interpretatives cuyo sxciusive ohisto
sea precisar el ¢tnico sentido, entre los varips posihles, gue deba
giribuirse 8 un determinedc concepto o preceptc de 1a Cons.
titucion, pues, al reducir lag distintas postbilidades o elterna-
tivas del texto constitucional & una solg, complata de hecho !s
chra del poder constituyente y se sitita funcionalments en su
mismo plano, cruzanda al hacerle !a 1inea divisorie entre ¢l
poder constituyents v los poderes constitvidos, Na puede glvi-
darse, por otra parte, que, en la medida en que lus términos
chieto de interpretacién son utilizados como critertos consti-
tucionales de atribtucidn de competencias, le filacidn de su con-
tenido por el legislador estatal supono & su vez una delimita-
ciér. de! conterido y alcance de aquellas competencias que se
definen por referencia a ellos.

Por lo demés y eungue ello sen de imvortancia secundaria
en el presente recurse, es claro que el sistema constitucional
de distribucidn de combatencias entre los distintos Organos
constitucicnates limita también 1ss posibilidoades de las Cortes
Cererales en el elercicio de su funcisn legislativa,.

Teniendo en cuenta ln anterinrmente exnueste, hahré gue
anslizar sj en alguno de los precepios tontenidos en el Pro-
verio el lzriz’rdnr he sobr-pasado los limies Impuestos & se
potestad lecislativa, pues en este caso telez praceptos resultan
inconstilucionales cualquisra gue sea su contenide material.

A) THULO I

5. Los recurrentes impugran con cardcter geheral el titulo I
del Provecto oor considerar qgue las «disposiciones generaless gue
1o integran =son. en definitiva, normas quo desarrollan, alteran,
condicionsrn e Interpretan el sislema de delimitacidn compe-
tencial previsto en la Constitucién y en los Estaiutos de Auto-
nomia, 1o oue delermine ia inconstitucionalidad del titnle en
5';. ti:oniumo con independencia de su pretendido caracter or-
ganico, .

Resulian. pues, de especia] aplicaciée a este titulo las con.
slderaciones realizadas en e! fundamento cuarie de esta sen-
tencin vy, dada la naturslezra de la impugnacién de que es
chieto, se hace preciso enjuiciar praviamente desde esta pers-
rectiva o] conttenide de su articulado.

8. El articulo ! delimita, en su primer aperiade, el con-
tenido de las competencias exciusivas, explicitando, por reml-
sitn & 105 artlculos sigujerites, cuales son los supuesins cons-
tituc'onales en los que el Goblermo y las Cortes Generales
puzden interferir en el libre eiercicio de las potestades legis-
tatlvas ¥ ejecutivas de las Comunidades Awuténomas; como
fimites & dicho elercicio establece, en el apartado segundo, la
actuacién por el Estado de sus propias compeiencias, asf como
el cumplimiento de los deberes gue & las Comunidades Auté.
nomas impcne la Constitucidn, especialmente en los articu-
los 128 v 128,

Este precepte incide, con carécter general, en ol alcance ¥
contenide funcional de las competencing exclusivas de ias Co-
munidades Auvidnomass, lo gue determina su Inconstitucionati.
dad de mcuerdc con las razeones expuestas en el fundamento
juridico cuarto

7. EI articulo 2 et vna norma meraments {nterpretative
que establece una sinonimia entire los términos «basess, «por-
mag hésirass, segislacidn basicas ¥ otras que no se concreten:
fiia el alcance de las comprRtencigs normativas de! Estado ul
definir v delimitar el contenido turidica de dichas expresiones
y determina el Organo competente pera regular sl contenido
idéntico que, segin su ipterpretacién, tienen todas ellas.

Fs; eovkdente que cwande el legislador estatal dicta ups
noerma bisics, dentro del amblie de sus competenclas, esth
interpratando lo gue dehe entenderse por béslco en el corras.
pondiente caso concreta, pero, como hemos sefalado anterior-
merta, na cabe confundir esta !shor internrotativa del legis-
lador con la produccién de normas meramente interpretatives,
gue fifan e contenide de los términos de la Constitudisn con
caricter wenheral cerrando el paso a cuelquier ofra interpretn-
cién; en este ceato el legislador se coloca indehidamente en el
lugar que ccrresponde 1] poder constituyenta v al Tribunal
Canstitucionel, por 1o que a3 irrelevants a este respacio gue &}
contenido del erticulo 2 del Provecto reproduzee n no comt exacti-
tud la doctrina contenide en anteriores sentencias del Tribunal
Constitucional, cuestién ésta que es obieto de consideracitm
tanto por el Ahogade del Estado como por los recurrentes,

8. El articulo 8 en ure norma de cardcter transitoric gque
determine sl alcance de las competencias de Ias Comunidades
Auténemss en el supuesto ds gue las Cortes Generzles no
hayan slaborado la legisiacién s gue se refisre el arttculo
anterior. Este precepio, al pretender integrar las determina-
clones constitucicnales, es inconstitucional por lo expussits en
el -fundamantq juridice cuarto.

Y

%. El grttculo 4 constituye una reformulacién de la clausula
de prevalcncis del Derecho estatal contenida en el articulo 148.3
de la Coastitucién. )

Estima el Abrgedeo del Estado que a5 partes recurtentes
cioreARN & este precepto un significadc v alcence gue no tiene,
¥a gue, en su opinidn. adlo pretende precisar la intarpretacién
oue debe darse a] mencirnado articulp de 1a Constitucidn ante
el uso abusive del adietive «exclusivo= en los Estatutos de

“Autonomia, Pero es precisamente esta finalidad 'o qus o con-

vierte en incoustitucional, por las mismas rRzZones que se
han aducideo en relacién con el articele anterier. Conclugitn
gue. dado su fundemento, no supcone valoracidén alguna de su
contenido material. '

16. ldéntico {uicio merecs el articulc 5 en gus tres prime-
ros upartados que viemen a integrar las previsiones constitu-
cicnales en materia de sarmonizacién, puss en ellos se reconoce
expresarnente log dos tipos de ermonizeacion —eex ante= o pre-
ventlva y «ex poste—, se atribuye rigidez especial a las leyes
de armonizacién v se astahlece la vinculacién de la legisiacion
del Estado & los principios contenides ep las leyes armoniza-
doras, ast com» la obligacién, para el Estado v las Comunida-
des Autdénomas, de dictar las normas de adaptacidon corres-
pondientes, )

El apartado cuarto mo incide en ] sistéma censtitucional de
competencias; contlens ten gdlo un mandaeto sl Gobierno, que
no ha side impugnade por pinguna de las partes recurrentes
¢ antra dentro de la potestad legisiative del Estadso.

11 El articulo 8 no Incide en el sistema autondémico de dis-
tribucién de competencias y es comstitucicnal, ya gue, en 1a
medida en gue se limitr a establecer un. deber reciproco de
informacion entre la Administracién de! Estado y Ia de Ias
Comunidades Auténomes, puede enienderss como una conse-
cuencta del prineipio general de coiaboracién gue debe presi-
dir las relaciones entre el Estade v lzs Comunidades.

12 El articulec 7 tlene como finalidad articular un meca-
nismo de vigilancia ¥ control de ias Comunidades Autdnomas
#n un supuesto concreto: aquel en que corresponde a éstas la
ejecucién de la legislacién del Estado. i

El mpartado 1, en el que 38 esteblece ol supuesto de aplica-
clén del precemta, he side impugnado por ia Generalided de
Catahifia alegando gue atribuye al Gobierno, e tncluse a airaa
sutoridades estatales, unas facultades reglamentarias que no 128
han sido conferidas por el ordenamiento constitucional malve
en aguellos limitados casos previstos en los Estatutos, con lo
oue realiza una funcl6 . interpretetive al dar a entender que
on el Estado de laz Autonomiss la potestad reglamentaria
vienes a ser un complements normal de la potestad legisiativa,

Esta obiecién responds méas bien a la redaccidn de dicho
apartado en o] Proyecto de Ley remitido a la Cemislén Cons-
titurional del Congresa. Ahora bien, tal texto fus modificade
en el seno de ls Ponencia limitando su alcance a aquellos
supuestos en gue & las Comunidades Auténemas corresponde
tan sdlo la efecucién de la Jegislacién del Estado, por lo gue
la impugnacién ha perdido su sentido referida al t=xto deflini-
tiva del Proyecto. No obstante, en su redaccidn actual, cgbe
hacer al apartadc ep cuastién le misma objecidn gue venimos
haciendo a 08 articuios anteriores, puss, en la medida en
cue en 61 se detormina con carécter general el alcance db la
potestad de sjecticion de las Comunidades Autbnomas, incide
en el sistems de distribucién competencial.

El spartado 2 reconocs al Gobierno, en su parrafo primers,
un poeder de vigilancia y la facultad de formular requerimien-
tos en el supuesto definido en el apartado anterior, ¥ en el
parrafo segundo, un poder de control & través del mecanisme
previsto en el articulo 155 de |a ConstHucién, .

Es cierto que la uniformidad constitucionflmente pretendida
ep los supuestos en que corresponds sl Estade ia normacién
sustantiva, legal v reglamentaria, vy a las Comunidades Autd-
nomas e6lo Ja mera ejscucién, guedaria desvirtuada —come
sostiene gl Abogedo de! Estado— sl ¢l Estade no tuviera la
potestad ¥ el derecho de velar para que no s produzcan dife-
rencias en 18 ejecucidn o eplicacion del blegque normativo.
Inciuso en los mismos sistemas federales se reconoce una serie
de atribuiciunes a las Instancias federales que. en definitiva,
sa concretan ep una funcidn de vigilancia que la Federarcidn
ejarce aobre las actuacionss efscutivas de los Estadps miembroa.

Perg a! fijar ol contenido y alcance de dicha funciém es pre-
ciso tener prerents que la autonomia exigs en principiol, B SU
vez gue las actuaciones ds la Administracién sutonémica no
w:gn controladas por la Administracién del Estado, no pudiendo
impugnarse la validez o eficacie .de dichas actuaciones sino
8 través de los macanlsmos constitucionalments previstos. Por
ello el poder de vigilancia no puede cojocar a las Comunidades
Avtémomas en una situacion de dependencia jerérguica res-
pecin de la Administracién del Estado, pues, como ha tenido
ocasion de seftalar este Tribunal, tal situaciél no resulta com-
ratible con e! principic de autonomia y con la esfera competen-
cel que de éste derive f{sentencla 4/1881, ds 2 de febrero, ¥
8/1992, da 22 de febrerol, '

Ahora blen, no puesde airlbuirse esie nfrance al térming
.velaréns utilizade en el arttculo T.2, pArrafo primera Del
contenide de diche pdrrafo ga deduce que o] poder de vigilancia
otorgado al Goblerns se concreta en la facultad de formular
Ios reguerimientos procedenies a fin de suhsaner ies deficien-
clas an su caso advertidas en la efecucidn de ia legisiacion del
Estada por las Comunidedes Autdnomas, requerimtentos, por
otra parte, qgue oo tlenen cardcter vinculante, como se deduce
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de las modificaciones iatreducidas en el texto durante ios deba-
{es purla pentarios.

Ast cuncretada ja potestad de vigilancia, el mencionado
parrafo no puede calificarse de inconstitucional, La facultad
do requerir. nv puede considerarse atribuida al Gabierno dnicae-
ments en 1os supueatos previstes en el articulo 1551 de ia
Constitucién ¥ a los solos ofectos de éste. E! requerimisnto
constituye un trémite previo posible —y sn ocaslones nacesa-
rio— siempre que ol Gobisrno tenga reconocida alguna facultad
de reaccion ants Organes jurisdiccionales.

£ parrale segundo de ests apartado 2, sin embargo, resulia
inconstitucional, ya gue, de no interpretarse |a expresion «ep
su caso- de forma tal gque el procepto se gonvierta en superfluo
en cuanto supondria una repeticidon del texto constitucional, e
contenido de dicho pdrafe sheierra ung redefinicién de los
supuestes & log que ez aplicable el articulo 155 de la Consti-
tucibn, Como hemas sefalade en el fundamento cuarto de esta
sentencis, ne corresponde gl legislador estatal fijar en abstracto
el alcance de dichos supuestos, como sucede en 2l presénts caso
al! incluir en ellos con carActer gensral aguellos eo gue los
requerimientos sean desatendides o las informacionea reiterada-
mente negadsas. .

13 El articule 8 —nico precepts det titulo I gue fue apro-
bado con caracter armonizador— prevé la sxistencis de Confe-
rencias sectoriales <de los Consejercs de las Comunidades Autd-
nomas ¥ del Ministro o Ministros del ramo, como un instru-
mentyv al servicic de la coordinecién entre la Administracion
del Estado ¥ la de las Comunidades.

La necesidad de hacer compatibles log principles de unidad
¥ autohomia en Que Se APOYAR Ja organizacién territorial del
Estade constituclonaimente establecida implice 1a creacién de
1astrumentos que permitan articular la actuacldén de las diver-
sa5 Administraciones publicas, entre jos que se sncuentran las
Conferencias secteoriales, frecuentes en los moderncs Estados
organizados sobre la base de autonomias territcriales. Los pre-
piog recurrentses reconoccen, - incluso en aguellos casos an gue
impugnan sl precepto, la utilidad de ias reuniones paritdicas
entre los Consejercs de las Comunidades Auvténomas y log ¢o-
rrespondientes Ministros del Gobiarno.

Lo que los recurrentes cuesitionan es ol alcance de esas
reuniones, gue padrian atentar contra le autcnomia ds las
Comunidades y ]a& distribucién de competencias contenida en
la Constitucién y los Estatutoa. .

Como venimos senalando, el legislador estatal no puede
incidir en el ejercicic de las competencias que, de acuerde con
el esguema constituclienal de distribucién de las mismas, hayen
asumideo las Comunidades Autonomas, De aqui que dichas Con-
ferencias no puedan sustituir a loe Organos propios de las
Comunidedes ni sus decisiones puedan anular 18s facultades
decisorias de los mismos; lag Conferencias sectoriales hap de
ser Organos de encuentro para sl examen de problemas comu-
nes v pare la discusién da lus oportunas lineas de accidn.

Pues gien, de la lectura del articulo 8 no se deduce gue
las Conferencias sectoriales gue ean 6l se instituyen tengan
un mayor alcance; el preceptec no les atribuye otra finalidad
que la de iniercambiar punics de vista y sxaminar en comun
los problemas de cada ssctor, asi como las acciones proyectadas

para‘afrontarios y resolverlos, por l¢ que ng puede decirse que-

el "articule 8 incida en el &mbito competencial autonémico.
Ng obstante, es preciso sefialar que entre }as compstancias
estatales figura de forma explicita la coordinacion en diversas
precaptes de la Constitucidn, con el alcance previste en cada
unc de allas, ¥ en estos casos en gue existe una atribucitn
constitucional exprasa, el alcance de loa acuerdos de loz QOrga-
nes coordinadores serda el gus se derive del ejervicle de 1a
correspondientes competencia.

El legislador estatal ha podido, pues. dictar el articule en
cuestidn, pero, dade Ja materia sobre 1a que versa v la finalidad
aue persigue, no Con el caracier orgamico y armonizader con
que fue aprobado.

El epartado 2 det artfculo 8 o8 impugnade por |a represen-
tacion dal Consejo Ejecutivo de la Generalided ds Cataluba
¥ por la de los Diputados recurrentes alegando que el poder
de convocatoria y la Presidencia de las Conferencias sectoria-
les que ‘en o} mismo ge airibuye al Ministro del ramo establece
une relacién jerArquica entre la Administrasion Central y las
autondmicas, y desconocs gue-las comunicaciones entra el
Estado y las Comunidades Auténomas deben canalizarse a tra-
vés de los Presidentes de estas ultimas,

A este respecto es de sedalar que el poder de convocatoria
de Organos colegiados e incluso la Presidencia de los mismos
no atribuyen necesariaments la condicidn de superior jerar-
quico a su titular, pere, en cualquier caso, no cabe discutir la
posicién de superioridad que constitucionalmente corresponds
a! Estado come consecuencia del principio de unidad v de la
supremacia dal interéds ds la Naclén, tal como ha destacado sste
Tribunal en su seniencia 4/1981, de 2 de febrers, For otra parts,
no es valida la cbjecién relativa a la forma en que han de
realizarse las comunicacicnes entre el Estade y las Comunt.
dades, dado que este sxtremo no aparece regulado en el pre-
cepto.

14. El articulo 8, #n su apartado primers, condicicna el

- glercicie de jas competencias del Estado ¥ de las Comunidades
Autdnomas gue afecten & la utilizacién del territoria ¥ al apre-
vechamiento de los recursus naturalss de interés general a ias
directrices generales qle estublezcan los planes aprobedos con-
forme &l articulo 131 de ia Constitucton.

en el titule I del Proyecto, salvo en 1o gue res
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Se trata de un precepto de contenide indetermimado, tanic
pat lo que se refisre a las competancias cuyo sjerciclo se limita,
dada ia faltsa de precisidn seméntica del término -afectars,
coma & las lin taciones a gue ha de someterse dicho ajerciclo,
ya gque s& remite a las dirscirices generaies de un plan que
0lo tendré eiistencia en el futuro.

En cualguier casp, el articulo 9.1 supons, en definitiva, uoa
reformulaciom del fmbito competencial del Estade y de las
Comunidades Auténomas definlde por la Conatitucién y los
Estututns de Autonomia. El Abogado del Estado defiende la
constitucionalidad del precepto, frente a !as alegacicnes de los
recurrentes, arguyendo que el articulo 9.1 se limita & procla-
mar la primacia del pian scondmice gensral dsl articulo ial.l
on mataria de planificacién tarritorie] ¥ programacion desrscur-
sus naturates. Perp lo cierto o8 que, desde el punto de vista
competencial, la primacta del plun habrd de derivar de la
Constitucién y de los Estatuios y no cabe teatar de establecerla
en unsa norma emanada del legislador estatal. Este puede,
a través de i0s planes previstos en e] articuic 13t de la Cons-
titucidn, fijar las bases de la ordenacidon de la economia en
goneral ¥ da ssctores econdomicos concretos ~~dado que e
articulo 19.113 de la Constitucidn no establece limites en
cuanto al contenide material de ia planiiicaciéa sconémica—,’
PETG N0 Puede astablecer una norms que no tenga otre objetivo
gue el de delimitar tas competencias del Estatlo y de las Comu-
nidades Auténomas. Por sllo, con independencia des que el con-
tenide del articulo 9.1 resulte o no conforme a la Constitucide,

‘el precepto es inconstitucional por las razones expuesias en cl

fundamento juridico cuseto.

Ep cuanto al apartado 2 del articulo 9, la primera cuestion
gque piantea o3 la determlpacidn de su alcapnce, pues en eu
actual redaccidn loa gupuestos potencizlmenis objeto de la
norma son practicamenta ilimitados, De un jado, stlo quedan
oxcluidas ios dos supuestos previstos em el apartade primerc
y oo se especifica la naturaleza de ios planas, programas o
acuerdos a que hace referencia;: de otre, el precepto es de
aplicacién a todes los cAscs en que el ejércicic de une compe-
tencia estatal o comunitarie afecte a servicloa ¢ compeiencias
de la otra parte, siendo asi que, dada la interrelacién entre las
diversas actividades de ios poderes publices, es dificil imaginar
aiguna actuacién del Estado o de las Comunidades Auténormas
on gue esa incidencia no se produzca en alguna medida,

Sostiene el Abogado de¢l. Estado que este apartado 2 dsl
articulo # e3 clarameante une norma de coordinacién del ejsrci-
cio da las potestades planificadoras del Estade y de las Comu-

" nidades Autdnomas ¥ gue la regla en 4l contenida no puede

ser mas respetuosa con 8l principlo de autonomia.

Es evidente. como ya ha sefialado en oiras ocasiones este
Tribural, que !a colaboracién entre la Administracién dat
Estado y las de las Comunidades Aulénomas resulta impres-
cindible para 8l buen funcionamienic de un Estado de las
Autonomias. Del mismo moda, sl principic de coordinacion, gue
en el campo econdmico esta expresamente alirmado em Ia
Constitucion, respaida la ¢reacion de QOrganos coordinadores
que fijen pautas de actuacitn al Estado vy a las Comunidades
Aulénomas en malerias en que unc ¥ otras resulten afectados,

Pero ee el caso del articulo 8.2, e] carécter necesaria y vincu-
lante del acuerdo snirg el Estado y ia-Comunidad, y la atri-
bacidn de un papsl arbitral al Consejo a que se reofiers sl
articulo 1312 de la Constitucidén, colocan al precepte eR un
piano distinto al de la colaboracian y la coordinacién., Cemoe
consecuencia de dicho precepto, el ejercicic de competencias
reservades a diversos Organos del Estado o de la Comunidad
Autdnoms s%e ve condicionado a la decisién de otro Organg, al .
gue se atribuyen las facultades dacisorias que & aquélios pudie-
ran corraspanderies, invadiendo asi au estera de compstencia.
Por otra parte, con independencia de que sea discutible —comeo
entienden [os recurrenies— gue al Consejo pueda atribuirsele
una funcibn no acerde con el fin gue ha determinade au
previsién constitucional, el hecho es gue con la funcitn de
arbitraje 4 &l encomendads se interpone un mecanismo para
ta resolucidn de confllctos competsnciales no previsie consii-
tucicnalmente, ) ’

En dcfinitive, el apartado segunda del artlcule 8 resulta
tamhién inconstilucional al suponer una reformulacién del
ambito de competencias definide gor la Constitucién, asi como
una limitacién da potestades acribuidas constitucionalmente a
diversos Organes v la creacién de controles scbre la actuacidn
de las Comunidedes Auténomas gque no aparscen onh [a Ley
Fundamontal,

15. El articulae 1n determina que =«el ejercicic de las com-
petencias estatales a que se refleren los articules anterlores se
ordenard estrictamente a la satisfaccién de los intereses gene-
rales, sin inlerferir s competencias propias de las Comunlds-
ged Autdnomass, .

A este respecto es de sefialar que el ejerciclo de las compa-
tencias estatales habra de realizarse necesariaments dentro del
marco conséitucicnal v de conformidad con todos les principios
establecidos en la Constitucién, sin que el legislador estaial
pueda incldir en esta materia integranda las prescripclones
constitucionales. Por este motive ol precapto en cuestidn ha de
considerarse inconstitucional, con absiraccién de cubdl pea su
contenido concretg, -

18, Do las consideracionss gnteriores se deriva gue no oo+
tresponde &l legislador estatal dictar (as normas contenicias
a m lo3
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arifculoe 5.4, 6. 7.2 {pArrafo primaro) y 8 del mismo. ¥ que no

puede asignarse a sste Oltimo articulo carécter srmonizedar.
Finalmente es preciso destacar que, sl bien fos preceptos men-
clonados son constitucionales, no puede atribuirselss caracter
eorganice por versar sobre materias na comprendidas en )
articulo .01.1 ds [a Constituctén expresamente o per remisién

B} TITULO K

17. El titulo Il forma parte del blogue dc materias de} Pro-
yecto respecto & las cuaies las Cortes Generales apreciaron la
necesidad de dictar normas armonizadoras. Perc, como ssiala-
mod en eI fundamento juridico tercero, no basta con que el
titulo haya sido aprobadp con este caricter; para conferirle
tal naturalezas wz preclso que ] legislador estatal no haya
dispuesto de otros cauces constitucionales gue le permitieran
dictar esas normas. Ello obliga a analizar su articulade para
dilucidar ia posible existencie de ta) titulo competencial.

Ls finalidad del titulo II es regular determinados saapsctos
de ias relaciones entira las Comunidades Autdénomas —pluripro.
vinciales ¥ uniprovinclales— ¥ lIas Diputaciones Provinciales
existentes en su Ambite territorial.

Por lo gue se refiere a las Comunidades phluriprovinciates,
este titulo imstrumenta juridicamente la posible participacién
de las Diputacione; en la actividad administrativa propia de
aguellas. Les Comunidades Auténomas podran transferir com-
petenclias o delegar el ejercicio de laz mismas & las Dipotacicnes
Provinciales tratdndose en ambos casos, segun se infiere de}
contenids de la regulacién, de ecompetencies ejpcutivas de
caracter administrativo relativas a los serviclos cuvo efercicio
corrfspontde & la Administractén autdnoma. Y las Diputaciones
Provinciales podran asumir, en los términos gue los Estatutos
y las Leyes de les Comunidades Auténomas esiablezcan, !la
gestién ordinaria de lna mencionados sarvicios. .

[os articulos 11 y 12 Hian los principlos basicos a gue ha de
afustarse el elercicio de estas facultades: 1a transferencis o dsle-
gacidn ba de hacerse por Ley ¥. extenderse a todas las Dipu-
taciones Provinclales comprendidas en sl Amblio territorial
de |a respectiva Comunidad Auténoms, pudiendo las Dipu-
taclones organizar el serviclo transferido o delegade y corres
pendiendo s la Comunidad las funciones de direcctén vigilancia
gﬂcﬁmtmt. a cuyo .efecto se establecen los medios 'que puede

itzar 'y el alcence de los controles previstos, En el articuto 13

68 prevé la gestién coordi
en nue concﬁrr:m o dinada de log servicles an los supuestos

~ No aparezcs expresamente establac
lo 14 ol legislador abandona, con cariéd:te
i;ri:é:;;:if& organizativo «delegats
expresamente que las Comunidadas Autédn -
den delegar en las Diputaciones Provinclales elmal{é;‘::?glopu;e
g?n%pe:?ancias qus les bayan sido transferidas o delegadas por
ol sm ©; en rcambio, prohibe al Estade transferir o detegar
irectamante sus competencias s las Diputaciones Provinciales.

acd

_ Establace la integracién de la Diputacion e:r:mli;J mr‘;irzla?ci]tfé
omunidad Auténoma ¥ fiia los efectos de la misma. Final.
ments, da acuerdo con los articulos 19 ¥ 17 del Proyecto. la
regulacién contenida en el artfcule 15 no ‘es de aplicacian & los
Cablldoa insuleres v ef tituio H no Se aplica més que subsi-

diariam
Sla N;e‘l;l;fryr; las Comunidades Auténomas del Pals Vasco

18. Por 1o qus respscts & las normas relativas a
dades pluriprovinciales, puede encontrarse en el artif:?.]s!oc ?:g.?ll.-ll’a
ds la Constituclén la habilitecian que permits al
ctarles, pues, de acuerde con 8] mencionado artfou o, a &l
corresponde ia compstencis exclusiva para establacer las baases
del régimen juridico de las Administraciones Piblicas ¥ dentro
de dicha competencia ha de entenderse comprendida 1n regula.
cldn de.les relaciones entre las distintes Administreclones ¥.
vor ende, do las bases a que labrd de ajustarse la coordinacién
:intre 6stes, as{ como las transfersncims o detegaciones de fun-
coes administrativas a fevor de Jas Diputaciones Provinciales.
cuanto a las Comunidades uniprovinciales, debe ponerse
de manifissto que el contenide det arttcule 15 del Proyecin
—impugnado por la Generalidad de Catalufia por regular .ad
cautelsm- uns materls propia-de los Estatuios de Autonomia—
aparece recogide expliciia ¢ impliritamenta en lns Estatutos de
dichas Comunidades —todos sllos posteriores m! texts Inicial dei
proyecto— (ast en los de Asturias, articulo 20 v ‘dizposicidn
transitoria 2.* 4; Cantabria, articuls 31 ¥ disposicién transaito-
ria 3.5 Madrid, dispoalclén transitoris 4.% Murcla, arffculo e
¥ disposicién tranaitorin 2. 4, ¥ La Ricla, artfeulo 14 v disposi-
cién traneitorie 1.} ¥ el valor de! mismo para un futuro legls-
lador estatutaric no serfa otro que si de una simple directriz
que podria segulr o no libraments. '
No puede, pues, calificarse de armoanizador 1 tHtulo T, por
disponer el Estade de un titulo tompatencial especifico que le
parmite regular la materis sobre is que versz, Y tampoco puede
considersrsels organice, puss dicha materin no corresponds a
les comprendidas en el artfculo 1.1 de Ia Constitucién, Los
Trecurrentex, gue impugnan su preténdide cardcter orgénico ¥
armonizador, raconocen tal competencia astatal, si bien sstimen
que, en aspacto, In regulacién contenida en e} articule
111 sxpede de #sa competencia. ’
hi: 3 Impufnan los recurrenies la ax?rsslén con flue tomienza
dicho. articulo 11 f«gin perjulclo de tas competencias que la

T general, ol tredicional
testas delegarl non potests

tegislador A

legislacion de régimen locel, tanto det Estade come de las Co
munjdades Auténomas, atribuye a las Di}putaciones Provincia-
les«) por estimar que no le corresponde el legislador esiatal la
atribucidn de esas competencias a las Diputaciones. Pero a este
respecto es preciso sefialar que la esfera competencial de las
Diputaciones Provinciales, en cuanto gavantiza su derecho cons-
titucione! & la autonomia, constituye un especte bésice del ré.
gimen local, correspondiendn, por tanto, gl Esigdo su regula-
cidn, ein perjuiclo de las competonclas gque dentro del marco
constitucional puedan -atribuiries laes Comunidades Auténomas
sl dictar su fegislacién de régtmen local; ast lo ha entendido
este Tribunal Constitucional en su sentencia 3271081, de 28 de
tutlio, al afirmer que Jas competeneias de laz Corporaciones
Lorales no pueden queder a merced de 1 interpretacidn que
cada Comunided Autdnoma haga de] derecho & la autonomia
lacal, pues tal autonomia viene por sl modelo de Estado
que la Constitucion cenfigura,

En consecuencia, no puede celificarse de inconstitucional el
inciso primera del articule 11 del proyecto, tal como pretenden
ia representacién del Conseio Ejecutivo de la Generalidad de
Catalunia ¥ la de ios 5¢ Diputadna,

Carece también de fundamento la impugnacién relative al
cardcter no bésico del principio sstablecido en ol articulo 1.1
«n fines. Alegan los recurrsntes gue tel principic no pueds
inferirse del ardenamients wigente sn materia de régimen local
y tampoco aparsce éntre iRs normas bAsicas derivadas de] ar-
ticuto 149.1.18 gue el Tribunal Constituclonal fijé en su sen-
tencin de 28 de julic de 1881 en relacién con las Diputaciones
Provinciales. Perc ambos argumentos carecen de relavancia: El
primero, porque dicha legislacidn precomstitucionsal ne condl-
clong at legislador en e] momento de establecer las hases pre-
vistas en ®] artfculc 149118 de Ia Constituclon: el segundo,
porque de ninguno de sus fundamentos juridicos puede dedu-
cirse que dicha sentencia haysa enunciadc una lisia cerrada vy
ttgx_ativa de normas o principics basicos en le mencionade ma-
teria. : '

La exigencia conienida en el flnal del sriicule 111 del pro-
yecto no constituye sino vna. opcidm legitima del legisledor
dentro de-las competencias gue le reconnce @l articulo 149.1.18
de la Constitucidn. Hay rezonas en faver v en contra de gque
las transferencias v delegacionas, caso de realizarse, hayan de
ser genernlizades, es dacir, extensivas a todas lag Diputaciones
Provinciales comprendidas en 41 émbito territorial de una Co-
munidad Autsnoma. En el primer sentide se pronuncia e] Aho-
gado del Estado en su escrito de Aalegaciones, considerdandocio
como una «obvia exigencila de igual trato ¥ no discriminactons.
En sentido conirario se arguye gque la diversa scapacided iéc-
nica= existente en unes y otras Diputaciones aconseja dejar a
las Comunidades en Hhertad para decidirse por una atribuecidn
singularizada_ o globalizadors. si bien es de sefialar que en sl
proyecio lpuede congiderarsa garantizads I exigencia técnica &
través del articulo 12 del mismo, Perv el heche es gque tanto en
uno como en otro supueste se esté ufliizande un razonamiento
que, en nltima instancla, remite a un criterio des aportunided
¥ no de legitimidad constitucional La valerizacién de la exi-
gencia contenids en el final del mrticule 11.1 podra, pues, ha-
cerse dantro del émbito de la oportunided politica, pero ne de
= legalidad censtitucional, 9nlce que cabe enjuiclar a este
Tribunal,

20, En conclusidn, el contenido del titulo II no es armoniza-
dor nl orgAnico, pero es legltimo constitucionalments como le-
gislacién bAslcs en meterian dé régimen furidico de las Adminis-
traciones Publicas f{articulo 149.).18 de ia Constitucion), tanto,
resnecto de aguellas Comunidades Autdnomas cuyvos Estatutos
hayan asumido el desarrollo lesislatiVO sn tal materia como
respecta A las demés Comunidsdes Auténomas. :

21 Finalmente y para precisar el sentido vy alcance del tf-
tule I, conviene tener ep cuenta dos consideraciones En pri-
mer tdrminc, es preclse destacar que log preceptos relativos &
tas Comuntdades pluriprovincieles tienen un caricter marcade-
ments dispositive ¥y remiten 4 los Estatutos ¥ a la legislacidn
hasica de aquéliaa en orden a su ulterior integracién normativa.
No configuran, pues, un -modelor de administracién indirecte
que vincule a las Comunidades y condicione zi futuro legisle-
dor, preocupacidn cus subyace & las impugnaciones de los recu-
rrantes; e trata, miAs bien, de la“articuiacién de una forma de
gestidn de los aerviclos cuva operatividad depende no sélo de
que sea asumide por lar Comunidades Auténomas, sino de que
éstae Ia concreten a través de su propla legisiacién.

Por otra perte, todos los Estatutos aprobados con posteriori-
dad a ia fecha en que o Goblernc envid e las Cortes el texio
del provectc de Ley hoy Impugmado —y en diche fecha sélo
se habian anrobado los de} Pafs Viasca, Catslufis v Galicla—
rezulan, con mayor o menor pxtensién, tas cuestiones aue cons-
tituven el nficles central del titule II, esto es, 1n gestion de
servicios proptos de Jas Comunidades Auténomas oor las Pipu-
tacionas Provincinles, v la integracidn de la Diputecién Provin-
clal en la Comunidad uniprovincial.

<) TITULO IIF

22, Aparte del general cardcter orgénice atribuido al tftu-
1o 111, les Cortes Generales han maignada también caricter ar-
montzador & dos artfeules, 192 ¥ 21 del mismo, relativos a la
contabilidad regional de laz Administracienes Piblicas y a las
Corporaciones de Deracha Poblice, ¥ reapectn & elios proceds
determinar no séloc ai la materiz sobre la fus versan esta
sujeta a reserva de Ley OrgaAnica ¥ su regulacién es conforme
a la Constitueidn, sine también sl €] Fstade dispone de una
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atribucién especifica para dictar dichas normas. como &e ha
sefalade en ei fundamento juridico tercero,

23 El articulc 18 tiens su apoyo constitucional en sl ariicu-
le 140.1.18, que atribuye al Estsdc la competencia siciusiva on
relecién con el procedimiento edministrailve comun, Ia legis-
lacién sobre expropiacién forzosa, y ia legislacion basica sobre
contratos y concesiones administrativas ¥ of sistema de respon-
sabilidad de todas jas Admunistracignes Publicas. .

E( apartado 1 sstabiece que serd de eplicaci¢n a la Adminis-
tracion de ias Comunidades Auténomas y a los Organismos
gue de slla dependan ju legislacién del Estado sobre al procudi-
miente edministrative coman, sin perjuicio de las especialida-
des detrivadas de la organizacion propia de aquéllas.

Este apartado fus kmpugnado por el Goblerno y el Parlamen-
to vascos en sus @scritos de interposicién del presente recurso;

osteriormente la impugnacién fue retirada por entender gque
a sols referencis a la -organizacion propiss de lag Comunie-
des Auténomeas no exciuye ni menoscaba la referencia al -dere-
cho sustaniivo- gue se hace sn el srticulo 10.8 de)} Estatuis
Yaslo.

L& representacién da los 30 Diputados mantiene, no ohstante,
la impugnacién alegande que, por lo que se refiers & los Esta-
tutos vasce y catalan, el articulc 18.1 no se ajusta 4 tas previ-
siones constitucionales ¥ estatutarias al omitir ia referencia a
las especialidades del derecho susiantive.

Ne toma ®a consideracién el escrito de log Diputados gue,
en materia de procedimiento, la Constitucién hace referencia
8 ias especialidedes propias de las Comunidades Aut6nomas en
dos apartadus: A 1as sspecialidades derivadas de las particuiari-
dades del derecho sustantivo an el apartadg 6 dej articule 148.1,
cuando se refierg & la compstencia exclusiva def Estado en is
materia relativa a 1a legisiacién procesal, y A lss especialidades
derivadas de la organizacién propla de las Comunidades en- ol
epariado 18, al establecer la competencie exclusiva del Esiado
el materis de procedimiento nistrativo. ¥ st los Estatutos
vasco y catalén hacen referencia conjunta a ambas especlali-
dades s porgue eo el mismo apartado recogen tanto la materin
contenida en sl apartado 8 del articulo 148.1 de la Constitucién
coma la incluida en el apartado 18 del mismo, ' ’

Asl, pues, ol articulo 18.1 del Provectc se ajusta plenamenta
® laa previsiones constitucionales y estatutarias.

I apartado 2 reproduce el precepto constituclonal que le
girve de base, pero, en relacién con materia da contratos ¥
concesiones adminiatrativas, fija sl concepto de hases sl remitir
a los articulos 2 y 3 del Proyecto. Esta remisién, ez decir, la
expresién ~conforme & lo esteblecido en los articulos 2 v 2 da
esta Leys, debs ser eliminada como c¢ounsecuencia de lo ya re-
sueltp en relacién con dichos articulos.

Suprimide dicha rem!sion, st precepto resulis constituclonal
or cuante es uns mers reproduccién del articulo 141.1.18 da
a Constitucién, s1 bien, come ha sedalade este Tribunal en

reiteradas ocaslones, no ‘es técnicamente correcio transcribir
en laa Leyes los preceptos constitucionales.

24. El articulo 1¢, en su apartade 1, determins gque, mien-
tras una Ley del Estade no establezca un régimen distinto, en
virtud de lo previsto en el articulo 140.1.18 de la Constitucién,
seran de aplicacién a la Administracidén de las Comunidades
Auténomas ¥ & los Organismos y Empresas que do ella depen-
dan las mismes reglas sobre contabilidad y control econdémico
y financierp eplicables s (A Adminigtracién del Estado, sin
g:{jltxicti: de las ospecialidades gue doriven de los respectivos

atutos. : :

En relacidn con_diche apartado es proclio destacar los si-
guientes aspectos: En primer luga.r. es un precepto de vigencis
limitada en ! tiempo, ya que determina sl régimen aplicable
en ianto el Estado no establezea otro distints en virtud de lo
- dispueato en e} artfculo i49.1.18 de Ia Constitucidn; en segundo

término, dado sl cbjeto del Proyecio de LOAPA, se trata del
régimen aplicable a todas las Comunidades Autdnomas, inclui-
das las de mayor rival de autonomfa; por aGliime, como ests
régimen jurfdico bisico, que es e] gue se estima competencia
del Estado, no puede confundirse con la totalidad de laa reglas
sobra contabilidad ¥y contrel econémico y financiero aplicables
a la Administracién de] Estado, el artfculo hace referencla a
las especialidades que deriven de los respectives Estatutos,

Esto acredita qua el precepto sélo pretende impenerss a to-
dam lag Cormnunidades Auténomas en la medida en que lo per-
mite el sistema constitucional, por lo que habré que interpre-
tarlo en el sentido de que ias reglas mplicables & la Adminis-
tracitn de todas sllas seran las de cardcter basico —gue no se
precisan por el Yracaptn——— dentro de las actuzimente vigentes,
¥. Duesto que &1 apartavio se fundamenta en la competencia
reservada al Estado por el articulo 148.1.18 de la Constitucién,
su contenido fe entenderd referido s aguelles aspectos del con-
trol econémico ¥ financiero de las Comunidades Auténomas
Que puedan inclulrse dentro del régimen juridico de las Admi-
nistraciones Pliblicas. Asi entendido, el precepto no es contra-
ric a la Constitucién.

En cuanto al articule 18.2, dado &1 cardcier armonizador atrl-
buido a! mismo, ss preciso analzar en esta caso si existe en
tftulo esperifica estalal para regular la materia contenida en
él. Este precepto parte de la necesidad de un sistems uniforme
de contabilidad reglonal a.fllcab}e a todas las Admiaistraciones
Pablicas, que responde & las directrices de la Comunidad Eco-
3?32?2 El“g;-cge;. ?_nabmmﬁ?elﬁcobiemo h:ars que, a tai fin,
] rincipios y ¢ 68 que bran de seguir las
Administraciones de lss Comunldadea Auténomas, .

El principic que subyace al menclonads preceple —la uni-
formidud de la contabilidad regional de las Administraclunes
Pabiicas-~ puede encuadrarss en las bases previstas en el ar-
ticula 148.1.18 de la Constitucién, lo mismo que las normss re-
glamentsrias que, en el ejercicio de la habiiitacidn otorgada,
dicta €1 Gobierno, pues dicho priacipio exige necesariamenta,
para su efectividad, la elaberacién de criterias Comunes.

Los recurrentes reconocen al Estado tal titulo competencial,
pero el Conscio Ejecutivo de la Generalidad impugna el prece
to slegandu que al Estado sélo ls corresponde lo legislacion
basica y que denuzo de dicho titule no cabe una babilitacion
al Gobierno.

Es cierto que, dado el caracter fundamental y goneral de
las normas bésicas, el instrumento para establecerlas con E:o-
terioridad & la Constliucién ha de sér normalmente la Y.
pero, ccmo nhe sefialade este Tribunal Constitucional, axisten
supuestcs #n que la Ley puede remitir a] Reglamenio pars re-
gular aspocios basicos que compisten el gontanido de la misma.
En o} presente caso, la habilitacién ai Gobierno sparece just-
ficada porque la materia a que sa refiere, de caractér marcada-
mente técnico, es mas propia del Reglamento que de ia Lay.

25, El1 articulo 20 regula el establecimierte de’ Seccionea
Territorinles del Tribunal de Cuentas en el &mbito de cada
Comunidad Auténoma. -

Tan solo el Consejo Ejscutive de Ia Generslidad ha cuestlo-
nads la constitucionalidad del preceéptc y énicaments en lo que
atafie a la consideracién de] Tribupal de Cusnias como 4rgane
supreamo de conirel externo de ia gestién econdémica y finan-
ciera dei sector pablico. Basa sus alegaciones en que, al exten-
der las airibuciones del Tribueai al control de la gestién finanm-
ciera, se vulneran log articulos 138 y 153 d) de la Constitucién,

La bmpugnacién carnce, sin embarge, de fundamentio pues,
aungue no con idéntica formulacién, embos controles, econd-
mico y financiero. aparecen atribuidos al Tribunal de Cuentas
en los mencionados articulos de la Constituclén, ¥ el articu-
lo 20 de la Ley Organica de dicho Tribural, al desarrolar el
articule 138 de aquéila, establece expresaments, como funcién
propia del mismo, !a fiscalizacién sxterna, permenente ¥ con-
suntiva de la actividad econdmico-financiera del sector publico.

En ests caso, ¢l sjercicio de Ia competencia estatal va acom-
pafiado de reserva de Ley Organica, pues el articulo 138 de !a
Constitucién, en su apartado 4, establece tal reserva en rela-
ci6n con la composicién, erganizacién y funciones del Tribunal
de Cuentas. :

28, Kl artfculo 21 es otro da los articulos tramitades come
armonizadores, por lo que ha de determinarse también respecto
a &I 5l ol Estado poses otros tftulos especificos para regular su
contentdc y, sn caso de no existir tales titulos, sl el precepio .
se ajusts B lo dispuesto para les Leysa ds armonizacidén por sl
articulo 150.3 de la misme.

En su apariado 1. el articulo 2t se refisre a las Corporaciores
da Derechc Pablice representativas de intereses peondmicos que
se concretan en el apartade aj): CAmaras Agrarias, Cdmares ds
Comarcio, [hdustria ¥ Navegacion, Camaras de la Propiedad Ur-
bana ¥ Cofradias de Pescadores. -

El proyecto reconoce e! aspecto privedo de estas Entidades
al sefalar gue tendrin como funcitn propia !a prestacion de
gervicios a sus miembros y la representacidn y defensa de sus
intereses econdmicos ¥ corparetives, pero, al mismo tismpo,
les confiere una dumensién publica al calilicarlas come Corpo-
raciones de Derscho Pubilco, imponer su constitucién obligato-
ria, miribuirles st cardcter de 6rganos de consulta ¥ colabora-
citn con la Administracién del Estado v las Comunidades Au-
ténomaes somaterlas a la tutela administrativa de estas altimas
¥ rsconocerles la posibilidad de que ostenten competencias ad-
ministrativas per atribacidn legal o por delegacion de las Ad-
ministraciones Publicas. :

En consecuencia, pueds afirmarse gque, qungue orientadas
Primordiaiment.a a ia consecucidn de fines privadca, propios de
os miembros gue las integran, tales Corporaciones participan
de Iz naturaleza de ias Adminisiracicnes Publicaa y, en esis
sentido, la constitucién de sus érganos asi como s actividad
en los limitados aspectos en que -Tealizan funciones adminlistra~
tivas han de entenderss sujetas a las beses que con respecto &
dichas Corporacicnes dicts el Estedo en sl ejercicio de las

.competencias que le reconoce 8] articulo 148.1.18 de la Consti-

tucién. Bases con jas qua pueden identificarse los principica
contenidos en el articulo 2.1, dada la naturaleza de los mismos,

El articulo 21.2, en relacién con las Corporaciones de Darecho
Pablico representativas de intereses profesionmles, determina
gue 8U organizacién y compatencias han de sjustares a los
%;incipica y raglas basicas establecidas en la legislacitm _del

tado para dichas FEatidades. .

En relacién con eate gpariado es preciso sefalar, en primer
término, que unag Comunidades hen asumido con caracter
general las competencias relativas a lza Corporaciones de Dere-
cho Publico representativas de lntereses profesionales, y olras
lo han hecho con caracter especifico, con relacién anicaments
& los Colegios profesionales. Lag primeras han ssumido dichas

competencias con sujecion a los crilerios basicos fijados per

ol Estado, ¥ las oiras, conforme a la legisiacidn general o con
et limite que cesulta de loa articulos 38 —que femite a is Ley
& reguiaciton de los Colegios en los términoe gue indice— ¥y
138 de s Constitucién =--gua en su sapartado i establece &
uiualdad da derechos y deberes de loa espaficles— quedando en
algunos casos diferida la asuncién & un momenio futurc me-
diante un sistema cuys consideracién no es relevants a estos
efectos. La remisién a iales preceptos permite satender que la
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Ley & Gue Bo reflere el articule 38 ha de ser estatal an cusnio
8 la fijacidén de criterios bésicos en materia de organizacion y
competencia.

'n cuatquier ceso, pues, corresponde & la legislacién estatal
fiiar los principios vy reglss bésicas a gue han de ajustar su
organizacién y competencie las Corporacicnes de Derecho P
bllce representativas de intereses profesiunales. Por ellu, esle
aparindo, en cutnlo concreim las beses y las refiere a la ma-
teria de organizacién y competiencia, po es centrario a la
Constitucidn.

No se impugna de forme aspecifica la competencia estatal
en relacidn con los Consejos Generales o Superiores de las Cor-
poraciones a las que ze refieren los aparfados anteriores, cuva
creatioh por Loy se prevé en el apartado 3. )

Fl articuio 21 es, pues, constitucional, si bien ne =& utilizable
respecto B 4! la técnica armonizadora por existir un cauce
estatal especifico para regular la materia en é! contenida.

27. Tel an6lisis anterior se deduce que el titulo IIT del pro-
vecto no e& contrario & le Constitucidén y que sélo e articulo 20
tienes carfcter orgdnico, No puede atribuirse, en camblo, ca-
racter armonizador & Jos articulos 122 ¥ 21 del proyetio,

. B OTHULO IV

23 El titulo 1V pretende untformar el proceso de transferen
cins de servicios medlante la fijacidn de criterics comunes apli-
cables B todas las Comunidades Auténomas. Tel finalidad, atn
embargo, puede considerarss ya conseguida en gran medida,
pues en todos los Esiatutos de Autonomia y Decretos de las
Comisiones Mixtas aprobados con posterioridad a la elaboracidn
del provecto aparecs imcorporada practicameénte la totalidad
de su contenido {erticulos 23, 24.2. 25, 26.1, 27 y 28),

Pero, aun cuando por este motivo la normative del titelo IV
no tenga el sentido n! el alcance previstos en el momento de
st elaboracién, subsiste, sln embarge, la cuestlén planteada
por los recurrentes relativa a la inconstitucionalidad formal
de! provecto por falta de un titulo competencial que habllite
al Estado parse dictar les normss contenidas en el mencionado
titulo, dado gue, & su juicio, dicha competencim corresponde &
las Comisiones Mixtas. Ellp cbliga a analizar, en primer tér-
mino, el mecanismo constitucional de transferencia de servicios

E! arifenls 147.2 ) da la Constitucién deiermina que los_
Estafutos de Auvtonomia deberan contencr las competencias
asumidas denire del! marco establecido en la Constitucidn ¥
las bases para el traspaso de Jos serviclos correspondicnies a
las mismas. Entre esas bases figura sin excepcién, en todos los
Estatutos, ia creacién de una Comisién Mixie paritaria. inte-

ada por Tepresentantes del Gobierno de la Nacitn y de ia

omunidad Auténoma. Los Estatutos reconocen & éstas Comli-
slones facultades de emutenormacién para regular su propia
actividad y funcionamiento, fijandoles ciertos criteries a los
aque han de ajuster los trespasos’ Resuliadc de esta habilitaclén
estetutaria son los Reales Decretos aprobados por et Goblerno
& propuesta de f{ales Comislones, por los que se establacen las
normes de traspaso de serviging msi como las normas de fun-
clonamiento de las propilas Comisiones.

Este mecanismo constitucionn! presenta dos caracteristicas
que es praciso destacar:

1.* El traspaso de servicios s las Comunidades AutSnomas
no guedd configurado en el «blogque de le constitucionalidads
COMC un proceso uniforme sifio, mas bien, como 2l resultade
de varios procesos que, por su neturalezs, habrian de originar
diferencias en cuanto al tiempe y al contenido de los traspasos.
la remislén estatutaria contenida en el arifculo 147.2 de la
Constitucln dejd abierta la posibilidad de que los traspasos
se reallzesen en momentos distinios, balo técnicas distintas y
que condujesen a distintos resultados materiales; y ssta posibi-
lidag de diferenciacion se Broyecté hacia los niveles inferiores
de la normacién sl stribulr jos Estatutos la ejecucién de los
traspasos a Comisiones Mixtas paritariss vy detarlas de facul-
iades para regular su propia actlvidad,

2* los acuerdos de lag Comisiones Mixtas de composicion
paritaria afectan g un determinedo ambitc materiaf, vy su
validez procesal y materia} derlva directaments de los Estatutos
de Autonomis y tiens su origen tltimo en el articulo 147.2 de
la Conslitucién, Por elie, aun cuando su aprobacién tenge
huiger mediants Real Decreta dictado por el Gobierno de %n.
Nacién, no cahe admitir que una Ley estatal pueda incidir en
el 4mbito competercial de las Comisiones Mixtas e imponerase
a sus acuerdos; el Inferior rango del instrumento juridico wti-
lizade para s aprobacién de los mismes no implica una subor-
dinacién jerarguica normativa. ’

Existe, pues, una reserva competencial & favor de las Comi-
slones Mixtas para regular los traspasos de servicios a las
Comunldades Auténomas Ahore bien, tal reserva mo ha de
interpretarse aisladamente sine en relacisn con el esquema
conjunte de distribucién competéncial —tal como ha sedalade
‘este Tribunel en su sentencia 1871882, de 4 de mayo, respecto
a Iaa pompetencias esiatutariszs—, por lo gue ¢l efercicie que
de sus competencias hagan las Comisionss Mixtes no- puede
exclulr el que corresponda gl Estado en virtud de titulos com
petancislas que la Constitucion le confiers,

- Por otra parte, los Beales Decretos constituven el instrumen-
to furtdice por el fue se aprueban los ecuwerdos de las Comi-
sionas Mixtas, pero no cabe confundirles con ellos. Los acuer-

des spn propuestas vincnlentes pare el Estgdo,' que deberd’

respetar su contenide, pere ello mo excluye gue los aspectus
formales de tales Decretos puedan ser por &} reguladgs.

28. Los recurrenies extienden l& pretensién de theconstily.
cionalidad por razones competenciales s la totalidag del tiwio
TV de! proyectn: sin embargo, el analisis de su articulado lleva
e cencluir gue e a todos los articules puede atribuirseles tal
Incongtitucicnalidad.

Aun cuands el Abogado del Estado trata de salvar la consti-
tucionalidad del $itulo IV reduciends la totalidad de sus pre-
ceptos o mandatos dirigidos {nlcemenis e la Adminiilracion
dnl Estado en su calidad de parte en el procese de transferen-
cias, en realidad las normas contanidas en 6] son de diversa
natlurateza y pueden agruparse dén cusirc apartados distinios-
Les gue inciden sfectivamente en el Ambito competencial de
las Comisiones Mixtes y gue son Ias dnicas que pucden ser
cansideradas Incopstifucloneles; las que constituyen mandatos
dirigidos exclusivamente al Gobierno; las que, aungue se refie-
ren a jos Reales Decretos por les que se aprucban }os scuerdus
de las Comisiones Mixtas, se’limitan & regular sspectos forma-
les de los mismos, ¥ las que responden al giercicio legitimo de
competencias reconvcldes constitucionalmente al Estado.

30. El prticulo 22 establece los criterlos a los que ha de
acomodarss Ja Adminlstraciéh del Estade en orden a los tras-
pesos de servicios a iag Comunidades Auidnomas. .

Este srticulo reproduce sn sus tres apartades, el texte ini-
cial del proyecto, pero modifica au caracter ya que los hoy
calificados de ecriterioss gparecian entonces como «principios-
& gue hakbia de ajustarss sl régimen da traspasc de servicios.

on esta rodificacién, que no levéd aparejada la adapiacién
del contenido de los spartados pero qua [os convirtié en men-
datos dirigidos a la Administracién del Estedo, el apartado ¢f
resuita dificilmenie inferpretabie, sin que quepa asimilarlo,
coma pretende et Abogado del-Estado, & las garantias estalales
estableckdas en el articule 138.1 de la Constitucién y en el
articule 15.1 de la Ley Organica de Financiacién de las Comuni-
dades Autbmomas (LOFCA}, en relacién con los servicios fun-
damentales, En su redaccién actuel, baje la forma de un man--
drto a la Administracion diche apartade se dirige, mas hien,
& las Comunidades Autdnomas; comportando una limitacién
materiel a la libertad dispositiva de las mismas en e} ejercicic
de sus compeiencias que ne encuentran apoyo en la Constitu-
cién ‘ni en los Estatutos de Autonomia (galvo en ) case del
Fstatuto de la Comunidad Valenciana), por lo gute ha de cali-
ficarse de inconstituctonal

No ocurrs lo mismo con 1oz epartados a) ¥ bl dsi articule
22, cuva conhstitucionalidad no es cuestionsble por constituir
mandatos dirigidos exclusivamenie a la actividad reformadora
o programadors de la propia Administracién del Estado.

31, El erticulo 23, al prever que Jos Resles Decrelos de trans-
ferencia tendran por objeto blogues materimles y organicos
completos, ¥ el articulo 24.2, al filar las fechas para la efecti-
vidad de las transferencias, lnciden en ¢l nuclec material de
Jos acuerdos de las Comisiones Mixtas vy de ello derive su
inconstitucienalidad, aun cuendo el contenido del primero coin-
cida con el de las correspondientes disposiciomes transiteriag
de la mayoria de los Estatutos de Autonomis.

Como hemos sefialado anteriormente, la diversidad en el
centenide de los acuerdos de las Comisiones Mixtas, por lo
que se refiere a los servicios transferidos y al calendario de
los traspasos, 8s un rasgo inherente al procese de transferencia
tal como ha sido concebido constitucional y estatutariamente,
por lo que l& homogeneldad prevista en los articulos 23 y 24.2
det proyecto podré ser, y de hacho he sido, resultado de una
opcién palitica abierts a los organvs que han de adoptar los
acuerdos pero no puede ser el resultado de un imperativo ju-
ridicp externo & tales érgeanos. Em consecuencies, dichos articu-
los deben sor ronsi os inconstituclonales.

32. Los articuios 24,1 ¥ 25 se refieren también a los Reales
Decretos de traspasos de ssrvicies, pero ne afecten a! contenido
de los mcuerdos de !ms Comisiones Mixtas Tratan, mas bien,
de regular aspecios formales de dichos Decretos, por lo que
no puede extenderse a ellos la inconstiiucionalidad basada en
razanes compeatenciales. .

lLos recarrentes cuestionan la constitucionalidad del aparia-
do 1 del articulo 25, pues, & su juicio, permile entender que
la funcién delimitadeora del Ambite competencial puede ser rea-
lizade a través de los Reales Decretos de transierencis.

Es cierto que, as{ intarpretado, el artfculo 26.1 seria ipcons-
titucional, pues las especificaciones contenidas sz los Beales
Decratos en complimiento de diche articule no reflejarian sino
ol criteric Interpretativo de Iag Comisiones Mixtas ¥ en ningun
caso podrian prevalecer sobre las previsiones constitucionales
¥ estetutarias. .

Pero, en realidad, dado sl contexto en que dicho apaertade
se halla inserto, no puede constderdrsele una norma atribuliva
de competencias, ming un precepto de carscter formal que se
limita & exigir que los resultades de la delimitacién competen-
cial, reglizada de acuerdo con las mencionadas previsiones, seé
recojan en los Reales Decretos.

El contenido del articulo 2852 es andlogo al de los pre-
cepras de 10s Reales Decretos por los que se Bprobareh lasg
normas de las Comislones Mixtas v gque precisaban los extre-
mos que deben incinir los acuerdos de traspasos de servicios.
En realided, entre el erifculoc 252 y ‘os mencionados precepios
existe una coincidsncia cas! total; psro, en cualquier caso.
sorisn compatihles considerande que lo que en ellos se establece
son contenidus minimos;, por-lo-gue vl erticule 25 no imp!de
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que los Reales Decretos puedan recoger todos los extremos

previstos en lps acuerdos da las Comisiones Mixtas.

33. EiI aruculo 28, en su apartade 1, determina los compo
nentes (costes directos, Indirectos y gastos de iaversién) que
ban de fenerse pn cuenta el valorar los servicios transferidos,
eh la misima idnea de lo establecido en la Disposicion transitoria
primera, dos, da ls LOFCA, concretandc asi sl concepto de
coste efsctivo utilizado en las Estatutoa da Autocnomia,

En su apartado 2 remite a la mencionada Disposicidn tran-
gitoria-y precisa el momento a que bha de referirse la valoracion

- de los servicios; asimismo atrlbuye al Conse¢jo de Politica

Fiscal y Finarciera, creado por dicha Lay, la alaboracion de

up método para la determinacion del coste afsctivo aplicable a

todas las Comunidedes Autdnomas, atribucion prevista en el

articulo 3.2 ¢} de wa LOFCA y asumida en variocs de .os Heales

Decretos da las Comisiones Miztas relativos al traspasc de ser-

vicios aprobados con posterioridad a la elaboracidn del Pro-

yocto, -

En su apartade 3 flja un criterlo pars Ia twransferencia pro-
visional de créditoe presupuestarios correspondisnies a loz ser-
© vicios que Be trapafieran, cuando, por carecer de datos defini-
tivos, no sea posible reslizar la oportuna valoracidn de lpa
mismos, exigiendo que tales créditos »se desiinen m las mismas
finalidades previstas en sl Presupussto para su ejecucitn por
el Estado. Esta sxigencie responde al hecho de que el cradito
85 una partida de lps Presupuestos Generales del Estado y, en
consecusncia. esth sujeto m las Dormas establecidas en I Ley
General Presupuestaris, una de las cuales es la obiigacién ds
smplear los créditos sxclusivamente para la finelidad especi-
fica prevista &l autorizarios {articuld 50 de Is Ley Geaeral
Freaupuestarial, por lo gue no puede aflrmarse —como hacen
los racurrentes— que tal exigencim ses incompatible con la
autonomia (inanciera de las Comunidades Autdnomas,

" Finalmente, ¢l apartado 4, ®n su parrafo primero, establecs
el criterio de valoracién del costa efective del servicio trans-
ferido ea el caso de gue su prestuncion sstéd gravada con tasas
o reporte lngresoa de Derecho privado, Su parrafo segundo
contiens una oorma dirigida a Administracién del Estedo
con el fin de asegurar la disponibilidad de fondos por parte
de las Comunidades Autdnpinas,

El articulo 28 s, puss, un precepto relativo a la valoracidn

de los servicios transferidos. Tales valoraciones afectan direc-

tamente & loé recursos financieros de las Comunidades Autd- .

nomas, &l constituir la base para fijar durante el pericdg
transitorio el porcentaje de participacién de 1as Comunidades
en los ingresos estatales. El titulo competencial del Estado
para dictar esia porma se halls, pues, en el articulo 157.2 de
la Consiitucién, siendc sl articulo 28 del Proyectc uns norms
complementaria de la LOFCA, suscepiible, por otrs parta, de
una interpretacion armoénica con las prescripciones de ésta
(Disposicién transitoria primera en relacidn con el articulo 13)
¥ con las normaa estatutarias. : -

3¢ El articulo 27 constituye una norma de carécter transl-
torio referida B los expediented en tramitacién y a los recursos
admunistrativos pendientes de resplucién con aenterioridad a
la fetha de efectividad de la transferencla.

En sus apariados 1 y 2, responde también a un titule com-
petencial del Estado establecido constitucionalmente (articulio
149.1,18 de la Constituclon), pues la materia sn sllos regulada
5o reflere al procedimiento administrativo y al sistema de res-
ponsabilidad de las Administraciones publicas, sin gue su con-
tenido contradiga —mas bien complementa— lo establecido en
los Reales Decretos de las Comisiones Mixtas. . :

La umpugnada referencia a Ia normative estatal en el incis
finn]l del apartade 2 no incides an el Ambito competencial de
las Comumdades Autdénomas, pues sa irata de bienes y aer-
vicios que son todavia de titularidad estatal ¥ que, por tanto,
no forman parts aun de la organizacién propla de la corres-
pondivnte Comunidad Auténoma, dado que respecte & ellos” ao
se ha tonsumedo la sucesién en el efercicio de funciones pu-
blicas que 18 transferencia eatrafia.

35, El articulo 28, en su apartado 1, ss refiere sl contenidg
de los Decrotos de trensfersnciaz pers, lo mismo que ocurre
con el articulo 25 ne afecta al nicleo competencial de las
Comisiones Mixtas, Por lo que se reflers al inciso final dg
esté apartadeo, qua establece la subrogacién por la Comunidad
Autdnoma en los derechos y deberes de la Adminisiracion es-
tatal en relacidon con las concesiones y contratos administrati-
vos afectados por los traspasos, es rfa sefialar que el titula
competencial ss encuentra. también en el srticulo 149.1.15 de
la Constitucion.

En su apartado 2, el articulo 28 =e reofiere a la inscripcion
de_l traspaso de bienes inmushles en sl Registro de 1a Propieddd.
Ninguna objecién especilica se formula en los recursos en
relacion a este apartado, cuyo contenids, por otra parte, se
encuentra recogide en todos loy Reales Decretos sobre normas
de traspaso. Eno todo caso, e] articulo 149.1.8 de la Constitucion
reconoce la compulancia exclusiva de) Estado para establecer
las reglas relativas & la ordenacidon de los registros e instru-
mentos pablicos.

36. En definitiva, el examen del contenide del titule IV
pona de manifigsto la inconstitucionalidad de los articulos 22 ¢,
23 y 242 del mismo, mientras que el resto results constitucivnal,

No puede atribuirse, sln embarge, a dicho ttulo carécter
orghnico, ya que la materia sobre la gue versa no responds
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‘a la contenida directs o indirectamente en el articulo 81.1 de
la Constitucidn, con la aGnica excepcidén del articulo 24, dada
ia reserva da ley orgAnica establecida en el articulo 157.3
respecto al eojercicio de las compatenciaas financieras ds las
Comunidades Auténomas.

B TITULO ¥

¥7. No es cuestionable, ¥ de hecho no ha sido controvertida
por loa recurrentes, la competencia del Estado para dictar los
doa-preceptos gque intsgran el tltulo V ¥ en los que se estable-
cen los principios gue han de informar la reestructuracidén de
1a Administracién del Estado, consecuencla obligade del pro-
ceso de transferencla de serviclos a lea Comunldades Autd-
nomas,’ ¥ los criterioa y objetivos & que ka de atender primor-
dinlmenta la reforma administrativa,

F TITULO VI

8. El titule VI forma parts del contenida del Proyectsa que
fue estimado como armenizador y respondes & la necesidad,
apreciada por lag Cortes Geneorales s salicitud del Gobierno
da fijar los principios basicos en materia de funcldn pablick
autopbmica,

Es preciso, sln embarga, axaminar previaments —comc se-
fislamog en &l Fundamento juridico tercero—, ai el Estado dis-
pone de una atribucidn constitucicoal especifics, pues sblo en
el caso de Qua éstea no exista o sea insuficiente tiene sentido
la defensa del interéds general s través deo una ley da armoni-
zacién, dentre de los limites establecidos en el articujo 150.%
da la Constitucion, : - ‘

Se impone, pues, analizar los titilos competenciales que en
materia de funciéa publice corresponden al Estado en relacidn
con las Comunidades Autdénomas de mayor nivel da sutonomie,
¥ i ol contenido del titulo VI del Proyects puede cansidararse
regultado del ejercicio de tales compstiencias estatales,

El articulo 148.1.18 de la Constitucién reconoos al Eatado
competencia exciusiva para dictar lag bases del régimen jurl-
dice da las Administraciones pablicas ¥ del régimen. estatu-
tario de sus funcionarios. De ello deriva una dobls compatencia
estatal en materia de' funcidon publica: 1.°) competencia pera
regular los aspectos basicos de la situacidn perspoal de los
funcionarics pablicos; es decir, de la denominada relacitn
de servicio, contomido indiscutible del régimen estatutario, ¥
2.%) competencia para regular los aspeactos esenclales de la orge-
nizacitn de la burocracia de las Administraciones publicas,
pues la expresién «régimen juridicos contenids en el precepto
copstitucional no se refiere exciusivamenta al procedimiento
¥ al régimen de recursas, como ha sedslado este Tribunal
Constitucional en su sentencia 32/1981, de 28 de julo, ¥ bha

de eatenderse inclulda también en ella la regulacién bdsica

da la organizacion de todas las Administraclones publicua.

Los recurrentes sostienem que tal competencia de cardcter
.organizativo corresponde a las Comunidades Auténomas al ha-
ber asumido ésiag en sus Estatutos, con caracier exclusivo, ia
competencia en materia de organizagidm y régimen de sus
Instituciones de autogobierna. Pero la potestad organizatoria
que corresponide a las Comunidades Auténomas para ordenar
sus servicios, de los que el personal e uno de sus elementos
integrantes, no deriva de la norma estatutaria que contlene
dicha competencia, pues no puede otorgarse a la expresidn
sinstituciones de autogobierno» un alcance mayer gque sl qua
deriva de la Constitucién farticulo 152.1) v de los propios Es-
tatutos —Asamblea legislativa, Consejo da Gobierma y Presi-
denta—, sinc de la compatencia por ellas asumids respecto &
la organizacidn de sus propias Administraciones, y en- esta
materia cadr Comunidad Autdénoma ha de respetar, sh cual-
quier caso, las buses que, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 119.1.18 de la Constitucién_ corresponde fijar al Estado.

39, Una vez exeminados los tffulos  especificos competan-
clales de gue dispons el Estade en relacien com las Comuanl-
dades Autdénomas de mayor nivel de autonomia, corresponds
analizar el articulado del titulo V1 para determinar sl dichos
titulos son suficientes para explicar la totalidad de! milame,
pues, en otro caso, el contenido no respaldado por ellos ten-
dria cardcter armonizador si se cumplieren los requlsitos pre-
vistog en el articulo 150.3 de la Constitucidn.-

Desde esta perspectiva pueden distinguirse en el titulo VI
dos blogques normativos, de finalidad distinta: El primers regu-
la e prooeso de transferencia de funcionarios y el sistema dae

- cobertura de las vacantes gue se produzcan en log servicios

que han sido objeto de transferencia, asi como la situscidn
personal de lus funcionarics transferidos (articuloa 31, 32 y 33);
el segundc contiens principios relativos & ]a ordenacién defi-
nitiva de la burccracia farticulos 34 38

40. Ei articulo 31 de! Provecto sa refiere a la iransferencia
de funcionarios estatales coma consecuencla del traspaso de
servicios del Estado a las Comunidades Autdnomas, tante por
lo que respecta a los servicios periféricos como a los servicias
centrales y organismos de ellos dependientes. ..

En cuento a los funcionarios que prestan sus servicios en
los 6rganos periléricos de la Administracion sstatal o de owras
institucionss publicas, en a8l apartadao 1 del wriiculo 31 se esta-
blece el caracter fgorzoso de la adscripcidn a Ia correspondiente
Comunidad Autdnoma, destacando la relacion de dependencis
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de dichns funcionarios respscto & ella, as{ como el respeto a
los derachos adguiridos de cualquier orden que pudieran coerres-
ponderles en el momento del traspaso de los servicios, derechos
que se concretan on el apartado 2 en relacién con todns los
Euncionarioa estetales transferidos pertenecientes a Cuerpos o
scalas.

El aparizdo 1 reproduce, para los funcionarios adscritns a
sarviciog periféricos, la norma contenida en las disposiciones
transitorias de los Estatuios de las Comunidades Automomas
relativa & los funcionarios adscritos & gervicios de titularidad
estatal ¢ a opiras instituciones pablicas, si bien reduce la am-
bigiladad e indeterminecidn de la expresién «pasaridn a depsno-
der- de las Comunidades Auténomas a! esteblecer, por remi-
sidén al articulo 32.1, que dicha dependencie es tanto arganica
comoe funcional,

Los recurrentes consideran gque, en realided, partiendo del
articulo 81.1 no pueds deducirse que =l Proyecto establezca la
integracién de los funcionariog transferidos como funcionarios
propios de las Comunidedes Autdnomas. Sostisnen qua, por el
contrario —y de ello deriva una impugnacién global al tftn-
lo V1 dal Proyecto—, en éste se Instaura un sistema de doble
dependenicia pues, si bien el articulo 31.1, en relecién con sl
32.1-y el 371, estgblece gue dichos funcionarios se integrardn
comgo- funcionarios de las Comunidades ea los Cusrpos o Escalas
propios de éstas. el articulo 31.2 se refiere a la pertenecia de
diches funcionarios a los Cuerpos o Escalas de origen, v la
disposicién adiclonal segunda «in fine« sefala gue tendran la
condicién de funcionarios estatales dependisntes de las Comu-
nidades Auténomas. ‘

Sin embargo, si se compara el texto irvicial y el texto final
del Proyacto, puede apreciarse que la voluntad del legislador ha
sido considerar & los funcicnarios transferidos como funclo-
narios proplos de las Comunidsdes Auténomas. En efecto, en
el texto final se concreta, sn el articulo 32.1, la dependencia
de dichos funcionarios respecta de las Comunidades afiadiendo
gue tal dependencia es tanto orpénica como funcicnal; ss hace
una remisién a diche articulo -y apartado en el articulo 311 ¢
en la disposicién adicional segunda, ¥ se explicita en el articu-
la 37.21 gque, en todo caso, los funclonarios transferidos se inte-
graran en los Cuerpos o Escalas propios de cada Comunided.

La voluntad del legislador es, puas, evidente, aunque la técnica -

seguida, de insertar en e} texto inicial dal Proyscto la remisién
al articulo 321, pueda hacer pensar que la tdes de la doble
dependencia subyace a los mencionados preceptos. i

En este contexto, convendria gue el legisiador precisase el
alcance de la referencia que en el articuic 31.2 ss hace a la
pertene.acia de los funcionarios transferidos a sus Cuerpos o Es-
calas de origen y que constituye una transcripcién literal del
texto inicial, aunque sea posible interpretario, como haca el
Abogado del Estado, en e} sentide de que no es gine un modo
abreviado de explicar el respete a lus derechos adquirides, sin
que impligue una doble dependencia funcionerial. :

El apartiado 2 del articulo 31 es uwn precepto gua, como el
contenido en el apartado 1, tlene un origen estatutario, pues
en él.se establece la forma de garantizar a los funcionarios
estatales transferidos que pertenezcan a Cuerpos ¢ Escalas, los
derechos adgquiridos, de cualgqujer orden y naturalezs, que po-
seyeran en el momento de la transferencia, exigencia que se

hella expresamente establecida en la toialidad de los Estatutos -

de Autonomia. Esta parantia implica, en relacién son sstos fun-
cionarios, s} mantenimisnto de su situacién estetutaria, de agui
que el precepto les reconozca 1o mismos derechos econdmicos,
de carrers y profesionales gue corresporndan a los funcionarios
en serviclo activo de los srpos ¢ Escalas de que procedan,

Por lo que respecta & los funclonarios de los servicios cen-
trales, al no estar individualizados aquellos que pusden con-
siderarse adscrilos s los serviclos que se transfisren a las Co-
munidades Auténomas, sl Provecto establace, en el artfculo 21,
un sistema de adscripcién on dos fases, voluntaria y forzosa,
que va unido a la programeacién simulténea de la obligads
resstructuracion de la Administracion central como consecuen-
cia de Ja reordenacidn de competenclas y servicios que resul-
ten del procese autonédmico (epartados 3, 4, 5.1 ¥ 7 del articu-
lo 31}, Se trata de normas dirlgldas por el legislador estatal
a la Administracién del propio Estado ruye constitucionslidad
no 89 cusstiona.

Agimismo. con la finaljided de gisminuir el coste social ¥
econdmico del process de adaptacidn —funcionarios en expec-
tatlva de destino y trasiedos forzosos- ss estableos sn dicho
articulo una serls de medidas complementarias: participacitn
en los concursas gue se celebrsn para puesios similares en
oiros Departamentos o Administraciones (apartado 8); un ré-
gimen especial de jubilacién amnticipada y un régimen singular
de excedencla (apartado 8); la compensacién economica —indem-
nizacicnes, préstamos y ayudas complementarias— (aparia-
de 10): ¥ la prohiblcién, impuestia a la Administracién del Es-
tado, de convocar prusbas selectivas para el Ingreso ds per-
sonal en aguellos Cuerpos o en los que sxistan funclo-
narios en expsctativa de destino (apartado 11). También, como
consecusncia dsl traspass de los funciomaries de loa serviclos
ceniralses, se prevé, en el apartado €, la transferencia sfectiva
de los correspondientes créditos presupuestarion en el momento
del traslado. :

Nop es precise insistlr, por lo que se refiere & la constitucio-
nalidad de los mencionados apartados, scbre 1a legitimidad cons-
titucional de unaw normas que se dirlgen a la Administracién

del Estado © regulan el régimen estatutario de funcionarios
encuadrados en la propia organizacéin administrativa estatal.’

41. El articulo 32 eo su epartado 1, parrafo primero, con-
cre‘a la naturaleza de la dependencia de los funcienarins trans-
feridos respecto de !a Comunidad Autdnoma, establecida =n el
articuls 311 ‘

E=te apartado es obieto de impuznacién ten sdlo en cuanto
forraa parte del comunto de preceptos en gue los recurrantes
basen Ja Inconstituctonelidad del titule VI del Proyecto ale-
gando gue esteblere un sistemna de doble dependencia funcio.
narial, ¥ por allo son & &1 aplicables !as consideraciones hechas
anteriormente en mMelacién con el articule 31.1 del misma.

El resto del articulo 32 contiene dos tipos de normas: unas,
ralativas a distintos derschos estatutarlos de los funcionarios
transferidos, ¥ otras, a la provision de vacantss producidas en
loe servicios que pe transfisren. )

El apartado 1, parrafo segundo, ¥ el apartado 3 contienen
normas dirigidas a las Caomunidedas Auténomas relativas a
clages pasives y seguridad social. .

Resulta legitimo constituclonalmente que e Isgislador esta-
tal regule como han de asumirse ¥ por quién las correspon-
dientes ohligaciones en tal materia, asi como gque determine
e] carfcter unitario de ]a gestién de 1a MUFACE v de las
clases pasivas y, en su ceso. del régimen general de la Segu-
ridad Soclal, ya gue-tales aspectos pueden considerarse basicos
dentro del regimen estatutario de los funcionarios transferidos.
Dal mismo modo resulta constitucional, por la relacién de ins-
trumentalidad que al serviclo de esa gestidn unitaria comporta,

-la imposicién a 1as Comunidades Auténomas del deber ds remi-

tir informacién periodica a los correspondientes érganos centra-
les de gestioén de personal scerce de las incidenclas relativas a
la relacitn funcional ¢ de servicic gue afecten & dichos fun-
cignarios, -

El spartado 4 del articulc 32 astablece gue los funcionarios
traneferides no podrin eer adscritos en las Comunidedes Au-
tonomas B puestos ge trabajo gue no corresponden s su cate-
goria v Cuerpo o Escala, ¥y puede considerarse coma una oon-
spcuencia del respeto & loz derechos adquiridos de los
funcionavrios irensferidos, raconocldos estatutariamente.

El t{exio. no obstanie, adolece de una cierta ambigiedad
gque ha dade luger e distintas interpretacionss por parts ds
los recurrentes y el Abogado del Estado. Los primeros sostie-
tienen que ds & se deduce la obllgacién pare las Comunidades
Auténomas de rnantener los mismos Cuerpos y Escalas exis-
tentes en la Adminjstracién del Estado en o] momentp de pro-
ducirse la transferencia. £l Abogado del Estado discreps de
los recurrenties interpretando la refsrencla gue en dicho apar-
tadc se hace al Cuerpo o Escala en el sentide de que no es
mAs que uha forma de concretar la categoria dal! funcionario,
sin que sllo suponga qus la Comunidad Auténorna, al sjercitar
sus potastades de autoorganizacién, haya de respstar «intactas
y congeladaas las estructuras adininigtretivas existentes, ni
tampoco que su funcidn pablica haya de reproducir exacte-
ments los Cuerpos vy Escalas estatales. Es necesaric gue el
legislador elimine la ambighedad del textp, ya gue en la pri-
mera de [as-loterpretaciones es inconstlitucional,

En su apartado 5, el articule 32 exige el diclamen precep-
tive del Consejo de Estado en los casns de sanciones discipli-
narias gque impliquen separacidn dsl servicie a funcionharios

_transferidos.

. Este apartgdo tiene su fundementg constitucidénal en la
competencia del Estado para dictar las bases del régimen esta-
tutaric de les funcionarios transferidos, ¥ su contenido no
supone uns invasién en el Ambito compsetsncial de las Comuni-
dades Auténomas, pues el hecho de que no asighe un cardcter
vinrulante al dictamen del Consejo de Estado revela la voluntad
estatal de respetar en ultime término 1la potestad decisoria de
la Comunidaed en materia disciplinaria. :

Loz recurrentss impugnan, no obstante, ests precepto ba-
sandose fundamentalmente en la desigualdad que enirafie al
afindir pera los transferidos uns guaranifa adicional que mno
existe para el resto de los funcionarics, tanto estatales comoe
propios de lss Comunidades Auténomas, A esta desigualdad
dasde ‘o] punto de vista del funclonerio afiaden el que, desda
ol punto de vista de la Comunidad, supene una modalidad de
control sohre ella no prevista oonstitudonslmen_te vy uns in- .
terferencla en su competencia er cuanto el ejercicio de la po-
testad disciplinaria.

Sin embargo, ha de iensrse en cuenia. por una parte, que
el dictamen —como acabames de sefialar— aunque precsptivo

‘no tlene carédcter vinculante y, por otra, que la diferencia de

gituacidén juridice entre los funclonarios transferidos y los
incorporados dlrectements .por las Comunidades Aulénomas,
asf como e! hecho mismo de la transferencia cuya regulacion
competa al Estado, autoriza a éste pare condicfonar en este caso
la separacion del gerviclo a reguisitos que no serian consti-
tuclonalmente . legitimos en otros,

2. En su apartada 2, el articulo 32 hace referencia a la
provislén de las vacanles que e produzcan en los puestos de
{rabajo correspondiontes 8 los eervicios transferidos o que
hayar de transferirse. De acuerdo con el mpartado a) de este
precapto, corresponds a la Comunidad Auténoms comunicar la
existencia de las vacantes & la Adminlstracién del Estado, ¥
a ésta atendar a su provizién mediante el slstema previsic en
ol artfculo 31, remisién gue pone ds maenifiesta la finalided de
ia norma: completar el proceso de redistribucién de los funcle-
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narios estatsles gque se shcuentran en expectativa de desitno
como resultado de la transferencia de competancias a las Co-
munidades ;Autdnomag y de la reestructuracion de la Adminis-
tracion del Estado que tal proceso lleva consigo.

Consecuencia logica de dicha finalided aon las llmitaclones
establecidas en los apartadss bl ¥ ¢) del articulo 32.2 en rela-
c¢ién con el nombramieate de personal interino y contratado
por parte de las Comunidades.

Es ciarto gque, como alegan log recurrentes, la convocatorie
de los concursos para la provision de plazas vacantes de las
plantillas de la Administraciéon de las Comunidades Auténcmas
ha da corresponder a ias propias Comunidades que hayan asu-
mide competencias de desarrollo legislativo ¥ ejecucién en ma-
teria de organizacién adminisirativa y régimen estatutario de
sus funcionarios, pues tal cperncidn entra normaimente dentro
de esas competencias. P en la otapa transitoria a la que
ol menclonade artieulo se reflers, pueds considerarse comg
pringipio b4sice la utilizecién racional del funclonariedo exis-
tente y, pot tanto, han de estimarse basicas aquellas normas
que sean necesarias pare garantizar la efectividad de dicho prin-
cipia. Y dado, ademas, que o} sisteama previsto supone simulta-
neamenta un proceso de adaptacién de las estructuras i
tratives estatales y, en su caso, el traslade forzoso de los
funcionarios, resulta cbligads la provision de las vacantes
por la Administracion del Estado.

.En consecusncia, sl articulo 32.2 ha de ser consideredo dentro
ds las bases previstas en el articulo 140.1.18 de la Constiiucién
no pudiendo por tanto calificdrsele de inconstituclonal.

Alegan sl Goblsrno y Parlamento Vasco parn lmpugnar la
constituclionalidad del articulo 32.2 que el sistema de cobertura

"de |as vacantas producidas en los servicios iransferides forma
parte da las competencias atribufdas estatutariamente a las
Comisiones Mixtes y que, sn el caso vasco, diche sistama apa-
rece regulado en el articulo 8.2 dal Decrato 2339/1980, do 26 de
septismbre, con caracteristicas béslcamente distintas e las del
Proyects, correspondisndo la convocatorla al Gobiernc vasco.

08 recurrsntes atribuysn al mencionado articule 82 un
alcance indebldo, pues su contsnldo ha de ser interpratade
dentro del Ambito compstencial da las Comisionss Mixtas que,
de acuerdo con Ia Constitucién y log Estatutos, e reduce a la
fijaclén de lss normas re oras del proceso de transferencia
de servicios, En consecuencia, el slstema regulado en dicho
articulo sélo puede ser de aplicacién al caso de vacantes exis-
tentes sn Jos servicios periféricos en el momento de producirse
la transferencia da los mismos, ¥ por razonss compeieccialas
no cabe aplicarlo a situaciones producides con poaterioridad a
ase momento.

Con este- alcance, ss de aplicacién al Pais Vasco la norma
contenidas en el citado Decreto, tal como anteriormente hemoe
sefalado en relaclém con el titule IV del Proyecto, pero dicha
norma no reguls al mismo supuetto que el articulp 32.2, por
lo que, en lo qua a éste respecta, no pusde hablarse de invasién
de competencias autonémicas por parte del legislador estatal,

Obteto de Impugnacién espaclal es e] inciao final del apar-
tado a} del articulo 32.2, el cual establecs que, en las Comu-
nidades Auténomas donde exista, ademaAs de la lengua oficial
de! Estado, otra lengua oficia]l, s Administractén del Estado
deberd tener sn cuents sste hecho en funcién de la implan-
tacién real de la misma. '

Alegan el Gobierng y Parlaments vascos que sl derecho a
usar el suskera, reconocido en &l articulo s dol Estatuto Vasco,
es un derscho pitblico, subjetive e Incondicionado, que las Ins-
tituciones pablicas sélo garantizarin gi Io= funcionarigs cono-
cen la lengua enm que los ciudadanos vescos tlemen derecho a
BXDTesarss, por lo que A tales efactos es irrelevants la implan-
tacitn real de la misma, :

Esta argumentacién nao tlena presenta que el articulo 32.2.a)
se rofiers m la provisién de plazas des funcionarics ¥ que la
Constitucién consagrs el derecho fundamental a] acceso a la
funcién pablica en condiciones de igualdad (articulo 23.2} y
segun criterics de méritcs y papacidad (articule 103.3), por lo
que la garantia a que se refiersn los recurrentes no puede
suponer para determinadoa espafoles un condicionamientc en
el ejercicio de uno de sua derechos fundementales que, yendo
méas alls de lo exigido en al artfcule 3.1 de la Coostitucién,
vacle de contenide a ese derecho.

Una interpretacién sistemética de los preceptos constitucio-
.nales y estatutarios lleva, por una parte, a considerar et cp-
nocimiente de la lengua propla de 1s Comunided comoe un
meérite para la provislén de vacantes, pero, por otra, a atribuir
el deber de conocimiento de dicha lengua a la Administracién
autondmica on su conjunto, no Individualmente a cada uno de
sus funcionarios, como modo de garAantizar a! derecha a usarla
pur parte de los cludadanos de Ia respactiva Comunidad. .

Ahora bien, dentro de este contexto, la valoraclén relativa
de dicho mérito —y como tal considera el artfoulo 322.a} el
conocimiento da la lengua oficial propila de las Comunidades—
Lo {lene su fundaments en la implantacién real de la lengua
en cuestién, sivo en la necesaria garantia dat derscha & usarls,
por lo qus la frase final de} apartadc a) det artlculs 32.2. «<sm
funcién de la implantacién real de la mismas, ha de consi-
derarse loconstituctonal. i

43. El artfculo 33 reconoce el deracho de los Puncionarios
transferidos & participar en los concursos de traslade conve-
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cados por la Comunidad Auidnoms a la que pertenecen, por el
Estado o por otrRy Comunidades Auténomas, garantizendo eal
la movilidad vertical y horlzontal de dichos funclonarica, Esta
movilidad resulta facilitada medlante el reconocimiento de um
derechg preferente, aunque limitado en el tlempo, 8 la adjudi-
cacién de las plazas convocadas por otras Comunidades., En
definitiva, se& trata de uha norma complementaria qua de algu-

. oa mancra viepe a paliar el cardcter forzogo de las adscrip-

ciones y trasiados de los funcionarios afectados por la trans-
ferencia de serviclos.

El titulo compstencial del Estado pars regular esta materis
38 encuentra tembién en el articuio 149.1.18 de la Constitucién,
s bien s sllo hay que afiadir gue &l aApartado L es, a su Vex,
una consecuencia obligada de la integracién de log funciona-
rios transferidos en los Cuerpos o Escalas de las Comunidades
Autdnomas, establecide en el articulo 37.1 del Provecta; ¥ qua
ol apartadc 2 no as mis que la articulacion del derecho per-
manente de opcidén de retormoe a la Administracion astatal
reconocido de forma expresa a los funcionarics transferidos en
la mayoria de los Estatutos, en sus Disposiciones transitorias.

La constitucionalidad del articulo en cuestién es manifiesta
y, en realidad, s6lo ha sido objeto de impugnacion por el
Gobierno ¥ el Parlamento vascos sobre la base de atribulr un
alcance indebido al Decreto 2339/1080, de 28 de septiembre, en
;ma argumentacién ya utilizada en relaciém con el articu-
0 32,2

44, El articvlo 34, en su apartado 1, establecs que la legls-
lacién sobre sl régimen estatuterio de los funcionarios con-
tendrd necesariemente principios comunes & todas las Admi-
nistraciones publicas en cuanto a la saleccién, carrera 7y re-
tribuciones da 108 mismos. . S

De acuerdo con el articule 142.1.18 de la Constitucion, el
leﬂsla.dor astatal tiene competencla para dictar las bases en
relaclén con el régimen estatutario de los funclonarios, pera
el articulo 34.1 del Proyecto no estableca dichas bases:; se
limita a definir el alcance de la reserva a favor del Estado.
En este sentido, tiene la misma naturaleza que otros articulos
antariorments analizedes; sa trata de up precepte meramente
intarpratativo ¥ por sllo mismg inconstitucional, dadg que esa
labor inferpretativa sdlo puede ger realizadm por el legisiador
estatal & través del desarrollc de les bases previstas en el
mencionado articule 149.1.18 de la Constitucidn.

El mpariado 2 del articulo 24 s0lo es impugnedo por ia
representacién de lom 50 Diputados ¥ Gnicaments en lo que ss
reflere & su Inciso final («... dejando a salva en todo caso las
previsjones establecidas en el presente {itulos). La impugnacitn
s¢ hasa en Gue esas previsiones exceden las competencias esta-
tales, pero este es un extremo que sdlo habrd de decidirse tras
al analisis de los articulos en cusstién, por io qua sn prin-
cipio no cabe tachar de inconstitucional a diche apartada.

En su mpartade 3, el articulo 34, apoydndose en el articu-
o 23.2 de la Constitucién, prohibe & las Comunidades Autd-
nothaa la celebracién de pruebas restringidas o la adopcién

-de cualquier otro procedimiento de lngreso ez sus Cuerpos o

Escalas que impligue un derecho preferente para el personal
contratade con anterioridad a la aprobacién de la legislacidn
prevista en el articulo 148.1.13 de la Constitucidn. T

El inciso iniclal de este apartade 3 {«De acusrdo con lo dls-
pussto en el articulo 33,2 de la Constitucién.] trata de justi-
ficar al caracter orginico ¥ a la vez el contanido del pracepto
medianta la remisién al articulo 232 de nuesira norma fun-
damental, No¢ cabe, sin embargo, atmbuir al articula 34.3 tal
carGcter organico, pues su contanido no constiiuye un desarroe-
llo del mencionado precepto constitucional. Ahora bien, hacien-

-do abstraccién de esta cobertura —que cuestionan los recu-

rrentes y scbre la que basan sn gfar medide sus alegaciones—
el resto del aparindo no es en si mismo contrario a la Cons-
titucidn, cualquiera que sea el juicic qua merezca su cons-
truccién técmica, pues se trata de una norma transitoria y de
caricter basico, de las pravistas en el articulo 149.{,18 da la.
Constitucisn, cuya finalldad es ﬁara.utiza.r que las futuras nor-
mas de acceso b Ja funcidn piblica de laa Comunidades Autéd-
nomaz no resulten privadas de su eficacia por haberse pro-
durido un masivo lngreso en los Cuerpos o Escalas merced a
prucbag resiringldas para el personel contratado por aguéllas
antes de que se dicten las normas bAsicas a las que se raflere
el mismo articulo 34 en su apartado primaro. Ello no prejuzga,
smpero, la posibilidad de que en estas normas bésicas ge esta-
blezcan o no pruebas de caricter resiringido que ahora y de-
manere transitoria se prohiben, .

45. E] articule 35 prevé, por uns parte. la existencia de

'Cuerpoa o Escalas naclonales, reenviande s una ley estatal

pasterior le determinacién de qué Cuerpos o Escalas de fun-
cionarics han de revestir tal caricier; y. por otra, explicita
algunas consecuencias inherentes al establecimiento de los mis-
mo3: asf, las Tunciones propias da tales Cuerpcos o Escalas de-
beran ser desatnpeitadas en las Comunidades Autdénomas por
funcionarios procedentes de ellos, loe cuales podran participar
en los concurscd que se convogquen para la provision de los
correspondisntes puestos de trabajo ex!stentss en dichas Co-
munidades, )

Por lo que se refiere al primer aspecto, eg de sefalar que
pueden existir razones de luterds 'general ndcional que legl-
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timen constitucionalmente la configuracién como nAcionales de
determinados Cusrpos ¢ Escajas de funcionaries, como he se-
finlado este Tribuna] en su sentivncia 25,1983, de 7 de abril, ¥,
en tal aentido, cabe dentrc de la regulacidn de las bases pre-
vistag -an el artfcule 149.1.12 de la Constitucion el que &l Es-
tado se reserve la potestad de crear ¥ organizar dichos Cuerpos
o Escalas ¥ que dicha creacitn tenga que hacerse por ley. Elle
ha supene, pues. en principio, como pretenden los recurtentes,
una intromisitn inaceptabls en la competencia de las Comuni-
dades Auidénomas pars organizar sy propia burocracia, siempre
que su creacién se realice dentro de Jos limites ‘que permits el
orden constitucional en el sjercicie de la competencia que el
articule 148.1.18 reconoca al legislador estatal, Sdlo uhm vez
efectuada la determinacién concretn prevista ¥ en relacién con
cada unp de los Cusrpos o Escalas creados podra declararse,
& través del oportuno procedimiente de inconstitucionalided,
sl o) legislador estatal, al dictar Ia correspondiente ley, se ha
extralimitado en e! ejercicls de Is potestad que la norms en
cuestién le atribuye ¥ ha Iovadido tal ambito competencial.
. En cuanto al segundo punte, no planiés problema especial
algunho, y& Que una vez declarade constitucional la asignacién
del carécter nacional s determinados Cuerpos o Escaies, esta
constitucionahdad se extiende forzosamente al resto del pre-
cepto que No es sino una consecuencia obligada de! estable-
cimiento de aguéllos. :
48. El artfculo 38 es un precepto de cardcter dispositivo gue
fa;illta la coordinacidén entrs las distintas Administraciones pu-
bl:cas_. pues s6lc en el caso de que tas Comunidades Autdnomas
lo soliciten podre el Estads ampliar la plantilla de los Cuerpos
o Escalas estatales pars integrar en ella plazas o puestos de

trabajo comprendidos en la Administracién de diches Co-
munidades. :

El legislador debe precisar el contenido de )a referencia al
articulo 358 hecha en el artfculo 38 «in fines ¥y gue constituye
una repreduccidn literal del correspondiente preceptc del texto
inicial del Proyecto. En este texto be establecia, en el articu-
lo 353, el régimen de los funcionarios de los Cuerpos Nacio-
nales y es preciso entender que & este régimen remitin el
artirulo 36 en su inciso final, pero, al haber desaparecido agusél
en el texto definitivo del Proyecto, no puede encontrarse sen-
tido & la remisién mantenida i

47. Por lo que al articuio 37 se refiere, es preciso sefialar,
en primer término, gue con la referencia que en los eparta-
dos 1 ¥ 2 se hace a la legislacion basica prevista en el ar-
ticule 148.1.18 de la Constituclén no se pretende eslablecer
las bases, sino delimitar el contenido de Iz futura legislacion
basica. A] actuar de este modo, el legislador Nleva a cabo una
funcién integredora que —como ya hemos senalado en el Fun-
daments juridice cuarto— no le corresponde realizar, v por ello,
los preceptos en cuestién devienen inconstitucionales. No obs-
tante, en €] case del apartade 1. su contenido no es contrario
a la Constitucién si se excluye o] inciso «de conformidad con
lo gue disponga la lesislarién prevista en el articulo 148118
de la misma y la que, en su desarrollo, puedan dictar las
Comunidades Autdnomass. por lo gue la inconstitucionalidad
ha de redurirse & dicho incisp.

El resto de] artirulo 37 contiene narmas de distinta natu-
raleza. que responden a principios bésicos de la ordenacién de
la burccracia y al principio de rolahoracidn entre lag distintas
Administraciones publicas. Asf, en zu apartade 1, establece
la integraciom de los funcionarios no pertenocienies 8 los Cuer-
pos pacionales ¢ estatales en log Cuerpos v Escelas propios de
las Comunidades Auténomas, ¥ la posible celebracion por el
Estado de curses de formacién -y perfeccionamiento, de acuerdo
con dichas Comunidades; asimismo, contiene, +en el apartado 3,
dos habiliteciones al Gobierno: una, para fijar programas mi-
nimos, ¥ oira ?ara homologar Cuerpos o Fscalas a los solos
efectos de que los funcionarios puedan participar en log con-
cursos de traslados aue convoquen el Estade v las Comunidades
Auténomas.

Impugnan lus recurrentes Gnicamente Ja competencia del
Estado para estsblecer dichos programas y homologaciones, por
sstimar gue con eflo invade e] ambito compatencial de las
Comunidades. Sin embargo, el contenido del precepto en lo
que a dicho extremo respecta no es sino el resultade de la
opcifn Jegitima del legislador estatal por un modelo de buro-
cracla ingpirado en el principio de intercomunicacidn, tanto
vertical como horizontal de la funcidn publica, siendo los pro-
gramas y homologariones una posible via de articulacién tée-
hicae fgue garantiza y facilita su realizarion. Dade el caracter
basico de dicho principip, las normas reglamentarias, en cuan-
to sean necesarias para su efectividad, han de entenderse com-
prendidas dentro de lag bases a que se refiere el artfculo 149 1.18
de la Constitucitn, por 10 que las normas impugnadas Do pue-
den ser consideradas inconstitucionales,

Interesa seAelar gue el articulo 37.7 «in fines se lUmita &
precisar ol mlcance de las homolopaciones. raduciéndolo a la
participacion en conrursns de traslados sin que pueda inter-
pretarse —interpretacién gque sirve de base a la impugnacidn
de alguno de los Tecurrentas— que con ello se incide en le
regulacién de los criterios basicos & gue hoyan de gjustarse
dichos concursos.

48, E| articulo 28 ge halla en una evidente relacién de ins-
trumentalidad con el resto del titulo V) de] Proyecto y la cons-
tituclonalidad de su contenido no ha sido cuestionada por los
recurrentes de forma especifica.

49 Han sido impugnadas las disposicinnes adicionates se-
gunrde y tercerw, asl come la transjtoria. peroe bo de un modo
especifico, sino en lg medida en que hacen referencia & ma-
terias gque han sido objeto de Impugnacidn en otros preceptas
del articulade. Basta, pues, con extender a ellas las conside-
raciones en su momento realizades.

50. En conclusién, puede afirmarse gue, exceptuados ague-
tlos preceptos cuya inconstitucionelidad deriva de los limites
A que debe someterse A funciébn legislativa del Estado, el ti-
tule VI nu es coptrario & la Constitucidn, pero no cahe atri-
buirle ceracter armonizador, dedo gue la compslencia astgnada
a] Estado en el articulo 140.1.18 de la Constitucién &s suficien-
te pars que pueds dicter las normas contenidas en dicho titulo.

Por lo gue se refieTe a su dprel.end':do cardcter orgénico,
el Abogado de) Estado, aparte de extender a 61 lag justifica-
clones de tipo generel que ya han sido examinadas, argumenta
de forma especifica que el titulo VI tiens contenido orgarico
en la medida en gue garantiza la igualdad en sl acceso a la
funcion publica establecida en el articuico 23.2 de la Constitu-
cién. No es &sta, sin embarge, la finalidad del titolo, en él
se cohtienen normas de distinta naturaleze gue constituyen en
gran medida las hases del régimen estatutario de los funciona-
rivs, pero ninguna de ellas supone un desarrollo del Derecho
fundamental garantizado en el articulo 23 2 de la Constitucién.

51. FEl analisis del contenido total del Proyecto, en relacién
con los aspectos que han servido de base a los recurrentes
para Eug 1mpugnaciones, permite establecer, en gintesis, las si-
guientes conclusiones: ’

a) Los articulos gque integran el titulo I. con excepcion
de) 5.4, el 8, el 73 (parrafo primero) ¥ el 8 resmtan in-
constitucionales. conforme a lo sefialado en el Fundamento
furidico cuartc de esta sentencia, por sobrepasar los limites
de la potestad legislativa del Estado. o .

Par la misme razén, resultan también inconstitucionales los
articulos 22.0), 84.1, 37.2 y el inciso contenido en el artlcu'lo .l
«de conformidad con lo gue disponga s legislacion prevista é€n
el articulo 14¢1.18 de la misma, y la que, en su desarrallo.
puedan dictar las Comunidades Auldnomeass.

bl El titulo IV, cuya inzonstitucionalidad global pretenden
los recurrentes, ea incomstitucicnal tan sélo en la medida en
que el legislador eststal ipcide en el nacleo competencial fun-
damental de las Comisiones Mistas (articulos 23 y 24.2; no
lo es en cuente & aguellos articulos que contienen normas
dirigidas & la Administracién del Estado o que regulan aspec-
tos formales de los Reeles Decretos de transferencias, o gue
son el resuitado del ejercicio legitimo de competencias estatales.

¢} No puede etribulrse al Proyecto carbcter armonizador,
pues por lo que se reflere a las materias incluidas en los
tftulos II ¥ IV ¥ en los articulos 18.2 ¥ 21 del titulo III —ma-
terias respecto de las cuales las Cortes aprobaron la nec_esu'iad
de qua se dictara una ley de arinonizacién—, el legislador
estatul disponia de una expresa atribuclén constitucional para
dictar lss correspondientes normas y el contenido de las in-
cluidas en el Provecto no excede dicho Ambito comperencl_al.

d] Con excepcién de los articulos 20 y 28, las malerias
sobre las que versa el Proyecio no estan incluidas en & re-
serve, de ley organica contenida en el articulo 811 de Il
Constitucién. Pero, dada la presencia de ambos preceplos of-
ganicos en el Proyecto, es preciso examinar la cuestion de si
por conexidn, cabe extender el carActer orgénico & la tatalidad

. del mismo,

FEsts Tribune], en"su sentencia de 13 de febrero de 1981, ha
mantenido que la ley orginica puede coqtepur preceptos no
orgdnicos relatives a materias conexas. Asimismo ha sefieladc
gue, coma la inclusién produce la congelacion de rango salvo
excepcién expresa, sl legislador debe precisar en la ley 'or_gﬁ—
nica cuéles sean tales preceptos no orgénicos, sin perjuiclo
de la competencia de este Tribunal para concretarlos mediante
sentencis, en ceso de impugnacién de la ley.

Pero el gque una ley orgdnica pueda contener preceptos no
organicos no significa —como pretende el Abogado de] Estado—
que zea suficiente la existencia de algun precepte de conte-
nido orgahico para gue pueda atribuirse a tode la ley dicho
caracter. Es preciso, en primer término, que €l nucleo de la
ley afecte a materias reservadas a la ley orginica, de_ 'acuerdo
con lo establecido en el articule 811 de la Constitucion, ¥ la
conexién no puede consistir en yuxtaponer preceplos referidos
a materias distintas de Ias reservades a tal tipo de ley. Por otra
parte. la ley organica sdlo puede incluir preceptos gque excedan
de] amnbito estricto de la reserva cuando su contenido dssarro-
e el nocles organico y siempre gue constituyan oo comple-
mento necesario para su mejor inteligencia, debiendo en todo
caso el legislador concretar los preceptos que tienen tal cu-
récter.

Es evidente gque los articulos 2¢ ¥ 28 del Proyelto no cons-
tituyen el pucleo fundemental del mismo ni en sy ‘coniunig, nl
respecto a los titulos IIT ¥ IV en los gue respectivamente, se
hallan integrados; Be trata en realidad, de preceptos que cons-
tituyen piczas do otras leyes organicas va aprgbndes: L_a [_,e}'
Orgénice del Tribunal de Cuentas y la Ley de Financiacitn
de las Comunidades Autdnomas, )

el Fs de sefialar, finalmente. que la falta de caracfer or-
ganico y ermonizador del Proyecto no implica la inconstitu-
cicnalidad meterial de su cewterido, como revela el examen
de su articulado.



FALLO:

En a.l.eucié-n a todo lo expuesto, ol Tribunal Constituclonal,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSUITUCION
DE LA NACION ESPANOLA,

He decididos

Primero.—Estimar parcialments log recursos acumulados 311,
313, 314, 315 y 318/1u82, ¥, en su virtud, declarar:

a) Que e} Provecto de Ley Orghnica de Armonizacién del
Proceso Autondmico (LOAPA) no pueds promulgarse comn ley
organica, de acuerde con lo sefalado sn ol Fundamento ju-
ridico_ segundo. '

bl Quea el Proyecto de LOAPA no puede promulgarse como
ey armonizadora, de acusrdo con lo sefialado sn el Fundamento
juridico tercero.

cl Que son Inconstituzionales los articulos §) 23 % &
61, 2 y 3; 7.1 v 2 {parrafo segundods 9; 10; 22.0); 23, 24,2%;
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3.1 y 37.2. asi como los. inciscs contenidos en los articulos
322.a) y 37.1: ean funclén de la implantacién real de la mis-
mas {articule 32.2.a) ¥ «de conformidad ¢on lo que. dlapongs
la legislacién previste sn el articulo 149.1.18 de Is misma, ¥
la qua, en su desarrollo, puedan dictar las Comunidedes Au-
tongmass {articulo 37.1), por vulnerar los preceptos conatitu-
ctonales en los términos fijados en los correspondientss fun-
damentos |uridicos de esta sentencia, -

Segundn.-—_Dasestimar los recursos en todo lo deméa.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial dei Estados.

Madrid, 5 de agosto de 1883.—Firmadea: Manusl Garcia-
Pelayo y Alonso.~Jerénimo Arozamens Sierra.—Angal Latorre
Segura.—Manusl Diez de Velasco Vallsio.—Francisco Rublo Llo-
rente.—{loria Begud Cantén.—Luis Diez Picazo.—Rafael GAmez
Ferrar-Morant. —Angel Escudero del Corral—El Magistrade An-
tonle Truyol Seira votd en Sala y no pudo firmar: Manuel
Gt;rcia‘Pelayo ¥ Alonsc.—Fraccisco Pera Vardsguer.—Rubri-
cados. -



