L’OMISSIO DE LES TRANSFERENCIES DE
FUNCIONS I SERVEIS EN LES SENTENCIES
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 155, 178,
179, 193, 201 i 209/1990"

Ramon Riu i Fortuny

Subdirector general de Qiiestions Constitucionals
del Gabinet Juridic Central de la
Generalitac de Catalunya

Als suplements de jurisprudéncia constitucional dels BOE, de 8 de novembre i 3
de desembre de 1990, i de 10 de gener de 1991, han estat publicades sis senténcies
dicrades pel Tribunal Constitucional en procediments de conflicte positiu de compe-
teéncia plantejats per la Junta de Galicia enfront del Govern de I'Estat. En aquests
conflictes es debatia essencialment el problema de la manca de traspassos de funcions i
serveis corresponents a determinades competéncies assumides en 1'Estatut d’ Autono-
mia de Galicia, 1 en un cas, més concretament, la controvérsia va sorgir arran de 'acrua-
cié adminiserativa autondmica en una mat@ria en la qual encara no s’havien realitzat els
corresponents craspassos de serveis. Es cracta de les senténcies 155/1990, de 18 d'octu-
bre; 178/1990, de 15 de novembre; 179/1990, de 15 de novembre; 193/1990, de 29 de
novembre; 201/1990, de 13 de desembre; 1 209/ 1990, de 20 de desembre.

En aquestes sentncies, el Tribunal Constitucional fa una argumencacié comple-
xa, trabada sobre una definicid rescrictiva de U'objecte del conflicte positiu de compe-
tencies, 1 una entronitzacié del principi de continuitat en la prestacié dels serveis, de
la qual en resulta una denegacié implicita de totes les vies de revisi6 jurisdiccional
que les comunitats autbnomes podien emprendre davant la manca de traspassos.

Els pronunciaments continguts en aquest conjunt de sentzncies afecten mole di-
rectament concepres importants com son els de la reserva d'un Ambit de competéncies
o funcions a les comissions mixtes de rransferéncies, la imputabilicar al Govern de
I'Estat de la no realitzacié de les cransfergncies, el principi de conrinuirar en la presta-
cié dels serveis, l'objecte dels conflicees posicius de competéncies, 1 I'Gs del mecanis-
me del silenci administratiu negatiu previst a l'article 94 de la Llei de procediment
administratiu. De fet, de l'estudi conjunt d'aquests pronunciaments es poden ex-
treure observacions importants respecte a l'aplicaci6 del principi de lleialrar constitu-
cional, o sobre I'abast de la funcié que pertoca exercir al Tribunal Constitucional en el
sisterna dissenyat per la Constitucié espanyola. En aquest comentari s'intentari refle-
xionar scbre el contingut de les esmentades senténcies 1 les conseqiincies de la seva
doctrina respecte a la situaci6 actual de les cransferéncies a Galicia 1 Catalunya.

1. El tema d'aquest comentari va ser presentat el dia 8 de febrer de 1991 al Seminati de Drec Piblic
que va impulsar Llufs J. Segura a Barcelona, auspiciac pel Consell Consultiu de la Generalitat, i al qual
van assistir, a més de Llufs J. Segura, Joan Amenés, M. Angels Arroniz, Joaquim Borrell, Xavier
Castrillo, Josep M. de Dios, Manuel Férez, Montserrar Figuera, Marra Franch, Andreu Navarro, Fran-
cesc Pau, Isabel Ponr i Jaume Verner; i I'actual redaccié incorpora alguns dels suggerimencs que es van
formular en I'intens, generds i cordial debat que va tenir lloc en aquella sessié. A més, en I'elaboracié
d'aquest comentari ha contribuit en gran manera la pacient i sivia orientacié que Santiago Or6s ofereix a
rot aquell qui li demana la seva opinié en dret.
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Perd abans d’examinar el contingut doccrinal d’aquestes senténcies, pot resultar
il.luscrariu recordar breument com han estat configurades i quin és el funcionament
de les comissions mixtes de traspassos.

L’actuacié de les comissions mixtes de traspassos

Larticle 147.2.d) de la Constitucié espanyola vaestablir com a contingut necessa-
ri dels estatues d’autonomia V'enumeraci6 o definicié de les competéncies assumides i
les bases per al traspis dels serveis corresponents. Per tant, els estatuts d’autonomia,’
varen disposar la creacié d’'unes comissions mixtes amb ['encarrec de procedir a inven-
tariar els mitjans personals, materials i les funcions de I'Estat, inherents a les compe-
tencies assumides en els estatuts, i de transferit-los a la comunitat autdnoma correspo-
nent. De fet aquestes comissions varen substituir les que havien existit en 'etapa
pre-autondmica.

Aixi marteix, als estaturs d'auronomia es va determinar que les comissions tin-
drien una composicié paritiria, formada per representants de I'Estat i de la comunirtat
autdnoma; que la mateixa comissié hauria d’establir les seves normes de funciona-
ment, 1 que tots els seus acords adoptarien la forma de propostes al Govern de I'Estar,
el qual les aprovaria mitjancant decret. A meés, als estatuts es va preveure que les
comissions mixres haurien d’establir els calendaris i terminis dels traspassos i que, en
tot cas, en un termini de dos anys des de la daca de la seva constitucié, les comissions
havien de determinar el termini en el qual s’havia de completar el traspis de tots els
serveis.

En compliment d’aquests mandarts estatucaris, es van constituir les comissions i es
van aprovar les seves normes de funcionament.” En aquestes normes, es va preveure
que les comissions estarien compostes per nou vocals representants del Govern de
I’Estac 1 nou de la comunitat autdnoma —aquests vocals eren nomenars i podien ser
substituits pel Govern respectiu en qualsevol moment, comunicant-ho a la Comis-
si6—, i presidides pel Ministeri d’Administracié Territorial i per un representant
designat expressament pel govern autondmic, de manera que el primer actuaria com a
president 1 el segon com a vice-president de la comissi6,

Igualment, les normes de funcionament van determinar que al si de les comis-
sions, els acords s'adoprarien per consens de les dues representacions, t s'entendrien
formaliczats amb la manifestacié de la conformitat expressa del president i del vice-
presidenc. Es també significatiu el fer que no s'exigeixi un qudrum minim de presén-
cia dels vocals, i que el funcionament prictic de les Comissions ha comportat
que l'adopcié dels acords es produeix dnicament per l'assentimenc exprés dels presi-
dents d'ambdues representacions.® En realitar, aquest fet il-lustra perfectament que
les Comissions no funcionen com a drgans col-legiats, siné en régim de paricat, per

2. Disposicié transicdria quarta de 'EAG i sisena de I'EAC.

3. Concrecament, mitjangant els reials decrers 1666/80, de 31 de juliol, i 581/82, de 26 de febrer,
es van promulgar les normes de funcionament de les comissions mixces de traspassos a la Generalicar de
Catalunya i la Junta de Galicia.

4. Josep M. Vilaseca i Marcer: «Traspis de serveis», dins el Comentaris sobre I'Estatnt d'Autonomia de
Catalunya, Instituc ' Estudis Autondmics, Barcelona 1988.

L
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consens entre dues parts que actuen com a representants dels Governs estatal 1 auto-
ndmic.’

Aixi mateix, i com ha declarat reiteradament el Tribunal Constitucional,® el
traspiis de serveis a les comunitats autdnomes no es va configurar com un procés
uniforme, sin6 com el resultat de diferents processos que, per la seva prdpia naturalesa

*i d’acord amb la manca d’uniformitac que és propia de la configuraci6 de I'Estac de tes
autonomies, haurien doriginar difergncies en el temps i el contingut dels traspassos.

Val la pena destacar també que ni en els estatuts d'autonomia ni en les normes de
funcionament esmentades no es va incloure cap mena de previsi6 respecte als mecanis-
mes o f6rmules a emprar en cas de no assolir-se els acords necessaris al si de les
comissions mixces. Unicament es va preveure que es dissoldrien un cop s’hagués
compleear la totalitat dels traspassos que constitueixen la seva finalitat.

Ara bé, aquesta manca d'explicitaci6 dels procediments a seguir davanc la inacti-
vitat de les comissions de traspassos | davant I'omissié de les transferéncies, no pot ser
interpretada com una llacuna voluntaria del legislador constitucional i estatutari, o
com una manifestacié d’una pretesa voluntat d'aquests legisladors en el sentit de no
admetre cap via de revisié jurisdiccional de les conductes, actes o situacions que
determinin el bloqueig de les comissions i, en definitiva, 'incompliment dels man-
dats constitucionals 1 estatutaris de dovar les comunitats autdnomes dels mitjans per-
sonals i materials necessaris per a l'exercici de les competéncies assumides. D'una
banda, perqueé resulearia absurd que la construccié d'un Estat de les autonomies defi-
nit en la Constitucié 1 els estaturs, pogués veure's literalment incomplerta per la
simple inactivitat d’'uns drgans que no tenen ni tan sols reconeixement directe en la
mateixa Constituci6. Perd a més, perqué no seria mai suficient encomanar la tutela
del concingut material inherent a les competencies estatals i autonomiques a la pre-
sumpci6 d'un bon esperit de col-laboraci6 entre les parts que componen les comissions
mixtes de traspassos, i a l'efectivitat del principi de lleialcat constitucional.

El Tribunal Constitucional ha invocat sovint aquest principi, entenent que es
tracta d’un principi inherent al nostre sistema constitucional 1 que no cal deduir de
cap precepte concret de la norma fonamental. Perd I'efectivitar del deure de col-labo-
racié entre els diferents drgans de I'Estat, certament ignorat massa vegades per tots els
poders piiblics durant aquests primers anys de construccié de I'Estat de les aurono-
mies, no ha de fer oblidar al Tribunal Constitucional la necessitat de la seva interven-
ci6 en aquelles sitbacions, com les que han produit la conflictivitat encausada en les
senténcies que ara comentem, en les quals I'ordre comperencial queda vulnerat d'un
modus més patent, i en les quals no és possible acudir a cap alcra instincia juris-
diccional ni d'atbitratge.

De fet, el Tribunal ha declarat sovint que els decrets de trnasferéncies —i logica-
ment els acords que aquests Decrets promulguen— no sén normes d’atribucié de
competéncies’ sind que tenen dnicament un valor interpretatiu del contingut de les
compet2ncies 1, pet consegiient, poden no ser tinguts en compte per l'intérpret su-
prem de la Constitucid, que no és alere que el Tribunal Consticucional.

5. Eliseo Aja, Joaquin Tornos, Tomds Font, Juan Manuel Perulles i Enoch Alberti: E! sistema
Juridico de las comunidades auténomas, pag. 190, Ed. Tecnos, 5.A., Madrid 1985.

6. En les senteéncies 76/83 (E].28), 95/84 (F]).3), 182/88 (F].3)i 135/90 (F].2).

7. Sentdncies 25/1983, 113/1983, 125/1984, 48/1985, 155/1990, entre alrres.
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Perqué en realitat, i contra el que resulta de les sis senténcies que aqui es comen-
taran, sembla clar que un problema com el que ha donac lloc a aquests litigis, la no
realitzacid de rraspassos, afecta la configuracié mateixa de {'organitzaci6 territorial de
I'Estat i la virrualitat del mecanisme de eransfergéncies previst a la Constitucid, i per
tant, sembla clar que un Tribunal com el Constitucional, que té encomanada la
responsabilitat de ser 'intérprer méxim de la Constitucié i que ha estat cridac a jugar”
un paper d'dcbitre entre els diferents poders de 'Estar, en aquests moments, és a dir,
deu anys després de I'aprovacié de |'Estatut d'Autonomia de Galicia, no hauria d'ha-
ver defugit el pronunciament que intentés donar soluci6 efectiva al problema de fons
plantejat en aquestes controversies.

Cal observar que els acords de les comissions mixtes de traspassos, o la manifesta-
cié de la negariva a realitzar els traspassos, no poden ser qualificars com a actes de
naturalesa administrativa, i per tant, revisables davant la jurisdiccié contenciosa ad-
ministrativa. De fet, es tracta d'uns actes de naturalesa difesa, perd d'una rellevincia
constitucional indubrtable; s6n actes convencionals, fruit d'un pacte ¢ negociaci6 entre
representants de dos governs; per tant, sén diferents dels d’execuci6 administrativa, i
consegitentment, han de ser considerats actes eminentment pelitics. Perd aixd no pot
significar de cap manera que siguin acces discrecionals, tota vegada que es tracta
d'acces degucs per a la satisfaccié del mandat constitucional i estatucari de dotacié dels
continguts materials necessaris a les comperéncies de les comunitats auctbnomes, i
perqué el seu contingut esta directament vinculat a 'ordre competencial escablert per
la Constitucié i els estarurs. Per aixd, tanc els acords de traspassos com els acres que
signifiquin una denegacié dels traspassos, han de poder ser revisats davant el Tribunal
Constitucional,

1a disparitat de crireris manifestada per les representacions en el si de les comis-
sions mixtes de craspassos radica quasi sempre en una iuterpretacid diferent de la
distribucié de competéncies o, el que € el mateix, en una valoracid diferent del
contingut material inherenc als citols competencials respectius. Perd la manca d’acord
per realiczar els traspassos no pot ser impurada només a la mateixa Comissi6, perqué
aixd determinaria la impossibilitat de revisar la seva inactivitat davant la jurisdiceié
constitucional. Si s'observa que les comissions de traspassos estan formades per uns
simples representants dels governs de 'Estat i de la comunitar autdnoma, que han de
donar compliment al mandat de traspassar els béns i serveis corresponents al cabal
compertencial de cada Comunicar, només es pot concloure que la no realiczaci6 dels
traspassos, 1'incompliment del mandat, ha de ser imputable als mandants de les dues
parts que formen la comissi6, és a dir, als governs de I'Estar i de la comunitat autd-
noma.

Per tant, & cert que els acords de traspassos o els actes de denegacié no sén actes
que estiguin a disposicié d'una sola de les parts (Estat o comunitat autdnoma), repre-
sentades al s1 de la comissié mixta de traspassos; 1 també és cert que la voluntac de la
comissid mixta no pot ser suplerta per una de les parts, perd també és cert que
aquestes afirmacions han de causar efecces en els dos sentits, és a dir, ni una sola de les
parts no pot acordar els craspassos, ni una de sola no els por impedir o bloquejar
indefinidament, sense que quedin desvirtuats i incomplerts els mandats constitucio-
nals i estatutaris. | si es posa de manifest que la representacié estatal a la Comissié
Mixta no presta la seva bona disposicid a negociar els termes dels traspassos, la respon-
sabilitac d'aquesta actitud ha de poder ser impucable al Govern, ja que s6n els seus
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representants al si de la comissié mixta els que amb la seva conducta i manera d’actuar
estan incompline el deure constitucional de dotar les comunitats autdnomes dels mit-
jans necessaris per exercir les competéncies que els corresponen,

A més, no es pot deixar les comunitats autdnomes en absoluta indefensié davant
aquest bloqueig competencial. El beneficiat per la manca de transferéncies és el Go-
vern de 1'Estat, el qual, mentre no hi hagi acord ni traspas, continua exercint les
competéncies i posseint els serveis i el patrimoni corresponents. Per tant, és evident
que ni el govern de 'Estac no ha de ser considerat com a part aliena a I'omissi6 del
traspas, ni ha d'estar exempt de la possibilitat que li sigui imputada una vulneracid
compertencial per aquest motiu. Abona igualment aquesta imputabilitat el fet que els
acords de les comissions mixtes tenen el valor de proposta al Govern de I'Estac, i que
només tenen efectivitat quan aquest els promulga mitjangant un reial decret de tras-
passos. D'altra banda, és al Govern de I'’Estat a qui ordinariament s'imputa la respon-
sabilirar de la incompet2ncia deguda a I'activirat o inactivitac de qualsevol dels drgans
depenents d’ell, inclds dels que tenen personalitat juridica propia com poden ser els
Organismes aurdnoms.

En definitiva, si 'omissi6é és imputable a la representacié6 estatal a la comissié de
traspassos, és al Govern de I'Estat a qui cal imputar la vulneracié competencial que
aquesta manca de traspassos pugui determinar. 1 no féra ldgic intentar imputar la
lesié competencial deguda a la inactivitat de la comissié de traspassos 2 la mateixa
Comissi6, quan es tracta d'un drgan de composici6 paritiria, en €l qual cal I'acord
d'ambdues parts per prendre qualsevol tipus d’acord, i la causa que no s’hagi adoptat
es deu a l'acticud d’una sola de les parts. En aquest mateix sentit, en dret civil, i tant
en institucions com sén el precontracte, el comprom{s d'arbitratge o la comunitar de
béns, la manca d'acord entre dues parcs es resol amb la possibilitar de formular un
recurs jurisdiccional.

No valdria campoc dir que no és possible imputar al Govern de I'Estac la vulnera-
ci6 competencial produida per la inactivitac de la Comissi6é de Traspassos perqué el
Govern no pot regular ni intervenir en el seu funcionament. Es cerr que el Tribunal
Constitucional en la Senténcia 76/1983, de 5 d’agost, va declarar inconstitucionals els
precepres del projecte de la LOAPA en qué s’entrava a regular {"ambit de compergncia
propia de les Comissions de Traspassos, i es prerenia establir la forma i el contingut
dels seus acords. Perd no es poden confondre aquestes determinacions del Tribunal
amb la possibilitac d'imputar al Govern els criteris i actuacions presumptament vul-
neradors de competéncies autondmiques, que han mantingut els seus representants en
la comissié mixra de traspassos. De fet, el Tribunal va declarar inconstitucionals
aquells preceptes del projecte de ta LOAPA perque la regulacié del funcionament de
les comissions de traspassos va ser completament sostreta al Govern de 'Estac per la
remissié que l'arc. 147.2.d de la Constitucié va fer als Estacuts d'Autonomia, i per
tant, no era a ell a qui corresponia regular-les. I, evidentment, res no té a veure la
potestat per normar el funcionament del conjunt d'una Comissié formada per dues
parts, amb el deure de donar exclusivament als representants propis les instruccions 1
els criceris que determinin la seva posicié com a part al si de la Comissi6. Per conse-
giient, cal concloure que la inactivitat de la Comissi6, en tant que és conseqiiéncia de
les diferents posicions mantingudes per les dues represencacions, ha de poder ser
imputada als governs respectius.

Una qiiestié diferent és la de determinar quina haurd de ser l'accié del Govern,
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denegatdria del traspas, als efectes de poder obrir la via de revisi6 jurisdiccional da-
vant el Tribunal Constitucional, per tal que aquest es pronuncii donant solucié a la
controversia competencial que origina la manca de traspassos, i si s correcte i es pot
considerar suficient I'is del mecanisme del silenci administratiu negatiu per produir
un acte denegatori que permeti el plantejament d'un conflicte positiu de compe-
réncia.

El mecanisme del silenci administratiu negatiu

En quatre dels conflictes que ara es comenten,® la Junta de Galicia, davant la
impossibilitat d'obtenir de la Comissié Mixta els traspassos de serveis o qualsevol
mena d'acord denegarori, havia intentat obtenir del Govern de I'Estat un acte de
denegaci6 formal. Perd davanc la impossibilitac també d’obtenir una resposta denega-
tdria expressa del Govern de I'Estat, havia optat per provocar el silenci administratiu
negatiu mitjangant el mecanisme previst a I'are. 94 de la Llei de procediment ad-
ministratie. Per aixd va presentar al Govern de I'Estar una sol-licitud de traspas, va
esperar el transcurs del rermini de tres mesos sense obtenir-ne cap resposta, va denun-
ciar-ne la mora, i va esperar novament el transcurs de tres mesos fins a la produccié
del silenci que, a manera d'acte presumpte, havia d’obrir-li la via jurisdiccional de
conflicte positiv davant el Tribunal Constitucional.

Pel que consta en els antecedents d'algunes d’aquestes Seneéncies, sembla que en
les peticions formulades per la Junta de Galicia es demanava al Govern I'adopcié de
les mesures o que donés les inscruccions pertinerits per tal que es produfs la reuni6 de
la comissi6é mixta de traspassos en la qual s'acordés efecruar el traspis.

Si es té en compte que la convocatdria de la comissié de transferéncies correspon al
seu president, €s a dir, accualment el ministre per a les Adminiscracions Pabliques, i
que sense les seves disposicions no és possible ni reunir la Comissié, ni acordar les
transferéncies, sembla correcte el procediment de petici6 davant el Govern, quan han
fracassar totes les gestions davant l'esmentat miniscre. Ja s’ha dit que el president de
la comissié és [ actua com a representant del Govern de 1'Estat, i que el sex nomena-
ment tenia per objecte complir un mandac per compte d'aquest, el d'acordar les
transferéncies. Per tant, davant I'incompliment per pare del representant, s’hauria
d’entendre procedent la reclamacié davant el mandant.

Doncs bé, el Tribunal desestima els conflictes de la Junta de Galicia i rebutja I'ds
del mecanisme del silenci adminiscratiu negatin, el qual arriba a qualificar d'ex-
travagant. De fet, el Tribunal declara que una omissié 0 manca de traspas de serveis
no pot ser objecte d'un conflicte positiu de competéncia, tora vegada que aquest
procediment pressuposa l'existéncia d’una accié positiva d'invasié de I'esfera compe-
tencial de I'ens que el planteja, i 'omissié és només una pura situacié de fet, | no
permert entendre que ha existic una controvérsia competencial,

Amb aquest raonament, s'impedeix que les comunitats autdnomes puguin plante-
jar davant del Tribunal Consticucional una giiesti6 que afecta de manera essencial el
ptincipi de lleialtar constitucional i que constitueix una de les peces clau en la cons-

8. Els que el Tribunal Constitucicnal ha conegur en les Senténcies 178/90, 179/90, 193/90 i
201/90.

L
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truccié de |'Estar de les autonomies, quan I'admissi6 dels conflictes hauria estat per-
fectament possible si el Tribunal hagués fec una interpretacié menys restrictiva de
I'art. 63 de la Llei organica del Tribunal Constitucional on es donés cabuda a la
institucié del silenci negatiu previst a I'art. 94 de la Llei de procediment adminiscra-
tiu. I aixd no era tan dificil, tora vegada que l'art. 63 de la LOTC admet com a
possible objecte de conflicte positiu de compet&ncia tot tipus de disposicions o d’actes
de I'Administraci6, sense distincid pel que fa a la seva naturalesa; i la denegacié per
silenci, d’acord amb la doctrina administrartiva, és una ficcié legal que obre 'accés a la
via de recurs jurisdiccional, una presumpcié legal que I’Administracié actua en un
sentic conrrari a la peticié que se li ha formulart,

Dralera banda, no pot repugnar la recepeib del mecanisme del silenci administra-
tiu en seu constitucional. Qualsevol forma d'acrvacié administraciva pot tenir relle-
viincia consticucional i ser objecte de revisid en aquesta jurisdiccid si coneé una vulne-
racié de I'ordre competencial susceptible de ser examinada en els procediments que la
Llei orginica del Tribunal Constitucional ha previst. En realitat, el més pur sentit
comi ha de permetre entendre que s'ha produit una denegacié manifesta quan la
peticié reiterada que el Govern actués en un determinat sentit, no solament no va
obtenir cap mena de resposta, sind que no va alterar la persisténcia de les seves actua-
¢ions en sentit contrari, | durant un periode de temps raonable fins al moment en qué
es van formalitzar els conflictes, perd que després s’ha perllongat encara durant més de
c¢in¢ anys fins que ha estat dictada la Senténcia.

Per tant, no era en absolut forgat, en el moment de dictar la Senténcia, entendre
que la denegaci6 presumprta dels craspassos de serveis sol-licitats per la Junra de
Galieia constituia una vulneraci6 efectiva de I'ambit de competéncies assumit a cravés
de I’Estacuc d'Autonomia. .

De fet, els serveis el traspas dels quals es reclama es troben a disposicié de |'Eseat,
i romanen a la seva disposici6 mentre el traspis no és efectiu. Es a dir, la competéncia
autondmica la posseeix 1 la continua exercint I'Estat, mentre no es traspassa el seu
exercici, de manera que la denegacié fera per 'Estat —encara que sigui presumpra —
d'una transferéncia deguda és perfectament equivalent a 'apropiacié de l'exercici d'a-
questa competéncia, i hauria d'haver donat lloc que la comunitar autdnoma afectada
pogués formular la vindicatio potestatis per mitja del conflicte positiu de competencia.

A més, si s'ha tingut la cautela de provocar un pronunciarnent —almenys impli-
cit— del Govern de 'Estat sobre la procedgncia del traspis, mitjangant el procedi-
ment de silenci negatiu de l'art. 94 de la Llei de procedimenr administrariu, i se n’ha
obtingut la denegacié, I'objecte del conflicte ja no és el pur fet de I'omissié del
traspds, sind la manifestacié denegatdria de la titularitat de la competéncia, o del seu
contingut material necessari, expressada per un acte presumpte de denegacié i confir-
mada per I'exercici continuat de les funcions i la possessié dels béns per part de
I’Estat. Aixi, doncs, el mecanisme del silenci no hauria d’haver estat qualificac d’ex-
travagant siné de correcte, i el seu 0s no s’hauria d’haver interpretat, com va fer el
Tribunal Constitucional, com un indici de la vacil-lacié de la Junta de Galicia quant a
quina podia ser la jurisdicciéd competent per coneixer el licigi.

L’acceptacié per part del Tribunal Constitucional de 1'as d'aquest mecanisme del
silenci hauria permés salvar la imprevisié a la Llei organica del Tribunal Constitucio-
nal respecte a la legitimaci6 activa de les comunitats autdnomes per la formulacié de
conflictes negacius de competéncia enfront de vulneracions del seu patrimoni compe-
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tencial degudes a inactivitat de I'Estat. En definitiva, la posicid restrictiva adoptada
pel Tribunal Constitucional en aquestes sencténcies, respecte a elements estrictament
processals, ha comportat que no es pronunciés sobre el fons dels assumptes plantejats.
Sortosament, el Tribunal ha emprat un to ben diferenc en elaborar la seva doctrina
sobre el dret a la tutela judicial efectiva reconegut per l'article 24 de la Constituci6.

El principi de continuitat en la prestacié dels serveis

En la Sentgncia 155/90, el Tribunal Constitucional rebutja el conflicte plantejac
per la Junta de Galicia enfront I'Estat, en entendre que no té necessitat de pronunciar-
se en un conflicte que no s’ha produit. El Tribunal considera que el conflicte no s'ha
produit perqué no té objecte ni causa pretendi, tota vegada que es reclama l'exercici
d'una competéncia, i com que no hi ha hagur cransferéncia de funcions i serveis, la
capacitat per dictar disposicions organitzatives respecte al territori de Galicia conti-
nua en poder de I'Escat.

D'aquesta manera, el Tribunal justifica la continuitat de I'Escat en l'exercici d'u-
nes funcions que, d’acord amb 'enunciat per I'Estatut 4’ Autonomia de Galicia, hau-
rien de ser exercides per la Junta, perqueé corresponen a I'ambit material de les compe-
ceéncies que ha assumit. Posteriorment, en la Senténcia 209/90, el Tribunal fa més
explicit aquest raonament, i enuncia el principi de conrinuitat en la prescacié dels
serveis pablics.

En resum, el Tribunal ha considerat en aquestes Senténcies que, tor i que una
competéncia pot haver estat assumida per una comunitat autdnoma en el seu Estarut
d’Autonomia, I'Estat pot continuar exercint-la a titol provisional, per tal de no per-
torbar la necessiria continuitat en la prestacié dels serveis pablics, 1 per consegiient,
I'Estat por continuar prestant el servel corresponent, mentre no tingui efectivitat la
transfergncia de funcions i serveis,

Aquest raonament, que podia estar perfectament justificac en una primera etapa
de desenvolupament constitucional, | mentre les comunitats aucdbnomes encara no
estaven en disposicid d'iniciar exercici de les competéncies que havien assumit mit-
jangant els seus Estatuts, resulta avui clarament contrari al sistema d’organitzacid
territorial de I'Escac dissenyat per la Constitucid i els estatus d'autonomia. En realicar,
que deu anys després de l'aprovacié de 'Estatut d’Autonomia de Galicia, l'exercici
per I'Estat d’'una compet2ncia clarament autondmica, es continui justificant en la
necessitat de no produir un trencament en la prestacié del servei, resulta, com a
minim, concradictori amb el principi d’autonomia enunciac a 'art. 2 de la Constiru-
ci, i probablement, aquesta situacid hauria de ser qualificada com un veritable frau a
la virtualitar del text estaturari, comés des de la més patent vulneracié del principi de
ileialcac conscitucional.

Draleea banda, cal observar que si bé el Tribunal en la Senténcia 155/90 encén que
no sha de pronunciar sobre la titularitat de la compaténcia, 1 en el veredicte no
disposa res respecte a qui pertoca el seu exercici, en canvi, en la Senténcia 209/90 no
inclou tampoc cap disposicié respecte a la titularitar de la competéncia, pero si que
dedica el veredicte a determinar que el seu exercici correspon a 'Estat mentre no es
realitzi el craspés de serveis corresponent.

Aquesta manera de procedir del Tribunal Constirucional no es correspon amb la
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que va seguir en la Sencéncia 124/89, de 24 juliol, en el fonament juridic primer de la
qual va considerar que, malgrat que no hi havia transferéncia de funcions i serveis en
matéria de recaptaci6 de quotes de la Seguretat Social, si que havia d'entrar a congixer
el debat competencial de fons formalitzat en aquell conflicte positiu presencac per la
Generalitat de Catalunya enfront del Govern de I'Estat, i declarar la titularitar de la
competéncia en litigi.

En la Sent2ncia 124/89, el Tribunal va considerar que no podia admetre 'objeccié
formulada per la represencaci6 de I'Estar en el sencit de no congixer el conflicte perqué
encara no s’havia produit la corresponent transferéncia de funcions i serveis en aquella
matéria, siné que, contririament, va considerar que la manca de transferéncia possi-
blement podia respondre a una disparitat de criteris de 'Estat i de la Generalicat de
Catalunya respecte a la titularitat comperencial de les funcions en discussié, i que
aquest fer accentuava la necessitat de pronunciar-se quant al fons del conflicte. Per
aixd, t perqueé s’havia plantejat una reivindicacid de potescats, en aquell cas va entrar a
coneixer el fons del conflicte. De tota manera, com que en el veredicte d'aquella
Senténcia 124/89 el Tribunal va determinar que la titularitat de la competencia con-
trovertida corresponia a I'Estat, no va haver d’afegir cap pronunciament respecte a qui
pertocava l'exercici de les funcions cotresponents.

En aquest sentit, cal recordar que l'article 66 de la LOTC determina que el Tribu-
nal Constitucional, en resoldre els conflictes positius de competéncia, ha de declarar
la titularitat de la competdncia controvertida i, a més, pot resoldre el que sigui
procedent respecte a les situacions de dret o de fer creades a I'empara de les disposi-
cions o actes enjudiciats. Per consegiient, sembla que, almenys, en la part dispositiva
de la Senténcia 209/90, el Tribunal si que havia d’haver fet un pronunciament exprés
respecte a la ritularitat de la competéncia controvertida, | podia haver afegit una
delimitaci6 del contingut material i de funcions inherents a I'esmentada comperéncia,
a més d’incloure les declaracions que va fer respecte a quina de les parts corresponia
I'exercici de la comperéncia en discussid.

El Tribunal Constitucional davant el problema de completar els traspassos
pendents

En conjunt, es pot afirmar que la doctrina que aqui s’ha posat de manifest, d'una
banda, restringeix l'accés de les comunitats autdnomes al Tribunal Constitucional, i
de 'altra, almenys de moment, situa fora de la jurisdiccié del Tribunal Consticucional
la solucié del problema de com procedir a completar els traspassos de serveis en
aquelles mareries en les quals no hi ha acord encre les parts representades en les
comissions mixtes de traspassos.

Pel que fa a la primera d’aquestes afirmacions, es pot afegir que les senténcies
comentades no s6n més que un exemple de la clara tendencia mostrada en la darrera
jurisprudeéncia det Tribunal Constitucional, en el sentit de reseringir 'admissié de la
conflictivitat entre I'Estat i les comunitats autdnomes, a base de restringir la definicié
de 'objecte dels conflictes positius de competéncia. L'anilisi d'aquese fet excedeix
Pobjecte d’aquest comentari, perd encara que sigui aix{, cal admetre que resulea preo-
cupant la interpretacié excessivament literalista de I'art. 63 de la LOTC feca pel
Tribunal.
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En realitat, pronunciaments com els que aqui s’han comentat determinen que
s'agreugi encara més la diferdncia de les posicions de |'Estat 1 les comunitats autdno-
mes davant el Tribunal. Mentte gue 'Estac pot plantejar conflictes positius i negatius
de competencia i impugnacions directes de les que preveu el titol V de la LOTC, en
relacié a disposicions reglamentiries i actes de les comunitats autdnomes, invocant la
vulneracié de les seves competéncies o qualsevol altra infraccié de I'ordre constitucio-
nal, les comunitats autdnomes només disposen de la via del conflicte positiu de com-
peténcia per qgiiestionar en via constitucional els actes o les disposicions reglamenti-
ries de I'Estat lesius per a les seves competencies.

Per consegiient, la doctrina continguda en aquestes Senténcies, en excloure I'o-
missi6 dels traspassos de I'objecte del conflicte positiu de competéncia, determina una
restriccié de les possibilitats d'accés de les comunirars aucdnomes al Tribunal Consti-
tucional. Aquesta restriccié, en canvi, no es produeix respecte del Govern de 1'Estar,
el qual pot continuar accedint al Tribunal i giiestionanc I'activitat o la inactivitar de
les comunitats autdnomes mitjangant els procediments de conflicte positiu o negatiu
de competéncies, i la impugnaci6 directa previstos a la LOTC,

Quant a la segona de les qiiestions ara apuntades, cal admetre que, si bé el Tribu-
nal Constitucional ha defugit un pronunciament sobre les controvérsies competencials
de fons plantejades en els conflictes que la Junta de Galicia va sotmetre a la seva
jurisdiccié, no es pot afirmar que hagi estac del tot insensible al greu problema de la
no realitzacié dels traspassos de serveis pendents [ que es va fer patent en plantejar-se
aguests conflictes. Aixf{, en el fonament juridic 4 de la Senténcia 209/1990, ha for-
mulat una severa admonicié al Govern de 'Estat, en els termes segiients:

«Mientras no se hayan transferido los medios personales y materiales necesarios e imprescin-
dibles para el ejercicio de una competencia estatutariamente asumida por una Comunidad, en
erte caso Galicia, ef efercicio de esta competencia corvesponderd todavia al Estads, perc e
indudable que tal ejercicio debe reputarse andmalo porque 5 provisional, y lo provisional no
pueds seguir siéndolo indefinidamente. Por consiguiente, cualquier verraso en el cumplimiento de
Las transferencias implicaria una prolongacin indebida de aguella provisionalidad y wn obs-
tdculo grave a la plena efectividad del veparto de competencias. La lealtad constitucional obliga
a todos, y en el campo que nos ocupa es el Gobierno, mdxime responsable de la finalizacién
efectiva del reparte de competencias, quien debe extremar el celo para llegar a acuerdos en la
Comisitn Mixta con Galttia, merced & lor cuales puedan dictarse los corvespondientes y obliga-
dos Reales Decretos de transferencias. »

Evidentment, aquest és un advertiment molt serids a 'Estat perque procuri com-
pletar els traspassos pendents, perd en realitat, el Tribunal Constitucional en solucio-
nar d’aquesta manera els conflictes no ha fet més que retornar-los a les parts, negant-
se a aceuar d'arbicre en la definicid de les titularirats i dels contingues materials de les
competéncies en les quals rescen pendents els traspassos, en la confianga que, de la
invocacié del principi de la lleialtat constitucional, sorgira en el futur l'acord gue no
ha estat possible al llarg dels darrers vuic anys.

Cercament, cal esperar que 'Estat i les comunitats autdnomes, forcats a conviure i
a entendre’s, anirant fent del temps un aprenencatge, 1 que |'encrespada conflictivitat
constitucional que ha caractericzac la primera etapa de construccié conjunta de I'Eseat
de les autonomies, remetra i anira trobant alcres vies de solucié o, com a minim, de
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compromis que permeti el desenvolupament normal de les seves respectives compe-
téncies.

Ara bé, per assolir aquest superior nivell I’harmonia, perd especialment per arri-
bar a la sacisfaccié dels sostres competencials que van ser definics inicialment en la
Constituci6 i els estatuts d’autonomia, resulta absolutament imprescindible que tots
els poders publics, inclos el Tribunal Consticucional, assumeixin en la mesura de les
seves plenes possibilitats la funcié que els va ser encomanada en el nostre sistema
constitucional. I sembla clar que, ja sigui per la inexisténcia d'altres mecanismes
d'arbitratge, per les mancances en el disseny dels processos de traspassos de serveis, o
perqueé no seria sorprenent constatar la pervivéncia encara de certes posicions intransi-
gencs, el Tribunal Constitucional hauria d’arbitrar, mitjangant la suprema interpreta-
ci6 del sistema competencial, en les moltes situacions d’omissié de traspassos que avui
encara bloquegen l'actuacié de les comissions mixees, impedeixen la seva dissolucié
definitiva i poden arribar a convertir la construccié de I'Estat de les autonomiés en una
obra inacabada des del seu inici,

Els efectes d'aquestes senténcies a Catalunya

Les quiestions plantejades tenen una rellevancia especial a Caralunya, tant perqu
la doctrina ara escablerta podria afectar la futura resolucié del conflicte positiu de
competencia que va plancejar la Generalitat en relaci6é a la manca d'edicié del Reial
Decret de transferéncies que reflecteixi els acords de la comissié mixta de transferén-
cies sobre cambres agriries, com perqué hauria de constituir un escimul per a I'Estat
per a la realitzaci6 dels traspassos de funcions i serveis que encara resten pendents.

En qualsevol cas, cal tenir en compte que els conflictes ara resoles pel Tribunal
Constitucional no es van produir en relacié a uns fets equivalents als que van determi-
nar que la Generalitat plantegés I'any 1986 el conflicce per la manca de traspassos en
matéria de cambres agraries. En el cas de Galicia, no existia cap acord de la comissi6
mixta de transfergncies que hagués establert els termes i condicions del craspas, i, en
canvi, en el cas que va ser objecte del conflicte presentat per la Generalicac, existien
dos acords de la comissié mixta que concretaven clarament els termes de la trans-
feréncia, i l'objecte del conflicte se cenyia a 'incompliment per part del Govern de
I'Estat de I'acte degut de donar efectivitat als acords de la comissié mixta micjangant
el corresponent Reial Decret de transferéncies.

Barcelona, febrer de 1991








