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1. Introduccid

El model autondmic que ha dissenyat la nostra Constitucié és un model flexible
que, dins dels parimetres i objectius constitucionals, té un caricter obert innegable
perque, a poc a poc, vagi satisfent les aspiracions socials i politiques del poble espa-
nyol.

El model d'Administracié que defineix la Constitucié és un model que es dedueix
del medel d'Estac previst a la nostra norma fonamental i que estd determinac per
'esquema de distribucid de competencies entre 'Estat i ¢ls diversos ens territorials.

No podem oblidar que les comunitats autdnomes sén Estat i que els inceressos
generals s'operen tant per mitji de 1'Administracié estatal com de l'autondmica o
local. Per aixd, no ha d’estranyar que hagi comengae un debat piiblic en el nostre pais
sobre el que s’ha anomenatr Administracié Gnica. Es una férmula que ens sembla
francament encertada i que, en definitiva, implica que cada administracié territorial
ha de ser la que gestioni totes les competéncies en aquell espai fisic.

El federalisme d’execucié que regna a Alemanya ha solucionac la giiesti6 de les
funcions d’execucié de les lleis del Bund en establir-ne com a regla general la citulari-
tat per als /énder com a ens encarregats de I'execucié de les lleis federals. El sistema
espanyol €s diferent perd permet aprofundir en aquella frase feli¢ d’Administracié
dnica per mitja de la técnica de les lleis orginiques de transferéncia o delegacis. El
precepte en gitesti6 desplega la seva virtualitat operativa com a element de suport
d’una nova manera d’entendre les relacions Estat-comunitats autdnomes-ens locals. Es
tracta de treure tor el partit que té el precepte, que no és poc, amb la intencid
d’augmentar el protagonisme de I'administracié terricorial sobre el mateix territori,
sense ignorat, és clar, que es tracta de transferir o delegar funcions que corresponen a
materies de titularitat estatal i que, per tant, la seva funcionalitat resideix en I'ambit
de les competéncies anomenades d’execucié.

I1. Notes sobre l'evolucié legislativa de I'article 150.2 CE

Com ja se sap, I'avantprojecte de Constitucié va disposar en el pargraf primer de
I'article 139 el que segueix:

* Texrt del curs de doctorat irnpartit per I'autor a la Facultar de Drec de la Universitat de La Cotunya
durant el curs 1991/92, en el qual s'han recollic els materials elaborats pel professor associac de Dret
administratiu d'aquesca Universitat Angel Fenor Cornide-Quiroga per al desenvelupament del curs.

Auntongraies, nim. 14, juliol de 1992, Barcelona.
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«Es por autoritzar per llei I'assumpcié per part del territori autdnom de la gestié o
execucié dels serveis i funcions administratives que es derivin de les competéncies que
corresponen a 1'Estat d’acord amb la relacié precedent».

Amb més rigor, Varricle 143 de I'Informe de la Ponencia, sobre aquesta marteixa
matéria, va remarcar:

«L’Estat pot delegar en les comunitats autdnomes per mitja de llei organica i amb
la sol-licitud prévia de les comunitats autdnomes I'execucié de funcions de titularitat
estatal. La llei ha de preveure en cada cas la transferéncia corresponent de mitjans
financers, com també els tipus de control que es reserva I'Estac»,

En fi, la redaccid ja definitiva procedeix de l'article 144 del texe aprovat pel
Congrés dels Diputats:

«L'Estat pot cransferir o delegar en les comunitats autdnomes, mitjangant llei
orginica, facultats corresponents a matéries de titularicat estatal que per la seva natu-
ralesa siguin susceptibles de transferéncia o delegaci6. La llei ha de preveure en cada
cas la transferéncia corresponent de mirtjans financers, com rambé els tipus de control
que es reserva I'Estae».

L'article 144 de I'Informe de la Ponéncia té com a antecedent l'article 18 de la
Consticucié de 'any 1931' i, com ja se sap i comentaré més endavant, sembla que es
va inspirar, d'alguna manera, en l'article 18 de la Constituci6 italiana i en l'article 84
de la Llei Fonamental de Bonn. Tanmateix, el que ara interessa deixar clar & que, des
del comengament, una de les preocupacions que es reflecteixen en el Diari de Sessions,
és la de precisar I'abast del precepte, que no és altre que la gesti6 administrativa de
materies de titularitat estatal,? Juntament amb aixd, convé de recordar que la redacci6
definitiva del precepte, tal com el coneixem, té molt a veure amb una esmena del
diputat Arzalluz en el ple com a conseqii2ncia del plantejament foral. Esmena que va
acceptar el grup de la UCD, el portaveu del qual va exposar amb rota claredat I'abast i
el sentit darrers del precepte amb aquestes paraules que, pel seu intergs, hem de
recollir: -

«... I'esmena conté, des del punt de vista de 'organiczaci6 de I'Estar, millores
substantives... En primer lloc, se substitueix I'expressié execuci6 de funcions per la
de facultars corresponents a matéries. Es obvi que es tracta de permetre que la presta-
cid d'uns serveis administratius determinats de caracter menor, inclosos en competén-
cies exclusives estarals, es facin en col-laboracié amb les comunitats autdnomes. I aixd
és molt menys important que l'expressid execucié de funcions, que, per la mateixa
terminologia, és omnicompeensiva... En segon lloc, per tal de deixar clar que es
tracta d'una mera técnica de descentralitzacié administrariva, se suprimeix la pericié
de les comunitats autdnomes que eren en el text del dictamen. Aqui no hi ha, per
tant, cap graverar que les comunirats autdnomes obtinguin, per mitja d’aquest arti-
cle, cap legitimirac a sol-licitar unes atribucions determinades: sera I'Estat, i en un
acte voluncari i lliure, qui pugui utiliczar aquesta mera técnica descentralitzadora.

»Estem establint una cécnica administrativa de descentralitzacié mole acil per a
uns supdsits determinacs. .. Es evident que la introduccié de la paraula transferir amb

1. Aquest precepte disposava que «totes les matries que no estiguin explicitament reconegucles a la
regié autdnoma en el seu Estarut cal considerar-les propies de la compergncia de I'Escar, el qual pot
distribuir o transmetre, peed, les faculrats per micji d'una llei».

2. Aixi, les intervencions dels diputats Licinio de la Fuente i Gregorio Peces-Barba,
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totes aquestes cauteles no implica un agreujament del precepte, siné que permet la
utilitzacié de técniques descentralitzadores o juxtaposades, ja que, en tot cas, es tracta
d'un acte de sobirania de I'Estat, revocable mitjangant llei orginica i al marge del
problema dels Estaturs, que no tenen res a veure amb la qitesti6...».’

De fet, l'origen de la modificacié que es va introduir en I'Informe de la Ponéncia
va ser el pacte fruit d'una negociaci6 laboriosa en qué el PNB va acceptar de presentar
una esmena /7 voce a l'article 144.2 en queé s'havia recollit algun plantejament d'una
altra esmena fr voce a la disposici6é addicional primera relativa al reconeixement dels
anomenats drets hiscorics dels territoris bascos. La finalitat era clara: establir un siste-
ma singular per al Pais Basc de manera que, llevat de les escasses comperéncies exclu-
sives que es reservaria |'Estat, es disposés d'un régim excepcional .*

Doncs bé, el que va passar a I'art. 144 de la Ponencia va ser, juntament amb el
concepte de delegaci6, la idea de transferéncia de facultats, en el sentit del que va
exposar el diputac Pérez Llorca, com ja hem indicac, com també la limitacié de les
matéries intransferibles de manera generica i la supressi6 de la possibilitat de «sol-li-
citud» de transferéncia o delegacié per part de les comunitats. Iniciativa que, tal com
examinarem més endavant, pot procedir de la comunitat autdbnoma en la mesura que
els parlamencs autondmics poden fer arribar al Congrés dels Diputats propostes que
aquest pot fer propies com a proposicié de llei del mateix Congrés. En fi, la introduc-
ci6 del terme «transferéncia» no sembla que tingui, almenys des de la perspectiva
constitucional, un sentit diferent de la delegacié. Aixd no obstant, en el Senat es va
plantejar la qiiestié de la utilitzacié d'ambdds termes. Aixi, per exemple, el professor
Gonzilez Seara va indicar que, en definitiva, sén transferibles les potestats estatals
residuals i les que no contenen competéncies exclusives, mentre que pel que fa a la
delegaci6, aqui si que és possible i s’escau que en un moment determinar I’Estar faci
delegacié d'algunes compet2ncies exclusives que, en aquell moment, s'apreciarien
segons la circumstincia politica del moment.®

En fi, la génesi de l'article 150.2 ens permet de fer, a l'efecte sistemaric, cinc
afirmacions que, necessariament, han de condicionar el régim del precepte esmentat:

1. Es possible la delegaci6 o transferéncia de potesrats incardinades en una compe-
téncia exclusiva.

2. La delegaci6 o transfergncia, pel fet de respondre 2 una técnica organitzativa de
I’Estat, d'acord amb el principi de «descentralitzacié» no implica una «alienacié de la
sobirania», siné que la técnica organitzativa es fonamenta en un «acte de scbirania de
I'Estat» a qué respon el rang i la solemnicac d’una «llei orginica».

3. Vid. Diario de Sesiones del Congreso, nim. 116, de 21 de juliol de 1978,

4. Cal recordar que I'esmena a la disposici6 addicional primerz deia que: «L'Estat pot transferir o
delegar mareries de la seva comperencia{...). En cap cas seran transferibles les indicades en els apartats 1,
2,3, 4,9, 10, 11», per la qual cosa només serien competencies exclusives de I'Estat: relacions interna-
cionals i regulacié de les interregionals, defensa, forces armades i protecci6 de la poblaci6, nacionalitar,
ciurtzdania, immigraci6, emigracid, excradici6, dret d'asil i estrangeria, régim duaner, aranzelari i co-
MEr eXterior, sistema canviari | monerari, regim de pesos | mesures i fixacié de I'hora oficial, ferrocarrils
i transports cerrestres de I'Estat, navegacié atria, correus i celecomunicacions, cables submarins, abande-
tament de vaixells i aeronaus i il-luminaci6é de costa i senyals maritims, bases del rigim juridic de les
administracions ptbliques i del r2gim estatutari dels funcionaris, legislaci6 sobre propietat intel-lectual i
induscrial, hisenda general i deute de I'Estar, estad{stica per a fins de I'Estat, cooperacié de U'Estat i dels
terricoris autdnoms en matéria de policia criminal i reforma de la Constitucis.

3. Diario de Sesiones def Congreso, ndm. 116, pig, 4557 i ss.
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3. L’acte de sobirania de l'ens delegant o transferent és enterament voluntari i
lliure, i correspon a I'Estat, per mitja de I'drgan legislatiu, valorar-ne la procedéncia i
V'oportunitat.

La delegacié o transferéncia pot tenir com a pressupdsit una iniciativa autondmica
prévia, encara que també es pot operar sense una sol-licitud prévia de les comunitats
autdnomes. En aquest cas, la «cirrega» o «obligacié» imposada a les comunitats
autdnomes té com a correlaci6 la transferéncia dels mitjans financers indispensables.

4. No es pot delegar o transferir la titularitat de la competéncia estatal exclusiva.
Si que es poden delegar «potestars» o «funcions» incloses en la competéncia.

En realitat, és irrellevant el nombre més 0 menys gran de facultats objecte de la
delegaci6 o transferéncia, sempre que els mitjans de control que poden assolir 'opor-
tunitat garanteixin la citularitat efectiva de I'Estar, és a dir, la decisi6 i responsabili-
tats aleimes.

5. Les facultats delegades tenen, necessariament, naturalesa executiva: prestacié
de serveis administratius amb caricter menor per part de la comunitat autdnoma «per
compte de» o «en col-laboracié» amb I'Estar, el qual, en tot cas, genera la normaci6
substantiva (lleis i reglaments) i dirigeix l'execucié autondmica (supervisi6); instruc-
cions executives; control d'oportunitat; etc. Sempre des d'una posicié de «suprema-
cia». Certament, amb aquestes cauteles o mitjans de control, no es pot sostenir que
I'«administracié», «inspeccié» o «control» autondmics sobre les facultats transferi-
bles per la seva naturalesa materialment executiva comportin risc de produccié de
resultars disgregadors en una martdria que necessita una aplicacié uniforme a tot el
territori de PEstat. Una qiiestié diferent és la de la viabilitat o oportunitat de la
delegacié o cransferéncia, segons les exigéncies organitzacives actuals de I'Estat: evo-
lucié del procés autondmic, possibilitats amb vista a una gestié eficag per part de la
comunitat autdnoma i, en definitiva, circumstincies politiques del moment, que
comporten un judici de mérit o valor reservat en exclusiva a I'«acte de sobirania de
I'Estat».

III. L’execucié de competéncies estatals en el dret comparat

L'analisi del repartiment de les competgncies executives o administracives entre
les instancies centrals i autdnomes en els diversos sistemes federals i regionals reflec-
teix fins a quin punt es pot considerar normal l'execucié de les competéncies de
titularitat estatal per part de les administracions autdnomes.

Realment hi ha, com ha indicat la millor doctrina (Muficz Machado), dos siste-
mes de repartiment de les tasques d’execucié en els federalismes i regionalismes com-
parats.

El primer sistemna es fonamenta en el principi que les competéncies d'execucié
corresponen 2 la mateixa instincia autora de les normes per executar. Es la férmula
que segueix el federalisme nord-america, el canadenc o l'auseralia. En realitat, com
també passa a Suissa, la férmula no es dedueix literalment de la Constitucié, sin6 del
sistemna constitucional en conjunt. Aixi{, a Suissa, tal com ens explica Mufioz Macha-
do, es parteix de la distincié entre adminiscraci6 lliure —la que no té per objecte
I'execucié directa de les lleis— 1 la que no ho és. I aquest tipus de tasques, fent Gs de
la clausula residual de competéncies, pertany als cantons sempre que no s'hagin aeri-



J. Rodriguez-Arana, Adwinistracid dnica, Constitucid. .. 209

buft expressament 4 la Federaci6. Ara bé, normalment la Constitucié limita les seves
referdncies al repartiment de les competencies legislatives. En aquest cas s’entén que
la Federacié també té comperéncies administratives, ja que qui té competéncia per fer
lieis té igualment competéncia per dictar actes administratius. En el cas italid la
vinculacié entre compert@ncies legislatives 1 les d’execucié és més clar. Aix{, article
117 de la Constitucié icaliana disposa que s'atribueixen a les regions competéncies
legislatives sobre una llista de matéries especifica, mentre que el 118 no deixa cap
dubte en indicar que «correspon a la regié la gestié administrativa de les maréries
enumetades en l'articie anterior». A més, el mateix article 118 escableix que 'Estat,
per mitja de llei, pot delegar en les regions 'exercici d'altres funcions administrati-
ves. Aquesta delegaci6 que va ser objecte d’una Llei 'any 1970 i de diversos decrets
legislatius el 1972. No obstant aixd, es pot dir que aquesta primera regulacié va ser
una mica rescrictiva, gairebé temorosa que les funcions delegades posessin en periil el
sistema de distribucié territorial del poder dissenyat en la Constitucid. D'aqui que ja
en la Llei del 1975 i en el famés Decret legislatiu —el Decret nim. 116— es va fer
una delegacié iAmplia de funcions administracives a les regions de manera que, alme-
nys en teoria, s'enfortia el paper i la funcionalitat de les regions. Més tard la realitat
en va demostrar 'operativitar escassa i va obrir un debac molt important sobre fins a
quin punt 'ampliacié de competéncies administratives de les regions pot provocar
una perdua addicional d’autonomia politica pel fet d'anar minane, per mitja de fun-
cions delegades Amplies, alld que és el contingut natural de I'autonomia politica: les
competéncies exclusives.

En fi, en el sistema analiczat executa I"’Adminiscracié que promulga la llei. Per a
aixd cal que els poders cencrals disposin, com és obvi, d'un aparell burocratic suficient
per ampliar les tasques d'execuci6. Per a aixd, tal com indica Mufioz Machado, cal
que hi hagi drgans administratius dependents del poder central desplagats i establerts
en el territori dels Estats membres o regions, pet aconseguir aix{ una separacié neta de
responsabilitats; d’aquesta manera les politiques que corresponen a cada instancia de
poder es porten a la prictica gairebé sense cap interfergncia. Aquest sistema, que té la
vircur de la claredat, presenta, tanmateix, tres efectes més aviat negacius. Primer, cal
muntar un aparell organitzatiu propi amb les duplicitats que aixd comporta, renun-
ciant a I'ds de 'organitzacié administrativa propia dels ens autdnoms que, ben pensar,
es podria utilitzar alternativament a les rasques d’execucid, encara que sigui aplicant
les lleis de la Federacié. En segon lloc, es d6na un centralisme evident, sobretot si es
té en compte que el creixement legislatiu de les federacions modernes comporta un
augment proporcional de serveis administratius i una pérdua de responsabilitats dels
estats membres de la Federacid. El tercer efecte negatiu és el del cost efectiu d’aquesta
operaci6 perqué implica una duplicitat d'instincies administratives i un creixement
continu de serveis federats.

El segon sistemna parteix d’un r&gim de repartiment diferent de les comperéncies
legislatives i d’execucié. La funcié legislativa es verifica en funcié del sistema de
Ilista, repartint matéries encre les diverses instincies de poder en régim d'exclusivitat
o de concurrdncia, i les tasques d’execucié es fonamenten en una clausula general que
fa beneficiaris els estats membres de totes les competencies d'execuci6. Es el cas

6. E, Argullol, en I'obra col-lectiva Las competencias de ejecucion de la Generalitat en Catalufia, Insticut
d'Estudis Autondmics, Barcelona, 1989, pag. 38 1 ss.
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alemany’ o l'austriac.® A Suissa, com ja s'ha dit, encara que la regla és que autor de
la llei també té competéncies d'execuci6, la realitat demostra que les lleis federals
encomanen als diversos cantons les tasques d'execucié. De tota manera, tal com reco-
neix Mufioz Machado, el sistema no es déna en estat pur, ja que I'experiéncia ha
demostrat que en aguests paisos també hi ha un aparell administracin de la Federacié
de suport a les tasques governamentals que a vegades és francament extens. Al mateix
temps, €s possible que la mateixa Federaci6 tingui competéncies d’execuci6 per mitja
d'drgans propis instal-lats en els escats, Es tracta, com és obvi, de competgncies que
ha d'execurar necessariament la mateixa Federaci6, encara que, fins i tot en aquests
casos,” és possible que la Federaci6, per mitja de la delegacié, traslladi competéncies
d'execucié als estats membres.

En el sistema alemany la regla és que la funci6 administrativa en bloc (article 83
LFBj es trasllada als estats, que s6n els competents per executar en el seu territori tant
les lleis que elaboren els seus parlaments com les que promulga el Parlament Federal.
El sistema implica, com és obvi, una reduccié notable de I'aparell burocritic, ja que la
Federaci6 queda «dispensada» de muntar una estructura organitzativa costosissima en
el territori dels estats.

Tal com s’ha dit, la regla és que el land assumeixi les tasques d'execucié de les lleis
del Bund. Ara bé, el land té competéncia per regular el procediment administratiu
(article 84 LFB) sempre que les lleis federals aprovades pel Consell Federal o Bundesrat
no disposin una altra cosa. Aix{, el legislador federal, amb l'aprovaci§ del Bundesrar,
pot dictar el Dret procedimental per a |'execucié de les lleis del Band. Per aixd, i és
important i facilita 'execucié, el legislador federal pot i ha d’establir les bases jur{di-
ques d'aquest Drec organitzador o procedimental senzillament per garantir 'homoge-
neitat de I'execucié de manera que salvaguardi la uniformitat de les condicions de
vida a ot el territori federal. Normalment, el que sol passar és que, a la practica, la
llei federal inclou clausules processals uniformadores i homogeneitzadores. Com és
obvi, I'autoriczacté necessitia del Consell Federal, portaveu dels Zinder, dota de gran
pes politic el Bundesrat, ja que gairebé tota la legislaci6 federal conté aspectes de dret
material, és clar, i de dret procedimental. Es a dir, qualsevol llei federal que inclogui
disposicions procedimentals ha de ser aprovada pel Bundesrat en la seva totalitat, la
qual cosa implica que més de la meitat de les lleis del Bund requereixen el consenti-
ment del Consell Federal.

Un altre problema derivat del sistema alemany és que 'execucié pertany a V'ad-
ministraci6 del land, la qual cosa implica, ldgicament, la dosi consegiient de discre-
ctonalitat connatural en I'activirat administrativa que, tanmateix, no comporta, com
ja se sap, una lliberrat absoluta per a les funcions d’execucié. En aquest punt, el
paragraf 3 de l'article 84 de la Llei Fonamental de Bonn preveu de manera clara i
coherent que la supervisié del Govern federal sobre 'execucié adminiscrativa del Jand
es limita a una supervisi6 juridica per mitja del control d’acord amb el Dret de les
potestars adminiscratives. Ara bé, com és natural, el /end en principi decideix Amplia-

7. L'article 83 de la Llei Fonamencal de Bonn € ben clar: «Els estars execuraran les lleis federals com
a matria propia, sempre que aquesta ilel fonamenral no determini 0 admeti una altra cosa».

8. Larticle 102.1 de la Constitucié austriaca diu: «En I'ambir territorial dels estars exerciran la
funci6 execuriva de la Federaci6, en la mesura que no hi hagi auroritars federals especifiques, el governa-
dor de I'Estat i les autoritacs regionals que hi estan subordinades».

9. Arcicle 85 de la Llei Fonamental de Bonn (LFB).
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ment sobre alld que es refereix a I'ambit de I'oportunicat. En aquest camp no escau
supervisio.

Aquest és el model tipic d'execuci6 de la Llei del Burd per mitja de I'adminiscra-
ci6 del Jand. Perd encara hi ha dues modalitats més, excepcionals en si mateixes, en el
sistema alemany. '° El sistema d’administracié delegada o comissionada del Bund'" i el
régim d'administraci6 federal propia. '

En el cas de l'arcicle 85, s'ha de dir que s'acompleix per mitja de I’Administracié
propia del Jand perd per delegacié o encarrec del Bund. En aquest cas, i a diferdncia de
l'ancerior, el Bund es reserva no tan sols el control juridic, siné també el control
d’oportunitat. En aquest cas, el Bund pot donar instruccions a I'administracid del Jand
sobre la manera, per exemple, de prestar el servei. O sobre I'obtencié d'estindards
determinats de qualitat en la prestaci$ dels serveis piblics. La qiiestié, com es pot
comprovar, & ben delicada, sobtetot pel que fa als limits d'aquell poder de control.
Aixi, encara és recent un recurs davant el Tribunal Constitucional interposat pel Jand
de Reninia-Westfilia contra el Bund en un assumpte de Dret nuclear, que és un
supdsit paradigmaric de matdria que es pot delegar als linder.

El cas d'administraci6 federal propia o per mitji d’institucions de Drer piblic és
el supdsic d'excepcié. Es tracta de l'execucié en matéries com el servei exterior, la
defensa federal, ferrocarrils, correus i altres. El problema que planteja aquesta férmula
& el dels limits d’actuacié de I'Administracié federal com a persona juridico-privada.

Com hem dit, la Federaci6, el Bund, pot tenir el seu propi aparell administratin
per a I'execucié de les seves rasques. Es distingeix, en aquest sentit, entre I'aparell
burocratic anomenat obligatori, que hi ha d’haver en els casos en qué és imposar per la
mateixa Constitucid, i el facultatiu, si el fet que hi sigui depen del que disposi una
llei concreta segons la llei fonamental. D'altra banda, aquest aparell obligatori o
facultatiu pot estar organitzat en régim d'administracié directa o en régim d'ad-
ministracié indirecta. Aix{, en els casos en qu hi ha d’haver un aparell burocratic del
Bund es distingeix encre serveis que s’han de prestar amb una infrascrucrura adminis-
trativa prdpia o sense infrastructura administrativa. Aixd que acabem de comentar €s
excepcional perqu la regla és que les tasques d’execuci6 sén propies dels linder, als
quals, tal com hem reconegut, s’ha de delegar o encarregar tasques d'execucié propies
del Bund. Doncs bé, la Liei Fonamental de Bonn, amb una preocupacié per les qies-
tions otganitzatives, limita I'expansi6 territorial dels serveis establint, com ja s’ha dit,
quins s6n els que es podran organitzar amb infrastructura administrativa propia, la
qual cosa comporta una estructura d'drgans desconcentrats amb serveis en els Linder.
Aixi, l'arricle 87 disposa: «Per mitj d’Administraci6 federal propia amb les estructu-
res administratives prdpies es gestiona el servei exterior, I'Administracié financera
federal, els ferrocarrils federals, els correus federals i la navegacié. El paragraf b)
afegeix a aquesta llista I’Administraci6 federal militar, i el paragraf a) ' Adminiscracio
de la navegaci6 adria. A més, el nimero 3 d'aquest article 87 preveu la urilitzacié de
I’Administraci6 indirecta per a uns serveis determinats com ara les institucions de
seguretat social, la competéncia de les quals sestengui més enlld dels limits d'un
Estar. Es tracta, ral com diu Mufioz Machado, de limitar el creixement de 'aparell

10. Vid. P. Lerche, en l'obra col-lectiva cit. Las competencias de ejecucidn..., pag. 14 i ss,
11. Arricle 85 LFB.
12. Arricle 86 LFB.
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periferic estatal per fer Forganitzacié administrativa més transparent i menys costosa |
ser conseqiients amb el federalisme anomenat d'execucid, que representa la regla ge-
neral. La qual cosa no vol dir que, com s'ha comentat, en el cas que sigui precis, el
Bund no pugui emprendre un creixement dels serveis periferics; perd per a aixd, cal
l'auroritzaci6 del Bundesrat, el pes politic del qual és indubtable en tot el que fa
referéncia al territori.

IV. Transferéncia i delegacié

Els conceptes de transferéncia i delegacié, com se sap, tenen un sentit propi en
I'imbit del Dret pablic. Aixi, segons Bassols i Serrano, resulta que la transferéncia
s'estén a tots els supdsits de trasllar no permanent de les competéncies d'un drgan o
ens a un alcre. Delegaci6, per la seva banda, és aquella situaci6 en vircut de Ia quat un
subjecte 0 Organ d'una persona juridica exerceix poders que corresponen otiginiria-
ment a un altre del qual rep a titol derivatiu la legitimacié per actuar corresponent,
legitimacié pendent i que perdura en linies generals mentre es mantingui en la volun-
tat del delegant. Tanmateix, com ja hem comenta, la diferéncia conceprual entre les
dues récniques organiczatives és irrellevant, ja que el supbsit del 150.2, com per
exemple sosté el professor Garcia de Enterria, és de delegaci6 intersubjectiva major
(transferéncia) o menort (delegacié). La qual cosa implica, en dltima instancia, col-la-
boracié autondmica més o menys intensa en l'exercici de funcions de ticularicat i
responsabilitar estarals,

Tesi que, des d’un altre punt de vista, també defensa el professor Muiioz Machado
en considerar que la distincié entre cransferéncia i delegacié és quantitativa o de grau.
Depen, en definitiva, de la intensitat més o menys gran dels controls que s'esta-
bletxin.

V. Objecte de l'article 150.2

La transferéncia o delegacié de l'article 150.2 CE es refereix, tal com disposa el
maceix precepte, a «facultats que corresponen a martéries de ticularitar esratal que per
la seva naturalesa siguin susceptibles de transfertncia o delegacié». Doncs bé, el
seguiment de la génesi d'aquesta disposicié constitucional invita a pensar que el con-
tingue propi d’aquestes lleis orginiques s'ha de referir 2 faculcats administracives
incardinades en autntiques competencies exclusives estatals. El problema és la inde-
finicié i la generalitat de la férmula constitucional. D'una banda, & ben sabut que no
va prosperar una esmena que va intentar concretar el contingut del precepre i, d'alcra
banda, com s'acaba de dir, les intervencions parlamentaries van fer referéncia a la
naturalesa administrativa de les funcions per transferir o delegar. Es més, el porcaveu
del grup que donava suport al Govern va precisar amb tota claredac que I'abast del
paragraf 2n. de l'arricle 150 CE se circumscriu 2 la prestacié d'uns serveis administra-
tius determinats de caricter menor englobats en comperéncies exclusives estatals es
faci en col-laboracié amb les comunirats autdnomes.

En tot cas, convé de precisar que 1'objecte propi del precepte que comentem ara és
ta rransferencia o delegacié de facultacs de gestié concretes —no de materies o de
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competencies plenes— incardinades en competéncies exclusives, serpre que per mit-
ja dels mecanismes de control establerts per la llei organica ad hoc es garanteixin, en
tot cas, la «titularitat», els «poders substancials de decisié» i la responsabilitat Glcima
a les mans de 'Estat (Garcia de Encerria).

La qiiestié que suscita l'objecte de article 150.2 és si s’ha de donar alguna signifi-
caci6 a la dualitat de concepres amb qué s’inicia: «L’Estat pot cransferir o delegar en les
comunitats autdnomes...». En algun moment s’ha pretés que la transferéncia seria
irrevocable pel fer que la delegacié és essencialment irrevocable. La tesi és absurda
perqué una transferéncia irrevocable implicaria una alceraci6 de I'ordre constitucional
de competencies, la qual cosa és inaccessible a una llei ordinaria o organica. $'ha de
concloure que la distincié manca, doncs, de rellevincia veritable, sens perjudici que hi
hagi cap singularitzacié menor de difergncies, perque en tot cas, aquest limic constitu-
cional sempre resultara infranquejable. En tots dos casos es tracta, doncs, d'una delega-
cid intersubjectiva, més o menys gran, segons un tecnicisme ben conegut.

La qiiestié més important del precepte és si I'Estat té franquia amplia per delegar
qualsevol de les seves competéncies. Es evident que no. El mateix precepte precisa
que la delegacié s'ha de referir a matéries «que per la seva naturalesa siguin suscepti-
bles de cransferéncia o delegacié», admerent, doncs, que hi ha algun limic, encara
que resti oberc. No hi ha problemes per admetre que la possibilitat de delegaci6
s'estén a les competencies no exclusives de I'Estat, és a dir, les que no s'inclouen en la
llista de l'art. 149.1 de la CE, concrecament, doncs, les que li corresponen d'acord
amb la cliusula residual de l'are. 149.3. I en les exclusives? Entenem que la indecer-
minacié de V'art. 150.2 pot tenir alguna justificaci6, tenint en compte:

@) Que el precepte no autoritza a transferir competéncies o matéries completes,
siné «facultats corresponents a matéries de titularitat estataly, és a dir, aspectes par-
cials de l'ordenacié o la gesti6 d’'una maréria.

4) La indisponibilitat de les competencies que la Constitucié defineix com a exclu-
siva de I'Estac resulra del comengament de Vart. 149.1.1 i del fet que tal elenc és
I'expressi6 concreta de la unitat indissoluble de la «nacié espanyola, patria cormnuna i
indivisible» (article 2n.). La separacié d'una d’aquestes competéncies seria, doncs,
contriria a aquest principi d'indivisibilitat.

No obstant aixd, hi ha incerpretacions més restrictives sobre I'abast de l'art.
150.2 CE. En efecte, sense tenir en compte algun sector doctrinal extremadament
rigorista, que circumscriu la possibilitat de transferéncia o delegacié Gnicament a les
competancies estarals residuals de Part. 149.3 CE amb fonament en el precedenc de
I'arc. 18 de la Constitucié de la IT Repablica espanyola de 'any 1931 —tesi superada
pels antecedents parlamentaris de I'art. 150.2 CE i, també, per la independéncia
d'aquest precepte respecte a 'art. 159.3 CE— cal estudiar la tesi del professor Muiioz
Machado, per al qual la distincié entre «transferéncia» i «delegacié» és quantitativa o
de grau. Depén, en definitiva, de la intensitat més o menys gran dels concrols que
s'estableixin, i és fins i tor irrellevanc la circumstancia que es transfereixi o no la
«titularitat», atds que la transferéncia por comportar 1'establiment de controls més
enérgics. Per a aquest aucor les maeries rransferibles o delegables per la seva naturale-
sa s6n les potestats estatals remanents de l'arc. 149.3 CE 1, a més, tores les matéries
de l'act. 149.1 CE, en les quals I'atribucié exclusiva de comperéncia a I'Estat no &s
fonament en cap dels valors o principis segiients:

2) Unirtat i indivisibilirat de la sobirania (art. 1.2 1 2 CE}: igualtat de drers t
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obligacions; nacionalitar; relacions internacionals; comerg exterior; defensa i forces
armades; sistema monetari; etc.

) Matéries d'interés general pel fec de necessitar una regulacié uniforme o un
tractament homogeni, o bé per la mateixa insuficiéncia dimensional de les comunitars
autdnomes per tal de regular-les satisfactdriament.

Pensem que és possible de legitimar a 'empara del mareix precepte una execucié
autondmica merament matcerial de «funcions» o «serveis» administratius inclosos en
I'ambit d'una compertencia exclusiva estatal, segons els requisits segiients:

Lr. Subjeccié a una legislaci6 esearal i/o supranacional uniformes.

2n. Una revocaci6 eventual de la delegaci6 o transferéncia davant un exercici no
adequat de les potestats delegades.

Evidentment, la delegacié o transferéncia que s'efectui d'acord amb aquests requi-
sits 0 condicionaments no comportaria cap lesié o menyscapte de la sobirania, I'homo-
geneitat aplicativa o l'interés general, per tal com deixaria intactes la «citularitaes,
«poders de decisié» i «altima responsabilitat» de I'Estar. Es pot interpretar, en defi-
nitiva, que l'expressié «transferibles o delegables per la seva naturalesa» de l'arc.
150.2 de la CE, es refereix, més que no pas al formalisme constitucional, a la realitat
de la situacié generada: no s6én transferibles o delegables facultats o marcéries sempre
que, en virtut dels inscruments de control, no es pugui garantir o assegurar un tesul-
tat practic uniforme o homogeni en els diversos llocs del territori de I'Estat.

L'article 150.2 de la CE restaria «obert» de tal manera 2 «descentralitzacions
extraestatutaries» eventuals de competéncies que complementin atxi les possibilitats
politiques i socials del procés autondmic en cada moment de la seva evolucié. La
génesi parlamentaria del precepte corrobora aquest plantejament,

Per tant, es tracta de transferir o delegar no compet2ncies o matéries completes,
sind «facultats corresponents a mardries de titularitac escatal», Es a dir, aspectes par-
cials de l'ordenacié o de la gestié d’'una maréria, Per cant, les matéries de citularitat
estatal s’han de buscar, d'una banda, en les competéncies remanents i residuals del
149.3 i en totes les competéncies de I'arcicle 149. | en qué I'atribucié en exclusivicat de
la competéncia no sigui consegiincia ni de la unitac d'indivisibilitar de la sobirania ni
de la regulacié uniforme necessdria que asseguri un tractament homogeni a tot el terri-
toti nacional. Per tant, el contingut de I'article 150.2 es redueix a I'execucié purament
material de funcions o serveis administratius inclosos en Fambit d'una competéncia
estatal exclusiva d'acord amb una legislaci6 estaral que sigui uniforme i que sempte
estigui subjecra a una revocaci6 eventual de la competéncia transferida o delegada.

Pel que fa a la giiesti6 de les mareéries objecte de transferéncia o delegaci6, el
precepte constitucional és, més aviat, genéric, com ja hem dit. Quines poden ser
aquestes faculats corresponencs a materies de ticularitar estatal que per la seva propia
naturalesa son suscepribles de transferéncia o delegaci6? En principi, i sensu contrario,
no poden ser objecte d’aquest arricle constitucional les maréries en qué I'Estar, pel fec
de reservar-se'n la titularitat, el poder de decisi6 i la responsabilitat, no pugui garan-
tir 0 assegurar-se un resultac prictic uniforme i homogeni en els diversos llocs del
territori de I'Estat. Més concretament, un cert sector doctrinal ha encés que les com-
peténcies exclusives anomenades absolutes” no sén susceptibles de transferéncia o

13. Nacionalitar, immigraci6, emigracib, estrangeria, dret d'asil, relacions internacionals, defensa i
forces armades, Administraci6 de justicia, régim duaner, sistema monetari.
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delegaci pel seu encadenament evidenc en l'esséncia de la unitac i la sobirania de
I'Estat i si que serien objecte de la llei organica de referéncia les compet&ncies anome-
nades exclusives relatives. ' Tot aixd tenint en compte que l'article 156.2 CE esta-
bleix la possibilitat que les comunitats autdnomes actuin com a delegats o col-labora-
dors de I'Estat per a la recapraci6, la gesti6 i la liquidaci6 dels recursos eribucaris. A
més, no es pot oblidar que 1'article 152 CE permet que els Escacurs estableixin els
supdsits i les maneres de participacié de les comunitats autdnomes en 'agrupaci6 de
les demarcacions judicials del territori. També s’ha de recordar que hi ha un altre
criteri per recongixer la possibilitat de cransferéncia o delegaci6: la manera d’atribuci6
o, millor, la naturalesa de la funcié sobre la marteria en giiesti6. De la marteixa mane-
ra, en principi no sén delegables o transferibles les matéries en que la Constitucid no
atribueix cap funcié a les comunitats autdnomes. Aixi mateix, sén susceptibles de la
Llei organica de l'article 150.2 CE les anomenades competéncies residuals de l'article
149.3 CE.

En relacié amb les competéncies anomenades exclusives absolutes convé de fer una
precisi6 que comporta la mateixa virtualitat operativa del procés autondmic que, com
s’ha repetit tants cops, s un procés oberc en el qual cada vegada, en una manifestaci6
de maduresa i sentit de responsabilitar, han de ser més grans els supdsits d’exercici
concurrent de funcions sobre una mateixa matéria per part d'administracions pibli-
ques diferents. Ens referim, & clar, al fec que ens sembla possible que es pugui
predicar 'existéncia de competéncies tan «superexclusives» que no admerin una
col: laboracié més o menys parcial, mai referida, és clar, a la titularitat o responsabili-
tat, siné a la gesti6 tal com es posa de manifest constantment en els sistemes federals i
regionals moderns.'” Per aixd, es pot dir que no hi ha materies indelegables en si
mateixes susceptibles d'enumerar-se en una llisca. Més aviat totes admeten, en princi-
pi, la possibilitat d’una col-iaboracié autondmica que, repetim, no afecti la tirularirat
i la responsabilicat dleima de IEstat sobre la mateixa. En fi, el caracter generic i
indeterminat de l'article 150.2, pel que fa al contingut, es refereix al fet que les
possibilitats de col-laboracié sén obertes i indecerminades de manera que la «naturale-
sa» de la mesura de col-laboraci6 s'ha de jutjar en la mesura que 1'Escat es resetvi la
titularitar remanent i el manteniment dels poders substancials de decisié i responsabi-
litac. Aquests sén els elements, en definitiva, que defineixen la «naturalesa» de les
funcions que, en aquests casos, puguin efectuar les comunitats autdnomes en aquesta
matéria.

Per acabar aquest epigraf, convé cridar I'atenci6 sobre els tres tipus de lleis orga-
niques de I'arcicle 150.2 CE. En concret, segons el professor Garcia de Enterria, hi ha
un model ampli en qué es pot incloure una llista amplia de facultats. En segon lloc,
tindriem 'esquema seguit en la LOTRACA i en la LOTRAVA, en que la crans-
feréncia i la delegaci6 sén genériques i s'inclouen potestats legislatives amb la finalitat

14. Sanirat exterior, marina mercant i emmagatzemament de vaixells, il-luminacié de costes i se-
nyals macitims, porcs d'interés general, aeropores d'incerds general, control de Fespai aeri, transit i
transport aeri, servei meteorologic, matriculacié d'acronaus, ferrocarrils, obres pibliques, régim de
produccié, comers, tinenga i dipdsit d’armes i explosius, estadistica per a fins estarals i aucorirzacié per &
la convocatdria de consultes populars.

15. Aixi, els convenis interfronterers entre ens territorials de diversos estats, I'execucid de tractats
internacionals, les formules de col-laboraci6 territorial amb les forces armades, I'ariculacié com a auxi-
liars de les policies autdnomes.
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que les Canaries i Valéncia tinguessin des del primer momenc el maxim sostre compe-
tencial. I, en tercer lloc, hi hauria el model sectorial, en que la llei organica es refereix
a una materia concreta. Es el cas de la Llei 5/1987, de 30 de juliol, per la qual es van
transferir faculracs de I'Estat a les comunirtats autdnomes en relacié amb el transport
per carretera i per cable.'

En el primer cas, lleis de contingut ampli, es d6na una mena d’ordenacié compe-
tencial per mitja de la distribuci6 territorial de facultats d'execucié corresponents a
matéries de titularicac estatal. El professor Garcia de Enterria és de I'opini6 que sén
més eficaces les lleis seccorials perqué impliquen una via d'ampliacié competencial en
permetre d'inserir l'actuacié autondmica en un marc objectiu d'ordenacié dels ser-
veis. ' En aquests casos —cal negociar el contingur sectorial servei per servei— s'acos-
ta al model de federalisme cooperatiu perqué I'Estat es reserva el minim imprescindi-
ble que garanteixi la titularitac i la responsabilitat tltima de la maceria.

VI. Intervencié de la comunitat autdnoma

La delegacié o la transferéncia per llei organica és, com ja ha quedat clar, un acte
de sobirania de I'Estat. Per aixd, el procediment legislariv s'inicia i culmina en el
Congrés dels Diputats. Aixd no obstant, s’ha de dir que a I'empara de la iniciativa
legislativa autondmica,'® que té caricter ptiblic i esratal, les comunirars autdnomes
poden interessar del Congtés dels Diputars la producci6 de lleis sobre qualsevol tipus
de matéries, tant si s6n d'interds directe per a la comunitat aucdnoma, com $§i sén
d'interds general de I'Estar,

La possibilitat encaixa, des de ia perspectiva institucional, en la participaci6 i la
col-laboracié de les comunitats autdnomes en |'elaboracié de la politica legislativa de
I'Estat, l'objecte del qual no estd subjecte més que als limits que han d’observar les
Cores Generals en la seva iniciativa parlamencaria." Per aixd, la maréria d'una llei
organica de delegacié i/o transferencies de I'article 150.2 de la CE, encaixa perfecta-
ment en la iniciativa legislativa autondmica.

Ara bé, convé de precisar que la faculeat d'iniciativa recau en el Paclament autond-
mic i s'ha de concrerar en un acord adoprar pel ple de la Cambra.

Aleshores, quines funcions tenen els governs autondmics en aquesta matéria? Po-
den proposar al Parlament que adopti una proposta legislativa perqué es remeti a la
mesa del Congrés dels Diputats. Es tracta, per tant, d'una sol-licicud de I'executiu
aucondmic al parlament autondmic perqué la cambra adopti un acord en el ple sobre
I'exercici de la iniciativa legislativa. La sol-licitud del Govern s'hauria de tramitar com
un projecte de llei en la cambra aucondmica i, per tant, se subjecta a esmenes possibles,
devolucid i altres vicissituds propies del procediment legislatiu parlamenzari. Un cop
s’hagi adopeat acord del ple, aleshores s’integra formalment com a proposicié de |lei
en el Congrés dels Dipurats, 1 una cop s’ha pres en consideraci6, deixa de ser iniciativa
autondmica 1 esdevé proposicié de llei propia del mateix Congrés dels Diputats,

16. E. Garcia de Enterria.

17. lbiden.

18. Articles 87.2 CE i 10. 1.fi 36 de 'EAG.
19. Arricles 131.2 i 134 de la CE.
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L’dnica especialitat del procediment descrit es troba en el que disposa l'arcicle 127
del Reglament del Congrés dels Diputats ja que, en aquests casos, la defensa de la
proposicié en el trimit de presa de consideracid correspondri a una delegacié de la
Cambra.

VII. Abast material de la transferéncia o delegacié

Sens perjudici del que expressament i concretament estableixi, si s'escau, la Llei
Organica sobre les «facultats corresponents a matéries de ritularitat estatal» objecte
de transferéncia i/o delegacid, interessa de precisar que les facultats esmentades se
subsumin, sempre sens perjudici d'una revocacié evencual, en I'dlcim incis del pari-
graf 5. de l'article 29 de I'Escaruc gallec en disposat:

«Correspon a la Comunitat Autdnoma gallega I'execucié de la legislacié de 'Eszac
en les mardries segiients:

»Les matéries restants que s'atribueixen en aquest Estatut expressament com a
competéncia d’execuci6 i les que amb aquest cariccer i per mirtja de llei orginica
siguin transferides per 1'Estat».

Per aquest motiu, sens perjudici de la revocacié eventual de la cransferéncia o
delegacid, el seu contingut material, pel fetr de gestionar-lo la comunitat autdnoma,
ha de ser integrat, amb els mitjans macerials i personals, en la mateixa Administracié
autondmica que és, en definitiva, la titular de les competéncies d'execucié correspo-
nents a aquestes facultats objecte de transferéncia i/o delegaci6 mentre aquesta opera-
i6 sigui vigent.

Ja hem indicat que la difergncia entre transferéncia i delegacié rau dnicament en
la intensitat més o menys gran dels inscruments de control que es reservi I'Eseat. Per
aixd, és aplicable el precepte estatutari esmentat a la integritat de possibilitats de
l'article 150.2 de la CE. En fi, d’aquesta manera, d’acord amb el que disposa I'article
37 de I'Estacuc gallec, correspondria a I'Escat, en aquests casos, la normacié substanti-
va integra (lleis i reglaments), mentre que la comunitar autdnoma s’hauria de limitar
a la gesti6 subordinada (Adminiscracié i Inspeccié) amb I'inica possibilitat, segons el
nostre parer, de dictar normes sobre «organitzaci6 dels serveis» (reglaments organic-
zatius). Normes que s6n de caricter intern o doméstic, expressives d'una faculrat de
mera «autoorganitzacié» i que no poden contenir cap mena de regulacié substantiva,
ni directa ni indirecta, sobre les facultats que, si s'escau, siguin objecte de trans-
feréncia i/o delegaci6. A més, com comentarem més endavant, la inspecci6 autondmi-
ca dels serveis no exclou, ni molt menys, una supervisié estatal per mitji d'una alta
inspeccid.

VIII. La transferéncia de mitjans financers

L'article 150.2 CE disposa en la seva part final que «la llei ha de preveure en cada
cas la transferéncia corresponent de mitjans financers...». La regla, per tanct, és que el
contingut de la Llei Orginica estableixi l'abast d’aquests mitjans financers com a
compensacié per la causa que assumeix la comunitat antdnoma. Pensem que el supbsit
normal en que es pensava era el d’un acte de sobirania de 1'Estar, merament voluntari,
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lliure i adaptable, al marge de la voluntat de la comunitat autdbnoma. Per aixd,
normalment la cransfergncia o delegacié es duri a terme davant exigéncies organitzati-
ves de 'Estat. Els mitjans financers s6n necessaris en concepte de compensacié per la
cirrega que assumeix la comunirat autdnoma.* En aquest supdsit és inqiiestionable el
caricrer imperatiu de la transferéncia de mitjans financers.

Ara bé, I'acte de sobirania de ['Estat té com a precedent una «iniciativa autondmi-
ca prévia» que estima suficients els mitjans propis de competéncies analogues, ja
assumides en el seu estatut 1 objecte de «craspis» previ. Per aix0 és obligar concloure
que, pel fer de no ser apreciable una «cirrega» connexa a la «delegacié» o «trans-
feréncia», no resulca obligada la transferéncia de mitjans financers.

Les competéncies «delegables» o «transferibles», en aquest supdsit, es consideren
com una «addicié» mera o «complement» que no altera substancialment el régim
financer de la competéncia estatucaria, que li serveix de suport o fonament. En aquest
cas, certament, una mateixa organitzaci autondmica exerciria, sense necessitat d'es-
pecialitzacié funcional i estructural, les faculrarts de vigilancia, control i adminiscracié
de les facultats cransferides o delegades.

Ara bé, aquesra possibilitat requereix una valoracié de I'eficicia administraciva
eventual de 'organitzacié oferta per la comunitat autbnoma. D'aquesta manera, inde-
pendentment d'una reniincia autondmica, I'acte de sobirania de I’Estar pot imposar la
necessitat d’aquests mitjans financers i, aixi mateix, una especialitzacié organica i
funcional, en cas que consideri insuficients o no adequars per a la prestaci6 dels serveis
transferits els mitjans oferts per la comunitatr aurdnoma.

IX. Controls aplicables i limits

El control minim i irrenunciable que estableix I'apartat b} de 'art, 153 de la CE
(control de l'activitat autondmica delegada pel Govern, amb dictamen previ del Con-
sell d'Estar) és un coatrol, sens dubte, exigible en el cas de delegacié o transferéncia.

Aquest limit és aplicable amb cariicter general, si bé tindra rellevancia notdria per
al control dels reglaments organitzatius que, si s'escau, dicti la comunicac autdnoma.
Independentment del que hem exposat, la Llei Organica de delegaci6 o cransferéncia
pot reservar a 'Estat les potestats segiients:

la. Supervisié per mitja de l'alea inspeccié.®!

2a. Normes reglamentiries de cariceer directiu per tal d’orientar l'execuci6 auto-
ndmica,

3a. Instruccions o circulars de naruralesa immediatament executiva. Aquest pot
ser el vehicle del control de mérit o oporrunitat sobre I'exercici de les funcions delega-
des o transferides, %

4a. Imposicié de mecanismes de coordinacié. Es poden subsumir ifo connectar
amb el poder de supervisié.

Sa. Previsi6 dels supdsits de revocacié de la delegacié o transferéncia per mirja de
lle1 organica d’imperi contrari.

20. Aixi, les STC de maig de l'any 1982,
21. Vid. STC 6/1982, 32/1982 1 42/1983.
22. Vid. STC de 20 d'abrit de 1983.

23. Vid. STC 32/1983.
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6a. Exigéncia d'informacions i/o de dades estadistiques amb subministrament
obligatoti per part de la comunitat autdnoma.

El limit de control estaral Gnicament estd determinat per ka necessitat de respectar
l'autcorganitzacié dels serveis objecte de delegacid, que competeix a la comunitat
autdnoma dins dels «termes» o del «marc» que estableixi la llei organica delegant.

En fi, es tracea dels controls que la Llei Fonamental de Bonn reserva al Bund en cas
d’execuci6 per mitja de les autoritats del Jend per encirrec o delegaci6, perqué —ja va
quedar clar— no es controla juridicament I'exercici de les facultats d'execucid sind
que també es déna un control politic en la mesura que I'Estat és el titular de la
competéncia i el responsable dltim de la gesti6.

X. Reflexid concl_usiva

Per acabar, pensem que pot ser interessant de recordar que el sentic Gleim de la
delegacié o transferéncia de facultacs corresponents a marcéries de citularitat estatal no
és cap altre sind evitar la proliferacié excessiva de I'Adminiscracié periférica de 1'Estar,
fer visible el principi d'Administraci6 Gnica, evitar duplicitats en els aparells ad-
ministrating central i autondmics i aprofundir en el principi de col-laboracid encre
I’Administraci6 estacal i les autondmiques.

Concreramene, de l'estudi de l'arricle 150.2 es poden extraure les conclusions
segiients:

la. La iniciativa legislativa autondmica requereix acord del ple del Parlament de
Galicia. Aquesta iniciativa, que no implica cap dret de la Comunitat Autdnoma a la
delegacié o transferéncia, es concreta en una proposicié de llei del Congrés dels Dipucats,
si es pren en consideraci6 després del cfaimit oportil davant la Cambra legislativa escatal.

2a. La delegaci6 o la transfergncia & un acte de sobirania de I'Estar, que adopta el
rang i la solemnitat de llei orginica.

3a. Encara que hi hagi opinions doctrinals divergents, també s"han d’indicar pre-
cedencs parlamentaris i doctrina cientifica proclius a la possibilitat d’una descentrali-
tzacié administrativa de serveis adminiscratius menors vinculas a 'ambit de compe-
teéncies estacals exclusives, sempre que la Llei Organica de delegacié o transferéncia
imposi a la Comunitar Autdnoma els controls necessaris amb vista al manteniment
real i efectiu de la titularitat, la decisié i la responsabilitat en I'Estat.

4a. Amb la precisi6 de la reserva estatal dels conrtrols necessaris i adequats a la
realitat de les facultacs executives delegades, els marteixos sectors doctrinals i els pre-
cedents parlamentaris convergeixen en el caricter «intransferible» o «indelegable» de
la competéncia. La delegacié (o, si s’escau, la cransferéncia) sha de referir en tot cas a
«facultats» compreses en la «competéncia». El guantum de les «facultats» delegades o
transferides no és rellevant amb vista a la procedéncia o no de la delegacié o trans-
feréncia, sempre que els contrels establerts comportin el manteniment efectiu en
I'Estar de la ticularicat competencial.

5a. Es renunciable per la Comunitat Autdnoma la transferéncia de mitjans finan-
cers, llevat que, en tot cas, la llei organica de delegacié en determini la necessirar
quan estimi que hi ha una «cirrega» financera connexa a la delegaci§ o transferéncia,

.
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entre d'ateres supdsits, davant una valoracié inadequada de la hipdtesi descentralicza-
dora per la iniciativa autondmica prévia,

Ga. La subjeccié a un marc estaral planificador no constitueix un instrument de
control, sin6 de coordinacié ifo cooperacié, i és insuficient a 'efecte de la reserva
estatal que imposa l'art. 150.2 de la CE.

7a. L'oportunitat o no oportunicat de la delegacié o transferéncia constitueix un
judici de valor que es troba a la base o fonament mateix de l’acte estatal de sobirania, per
la qual cosa aquest acee significa, en definitiva, una decisi6 fonamental relativa a l'orga-
nirzaci6 i la distribucié basica del poder de I’Estat com a conjunt o estructura global.

El model d’Administracié que va dissenyar la nostra Constitucié ha de partir del
fec indubtable que les mateixes administracions pibliques sén, tal com diu Mufioz
Machado, la pare més proxima i visible per al ciutada de 1'aparell pablic. I actualment
sembla que és exigible un funcionament i una prestacié de serveis piblics de qualitat.
Aixd ha de portar a cercar férmules organitzatives raonables dins del marc constitucio-
nal. Per aixd no sembla desproporcionat, sin6 més aviat una conseqtiéncia del marc
constitucional, ja que no oblidem que la Constitucié va voler un sistema obert pel que
fa a la distribucié territorial del poder perqueé es tregui tot el suc, que no és poc, 2 la
idea d’Administracié vnica. Una frase, per cert, molt encertada, que amaga quelcom
que &s a les mateixes entranyes de la Constitucié i que es redueix a afirmar sense cap
pal-liatiu la dimensid territorial com a 3mbit propi per a I'exercici de les competén-
cies. Fs a dir, a cada autonomia, una administracié i només una. Aixd no vol dir que
no hi hagi altres administracions en el cerritori. No, vol dir que I'administracié
«mestressa» del cerritori ha d'acomplir les seves competéncies i execurar, per delega-
¢ié o transferdncia, les que corresponguin a altres administracions que tinguessin
responsabilitats per acomplir necessiriament en rerritori ali2. El raonament també
s'aplica, per descomptat, a ' Administraci6 local, de manera que I'Estac i les comuni-
tats autdnomes han de lliurar a les corporacions locals la competéncia dels assumpres
que s'han de gestionar des de les seves demarcacions.

Les tendéncies del «Drec comparat» assenyalades sén susceptibles de ser trasllada-
des a I'atmbir del Dret constitucional espanyol, si es tenen presents les possibilitats i els
principis organiczatius que conté la Constitucié espanyola, molt similars als apuncacs:

1r. La tendéncia de 1'art. 149.1 CE, mixim sostre competencial possible de les
comunitats autbnomes de primer grau (art, 151 CE), a permetre la participacié execu-
tiva de les comunitats autbnomes en «sectors» 0 martéries que sén objecre de compe-
téncies estarals exclusives.

2n. La previsi6 en el mateix article 149. 1 CE de f6rmules de planificacié, coordi-
nacié i cooperacié, com rambé d'alta inspeccié estatal, que permeten garantir |'execu-
ci6 autondmica descentralitzada de les mateixes matéries o sectors sense detriment
paral-lel de la supervisi6 estatal en nom de la consecucié de criteris unitaris —article
2 CE— en l'exercici competencial autondmic.

3r. El criteri general que formula Vare. 103 CE, paral-lel al de coordinacié, des-
centralirzador a la seu d'organitzacié de 'Adminiseraci6 pdblica, que, a més, es for-
mula com a prixim al d'eficicia. Aquest, al seu torn, exigeix una aproximacié més
gran de la gesaid als ciuradans.
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4t, La figura del delegac del Govern (are. 154 CE) com a (nica garantia insticucio-
nal de I'existéncia d'una Administraci periférica estatal en el territori de la comunitat
autdnoma. Aquesta figura, dirigida essencialment a finalitacs de supervisi6, coordina-
ci6 i cooperacid, pot assumir les funcions estatals «residuals» i exercir les rasques
propies dels «comissionats» en els sistemes federals.

Se. La figura del presidenc de la comunitar autdnoma com a represencant ordinari
de I'Estac en el territori de la comunitat autdnoma. Com se sap, el president represen-
ta 'Estat-institucié dins de la comunitar autdnoma, perqué, precisament, aquesra
esti cridada per parc de |'ordenament constitucional i estaturari a una missié possible
d'execucié de tasques estatals com a competéncia propia. Aquesta qualificacié del
president de la comunitar autdnoma indica el caricter o la naruralesa estatal de la
comunitat autdnoma com a institucid i, per aixd mateix, a una organitzaci6 possible
de les rasques d’execucié de la mateixa legislacié estaral —que «atrauen» a Iambit
autondmic les estructures administratives necessiries per al seu exercici— de confor-
mitat amb medels d’administracié indirecra.

D'alcra banda, pensem que l'article 149.1 de la CE permet una formulacié de la
regla general d’«Administraci6 Ginica» en el territori autondmic per mitja de la previ-
si6 de materies de compet@ncia exclusiva estatal en els quals és possible una execucié
aurondmica. Concretament, es poden esmentar les segiients:

la. Laboral (1-7a.).

2a. Propietar intel-lectual i industrial (1-9a.).
3a. Seguretar Social (1-17a.).

4a. Ordenaci6 del sector pesquer {1-19a.).

Sa. Medi ambient (1-23a.).

6a. Mines i energia (1-25a.).

7z. Mitjans de comunicacié social (1-27a.).
8a. Cultura 1 patrimoni artiscic (1-28a.).

%a. Segurerat puablica (1-29a.).

A més, és normal |'execuci6 autondmica de la legislacié estacal en totes les mace-
ries no reservades per l'are. 149.1 de la CE per a un abast ple de l'exclusivirar de
I'Escac (funcié legislativa i executiva). Aquesta plenitud i exclusivirac esratals sobre
una matéria o sector exclouen la participacié executiva autondmica, com succeeix amb
els nmeros 2n., 3r., 4., 5&., 102., 112, 14&., 16&., 192., 208, 21&., 228 i 32¢.
del paragraf 1r. del mateix article. Ara bé, fora d'aquests supdsits d’excepcid, I'art.
149.1 utilitza la mateixa t2cnica alemanya i austriaca de permetre 'execucié autond-
mica en matéria de titularitat legislariva estatal exclusiva i comporta conseqitncies
analogues a les de la clinsula general d’execucié autondmica d'assumptes federals amb
potestat propia.

D'aixd també es deriva una conseqiiéncia organitzativa important, com ja hem
indicat, amb vista al model d’Administracié: &s possible una reduccié dels serveis
estatals periférics en els sectors en qué 1'art. 149.1 de la CE atribueix a I'Administra-
cié general de I'Eseat una reserva d'execuci6, ja que en els altres casos, que sén més
nombrosos, 'organiczacié administrativa que es vincula a les funcions executives be-
neficia la Comunirtac Aurdnoma.

A la mateixa conclusi6 condueixen els parigrafs 2n. i 3r. de l'article 37 de I'Esta-
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tut d’Autonomia per a Galicia, el qual «reserva» a fa Comunitat Autdnoma I'«ad-
ministracié» —entre d'altres facultats— en tots els casos de concurrgncia o comparti-
¢i6 de competencies entre |'Estar { la maceixa Comunirat pel que fa a la legislaci6 o pel
que fa al desplegament i I'execucié de bases.

En definitiva, de la mateixa manera que en els sistemes federals. La regla federal
d’execuci6 autondmica, reforgada pel principi de descentralitzaci6 de I'arcicle 103 de
la CE, és plenament congruent amb una disminucié de la preséncia estatal periférica
— garantida pel delegar del Govern— 1 amb |'dnica creaci6 per part de la Comunitat
Autdnoma de totes les estructures administratives en els ambits que a Galicia li
reserven les funcions executives. Aquest plantejament, al seu torn, és decerminant del
caricter residual dels serveis periférics de |'Estat en el tecritori autondmic, perque les
«reserves d'execuci6 esraral» no abasten blocs organics de margries o sectors complets
d’una institucié, sind, en exclusiva, aspectes fragmentaris d'una matéria o sector, que
es poden organitzar sota la dependencia del delegar del Govern.

La conseqiidncia organiczativa que s'assenyala estd, a més, corroborada pel princi-
pi d’eficicia (acc. 103 de la CE) i pel d'eficiéncia de la despesa piblica. Evidentment,
a aquests principis s'oposa la panoramica actual de I’Administracié en la «periféria»
que genera disfuncions i duplicitats indubtables, com ara comentem:

A) Existeéncia d'una Administracié provincial de I'Estat, no vertebrada per un
principi rector efectiu dels governs civils sobre les direccions provincials dependents
dels diversos departaments ministerials, malgrar que, formalment, els art. 211 22 de
la Llei vigent del procés autondmic de I'any 1983, disposen la conversi6 dels serveis
periferics en seccions sota la direcci6 dels governs civils. Aixd perqué, indubrable-
ment, no responen a una gestié global sobre una matéria o sector, impossible en
consideraci6 als criteris organitzatius exposats i al buidament progressiu i efectiu de
funcions de les estructures estatals perifériques com a resultat del procés de traspas per
parc del mateix Escac dels micjans de tot tipus que es croben en I'ambit de les compe-
t2ncies assumides per la comunicac autdnoma en virtut del seu Estatur.

B) Situacié de I’ Administraci6 regional de I'Estac {delegat del Govern), merament
«juxtaposada» a I'Administracié provincial heretada, sense que hi hagi un principi
rector efectiu del delegat del Govern sobre els governadors civils (no n'és el superior
jerarquic, sin6 un mer «coordinador» des d'una posici6 de supremacia ambigua), ni
tampoc sobre nous drgans regionals de I'Estat «desplagats», com ara el cas de la
Direccié Comissionada de Sanitat, o de ['Alta Inspeccié Educariva, malgrat que
aquests drgans responen a funcions de «coordinacié» i/o «supervisié estatal» sobre la
comunitat autdnoma, i n'estan impregnats, en la hipdtesi de les funcions que I'arr.
154 de la CE atribueix al delegat del Govern.

C) Una Administracié local provincial (diputacions), les competncies i projeccid
general de les quals, especialment pel que fa a «Plans d'Obres i Serveis», interfereixen
el camp de les competéncies exclusives de la comunicar autdnoma (are. 27 EAG) en els
diversos sectors de l'accié pablica.

D) En fi, una Adminiscracid periférica autondmica, de projeccié territorial pro-
vincial.
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En definitiva, el model d'Administracié actual, lluny d’haver-se adaprtat al ctiteri
organitzatiu descentralitzador dels are. 149.1, 103 i 154 de la CE, de conformitat
amb les solucions del Dret comparat —que la nostra Constitucié també habilita—,
s’ha caracteritzat per una superposicié de les noves estructures (comunitats autdnomes
i delegar del Govern) a les que ja hi havia en virtut de |'ordenament pre-constitucional
(governadors i dipurats) sense que s'hi hagi efectuat cap reforma administrativa adre-
¢ada a l'adapracié del model o planta de les administracions pébliques als criteris
constitucionals abans esmentats:

1) Redimensionament de les «funcions d’execucié», cor rraslladanc-les a 'ambit
executiu autondmic, tal com vol I'are. 149.1 de la CE amb relacié a art. 103,

2) Reforma de I' Administracié periferica de 'Estat per adaptar-la a la nova figura
de! delegat del Govern i a la mateixa realitac del caricter excepcional de les reserves
d’execuci6 estatal en l'arc, 149.1 de la CE, que deixen entreveure el caricter «frag-
mentari» 0 «residual» de la preséncia estatal amb una «estructura organitzaciva»
propia en 'ambit periféric.

3) Instrumentacié de férmules de cooperacid i coordinaci6é i de mecanismes de
supervisi6, com a exigéncia ldgica del principi d'unitat (arc. 2n. de la CE) en una
descentraliczaci6 politica i administrativa paral-lela requerida pel principi d’autono-
mia (art. 2n.).

Aquestes férmules, a les quals serveix en esséncia la figura del delegat del Govern
(art. 154 de la CE), constitueixen l'equilibri entre la separacié organica postulada per
l'execucié autondmica i les exigéncies de sintesi funcional de 'exercici competencial
dels diversos sectors administratius, tal com requereix el principi d'unitat.

Sota aquests pressupdsits, semblen dbvies les reflexions segiiencs:

A) L'art. 149.1 de la CE, unirt al principi de descentralitzacié (art. 103.1 de la
CE) 1 a la decisié constitucional basica de constituir el delegat del Govern com a
«suport estructural essencial de I'’Adminiscracié periferica de I'Estat» (art. 154 de la
CE}, no permet la creacié de serveis o drgans dotats de competéncies generals en els
ambits «provincial» o «regional». Aquesta conseqiincia rerallaria I'abast de I'interds
autondmic (arc. 137 de la CE), font de l'assumpci6 de qualsevol accié pablica amb
projeccié rerritorial rellevant o predominant en I'Ambit de la comunitat autdnoma.
L'incerés de la comunitat autdnoma és, d'altra banda, la veritable pedra angular de
I'organitzacié rerritorial de I'Estat, que serveix de rilbrica 2 I'esmentar article 137 i a
tot el titol VIII de la CE.

B) Circumscripcié de 1I'Administracié periférica de I'Estat a la gesti6 de serveis
especials derivats de les reserves estatals d’execucié atribuides expressament per l'art.
149.1 de la CE, amb dependgncia orginica i funcional paral-lela dels serveis especials
esmentats de la Delegacié del Govern. No obstant aixd, cal fer una puntualitzacié
important, que enllaga la questid de l'art. 149.1 de la CE amb la transferdncia o
delegaci6 de l'art, 150.2 de la CE. Es a dir, l'arc. 150.2 autoricza perque !'Estat
«transfereixi» o «delegui» en les comunirars autdnomes, d'acord amb la técnica de
I' Administraci6é indirecta, les facultats de gestié en les maréries que l'art. 149, 1 recé
per 2 l'execuci§ per part de I'Estat. La cransfergneia o delegacid, pel fec de versar sobre
els aspectes fragmentaris que 1'Estat pot organitzar mitjangant el «desplagament d’'un
aparell administratiu periféric», reforga les possibilitats de la regla d'una Administra-
¢i6 autdnoma en cada dmbit territorial. Només aquest redimensionament de I'Estat i
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de la comunitac autdnoma, que abasta facultats, funcions i potescats incloses en titols
de comperéncia —no alienacions de les competéncies propies, constitucionalment
impossible— permetrd, d’alcra banda, com a giiesti6 prévia, un replantejament de la
posicié de la comunitac autdnoma pel que fa a les corporacions locals del seu territort,
com també la conversié de molts drgans centrals de I'Estat en estructures de progra-
macié, planificaci6 i de preparaci6 de la legislacié estatal «basica» o «global» sobre un
sector, d'acord amb I'ordenament conscitucional.

C) Vegem les materies o els sectors de I'accié piblica on pot operar 'execuci i
I'«Administracié dnica autondmica» consegiient. D’acord amb l'are, 149.1 1 l'art.
150.2 de la CE, el marc és el de 'execucié de competéncies assumides en I'Escacur,
afegida a una execucié atribuida per via de transferéncia o delegaci6 de la «gestié»
impregnada de competéncies estatals exclusives. Es a dir:

— Sanircac.

— Gesti6 de plans o programes econdmics.

— Seguretat Social.

— Infrastruccures de comunicacio.

— Medi ambient i aprofitament de recursos naturals (aigies, forests, aprofita-
ments forestals, mines, vies pecuiries | energia).

— Infrastructures de comunicacid (ferrocarrils 1 transporrs).

— Obres ptbliques i transport.

— Patrimoni historico-artistic.

— Seguretat pablica.

— Indtistria, agricultura, ramaderia i comerg.

— Serveis derivars de I'execucié de la legislacié laboral.

-— Serveis postulats per |'ordenacié pesquera.

— Serveis requerits per |'execuci6 de la legislacié sobre la propietat intel-lectual 1
industrial.

Per aixd, la Llei Orginica de transferéncia o delegacié pot, respecte a aixd:

A) Permecre que la comunirac autdnoma legisti en aquestes materies d'acord amb
el marc (principis, bases o directrius) que estableixi («suma» del 150.1al 150.2 de la
CE) pel que fa a potestats legislatives sobre aquestes atribuides a |'Estat per la Consti-
tucid, a part de transferir 0 delegar en la comunirac autdnoma els aspectes executius
sobre les mateixes materies reservades a I'Estat per l'arc. 149.1 de la CE.

B) Instrumentacié paral-lela dels mecanismes de supervisié, coordinaci6 i coope-
raci6 pel que fa als aspectes legislatius i executius cransferits a la.comunirat autdnoma,
com també, si s'escau, de «planificacié conjunta» («tasques comunes»), a l'efecte de
mancenir en I'Estat, com requereix 'exclusivitat competencial, la titularitat i respon-
sabilitat dleimes.

Ja acabem. En les materies o sectors que s’exposen, hi ha, d’altra banda, la possi-
bilitat de coordinaci6, nominal o com a conseqiiencia de ’elaboracié de plans econo-
mics. Hi ha, doncs, instruments constitucionals que permeten de reforgar la unirar en
els aspectes funcionals de I'aparell administratiu global, de manera paral-lela a la
progressié dek procés de descentralitzacié politica i administrativa. En aquests «ins-
truments» radiquen les possibilicats d'una «Administracié Gnica»: una administracié
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autdnoma pot actuar o executar en el seu territori, amb tendeéncia a Fexclusivitat
organitzativa, funcions o potestats d'una altra dimensionalmenc superior, sempre que
I'administracié superior (estatal /0 supranacional) es reservi férmules de supervisié o
coordinacié d’abast «directiu» per a la garantia de I'aplicacié homogénia d'aquelles
matéries que estan impregnades d'un interds supraaucondmic (o supralocal) i, tan-
mateix, s'executen ¢ gestionen en un imbit 0 una dimensié territorial inferior, en
nom de la proximitat més gran dels serveis a la poblacié (criteri d'eficicia).

En fi, aqui hem estudiac la histdria i el régim de l'article 150.2 de la CE. També,
amb tora intenci6, s’ha analitzat el federalisme d’execucié vigent a Alemanya. Tot
aixd ens porta a cercar férmules raonables d’organitzacié que facin de les nostres
administracions territorials instancies al servei de |'interds general i que prestin ser-
veis de qualitat. Perd per aconseguir-ho, potser ja & el moment que I'Estat 1 les
comunitats autdnomes, almenys les histdriques, posin en marxa un procés d'atribucié
de facultats d’execucié que faci possible aquest principi d’Administraci6 finica en el
territori. El procés s’ha de posar en marxa necessiriament sense que, com sembla que
va passar a Iralia, un procés eventual de transferéncia o delegacié de competencies de
gestid posi en perill el mateix nucli de l'autonomia politica.

Encara que en aquest estudi s'ha tractat el problema de I'article 150.2 des de la
perspectiva d’una iniciativa autondmica, esta clar que el procés haura de ser pacrat per
les diverses administracions sense oblidar que l'article 150.2, com l'esperit que va
presidir I'elaboracié del titel VIII de la Constitucié, respon a un sistema obert que va
completant a poc a poc les possibilitats politiques i socials del procés autondmic en
cada moment de la seva evolucid.








