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1. El traspas de serveis en el procés d’institucionalitzacid de les comunitats
autonomes

La Constitucié de 1978 estableix una regulacié dels ambits competencials de les
comunitats autdnomes construida a partir del principi de disposicié, aix® és, en el
marc de les reserves a favor de I'Estat previstes en la maceixa Constitucié, article 149.1,
els estatuts de cada comunitat autdnoma han de precisar quines sén les competéncies
que aquestes assumeixen, essent la llista continguda en larticle 148 un simple indica-
dor de materies per al supdsit de les comunitats autdnomes inicialment dotades d’'un
régim d’autonomia de nivell més baix. Importa remarcar, en primer lloc, que atribu-
ci6 de les competencies a les comunitats autdnomes, no I'efectua la Constitucié siné
que aquesta & una comesa dels estatuts. Aquesta és 'auténtica font i no altres dispo-
sicions— per a configurar 'ambit competencial de les comunitats autdbnomes.

Ara bé, el mateix article 147 de la Constitucié, en assenyalar quin ha de ser el
contingut dels estatuts d’autonomia, a part d’esmentar que aquests han de considerar
I'organitzacié autondmica i que han de complir, com acabem de dir, la important
missi6 de determinar les compet2ncies de les noves entitats, assenyala també que han
de precisar el procediment per al traspas dels serveis. Es un primer esment a una
operacié que, recollint els precedents de I'etapa republicana i de la mateixa etapa
preautondmica, ha de regular-se en els estatuts, El traspas de serveis és, examinat de
manera estricta, un complement de I'atribucié de les competéncies, no una substitucié
d’aquelles. No és tampoc una addicié siné que, com molt correctament es precisa a la
disposici6 transitdria sisena de I'Estatut d’Autonomia de Caralunya, el traspas es refe-
reix a serveis inherents a les competéncies, aixd és, aquells que estan relacionats amb
les competéncies que el mareix Estatut ha atribuit a les comunitats autdnomes.

Amb ['aparicié d’una nova entitat piblica com sén les comunitats autdnomes no
tinicament cal identificar quines seran les responsabilitats d’aquestes mitjangant P'as-
signaci6 de les competéncies siné que, a la vegada, cal precisar quins sén els mitjans de
queé gaudiran per a I'exercici d’aquestes comperéncies. Ara bé, com que les comunitats
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aurdnomes no neixen per desenvolupar funcions que fins ara estiguessin absentes de
titularitat siné que assumeixen competéncies en fins ara radicades a 'dmbit estatal, cal
buscar els mitjans necessaris per a l'exercici d’aquestes comperéncies en I'Ambit de
I'organitzacié estatal. Per tant, en la reorganitzacié que es deriva de la introduccié de
les noves entitats pibliques per part de la Constitucié cal procedir també a una revisté
de I'assignacié dels mitjans de tota mena a ft que l'exercici de les competéncies tingui
I'acompanyament material perqué aquest exercici sigui efectiu.

En definitiva, doncs, el traspas de serveis és una operaci6 imprescindible per a la
institucionalitzacié de la comunitat autdnoma i per a la posada en marxa de |'Estac
autondmic; és una operacié estrictament lligada a la reassignacié de competéncies que
en el marc de [a Constitucié efecruen els estatuts d’auronomia; i és, finalment, una
operacié convenient a fi que I'aparicié de les noves entitats reflecteixi estrictament la
reorganitzacid que comporta en el camp dels poders publics.

2. Els decrets de traspas de serveis: naturalesa i funcions

El traspas de serveis troba uns precedents clars tant en el sistema instaurar per
I'Estacut de Caralunya de 1932, a 'empara de la Constitucié de la I Repiiblica (vegeu
Broggi-Obsiols, «Articulacié de competéncies entre la Segona Republica i la Generali-
tat. El successiu traspas de serveis», a Revista furidica de Catalunya, 1977, p. 603 i
segiients), com també, i de manera més propera, en les normes dictades a partir del
restabliment de la Generalitar de Catalunya al setembre de 1977 (vegeu Cosculluela
Montanet, «En torno a las transferencias de funciones a las Comunidades Auténo-
mas», a REDA, 18, 1978, p. 368 i seglients). Ara bé, cal precisar, sobretot respecte
d’aquesta segona experiéncia, les diferéncies que existeixen entre la transferéncia de
funcions i serveis prevista al Reial decrer llei de 29 de setembre de 1977, que va
restablir la Generalitac de Catalunya, i les previsions contingudes a |'Estatut d’Auto-
nomia, i en general, als estatuts de les diverses comunitats autdnomes. Mentre durant
el periode preautondomic Poperacié de transferéncia preveia tant l'assignacié de les
funcions i de les competéncies com la dels mitjans o serveis lligats a aquestes compe-
tencies, en la regutacié de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya el traspas ocupa la ja
més estricta —amb més rigor definida— funcid de mera translacié de mitjans i serveis
per fer possible I'exercici d’'unes competéncies que han estar assignades pel mareix
Estatur. Certament que, en alguns estatuts, per exemple I'Estatut basc, s’hi contenen
férmules no del tot precises 1 es produeix una certa confusié entre el moment de
Iatribucié de la competencia i el corresponent al servei, de manera que podria ge-
nerar-se una interpretacié que veiés en el cos del traspas no tinicament la transferéncia
d’uns mitjans siné també el reconcixement o millor dit 'atorgament de la competén-
cia. Perd aquest plantejament xocaria per complet amb alld que és la funcié propia del
traspis de serveis, que, com s’ha dit, no pot ser altra que la transferéncia dels mitjans
que necessariament han d’acompanyar les competéncies per fer possible 'exercici efec-
tiu d’aquestes.

El Tribunal Constitucional ha tinguc ocasié de referir-se en diverses ocasions a les
funcions dels acords de traspas i de les normes en qué es concreten els acords de
traspas. A aquest efecte és important resseguir una jurisprudencia consolidada que té
una primerz i especialment clara manifestacié en allé que diu la Senténcia 25/1983,
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de 7 d’abril: «En virtud de ella ha de entenderse que la titularidad de las competencias
corresponde a la Comunidad Auténoma por obra de la Ley Orgdnica por medio de la cual
se aprobé el Estatuto de Autonomin. Sélo en las situaciones de lp que se llamé “preautono-
mia”, las competencias se adquirieron por medio de traspasos y esta modalidad puede
todavia hoy funcionar respecto de aquellas competencias que en el Estatuto no hayan sido
mencionadas. Habrd que concluir entonces que no es posible, en puridad, transferir las
competencias que corresponden ya en virtud del Estatuto. Si corresponden en virtud de éste,
ope legis y ipso iure, como suele decirse, mal se pueden transferir. En este sentido, es mds
exacta la disposicidn transitoria sexta del Estatuto de Catalufia, que habla de “traspaso de
los servicios inberentes a las competencias™, que segiin el Estatuto corresponden. Si no hay
genuina transferencia de competencias cuando la titularidad de éstas ha sido atribuida por
los estatutos, es obvio que tampoco es posible hablar de una transferencia del ejercicio de las
competencias, y que hay que hablar simplemente de transferencias de los medios personales
y materiales necesarios para tal ejercicio.» Aquest enfocament ha estat ratificat en d’al-
tres seneéncies. Aixi, la 143/1985, de 24 d’octubre, diu: «Es doctrina muy reiterada por
este Tribunal expuesta entre otras en las Sentencias nim. 25, 76, 88 y 113/1983, la de que
“la titularidad de las competencias corresponde a las Comunidades Auténomas por obra de
la Ley Orgdnica por medio de la que se aprobé el Estatuto de Autonomia, que actia ope
legis o ipso iuris haciendo dispontble su ejercicio por ellas, sin que exista una suerte de
vacatio en las competencias atribuidas por los Estatutos, y una regla de entrada en viger
diferida de las mismas, a medida que los acuerdos de las Comisiones mixtas lo fueran
permitiendo, que sblo traspasen medios materiales o personales [...] y que esta atribucion
ipso iuris de competencias debe entenderse como posibilidad de ejercicio inmediato |..]
aungue el traspaso de servicios pueda ser condicion de pleno ejercicio de las competencias
estatutariamente asumidas, cuando segin su naturaleza sea necesario e imprescindible,
caso en el que es constitucionalmente licito el ejercicio de las competencias por el Estado,
mientras los servicios no sean transferidos” » 1, en relacié amb les funcions de les normes
de traspis, de nou, en la Senténcia 11/1986, de 28 de gener, diu: «[...] gue los Decretos
de transferencias no atribuyen ni reconacen competencias y, por tanto, no pueden modif-
car o alterar el orden de distribucién competencial fijado por la Constitucién y los Es-
tatutos de Autonomia, no es menos cierto que tales Decretos se refieren a los medios o
instrumentos necesarios para ejercer las competencias atribuidas, entre las que se encuen-
tran, desde luego, las técnicas o formas juridicas mediante las que se canalizan las relacio-
nes de cooperacién o colaboracion impuestas por la Constitucion o los Estarutos de Au-
tonomia, mdxime cuando dichas técnicas no se regulan en aquélla o éstos. No obstante, es
necesario decir que la determinacion de las técnicas o instrumentos realizada por los De-
cretos de transferencia no puede suponer en ningtin caso una modificacién del orden
competencial establecidp.» Per tant, s’ha d’afirmar que I'atribucié de la comperténcia es
produeix en virtut de I'estatut i la comunitat autdnoma la té des de l'estatut. El
traspas de serveis és instrumental: ni atorga facultaes ni n’elimina. No hi ha traspis de
competéncia perqué aquesta ja la té la comunitat autdnoma des d’un primer moment
amb la vigéncia de I'estatut.

Ara bé, el traspis de serveis és una eina per congixer I'abast i els contorns d’aquesta
comperténcia. Amb aixd al-ludim a altres possibles funcions que el bloc de la constitu-
cionalitat pot haver assignat als traspassos de servei. Un dels problemes més dificils a
Phora d’esbrinar la distribucié de comperencies entere I'Estart i les comunitats autdno-
mes rau en la precisié dels ambits d’aquestes comperténcies, particularment pel que fa
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referéncia a 'espai material en qué es projecten les potestats que la Constitucié i I'esta-
tut assignen a les comunitats autdonomes. Entre d’altres instruments per precisar la
delimitacié material de les competéncies autondmiques, els acords i les normes de
transferéncia de serveis constitueixen una via oportuna. Encara que la missié primor-
dial d’aquests és la regulacié de 'operacié de translacié de mitjans que sén objecte del
trasps, la descripcié d'aquests i sobretot les nombroses clausules complementaries
que perfilen funcions assumides per les comunirtats autbnomes o que continuen en
Pesfera estatal —cldusules que sovint no tenen una justificacié clara des d’un punt de
vista estricte tecnicoconstitucional— sén molt significacives a 'hora d’interprerar els
continguts materials de la comperéncia.

La significaci6 dels decrets de traspas de serveis, a I'hora d'incerprerar I'ambic ma-
terial de les competencies, ha estat remarcada pel Tribunal Constitucional també en la
Senténcia 48/1985, de 21 de marg, on ha insistit que: «Aungue como este mismo Tribu-
nal Constitucional tiene declarado con reiteracion, la distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas queda bien establecida en la Constitucion Espaiiola
y en los respectivos Estatutos de Autonomia, de modo que los decretos de traspaso de servicios
se limitan a transferir éstos y no transfieren competencias; no debe olvidarse sin embargo el
valor interpretativo —que, naturalmente, no puede prevalecer sobre las previsiones consti-
tucionales y estatutarias ni vincular a este Tribunal Constitucional— de tales decretos de
transferencia que suelen contener con mayor o0 menor detalle una especificacion de las
funciones que recibe la Comunidad Auténoma y las que retiene el Estado.» Ens trobem,
per tant, davant d’una funcié nova de les normes i els acords de traspas, ja que el seu
contingut, en ocasions forga detallat, pot jugar un paper de pauta per a la interpreracié
de les mateixes cliusules competencials. Naturalment aquest paper de guia troba, per
la mateixa naturalesa de la norma i per les previsions i el régim juridic dels acords de
traspds, ¢l limit insalvable de la impossibilitat de construir a partir d’aquests acords
una reassignacié de les competéncies. De totes maneres, com ha assenyalat Santamaria
Pastor { Fundamentos de Derecho Administrative, Madrid, CEURA, 1988. p. 115), «las
imperfecciones y ambigiiedades técnicas de la Constitucidn Espaniola y los Estatutos for-
zaron a incluir en todos los mencionados decretos un anexo donde, con relacién especifica al
sector objeto de transferencia, se operaba una puntualizacion y rectificacién de limites
competenciales (...]. De forma toralmente extraconstitucional los decretos de transferen-
cias han llegado a ser hay de hecho un elemento bdsico en el disefio del marco competen-
ciab.

Per les seves funcions els decrets de traspassos tenen un valor permanent i no
dnicament ocasional de regular 'operacié de translacié de mitjans. Com ja hem dit, i
ratifica també la Senténcia del Tribunal Constitucional 153/1989, de 5 d’octubre:
«|...] es verdad que las competencias derivan de la Constitucidn y de los Estatutos y even-
tualmente de otras normas integrantes del denominado blogue de la constitucionalidad,
pero también lo es que los Decretos de transferencia son considerados como criterio vdlido y
util para determinar el alcance de la competencia.» Aixi, doncs, atés que els decrets de
traspassos tenen aquesta significacié per contribuir a la interpreracié de les clausules
competencials, el seu valor é permanent. Ara bé, com ja sha dit, la interpretacié
s'esgota en la funcié que li és propia i no correspon al decret de traspassos efectuar una
nova distribucié de comperéncies més enlla de I'establerta a la Constitucié, als estatuts
i, si escau, a les normes a les quals remeten per a aquesta funci6 especifica. El mateix
caracter indispenible de les competéncies fa impossible considerar que els decrets de
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traspassos alterin, per un acord entre les dues parts, la distribucié consolidada en
I'ordénament juridic.

3. Les comissions mixtes de traspas

La Constitucié no regula el traspis de serveis a les comunitats autdnomes, siné
que simplement I'article 147.2.4 preveu que els estaruts d’autonomia hauran de con-
tenir les competéncies assumides en el marc establert a la Constitucié i «les bases per al
traspas dels serveis corresponents a aquestes». Els estatuts han desplegat aquesta remis-
si6 de la Constitucié amb la previsié de comissions mixtes de composici6 paritiria. A
aquestes comissions mixtes, se'ls reconeix una facultat de preveure la seva propia orga-
nitzaci6 i regular-ne el funcionament. En desplegament d’aquestes previsions, pel que
fa referéncia a Catalunya, es va proposar el Reial decret 1666/1980, de 3 de juliol, que
regula el procediment d’adopcié d’acords en el si de la comissié mixta, de manera que
aquests s hauran d’aprovar per consens de les dues representacions i s’entendran for-
malitzats amb la manifestacié de la conformitat expressa del president —representant
de ’Estat— i del vicepresident —representant de la Generalitat— de la comissi6. Els
acords de les comissions mixtes sén vinculants per al Govern de 1'Estat, el qual ha de
fer-los publics i incorporar-los a I'ordenament mitjangant el reial decret d’aprovacié
d’aquests acords. Aquest és, d’altra banda, un plantejament consagrat també a la im-
portant Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 d’agost de 1983. D’altra banda, la
Llei del procés autondmic, de 14 d’octubre de 1983 —articles 16 a 21, titol IV—, ha
introduit algunes variacions pel que fa als decrets de traspassos, perd el mecanisme
d’adopcié d'acords a qué abans s’ha fet referéncia té plena vigéncia.

4. 1a inexisténcia de traspas de serveis

Un dels aspectes que s’ha plantejat al llarg dels anys de vigéncia de la Constitucié i
dels estatuts és la situaci6 que es deriva de la manca d’adopei6 dels acords de traspas,
bé per la inexistencia de consens entre les dues parts, bé per la inexisténcia del reial
decret d'aprovacié de 'acord de traspas. Convé recordar, sobre aixd, que Farticle 14
del Reial decret 1666/1980 havia establert que la Comissié Mixta «en el termini de
dos anys a comptar des de la seva constitucié haurd d’acordar formalment el rermini
en el qual haurd de completar la rotalitar dels traspassos compresos en la funcié que té
encomanada». En la sessié de 14 de maig de 1982, la Comissié Mixta va prendre
I'acord, ratificat en una altra sessi6 de 20 de setembre del mareix any, de fixar I'1 de
juliol de 1983 com a data per a cloure el procés de transferéncies. Ni aquesta ni altres
dates fixades posteriorment han estar observades i el procés continua ober, sense que
s’hagin completat els traspassos.

Davant la inexisténcia d’acord entre les parts o de voluntat de I'Estat de procedir al
traspas, s’ha mirat de trobar un remei per obligar a finalirzar les transferéncies dels
serveis inherents a les competéncies atorgades pels estatuts. En aquest sentit, s’ha plan-
tejat davant el Tribunal Constitucional a través de conflictes positius de competéncia.
Cal recordar, sobre aixd, que la Llei orginica del Tribunal Constitucional havia negat
a les comunitats autdnomes la possibilitat de plantejar davant I'Estat conflictes de
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competencia de caricter negatiu. El Tribunal Constitucional, en diverses sentncies
(STC 155, 178, 179, 193 i 201, de 1990), ha desestimat que la via del plantejament
del conflicte sigui un instrument adequat per poder mobilitzar la voluntat de les pares.
Ha dit textualment el Tribunal, en la Senténcia 209/1990, de 20 de desembre: « Una
omisién o falta de presupuesto de servicios [...] carece de encaje en un conflicto posiivo de
competencia, el cual presupone una accidn positiva de invasién de la esfera competencial
del ente que lo plantea.» 1 ha afegit que: «la citada omisién no constituye una causa
petendi adecuada para que este Tribunal Constitucional deba pronunciarse sobre la titu-
laridad de una competencia controvertida». Per tant, el Tribunal Constitucional, en
aquestes senténcies de 1990, ha tancar la via inicialment instada per una comunirat
autdnoma, la Xunta de Galicia, davant la manca dels acords de traspas (Calvo Charro,
«Conflictos positivos de competencias y pasividad en las transferencias de servicios», a
REDA, nim. 74, p. 275 i segiients).

Una altra qiestié de gran transcendéncia davant la inexistencia o la insuficiéncia
del traspis és la relativa a 'efectivitar de la compet®ncia mentre perduri aquesta situa-
cid.

Del fer que I'assignacié de la competéncia deriva de I'Estatut, i no del traspas, es
desprén també que la ritularitat neix de manera immediata. I per tant, en principi, és
també exercitable d'una manera immediata. Es una conseqiiéncia logica de la forma i
de les caracteristiques de latribucié de la comperéncia. Com diu la Senténcia del
Tribunal Constitucional 143/1985, de 24 d’octubre, no hi ha una vacatio fins a la
cransferéncia del servei, siné que com a regla normal hi ha una possibilitat d’exercici
immediat, Ara bé, en ocasions, no precisament infreqiients, aquest exercici immediat
no podra ser ple, o fins i tot no es podra articular quan per la naturalesa de la compe-
t&ncia —intima connexi6 entre aquesta i els insttuments a transferir—, o per la seva
forma d’atribucié —les cliusules estatutiries contenen una varietat de supdsits en els
quals o bé s'acota la competéncia en relacié amb les estatals, o bé es crida a normes
posteriors per a fixar-ne els contorns—, sigui necessari o imprescindible gaudir dels
mitjans que han de ser objecte del traspis. En aquests casos es crea una situacié cerra-
ment singular: 'entitat que és titular de la comperéncia no la pot exercir, almenys
plenament, mentre aquella, desapoderada per 'ordenament, continua exercint-la des
d’una posicié clarament precaria, la legitimitat de la qual ha estat avalada per la juris-
prudéncia consticucional. Un interrogant particular es pot obrir sobre aquest punc pel
que fa als poders normatius. L’Estat pot continuar dictant disposicions normatives
quan ja n’ha perdut la comperéncia? I, d’altra banda, la comunitat autdnoma que és ja
titular de la competéncia, abans del traspas del servei, pot exercir els poders normatius
quan aquests estan compresos en la competéncia assignada per I'estatut?

5. Estudiés i actor de la politica de traspassos de serveis

El Dr. Josep M. Vilaseca i Marcet va estudiar com a jurista el traspas de serveis a
les comunirats autdnomes. En un primer estudi, «Consideracions sobre el traspas de
serveis», publicat a la revista Administracié Piblica (nim. 3, abril de 1980, p. 9 i
seglients) va examinar els diversos aspectes d’aquesta operacié. Analitzava en les pri-
meres pagines el sentit que ¢l traspis de serveis podia tenir en el moment de la implan-
tacié dels régims autondmics. En segon lloc, va dirigir 'atencié a les previsions contin-
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gudes a la Constitucid, als estatuts i a les normes de desplegament de Pordenament
regional italid; previsions que establien un doble sistema segons es tractés de les re-
gions de régim especial o de les regions d’estatut ordinari, regulacié en que, també en
aquest punt, la influéncia de l'experiéncia republicana espanyola no hi era absent.
Després va analitzar el sistema contingut a la Constitucié republicana i sobretot a
I'Estatut d’Autonomia de la Generalitat de Catalunya de 1932. Analitza amb cura la
composicié i el funcionament de la Comissié Mixra, el régim d’acords, les caracteristi-
ques i atribucions de la Comissié i el contingut material d’aquests acords, tant pel que
fa a béns i drets, com a I'adapracié de serveis i el traspas concret de recursos financers.
En un altre apartat, Vilaseca examinava les normes recents relatives a la Generalitat
provisional, on la institucié del traspas de servei es considerava amb la doble vessant de
la transferéncia des de ’Estat i la transferéncia des de les diputacions i posava ja en
relleu com aquesta transferéncia comprenia les funcions al mateix temps que els mit-
jans. En fi, en aquest article Josep M. Vilaseca posava una primera atencié sobre les
previsions de l'aleshores recent Constitucié espanyola i dels estatuts que estaven a
punt de regir.

Les reflexions de Vilaseca 1 Marcer no troben suport només en l'estudi de les
previsions de 'ordenament o dels acords adoprats siné també en la seva participacié
com a membre integrant de la representacié de la Generalitar en la Comissié Mixta
Administracié de I'Estat-Generalitat de Catalunya establerta pel Reial decret llei de 29
de setembre de 1977. En realitzar-se les primeres eleccions autondmiques i constituir-
se el primer Parlament i el primer Govern, Josep M. Vilaseca fou nomenat membre de
la Comissié Mixta de traspassos Estat-Generalitat de Caralunya per al desplegament
de 'Estatut d’Autonomia. A ell es deu el primer avantprojecte de la norma reguladora
de la Comissié Mixta: el que després seria el Reial decrer 1666/1980. La reflexio
permanent a partir del coneixement de les experiéncies historiques i d’altres paisos i el
coneixement directe d’alld que va ser la comissié de traspassos posterior a I’Estatut van
portar-lo a una reflexié de globalitat que es conté al Comentari de ['Estatut d'Autono-
mia de Catalunya, del qual ell, d’altra banda, va ser el principal promotor. A l'estudi
sobre la disposicié transitoria sisena de I'Estatut, el Dr. Vilaseca fa un repas exhaustiu
de tots els aspectes relatius al traspas de servei, rant des d’un punt de vista organitzatiu
i del paper dels acords de traspis, com dels diversos continguts d’aquests acords.








