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I. LA ATRIBUCION COMPETENCIAL EXTRAESTATUTARIA

El sistema de distribucién de competencias es un elemento fundamen-
tal en un Estado compuesto. En Espania, la Constitucién de 1978 garantiza
una estructura territorial polfticamente descentralizada al reconocer el de-
recho a la autonomfa de las «nacionalidades y regiones» (art. 2 CE) y la
constitucion de Comunidades Auténomas (art. 137 CE). Se ha dicho innu-
meras veces que el reparto competencial no queda establecido en el texto
constitucional, sino que éste remite a normas posteriores infraconstitucio-
nales: los Estatutos de Autonomia (STC 10/1982, FJ 2). El Estatuto es la
«norma institucional basica» de una Comunidad Auténoma (art. 147.1)
que, amén de los contenidos organizativos, debera incluir «las competen-
cias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucién» —art.
147.2.d)—. No obstante, el artfculo 150 constitucionaliza distintos instru-
mentos normativos que permiten la intervencién del legislador estatal en
el proceso distributivo, modificando el modelo apuntado. Las leyes marco
y las leyes orgénicas de transferencia y delegacién son la expresién apro-
blemdtica, cuan constitucionalmente reconocida, de los confines de la re-
serva estatutaria. Cumplen una funcién atributiva de competencias —STC
76/1983, FJ 4 a)— de titularidad estatal a las Comunidades Auténomas (1).

(1) Las leyes de armonizacién (art. 150.3 CE) tienen una funcién inversa, armonizado-
ra de las disposiciones normativas de las CC.AA. cuando el interés general lo exija. Cfr. por
todos, E. AJa y F. DE CARRERAS, Cardcter de las leyes de armonizacién, «RDP», 18-19, pag. 67.

Revista de Administracién Publica 281
Nam. 140. Mayo-agosto 1996



JOSE ANTONIO MONTILLA MARTOS

Incorporan, en definitiva, una nueva forma de relaciones intersubjetivas
que se adiciona a la originaria. La cuantificacién competencial dependers,
mas all4 del Estatuto y del artfculo 149 CE, también de las leyes del Estado
funcionalmente previstas, con caracter «extraordinario, excepcional o resi-
dual» (STC 15/1989, FJ 11), para esa finalidad (2).

Una de las técnicas de ampliacién extraestatutaria, la ley organica de
transferencia y delegacién (art. 150.2 CE), es el objeto de estas paginas. La
distincién con la ley marco (art. 150.1 CE) estriba, en un acercamiento epi-
dérmico, en que éstas permiten la armonizacién ex ante de las facultades
estatales que pueden atribuirse: son habilitaciones concretas y tasadas
puesto que una ley del Estado sienta los principios, bases y directrices de
la actuacién autoné6mica. En cambio, la técnica traslativa contenida en el
artfculo 150.2 CE no est4 supeditada a la habilitacién previa, sino someti-
da a controles estatales posteriores. Ademas —y sin duda sobre todo en un
anslisis empirico como el que se pretende—, mientras el artfculo 150.1 CE
permanece inédito, la transferencia o delegacién presentan una casuistica
que no ha sido abundante pero sf sumamente problemaitica.

Distintos aspectos de estas leyes hacen atractivo su anélisis dogmatico.
Sin embargo, mas all4 del acercamiento jurfdico-constitucional, pretendo
adentrarme en su uso por el legislador en aras de comprobar su influencia
en el proceso de homogeneizacién competencial entre las distintas Comu-
nidades Auténomas, advertido a partir de 1992. Si esto es asf, es decir, si
han sido un instrumento basico en este proceso, presenciamos una sugesti-
va paradoja puesto que el rasgo mas sobresaliente derivado de su configu-
racién constitucional es que permiten la flexibilizacién del techo compe-
tencial perfilado en el articulo 149.1 CE y dificultan, en consecuencia, la
simetrfa competencial.

El artfculo 149.1 CE enumera, como es conocido, las materias que son
competencia exclusiva del Estado y, por ello, no pueden ser asumidas en
los respectivos Estatutos. Sin embargo, el articulo 150.2 CE menciona pre-
cisamente a las de «titularidad estatal», admitiendo la transferencia o dele-
gacién de determinadas facultades: aquellas que sean susceptibles de ello
«por su propia naturaleza». La remisién ontolégica impide el vaciamiento
de las ejercidas por el Estado, aunque a travésde un concepto jurfdico in-
determinado que deja un amplio margen al intérprete para su concrecién
en cada supuesto (3). En cualquier caso, es significativa la posibilidad de
atribuir facultades competenciales exclusivas del Estado. La diccién utili-

(2) Otro fenémeno significativo de incidencia competencial extraestatutaria, de gran
actualidad pero en el que no podemos detenernos en este trabajo, es el derivado de la
aprobacién de Tratados o Convenios internacionales en materias asumidas estatutaria-
mente por las Comunidades Auténomas y, especificamente, por la integracién de Espaiia
en la Unién Europea.

(3) En los debates constituyentes fue criticado el caracter absolutamente indetermi-
nado del limite, un «islote iusnaturalista» (senador MARTIN RETORTILLO, «DSS», nim. 54,
13-9-1978). El senador SANCHEZ AGESTA pretende la inclusién de una lista de competencias
intransferibles («DSS», nim. 54, 13-9-1978) y el senador OLLERO la remisién a una ley or-
ganica que fijara las competencias intransferibles (enmienda in voce, «DSS», nam. 54, 13-
9-1978). Ninguna de estas pretensiones fue atendida.
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zada engloba, a mi juicio, no s6lo a las materias de titularidad estatal en
virtud de la clausula residual (art. 149.3 CE), sino también a las enumera-
das en el articulo 149.1 CE, que lo son por antonomasia, puesto que tal
condicién est4 expresamente indicada en la Constitucién. Cabe incluso la
interpretacién inversa. Podemos argiiir que invoca la descentralizacién de
estas materias puesto que las incluidas en la competencia residual del Es-
tado podfan haber sido asumidas por las Comunidades Auténomas, con el
6bice temporal para algunas del artfculo 148.2 CE. En este sentido debe-
mos entender la referencia a estas competencias que hace la STC 17/1990.
Los recurrentes alegan que la transferencia de todas las facultades sobre
una materia vulnera el lfmite impuesto por el artfculo 150.2 CE, que res-
tringe la habilitacién a determinadas facultades susceptibles de ello por su
propia naturaleza. El Tribunal Constitucional, para rechazar la pretensién,
aduce el caracter residual de las materias involucradas y, por ello, determi-
na la ausencia de aplicacién del lfmite constitucional (4). Esto no implica,
como se ha mantenido, la imposibilidad de transferir facultades engloba-
das en el articulo 149.1 CE. El Tribunal ha destacado, iinicamente, que en
ese caso se podian atribuir cualesquiera facultades, al tratarse de materias
no incluidas en la competencia exclusiva del Estado; respecto a ellas no ac-
tha el lfmite de «su propia naturaleza» (5). Nada indica de las competen-
cias exclusivas. Asf, la STC 137/1989 considera esta técnica de atribuci6n
de competencias un «cauce que posibilita la proyeccién en el artfculo
149.1 de la cooperacién entre el Estado y Comunidades Auténomas»
(FJ 4). Se infiere, pues, la posibilidad de afecrar a la competencia sobre
esas materias. En definitiva, el artfculo 150.2 CE permite perforar el techo
competencial establecido en la Constitucién (6) y, sobre todo, al quedar in-
definidamente abierta la posibilidad de atribucién competencial, impide
convenir cerrado en alglin momento el proceso de distribucién competen-
cial por sus caracterfsticas intrfnsecas.

La LO 16/1995, de transferencia de competencias a la Comunidad Au-

(4) «E] Estado ha transferido a la Comunidad Auténoma Canaria, mediante Ja co-
rrespondiente Ley Organica una competencia que, siendo de titularidad estatal, ninguna
duda plantea en su efectiva transferencia», puesto que «no correspondfa al Estado sino en
virtud de la clausula residual de atribucién de competencias del articulo 149.3 CE» (STC
17/1990, FJ 2).

(5) Los Estatutos de Autonomfa prevén expresamente esta posibilidad. Especialmen-
te explicito es el andaluz cuando sefiala en su articulo 21 que la Comunidad Auténoma po-
dra solicitar al Estado la transferencia o delegacién no sélo de competencias que, aun no
asumidas en el Estatuto, no estén atribuidas expresamente al Estado en la Constitucién,
sino también «otras que atribuidas expresamente al Estado por su propia naturaleza sean
susceptibles de transferencia o delegaci6n». Finalmente, tampoco los debates constituyen-
tes son un argumento en favor de la limitacién de la técnica a las competencias residuales,
sino al contrario puesto que, como es sabido, la redaccién definitiva del articulo 150.2 es
el producto de una enmienda del Grupo Vasco que pretendfa el reconocimiento y la garan-
tfa de la foralidad y el respeto a Jos derechos histéricos, lo que precisaba, en la concepcién
del diputado ARZALLUS ANTIA, la transmisién de algunas facultades incluidas en el articulo
149.1.

(6) Cfr. sobre la «perforacién» del techo competencial que suponen estas leyes,
L. LorEZ RODO, En torno a la indefinicién constitucional del modelo de Estado, Madrid, Pu-
blicaciones Abella, pag. 84.

283



JOSE ANTONIO MONTILLA MARTOS

ténoma gallega, es el Gltimo eslabén en la paradoja apuntada: una técnica
constitucional potencialmente disgregadora ha sido utilizada para homo-
geneizar el nivel competencial de las distintas Comunidades Auténomas,
mediante la atribucién estatal de facultades competenciales de las que ya
gozaban unas a las restantes. Anteriormente, la LO 1/1982, de transferen-
cia de competencias de titularidad estatal a Canarias (LOTRACA), y la LO
12/1982, de transferencia de competencias de titularidad estatal a Valencia
(LOTRAVA), habfan pretendido la igualacién competencial de estas comu-
nidades a las que accedieron a la autonomfa por la via del articulo 151 CE,
y la LO 9/1992 ha elevado el nivel competencial de las que siguieron el cau-
ce de los artfculos 143 y 146 CE, en un proceso de equiparacién que ha
culminado con la reforma de los Estatutos en 1994. La LO 16/1995 se in-
cardina en el proceso homogeneizador impulsado por los pactos autoné-
micos de 28 de febrero de 1992, a los que alude expresamente, y tiene por
objeto la transferencia a esta Comunidad de facultades competenciales so-
bre materias que tras la LO 9/1992 y las reformas estatutarias posteriores
se han incorporado a los dem4s Estatutos. Y se hace —la cuestién no es
baladf para desterrar la idea de dos tipos de Autonomfas— «aplicando los
mismos principios, criterios y objetivos, contenidos en los acuerdos auto-
némicos de 1992» (7).

II. ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DEL REGIMEN JURIDICO
DE LA TRANSFERENCIA Y LA DELEGACION

La férmula constitucional es confusa respecto al caracter unfvoco o
dual de la técnica atributiva de competencias del articulo 150.2 CE. Por un
lado, al utilizar dos expresiones semantica y jurfdicamente diferenciables
consagra la alternatividad (8). Sin embargo, al someterlas la Constitucién
a previsiones comunes, tanto en el régimen jurfdico de la descentraliza-
cién, con la previsién expresa del control estatal, como en el ejercicio de la
atribucién —facultades correspondientes a materias—, asimila ambas téc-
nicas (9). Ciertamente, la doctrina iuspublicista ha distinguido la transfe-
rencia y la delegacién como procesos diversos, con efectos traslativos gra-

(7) Exposicién de Motivos de la Ley Organica 16/1995, de 27 de diciembre, de trans-
ferencia de competencias a la Comunidad Auténoma gallega, apartado segundo («BOE»
de 28 de diciembre).

(8) Cfr. E. Aia, J. TOrRNOS, T. FONT, J. M. PERULLES y E. ALBERTI, E! sistema jurfdico de
las Comunidades Auténomas, Madrid, Tecnos, 1985, pag. 180; A. EMBID IrUJO, «Notas acer-
ca del procedimiento de ampliacién de competencias: ¢reforma de los Estatutos o Leyes
organicas de transferencia o delegaciéns, en E. ALVAREZ CONDE, Diez afios de régimen cons-
titucional, Madrid, Tecnos, 1989, pag. 443; C. VIVER I P1 SUNYER, «Transferencia o delega-
ci6én de competencias del Estado a las Comunidades Auténomas», en Enciclopedia Jurldica
Bdsica, Madrid, Civitas, 1995, tomo IV, pag. 6626. Apoyandose en los debates constituyen-
tes, A. CALONGE VELAZOUEZ, Las leyes orgdnicas de transferencia o delegacién: algunos proble-
mas de interpretacién, <REDA», 62, abril-junio 1989, pag. 248.

(9) Cfr. M. BassoLs Coma y J. M. SERRANO ALBERCA, El articulo 149 de la Constitucién
en relacién al articulo 150.2: andlisis de la delegacién en materia de competencias estatales
exclusivas, nam. 97 de esta REvISTa, 1982, pag. 58
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duables. La transferencia es un instituto jurfdico mediante el cual se rea-
signan competencias a un ente distinto del que las tenfa con anterioridad y
la delegacién permite la traslacién del ejercicio o la gestién, bajo la depen-
dencia y el control del delegante (10). La aplicacién de esta definicién al
artfculo 150.2 CE, que reconoce consecutivamente ambos fenémenos, con-
lleva la cesién a la Comunidad Auténoma de una determinada facultad
competencial en la transferencia y la escisién de ejercicio y titularidad,
atribuyendo el primero y conservando el cedente la titularidad en la dele-
gacién (11). Sin embargo, aunque pueden aportarse argumentos jurfdico-
positivos en favor de esa interpretacién, existen también ébices del mismo
tenor, acaso insalvables.

En el primer sentido actda la tnica referencia constitucional a la atribu-
cién extraestatutaria adicionable al artfculo 150.2 CE. El artfculo 153.b) CE
sefiala que atafie al Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado, el
control del ejercicio de las funciones delegadas. Es una diferencia constitu-
cionalmente reconocida en el proceso de control de ambas técnicas. No
obstante, es discutible la posicién doctrinal que, apoyandose en esta previ-
sién, remite el control de la delegaci6n al Gobierno y el de la transferencia a
los otros 6rganos y procedimientos mencionados en el artfculo 153 CE (12).
Esta postura esta sostenida, a mi juicio, sobre una confusién entre los me-
dios de control estatal de las facultades transferidas o delegadas en las que
el Estado mantiene la titularidad y el régimen general de control de la acti-
vidad de los 6rganos de las Comunidades Auténomas resefiado en los res-
tantes apartados del artfculo 153 CE, que tiene un 4mbito de actuacién
cuantitativamente mas amplio y cualitativamente diverso. Nada impide, por
ejemplo, que una ley organica de transferencia, en el ejercicio de la libertad
de establecer controles sobre la facultad atribuida que le otorga el artfculo
150.2 CE, permita la intervencién gubernamental en este proceso (13). El
artfculo 153 CE afecta de manera especifica a la atribucién extraestatuta-
ria sélo en una direccién: habilitando al Gobierno para el control de la de-
legacién, por la diccién expresa de su apartado b). Ademas, no faculta a
este 6rgano a hacerlo en la forma que estime pertinente, sin ninguna limi-
tacién. Tal interpretacién estd en contradiccidn con el articulo 150.2 CE,
en virtud del cual las formas de control se establecen en una ley orgénica.

(10) Cfr. E. GArcia DE ENTERRIA, Estudios sobre autonomdfas territoriales, Madrid, Civi-
tas, 1985, pag. 72, y J. A. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo, Ma-
drid, Centro de Estudios Ramén Areces, 1988, pag. 607.

(11} Cfr. en este sentido, J. L. VILLAR PaLasf y E. SURE LLINAS, «Articulo 150. Leyes
marco, leyes organicas de transferencia y delegacién y leyes de armonizacién», en O. ALza-
GA, Comentarios a las leyes polfticas. La Constitucién espariola de 1978, Madrid, Edersa,
1988, tomo XI, pag. 313, y J. A. SANTAMARIA PASTOR, op. cit., pag. 607.

(12) Cfr., por todos, J. L. VILLAR PaLast y E. SUNE LLINAS, op. cit., pag. 313, y A. EmMBID
IRuJO, Op. cit., pag. 446.

(13) De hecho, en las leyes promulgadas se ha recogido la posibilidad de que el Go-
bierno pueda suspender el ejercicio de la facultad atribuida durante un plazo determinado
(tres meses) dando cuenta a las Cortes, que finalmente resolveran el levantamiento de la
suspensién o la revocacién definitiva. Cfr. articulo 2.1.c) LOTRACA; articulo 1.2.c}) LOTRA-
VA; articulo 21 LO 9/1992; articulo 7.c) LO 16/1995.

285



JOSE ANTONIO MONTILLA MARTOS

Su sentido constitucional es, exclusivamente, el de obligar al legislador a
asignar al Gobierno el ejercicio del control previsto sobre la delegacién.

Al margen de esta singularidad constitucional, la doctrina ha utilizado
la distinta construccién dogmatica de ambos conceptos para diferenciar
radicalmente el régimen de control en sendas técnicas atributivas. La con-
clusién serfa que la transferencia coincide con un proceso descentraliza-
dor m4s intenso y la intervencién controladora del Estado queda constre-
fiida a una actuacién puramente formal, a diferencia de la delegacién,
identificada con una cesién de poderes m4s limitada y controles mas rigu-
rosos (14). El razonamiento conduce a la misma idea apuntada desde
el artfculo 153.5) CE: la limitacién de los controles de oportunidad en el
ejercicio de la transferencia, manteniéndose unicamente los jurisdicciona-
les de legalidad —art. 153.a) y art. 153.c)—, a diferencia de la delegacién
que permitirfa los primeros en el ejercicio ordinario del proceso —art.
153.6)— (15).

En otro sentido, el legislador nunca ha utilizado la expresién leyes orga-
nicas de transferencia y/o delegacién, sino que las ha denominado unas ve-
ces de transferencia (LOTRACA, LOTRAVA, LO 9/1992, LO 16/1995) y en
otra ocasién de delegacién (LO 5/1987). Ademas, ha introducido diferencias
graduales en los medios de control previstos en la direccién indicada: rigu-
rosidad en el de las funciones delegadas y laxitud en el de las transferen-
cias. En la LO 5/1987, nominada de delegacién, el Estado —el Ministro de
Transportes— puede establecer «reglas de coordinacién relativas al ejerci-
cio de las funciones delegadas» (art. 16.2), puede solicitar informacién so-
bre el ejercicio y gestién de las materias objeto de la delegacién (art. 16.3) y,
en un orden distinto en cuanto no requiere la apelacién por parte del Esta-
do, la Comunidad Auténoma debera «comunicar cualquier establecimiento
o supresién de servicios asf como el otorgamiento o cancelacién de los tftu-
los que habilitan para su prestacién» (art. 16.3) (16). Por el contrario, en las
leyes de transferencia se repite una férmula distinta a la contemplada en la
LO 5/1987. Asf, sin perjuicio de la competencia de los Tribunales y las es-
pecificas modalidades de control que sobre las facultades legislativas pue-
dan establecer las leyes estatales a que se refiere el articulo 150 CE (art. 2.1
LOTRACA, art. 1.2 LOTRAVA), la Comunidad Auténoma esta obligada a
facilitar a la Administracién del Estado la informacién que solicite sobre la

(14) En la interpretacién de GarRcia DE ENTERRIA, esto implica que en la transferencia
el control estatal no debe entorpecer la responsabilidad ni la gestién inmediata, sino que
debe referirse al rendimiento final, a diferencia de la delegacién. Cfr. E. Garcia DE EN.
TERRIA, La revisién del sistema de autonomdfas territoriales: reforma de estatutos, leyes de
transferencia y delegacién, federalismo, Madrid, Civitas, 1988, pag. 72.

(15) Cfr. sobre esta cuestién, E. Aja y J. TorRNOS, La Ley Orgdnica de Transferencia o
Delegacion del articulo 150.2 de la Constitucién, «DA», 232-233, octubre 1992-marzo 1993,
pag. 190, y A. GALLEGO ANABITARTE, Transferencia y descentralizacién; delegacién y descon-
centracién; mandato y gestién o encomienda. Teorfa jurtdica y derecho positivo, nim. 122 de
esta REVISTA, 1990, pag. 73.

(16) Lo que no cabe, sin embargo, es requerir en cualquier momento el conocimiento
y resolucién de cualquier asunto delegado, como ocurre en el mandato o delegacién im-
propia; cfr. A. GALLEGO ANABITARTE, Transferencia..., cit., pag. 76.
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gestién del servicio y las facultades y servicios han de mantener, como mi-
nimo, el nivel de eficacia que tenfan antes de la transferencia —art. 2.1.¢c)
LOTRACA, art. 1.2.c) LOTRAVA, art. 21 LO 9/1992 y art. 7 LO 16/1995—.
Los medios de control que se reserva el Estado son coincidentes en las dis-
tintas leyes de transferencia y divergentes de los incluidos en la de delega-
ci6n. En ésta, el Estado puede introducir reglas de coordinacién no previs-
tas para la transferencia. Mientras que aquf los medios de control ordina-
rio se activan unicamente a instancia del Estado, en la delegacién la
Comunidad Auténoma debe dar cuenta de las alteraciones producidas en el
régimen de ejercicio de la competencia, al margen de la discutible revoca-
cién gubernamental por incumplimiento como consecuencia tltima del
proceso de control, en la que nos detenemos mas adelante. Por ello, las
competencias transferidas se ejercen como propias —lo ha demostrado el
ejercicio de las facultades atribuidas en la LOTRACA y LOTRAVA— con el
unico Ifmite de que sea solicitada una informacién especifica. En el caso
de delegacién, en cambio, el ente territorial tendra que informar al estatal
de determinadas actividades sin requerimiento previo.

Hasta aquf los argumentos esgrimidos habitualmente en favor de la se-
paraci6n de transferencia y delegacién como regimenes atributivos cuali-
tativamente distintos: origen dogmatico diverso, distincién constitucional
en el régimen de control y experiencia legislativa. Sin embargo, esa inter-
pretacién puede ser rechazada si atendemos al propio régimen jurfdico de
control, concretado en la Constitucién y en las leyes promulgadas, y, fun-
damentalmente, a la naturaleza jurfdico-constitucional de la atribucién
extraestatutaria como modalidad de descentralizacién diversa a la auto-
nomf{a.

Definida la transferencia como cesién de la titularidad de una facultad
competencial, no podrfa aceptarse el control estatal de lo que ya no le per-
tenece, mas alld de situaciones excepcionales tasadas en la Constitucién
(art. 155 CE), del control de legalidad de caracter jurisdiccional —art.
153.a)— o de la prestacién de la informacién solicitada por el Estado. Por
el contrario, la delegacién estarfa sometida a un régimen de tutela, dis-
puesto y ejercido por el ente delegante (17). Sin embargo, el articulo 150.2
sefiala que, tanto en la delegaci6én como en la transferencia, la ley prevera
«las formas de control que se reserve el Estado». Esta clausula constitucio-
nal impide considerar la transferencia como un proceso de descentraliza-
ci6n en el que se traslada la titularidad frente a la delegacién. No diferen-
cia la cualidad de los controles y no impide limites a la capacidad del Esta-
do para inspeccionar la actividad de la Comunidad en el ejercicio de las
facultades atribuidas (18).

Ademas, se ha apuntado previamente la no siempre clara relacién entre

(17) Cfr. extensamente sobre esta cuestién, A. GALLEGO ANABITARTE, op. cit., p4gs. 73-80.

(18) Exponemos posteriormente que el proceso de control puede culminar con la re-
vocacién de la transferencia ante el reiterado incumplimiento de las medidas previstas,
tras la suspensién temporal de su ejercicio. Tal concepcién del control estatal, aplicable a
las dos técnicas del artfculo 150.2 CE, denota que a través de ninguna de ellas se traslada
la titularidad competencial, sino el ejercicio.
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los controles previstos en la Ley organica, que pretenden la adecuacién del
ejercicio de la competencia con los parametros establecidos en ella, y los ju-
risdiccionales derivados de los parrafos a) y ¢) del articulo 153 CE, aplica-
bles en general a la actividad de los 6rganos de las Comunidades Auténo-
mas. Nos referimos al control por el Tribunal Constitucional —art. 153.a)—
tanto de la propia ley organica como de las leyes autonémicas promulgadas
en ejercicio de las facultades legislativas atribuidas, teniendo en cuenta que
en este caso la primera es pardmetro de constitucionalidad por su inclusién
en el bloque de constitucionalidad (19); al control por la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa de las normas autonémicas infralegales dictadas en
ejercicio de esas facultades (20) y al control por el Tribunal de Cuentas de
los medios financieros. En este sentido ha de interpretarse la referencia
contenida en la LOTRACA y la LOTRAVA a «sin perjuicio de la competen-
cia de los tribunales» (art. 2.1 LOTRACA, art. 1.2 LOTRAVA). Estos contro-
les, insistimos, son distintos a los que puede incluir el legislador en las leyes
orgédnicas de transferencia o delegacién, por lo que no es posible su identifi-
cacién, como pretenden algunos autores (21). La tinica interrelacién es la
derivada del parrafo b) del articulo 153 CE, que remite expresamente al ar-
tfculo 150.2 CE respecto al ejercicio de funciones delegadas. Los incluidos
en los restantes parrafos, aplicables a la actividad general de las Comuni-
dades Auténomas, se yuxtaponen a otros que libremente puede establecer
el legislador orgédnico sobre el ejercicio de las facultades atribuidas a las
Comunidades Aut6nomas, pero no pueden suplantarlos.

También las caracterfsticas de los medios de control previstos en las le-
yes promulgadas pueden ser encauzadas en la misma direccién contraria a
la diferenciacién entre transferencia y delegacién. Las posibilidades de
control ordinario de las funciones transferidas han quedado reducidas en
estas leyes a determinados principios formales —remitir informacién so-
bre el ejercicio de Ja competencia— y difusos —mantener el nivel de efica-
cia—, que incluso tienen las Comunidades Auténomas sobre las competen-
cias asumidas en su Estatuto. Sin embargo, el incumplimiento de las con-
diciones de la habilitacién puede conducir a la suspensién gubernativa y la
posterior revocacién del ejercicio de las facultades competenciales, al igual
que ocurre en la delegacién —art. 2.1.c) LOTRACA, art. 1.2.c) LOTRAVA,

(19) Lainclusién en el bloque de constitucionalidad no es 6bice para el control de su
legitimidad constitucional, como tampoco lo es su consideracién de norma sobre la pro-
duccién puesto que, a su vez, «estan sometidas a las condiciones de produccién disciplina-
das en otras normas sobre la produccién» (F. BALAGUER, Fuentes del Derecho. 11. Ordena-
miento general del Estado y ordenamientos autonémicos, Madrid, Tecnos, 1992, pag. 49).

(20) En la LO 5/1987, de delegacién, se indica que la suspensién gubernamental del
ejercicio de facultades delegadas «ser4 recurrible directamente ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa» (art. 20).

(21) La argumentacién mejor trabada en este sentido es la de GALLEGO ANABITARTE.
Mantiene este autor que el control que puede ejercerse es estrictamente jurfdico, «una fis-
calizacién de la legalidad de la actuacién o de los actos del sujeto descentralizado». que
nos remite al jurisdiccional de los tribunales ordinarios de lo contencioso-administrativo o
al Tribunal Contitucional, segiin sean actos administrativos o legislativos. Ese control ya
esta previsto en el articulo 153 CE, por lo que la referencia contenida en el artfculo 150.2
seria innecesaria. Cfr. A. GALLEGO ANABITARTE, op. cit., pag. 12.
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art. 21 LO 9/1992, art. 7 LO 16/1995, art. 19 LO 5/1987—. Las consecuen-
cias materiales del proceso de control son, por tanto, trascendentes. La re-
vocacién esta integrada en los «medios de control estatal», como efecto o
consecuencia dltima de éste (22). El incumplimiento de las medidas pro-
puestas en la ley organica provoca, en las leyes mencionadas, la revocacién
tanto de la transferencia como de la delegacion (23). No son idénticas, no
obstante, las f6rmulas utilizadas en uno y otro caso. En las de transferen-
cia, el Gobierno puede «suspender las facultades y servicios, dando cuenta
a las Cortes Generales que levantaran la suspensién o acordarén la revoca-
cién del ejercicio de la facultad transferida» —art. 2.1.c) LOTRACA,
art. 1.2.c) LOTRAVA, art. 21 LO 9/1992, art. 7 LO 16/1995—. En la delega-
cién, por el contrario, es el propio Gobierno el que «podra acordar la revo-
cacién de la delegacién» (art. 19 LO 5/1987). La diferencia es nitida pues
afecta al 6rgano habilitado. La diccién de las leyes de transferencia sélo re-
quiere una precisién perfectamente encajable en el espiritu de la norma.
La intervencién de las Cortes Generales debe formalizarse en una ley orga-
nica cuyo objeto sea tal revocacién, esto es, parece insuficiente un mero
acuerdo, no puede tratarse de otro tipo de ley y no cabe la deslegaliza-
cién (24). Sin embargo, mas compleja es la cuestién en la ley de delegacién
que asigna al Gobierno esta potestad. Estamos ante una sorprendente des-
legalizacién. La atribucién competencial que efecta una ley organica pue-
de ser revocada por el Gobierno. El acto jurfdico que deja sin efecto otro
anterior incluido en el soporte fuente ley orgénica puede ser una norma re-
glamentaria. Basta la enumeracién de las razones por las que la formaliza-
cién de esa revocacién precisa una ley organica expresamente establecida
con ese objeto para rechazar la intervencién en ese ambito de la potestad
normativa gubernamental: la Constitucién prevé una ley orgénica para la
atribucién, transferencia o delegacién; estas normas se incluyen en el blo-
que de constitucionalidad y, en tercer lugar, nos hallamos ante normas so-
bre la produccién (25). En consecuencia, la habilitacién al Gobierno con-
tenida en la LO 5/1987, de delegacién, tiene dificil acomodo en el sistema
constitucional de fuentes del Derecho.

(22) Indica ToLtvaR que «la derogacién es algo bien distinto al concepto de control,
aunque pueda en algunos casos ser un arma de éste. El control y la derogacién se mueven
en 6rbita distinta aunque a veces se cortan» (L. TOLIVAR ALas, El control del Estado sobre
las Comunidades Auténomas, Madrid, IEAL, 1981, pag. 227). En el caso que analizamos se
produce, en efecto, ese cruzamiento.

(23) Esta posibilidad estaba recogida en el Informe de la Comisi6én de Expertos sobre
Autonomfas de 1981, Senala que «en el ejercicio de las competencias transferidas o dele-
gadas, las autoridades de las CC.AA. habran de ajustar su actuacién, en todo caso, a las
instrucciones emanadas de las autoridades estatales competentes. El incumplimiento o
inobservancia reiterada de las mismas, una vez constatado, dar4 lugar a la revocacién de
la delegacion o transferenciax» (cfr. este Informe en J. TorNOS, Legislacién sobre Comunida-
des Auténomas, Madrid, Tecnos, 1982, pag. 453).

(24) Cfr. una posicién distinta, en A. EMBID IRUIO, op. cit., pags. 447 y 450.

(25) Sobre la necesidad de derogacién expresa de las normas incluidas en el bloque
de constitucionalidad y de las normas sobre la produccién, cfr. F. BALAGUER CALLEJON,
Fuentes del Derecho. 1. Principios del ordenamiento constitucional, Madrid, Tecnos, 1991,
pags. 48-49.
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Hemos dejado para el final el argumento definitivo que impide la dis-
tincién de la transferencia y la delegacién erguida sobre la dualidad atribu-
cién de la titularidad o del ejercicio. No resulta del anélisis de su régimen
jurfdico, sino de la propia esencia del mecanismo atributivo. Es la posibili-
dad, en ambos casos, m4s alla de la revocacién por incumplimiento, de la
revocacién unilateral. Tanto la transferencia como la delegacién precisan
una fuente estatal a través de la cual se atribuyen facultades competencia-
les. Pero ésta no goza de la garantfa de la rigidez, caracterfstica de los Es-
tatutos de Autonomia, sino que puede ser libremente revocada, sin inter-
vencién del ente receptor que ejercfa la competencia (26). La inexistencia
de la garantfa de la rigidez revela que el Estado no habfa atribuido la titu-
laridad. Sélo desde ese presupuesto puede aceptarse que recupere la com-
petencia por su voluntad unilateral, retirdndosela a la Comunidad Auténo-
ma sin su intervencién (27).

La posibilidad de revocacién unilateral es la diferencia fundamental, y
ontolégica, entre la atribucién estatutaria y extraestatutaria. En la prime-
ra, es conocido que la alteracién competencial requiere la reforma estatu-
taria por un procedimiento previsto en el propio Estatuto que en todos los
casos se caracteriza por la intervencién de la voluntad territorial. En cam-
bio, las facultades competenciales atribuidas por la técnica del artfcu-
lo 150.2 CE pueden ser recuperadas por el Estado en cualquier momento
con la derogaci6n de la ley orgénica o alteradas mediante su modificacién,
con el tnico Ifmite de la exigencia de una fuente legal del mismo tipo con
esa finalidad especifica (28). En consecuencia, por la propia naturaleza de
la atribucién competencial prevista en el articulo 150.2 CE, la revocacién
unilateral se produce a través del mismo instrumento normativo utilizado
para la descentralizacién: una ley orgénica sin ningin requisito material o
procedimental especifico, salvo lo que se refiere a su objeto. No estamos,
por ende, ante el ejercicio de la autonomia, sino ante un proceso descen-

(26) La rigidez como garantfa ha sido profusamente desarrollada en nuestra doctrina
en relacién a la reforma estatutaria. Cfr., sin pretender ser exhaustivos, F. BALAGUER Ca-
LLEJON, «Los procedimientos de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucfa», en
F. BALAGUER, J. CANoO, J. J. Ruiz-Rico y J. LOPEZ AGUILAR, El Estatuto de Andalucta. IV. Las
garantfas, Barcelona, Ariel, 1990, pags. 38-58; J. L. Cascajo CASTRO, «La reforma del Esta-
tuto», en Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco, Ofati, IVAP, 1991, tomo
IV, pdgs. 1703-1717; A. GUTIERREZ LLAMAS, Los procedimientos para la reforma de los Esta-
tutos de Autonomfa de las Comunidades Auténomas, Madrid, Civitas, 1991, pags. 70-142;
M. ARAGON REYES, La reforma de los Estatutos de autonomfa, «DA», 232-233 octubre 1992-
marzo 1993, pags. 197-221.

(27) Cfr. M. BassoLs CoMa y J. M. SERRANO ALBERCA, op. cil., pAg. 52. GALLEGO ANABI-
TARTE, que mantiene ¢l caracter propio y su ejercicio con plena independencia y titulari-
dad. criticando por ello la suspensién gubernativa contenida en las leyes promulgadas, no
puede soslayar este impedimento a la atribucién de la titularidad e indica que la tnica
diferencia con la asuncién estatutaria es que el procedimiento para modificar las compe-
tencias estatutarias y las transferidas es diferente; cfr. A. GALLEGO ANABITARTE, op. cil.,
pag. 75.

(28) Como seiiala ALBERTI, estamos ante una cooperacién voluntaria, que no supone
la atribucién de la titularidad sino del ejercicio y puede ser libremente revocada. Cfr.
E. ALBERTI ROVIRA, Las relaciones de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas, «REDC», 14, mayo-agosto 1985.
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tralizador distinto. No es «autonomia democratica», sefiala P. DE VEGA,
aquella que depende del poder central que en cualquier momento puede
distinguirla o hacerla desaparecer (29). En el mismo sentido hay que inter-
pretar el pronunciamiento del Tribunal Constitucional, segitin el cual el Es-
tatuto es «paradigma de los instrumentos juridicos de autoorganizacién» y
la «transferencia o delegacién cae en el ambito de la heterorganizacién»
(STC 56/1990, FJ 5).

Un importante sector doctrinal ha mantenido, no obstante, una distin-
cién radical entre la transferencia y la delegacién de manera que la prime-
ra no serfa revocable unilateralmente, a diferencia de la segunda. Asf,
GARcIA DE ENTERRIA afirma la irrevocabilidad sin una causa derivada del
propio mecanismo de relacién entre los dos poderes de las transferencias
puesto que: a) afectarfa a la garantfa constitucional de la autonomia;
b) forma parte del bloque de constitucionalidad, y c¢) esta técnica de am-
pliacién estd prevista en los Estatutos de Autonomfa para las competencias
diferidas como una condicién suspensiva para su plena efectividad (30).
Podr4 atisbarse, de lo dicho hasta aquf, que no aceptamos esta posicién.

En primer lugar, hemos apuntado que la revocacién unilateral no inci-
de en la garantia constitucional de la autonomfa o, si lo hace, es en la mis-
ma medida que la propia atribucién competencial extraestatutaria. Ni ésta
ni, por tanto, su revocacién pueden vincularse a la autonomfa como ver-
tiente objetiva que precisa la concurrencia del titular de su vertiente subje-
tiva, la voluntad territorial; sino que constituyen precisamente su excep-
cién, constitucionalmente prevista, como ha indicado la STC 15/1989 (FJ
11). El articulo 150.2 CE establece un cauce extraordinario de atribucién
competencial del ejercicio, que no atiende al principio de autonomfa iden-
tificado no s6lo con la rigidez sino con la bilateralidad, esto es, con la in-
tervencién de la voluntad territorial. La bilateralidad tiene su fundamento
en el ejercicio del derecho a la autonomfa del que son titulares exclusivos
las nacionalidades y regiones (art. 2) y supone la concurrencia, desigual se-
gin los distintos procedimientos pero necesaria, de la «doble voluntad»
(STC 56/1990, FJ 5) estatal y territorial tanto en el proceso de aprobacién
como en el de reforma (31). La técnica del 150.2 CE reconocida y confor-

(29) Cfr. P. pE VEGA GARCIA, «Poder constituyente y regionalismo», en G. TRUJILLO, Fe-
deralismo y regionalismo, Madrid, CEC, 1979, pag. 361. Sobre la distincién entre autono-
mia politica y otros institutos, cfr. G. AMBROSINI, «Un tipo intermedio di Stato tra I'unitario
e il federale caratterizzato dell'autonomia regionale», en Autonomia regionale e federalis-
mo. Austria. Spagna. Germania. URSS, Roma, Edizione italiane, 1945. En general sobre
esta cuestién, F. BALAGUER CALLEJON, Fuentes..., 11, pags. 141-144,

(30) Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA, La revisién..., cit., pags. 74-81.

(31) Nos limitamos a una declaracién apodictica de una cuestién que ha sido objeto
de infinidad de trabajos monograficos. Sobre el Estatuto como acto normativo complejo
fruto de la «doble voluntad», cfr. J. LEGUINA VILLA, Escritos sobre autonomias territoriales,
Madrid, Tecnos, 1984, pag. 81; E. Garcla DE ENTERRIA, Estudios..., cit., pags. 42-44;
J. PEREZ ROYO, Fuentes del Derecho, Madrid, Tecnos, 1984, pag. 183; F. BALAGUER CALLEJON,
Fuentes..., 11, cit., pag. 131; J. L. Cascalo CasTRro, «La reforma...», cit., pag. 1710; A, Ruiz
ROBLEDO, El ordenamiento jurtdico andaluz, Madrid, Civitas, 1991, pag. 84. A favor de su
estricta consideracién como una Ley de Cortes, cfr. I. bE OTT0 PARDO, Derecho Constitucio-
nal. Sistema de fuentes, Barcelona, Ariel, 1988, pags. 266-267. En otro sentido se ha nega-
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mada en la Constitucién no contradice el principio autonémico sino que lo
excepciona, tanto en su promulgacién como en la revocacién, que no goza
de la garantia de la rigidez ni, en consecuencia, de la bilateralidad, caracte-
risticas de las manifestaciones de ese principio (32).

En segundo lugar, la inclusién en el bloque de constitucionalidad de-
termina la exigencia de revocacién expresa mediante una ley organica con
esc objeto. Pero esto es distinto a la irrevocabilidad que no puede derivar
de la inclusién en el bloque puesto que, como ha indicado el Tribunal
Constitucional en la sentencia 66/1985, no incorpora «contenidos normati-
vos que no pueden ser modificados de acuerdo con el procedimiento pre-
visto segun la naturaleza de cada disposicién» (FJ 1) (33). Por otro lado,
esta idea tampoco justifica la diferenciacién en su régimen revocativo con
la ley de delegaci6n, puesto que también ésta se incluye en el bloque de
constitucionalidad, en cuanto atributiva de competencias (art. 28.1 LOTC).

Por ultimo, la previsién estatutaria de la técnica atributiva de compe-
tencias nos encamina a la cuestién de las competencias diferidas. En los
Estatutos elaborados por la via del artfculo 143 CE se inclufan una serie de
materias que, por la limitacién temporal del artfculo 148.2 CE, no son asu-
midas en virtud de la aprobacién del Estatuto, sino mediante reforma esta-
tutaria, transcurridos cinco anos desde la aprobacién, o mediante una ley
organica de transferencia o delegacién. El origen de estas competencias,
denominadas diferidas puesto que su asuncién por la Comunidad Auténo-
ma se retrasa a un momento posterior, esta en los Acuerdos Autonémicos
de 31 de julio de 1981, que en el punto tercero establecfan la posibilidad de
«incluir en el Estatuto, en artfculos separados, las competencias que les
permita asumir el articulo 148 y otras que superen el contenido de dicho
precepto» (34). En cualquier caso, si una ley orgéanica atribuye las compe-

do el caracter bilateral por la inexistencia de un sujeto juridico antes de la aprobacién del
Estatuto. Cfr. en este sentido, L. VANDELLI, El ordenamiento espaviol de las Comunidades
Autdnomas, Madrid, TEAL, 1982, pag. 230; J. SALAs, en L. MaARTIN REBOLLO (dir.), El futuro
de las autonomias territoriales. Comunidades Auténomas: balance y perspectivas, Santan-
der, Universidad de Cantabria, 1991, pag. 73. En contra, P. CRuz VILLALON, «Introduccién.
La estructura territorial del Estado», en P. CRuz, A. PORRAS, M. MEDINA y M. J. TEROL, E!
Estatuto de Andalucia. I. Las competencias, Barcelona, Ariel, 1990, pag. 13; F. BALAGUER CA-
LLEJON, «Los procedimientos...», cit., pag. 18; F. RuBlo LLORENTE, «El bloque de constitu-
cionalidad», en L. Favoreu y F. RUBIO LLORENTE, El bloque de constitucionalidad, Madrid,
Civitas, 1991, pag. 120.

(32) Cfr. G. TrunLro, Homogeneidad y asimetrta en el Estado autonémico: contribu-
ci6n a la determinacién de los limites constitucionales de la forma territorial del Estado,
«DA», 232-233, 1992-1993, pag. 119.

(33) Cfr. en este sentido, A. GUTIERREZ LLAMAS, La reforma estatutaria para la amplia-
cién de competencias, «RVAP», nim. 26, enero-abril 1990, pag. 65.

(34) «Dichos Estatutos —contindan diciendo los Acuerdos Autonémicos— afirmaran
expresamente que las competencias que exceden del 4mbito del articulo 148 y que se men-
cionen en el texto del Estatuto, podran asumirse por la Comunidad, de acuerdo con los si-
guientes procedimientos: 1. Transcurridos los cinco afios previstos en el articulo 148.2 de
la Constitucién, previo acuerdo de la Asamblea, adoptado por mayoria absoluta, y previa
Ley orgénica aprobada por las Cortes Generales segiin lo establecido por el articulo 147.3
Constitucién. 2. Mediante delegacién o transferencia de un conjunto competencial homo-
géneo, acordada por las Cortes Generales seguin el procedimiento del articulo 150.2 CE»
(Acuerdos, 1981, cit., pags. 19-20). Asi lo hacian los Estatutos de Asturias (art. 13), Canta-
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tencias incluidas en el Estatuto con el caracter apuntado, su régimen jurf-
dico sera distinto al de las estatutarias. Siguen siendo extraextatutarias,
con lo que presupone jurfdicamente acerca de la inclusién de medios de
control estatal y la revocacién. En todo caso, lo que debemos analizar es la
eficacia de la previsi6n estatutaria de competencias transferibles mediante
el mecanismo del articulo 150.2 CE. Y es que, mas alla de su importancia
politica, estamos ante una declaracién de intenciones reiterativa de pres-
cripciones constitucionales que no vinculan al legislador estatal, sin vigen-
cia jurfdica, por lo que no influyen en decisiones posteriores (35). El Esta-
do puede atribuirlas mediante una ley orgénica, pero también podrfa ha-
cerlo sin esa mencién previa en los Estatutos o transferir otras distintas a
las enumeradas como diferidas. No limita, en fin, la actuacién unilateral
del legislador orgénico, competente para decidir la materializacién de la
atribucién competencial, su alcance y el momento en que ésta se va a pro-
ducir. En consecuencia, rechazada la juridicidad de las previsiones estatu-

bria (art. 25), La Rioja (art. 11), Murcia (art. 13) y Castilla-La Mancha (art. 35). Otros van
mas lejos cuando prevén la utilizacién alternativa de ambos cauces para cualesquiera
otras competencias incluidas ilegftimamente en el Estatuto, incluso las situadas en el am-
bito del articulo 149.1 CE (Aragén, art. 37; Extremadura, art. 10; Castilla y Leén, art. 29.2;
Baleares, art. 16). En el caso de Madrid se sefialaba la posibilidad de utilizar la vfa para
ampliar sus competencias mas all4 incluso del artfculo 149.1 CE, pero no se incluye una
lista de competencias diferidas (art. 25.1) Cfr. sobre este precepto y su mayor rigor técnico
en relacién a los restantes Estautos, J. L. PINAR MARas, «Estatuto de Autonomia de la Co-
munidad de Madrid», en E. GARC{A DE ENTERRIA y otros, Madrid. Comunidad Auténoma
metropolitana, Madrid, Instituto de Estudios Econémicos, 1983, pag. 80. Es claro que en
una interpretacién conforme a la Constitucién, cuando se trata de facultades englobadas
en el articulo 149.1 CE sélo puede utilizarse la ley organica de transferencia o delegacién y
en ningin caso la reforma estatutaria; cfr. en este sentido, E. GARcCIa DE ENTERRIA, Estu-
dios..., cit., pag. 124. En el mismo sentido de incorrecciones técnicas que habran de inter-
pretarse conforme a la Constitucién, podemos mencionar que se inclufan las leyes marco
en las leyes organicas en articulo 29.2.b) EC-L, articulo 10.2 EAExt, artfculo 11.2 EALR,
cuando el artfculo 150.1 se refiere a las Leyes marco que no son organicas. El origen polf-
tico esta en la intenci6n de satisfacer las expectativas de ampliacién competencial de las
Comunidades Auténomas, sin esperar a los cinco afos previstos en el artfculo 148.2 CE.

(35) Nos hallamos ante normas programaticas procedimentales. El TC se ha pronun-
ciado en diversas ocasiones sobre estas competencias diferidas poniendo de manifiesto la
inoperancia juridica de tales clausulas; cfr. STC 46/1985, FJ 3, en relacién al articulo 13
EAAst, v STC 62/1990, FJ 4, en relaci6n al artfculo 37.2 EAAra. La ajuridicidad la explica
JIMENEZ CaMPO cuando indica que «los contenidos estatutarios no podran constreiiir la po-
testad legislativa del Estado o de la propia Comunidad Auténoma, maés alla de lo que la
Constitucién permita» (J. JIMENEZ CAMPO, «Estatuto de Autonomiax, en Enciclopedia Juri-
dica Bdsica, cit., pag. 2935). En este sentido, sefiala GUTIERREZ LLAMAS que «el lugar id6neo
dentro de la sistematica de una norma juridica, como es el Estatuto de Autonomfa, hubie-
ra sido el Preambulo o exposicién de motivos» (A. GUTIERREZ LLAMAS, La reforma..., cit.,
pag. 72). Cfr. sobre la naturaleza juridica de estos preceptos, F. Sosa WAGNER, en R. Boca-
NEGRA, Comentarios al Estatuto de Autonomta de la Comunidad Auténoma del Principado
de Asturias, Madrid, IEAL, pag. 163; A. GUTIERREZ LLamas, La reforma..., cit., pags. 71-72;
J. TorNOS, «La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Aut6no-
mas: problemas de articulacién», en L. MARTIN REBOLLO, El futuro..., cit., pag. 53. Para
mantener la alternatividad del articulo 150.2 CE y la reforma estatutaria para la amplia-
cién competencial se alega que «nadie hasta ahora, que yo conozca al menos, ha tildado
de inconstitucionales estos preceptos» (E. GARCIA DE ENTERRIA, La revisidn..., cit., pags. 46-
47). En efecto, el problema no es de constitucionalidad sino, como sefiala JIMENEZ CAMPO
(vid. supra), de juridicidad.
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tarias, podemos negar su caracter de condicién suspensiva para la plena
efectividad de las competencias y, por ello, su inderogabilidad. La reforma
estatutaria, incluida en las Leyes Organicas 1 a 11 de 1994, de 24 de mar-
zo, fruto de los Acuerdos Autonémicos de 1992 a los que nos referimos
después, ha eliminado la lista de competencias diferidas y los cauces para
su asuncién autonémica, aun cuando no todas las incluidas como tales en
los Estatutos habfan sido atribuidas a las Comunidades en este proceso de
ampliacién competencial. Este catdlogo es sustituido por una mencién ge-
nérica a un procedimiento especifico de reforma para la asuncién de nue-
vas competencias, con la misma mayorfa reducida en relacién al ordinario
que se habfa previsto para las diferidas, y la posibilidad de atribucién com-
petencial extraestatutaria (art. 150.1 y 2 CE).

La irrevocabilidad juridica de la transferencia la dotarfa de una rigi-
dez no sometida a control, por la dificultad de apreciar el elemento objeti-
vo-causal. Supondria la alteracién permanente y definitiva del reparto
competencial, contradiciendo la naturaleza constitucional de esta técnica,
desarrollada hasta aquf, como un mecanismo atributivo de caracter ex-
cepcional, ajeno al principio autonémico. La concepcién expuesta es
compatible, no obstante, con otra forma de irrevocabilidad: la factica de
origen polftico (36). Pero, en términos juridicos, el Estado puede recobrar
las facultades transferidas o delegadas por libre decisi6én al entender cesa-
das las causas que justificaron la habilitacién o simplemente considerar
pertinente la reversi6én como consecuencia de un juicio de oportunidad.
Ello es coherentc con la decisién constituyente de considerar estatales esas
facultades competenciales en cualquier caso (art. 149.1 CE) o ante la au-
sencia de asuncién estatutaria (art. 149.3 CE). Sé6lo se respeta esta decisién
si el Estado puede, en cualquier momento, recobrarlas, sin posibilidad de
pacto o pronunciamiento legislativo en sentido contrario.

Por esto, la diferenciacién de dos regimenes atributivos disfmiles y la
distincién cualitativa, fundamentada en la atribucién de la titularidad
competencial en un caso y del ejercicio en otro, no puede ser mantenida en
nuestro ordenamiento. El sometimiento a un control estatal, que no puede
confundirse con el jurisdiccional del artfculo 153.a) y ¢); la previsién en las
leyes promulgadas de la revocacién por incumplimiento y, sobre todo, la
posibilidad de revocacién unilateral por el legislador organico denota que
en ninguno de los casos se ha atribuido la titularidad competencial, como
corresponde a un proceso de descentralizacién polftica cualitativamente
separable del ejercicio del derecho a la autonomfa. Ahora bien, la utiliza-
cién de dos vocablos disyuntivados, el contenido dogmatico de ambas no-
ciones juridicas e incluso la previsién constitucional de controles espectfi-

(36) EIl profesor DE OTT0 lo explicaba con su brillantez habitual: «la afirmacién he-
cha antes de que es posible una Constitucién sin rigidez tiene aquf una clarisima ejempli-
ficacién que pone de manifiesto que la rigidez no es la tnica garantia de la estabilidad de
una norma y que pucde ser igualmente eficaz la prohibicién de reforma implicita. Refor-
mar las leyes orgéanicas de transferencia a Valencia y Canarias esta juridicamente al alcan-
ce del legislador organico, pero politicamente serfa una operacién tan dificultosa como re-
formar los Estatutos de Autonomfas (cfr. I. bE OTTO, Derecho..., cit., pag. 273).
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cos para una de esas técnicas —art. 153.b)— han permitido al legislador
insertar matices graduales en la intensidad de la traslacién de facultades
competenciales. Dicho en otros términos, partiendo de que en ninguno de
los casos se traslada la titularidad sino el ejerccio y que, por tanto, el tftulo
en virtud del cual ostentan las facultades competenciales es el mismo, pue-
de justificarse la aprehensién de la transferencia y la delegacién como dos
técnicas atributivas cuantitativamente diferenciables.

Una de ellas, la transferencia, caracterizada por la extension de la atri-
bucién y la laxitud del control estatal, ha sido utilizada por el legislador es-
tatal en el proceso de acercamiento progresivo del nivel competencial de
las distintas Comunidades Aut6nomas. El analisis de su configuracién
constitucional ha sido util para advertir que incide en el ejercicio de las
competencias, no en la titularidad, cuya asuncién precisa la reforma de los
Estatutos. Consecuencia de esta cuestién nuclear es que tales leyes pueden
funcionar, en puridad, como mediador previo a la incorporacién estatuta-
ria, pero no como cauce exclusivo de ampliacién competencial por las li-
mitaciones anejas a su naturaleza constitucional.

IOl UTILIZACION POR EL LEGISLADOR DE LA TECNICA CONSTITUCIONAL
DE LA TRANSFERENCIA

a) La LOTRACA y la LOTRAVA. Transferencia para la igualacién
competencial

La Ley Orgénica 11/1982, de 10 de agosto, de transferencias comple-
mentarias a Canarias (LOTRACA), y la Ley Orgéanica 12/1982, de 10 de
agosto, de transferencias a la Comunidad Valenciana de competencias en
materia de titularidad estatal (LOTRAVA) (ambas en «BOE» nim. 195, de
16 de agosto), atribuyen a estas Comunidades una serie de facultades com-
petenciales, legislativas y ejecutivas, que estaban incluidas en sus Estatu-
tos pero no podfan ejercer por la limitacién temporal transitoria del artfcu-
lo 148.2 CE para las Comunidades que habfan accedido a la autonomfa
por el procedimiento establecido en los artfculos 143 y 146 CE. Estas leyes
pretenden la igualacién competencial de un salto, en bloque, con las Co-
munidades denominadas de autonomia plena, ex articulo 151, que desde
su formacién pudieron asumir competencias hasta el limite superior de las
materias que son competencia exclusiva del Estado (art. 149.1 CE). Su jus-
tificacién histérico-politica se encuentra en los Acuerdos Autonémicos de
31 de julio de 1981 y en la frustracién generada en algunos territorios por
el pacto de concluir los procesos de formacién autonémica pendientes por
el cauce procedimental del articulo 146 CE, que impedfa alcanzar el maxi-
mo competencial en los primeros cinco ainos de vigencia. El problema era
maés agudo en los territorios que, como Canarias y Valencia, tenfan muy
avanzada la tramitacién parlamentaria de un Estatuto por la via del artfcu-
lo 151 CE. La solucién al conflicto politico planteado fue el mantenimiento

295



JOSE ANTONIO MONTILLA MARTOS

de los Estatutos en estas Comunidades tal como habfan sido elaborados
inicialmente y la previsién en los propios Acuerdos de la asuncién extraes-
tatutaria de las competencias que excedan las resefladas en el articulo
148.1 CE (37).

En consecuencia, la LOTRACA y la LOTRAVA se asemejan en su objeto
y su redaccién es casi idéntica. Ambas excluyen la enumeracién de las com-
petencias que se transfieren, sustituida por la referencia genérica a las que
«excedan de las configuradas en el artfculo 148 CE» (art. 1.1 LOTRAVA) o,
en una expresién mas inconcreta puesto que utiliza un concepto juridico
indeterminado, «que por su naturaleza y por imperativo constitucional as{
lo exijan (art. ]| LOTRACA ) (38). El objeto, por tanto, no es la ampliacién
competencial que le es propia, sino la subsanacién de las extralimitaciones
estatutarias. Se transfieren materias indeterminadas, determinables por la
remisién normativa al Estatuto de Autonomfa (39), una norma de igual
rango, aprobada también mediante ley orgénica. En cualquier caso, ley or-
ganica de aprobacién o reforma estatutaria y de transferencia son dos
fuentes de distinta naturaleza, por el caracter bilateral y rfgido de una
frente a la unilateralidad y revocabilidad de otra. Por ello, las normas con-
tenidas en ambas fuentes no pueden ser confundidas e intercambiables,
esto es, la ley organica de aprobacién del Estatuto no puede contener
transferencias o delegaciones de las previstas en el artfculo 150.2 CE ni la
ley orgénica de transferencia permite la asuncién de competencias estatu-
tarias (40).

Hemos expuesto que ambos regfmenes son inequiparables formalmen-
te tanto por los medios de control estatal, con las consecuencias anudadas
al incumplimiento de las obligaciones autonémicas que recogen las pro-

(37) Asf, respecto a Canarias, el punto 3.3 de los Acuerdos Autonémicos usa una fér-
mula eufemfstica cuando indica que ssimultaneamente al Estatuto de Autonomfa de Ca-
narias se tramitara una ley orgénica conforme a lo dispuesto en el artfculo 150 CE que
transferira a la Comunidad Auténoma, en el marco de lo establecido en el artfculo 149 del
texto constitucional, aquellas competencias directamente relacionadas con la especifici-
dad y necesidades del archipiélago» (Acuerdos Autonémicos, 1981, Coleccién Informe, Ma-
drid, 1981, pags. 20-21). Respecto a Valencia, el punto 3.4 sefala que «se procedera a la
adecuacion de las previsiones competenciales del Estatuto de Benicasim, segtn las fé6rmu-
las anteriormente sefialadas, de manera que se respeten las competencias que dicho texto
establece en el marco de la Constitucién» (ibidem, pag. 21). Sobre el proceso histérico re-
sefiado, cfr. E. AJa y otros, El sistema..., cit., pag. 178; E. GARcCIA DE ENTERRIA, La revisidn...,
cit., pag. 61.

(38) Sobre las similitudes y las leves diferencias en la técnica legislativa utilizada en
ambos casos, cfr. C. CARRASCO CANALS, Las transferencias de competencias de titularidad es-
tatal a las Comunidades Auténomas: los casos de Canarias y Valencia, nim. 120 de esta RE-
VISTA, septiembre-diciembre 1989, pags. 372-379. De los tres modelos de transferencia o
delegacién descritos por GARciA DE ENTERRIA: modelo de lista de competencias generales,
modelo de leyes sectoriales y modelo que cubre de un tranco el espacio entre dos niveles
competenciales, estas leyes acogen el tercero; cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA, La revisién..., cit.,
pags. 56-60.

(39) Sobre la legitimidad constitucional del proceso que cubre la indeterminaci6n a
través de la remisién normativa, cfr. GARCIA DE ENTERRIA, La revisidn..., cit., pag. 62.

(40) Respecto a los problemas planteados en este sentido por la LOTRACA y LOTRAVA
por su coetaneidad y los efectos de sanacién que pueden producir, cfr. I. bE OTTO PARDO,
Estudios sobre derecho estatal y autonémico, Madrid, Civitas, 1986, pag. 40.
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pias Leyes Orgénicas, como por la posibilidad de modificacién o revoca-
ci6én unilateral por parte del Estado, al carecer de la rigidez de los Estatu-
tos. El titulo competencial es distinto. La Comunidad Auténoma es titular
de las competencias asumidas estatutariamente, pero tinicamente ejercita
las atribuidas por el Estado mediante la técnica prevista en el artfcu-
lo 150.2 CE, manteniendo éste la titularidad. Es cierto que en la practica la
distincién ha sido imperceptible y se han desarrollado como si fuesen asu-
midas estatutariamente, puesto que el Estado no ha activado los medios de
control previstos en la LOTRACA y LOTRAVA e incluso es indiscutible que
su revocacién era polfticamente improbable, aunque jurfdicamente sélo
requerfa una nueva ley orgénica con ese objeto (41). No obstante, los fir-
mantes de los Acuerdos Autonémicos de 1992 son conscientes de la apun-
tada diversidad del tftulo competencial cuando conciertan la reforma esta-
tutaria para asumir esas competencias (42). Esta reforma ha sido conclui-
da en el caso de la Comunidad Auténoma valenciana con la LO 5/1994, de
24 de marzo («<BOE» de 25 de marzo). Tiene el objeto, dice el PreaAmbulo,
despejando cualquier duda sobre la asuncién de la titularidad competen-
cial en la LOTRAVA, de «incorporar al Estatuto la titularidad de las que
fueron transferidas por la citada Ley Orgénica» (43). Adema4s, se ha pro-
mulgado la LO 12/1994, de 24 de marzo («BOE» de 25 de marzo), con el
objeto especifico de derogar la LOTRAVA, siguiendo el proceso formal-
mente correcto que habfa sido expuesto en sede teérica (44). En Canarias
la situacién es distinta. La reforma sigue pendiente, no ha sido concluida
en la quinta legislatura y, por tanto, no se han cumplido, en este punto, los

(41) En los Decretos de transferencia de funciones y servicios no hay diferencias de
fondo respecto a los dictados para las Comunidades de Cataluiia, Pafs Vasco, Andalucfa y
Galicia. Cfr. la idea del ejercicio como propias de las transferencias extraestatutarias en
E. AJa, «Valoracién generals, en Informe Comunidades Auténomas 1992, Barcelona, Insti-
tuto de Derecho Publico, 1993, pag. 35.

(42) En el punto 6 del apartado de los Acuerdos, referido a «la ampliacién de compe-
tencias de las Comunidades Auténomas del artfculo 143», se sefiala que «los partidos fir-
mantes promoveran la necesaria iniciativa de reforma de los respectivos Estatutos para in-
corporar a los mismos la ampliacién de competencias efectuada a través de la LO 12/82,
de 10 de agosto, de transferencias a la Comunidad Valenciana de competencias en materia
de titularidad estatal, y de la LO 11/82, de 10 de agosto, de transferencias complementa-
rias a Canarias. Siempre que las iniciativas de reforma respondan estrictamente al conte-
nido antes indicado, los partidos polfticos firmantes de los Acuerdos se comprometen a
votar su aprobacién en las Cortes Generales» (Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de
1992, Madrid, MAP, 1992, pags. 30-31).

(43) Lareforma consiste en una Disposicién Derogatoria que afecta a las transitorias
que en el Estatuto se referfan a la atribucién extraestatutaria y la inclusién de una Dispo-
sicién Adicional del siguiente tenor: «Todas las competencias atribuidas por el presente
Estatuto quedan incorporadas a él plenamente, asumiéndose con caracter estatutario por
la Generalitat Valenciana.»

(44) Un articulo tunico indica que «se deroga la LO 12/1982, de 10 de agosto, de
transferencia a la Comunidad Auténoma de Valencia de competencias en materia de titu-
laridad estatal». No obstante, en el Preambulo de la Ley sefiala el legislador que la deroga-
cién se produce «mas que por una necesidad técnica, pues ha quedado sin efecto por la re-
forma del Estatuto, como confirmacién de la asuncién estatutaria de todas sus competen-
cias por parte de la Generalitat Valenciana, y reconocimiento de su capacidad para el
ejercicio de tales competencias».
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Acuerdos Autonémicos. En este caso la situacién es mas compleja, tanto
por razones técnico-jurfdicas, pues la LOTRACA mantiene algunas diferen-
cias competenciales con las Comunidades de autonomfa plena, como polf-
ticas, por la influencia de grupos nacionalistas opuestos al proceso conven-
cional abierto en 1992 (45). Hasta que se produzca la promulgacién de la
ley organica de reforma estatutaria y la derogacién de la LOTRACA, sélo
facticamente existe igualacién competencial (46).

b) La LO 9/1992. Transferencia para la equiparacion competencial

La segunda utilizacién por el legislador de esta técnica atributiva pre-
tende acercar el nivel competencial de las distintas Comunidades Auténo-
mas y tiene su origen en un nuevo pacto politico, el de 28 de febrero de
1992. Transcurridos cinco afios desde la aprobacién de los Estatutos de
Autonomfa menos plena podfa reiniciarse el proceso de ampliacién compe-
tencial. Desaparece, en este momento, la dualidad de techos competencia-
les ocasionada por el artfculo 148 CE, norma transitoria que, como se ha
sefialado a menudo, no afecta al resultado final de la descentralizacién,
sino a su desarrollo. La asimetrfa competencial era temporal (47). Trans-

(45) Cfr. Informe 1992, pags. 31-35. En el Pleno del Congreso de 21 de noviembre de
1995 se produjo la votacién favorable en debate de totalidad de un proyecto de ley orgéni-
ca de reforma del Estatuto de Canarias. Este no puede enmarcarse en los Acuerdos Auto-
némicos de 1992, pues en éstos los partidos firmantes se comprometfan a apoyar la refor-
ma so6lo si se limitaba a la incorporacién en los Estatutos de las materias transferidas a
través de la LOTRACA y LOTRAVA y la reforma propuesta es mas completa. Pretende in-
corporar la LOTRACA pero, ademas, asumir las previstas en los Pactos Autonémicos de
1992 y que no aparecfan en el Estatuto de Canarias y en otros casos asumir nuevas facul-
tades sobre determinadas materias competenciales. En cualquier caso, la tramitacién ha-
bra de ser reiniciada en la préxima legislatura, algo de lo que eran conscientes los diputa-
dos en esa votacion de totalidad pues habfa sido anunciada previamente la inminente di-
solucién de las Camaras y la convocatoria de elecciones. Cfr. sobre la propuesta canaria,
F. DE CARRERAS, El proceso de reforma de los Estatutos, «Autonomies», 19, 1994, pags. 177-
178, y E. AJa, «Valoracién general», en Informe Comunidades Auténomas 1994, Barcelona,
Instituto de Derecho Publico, vol. I, pag. 48. Al inicio de la sexta legislatura se ha vuelto a
presentar la proposicién de reforma («BOCG», Serie A, nam. 2.1, de 11 de abril), ha sido
votada favorablemente en debate de totalidad en el Congreso en la sesién de 21 de junio y
ha sido remitido a la Comisién Constitucional.

(46) Cfr. en este sentido, S. MUROZ MACHADO, Los pactos autonémicos de 1992: la am-
pliacién de competencias y la reforma de los Estatutos, nam. 128 de esta REVISTA, 1993, pag.
104; A. Ruiz-HUERTA CARBONELL, Los acuerdos autonémicos de 28 de febrero de 1992: ¢una
alternativa constitucional adecuada? «REP», 81, julio-septiembre 1993, pag. 110; E. MiT-
JANS PERELLO, Hacia una equiparacién entre todas las Comunidades Auténomas: la amplia-
cién de competencias de la Ley Orgdnica 9/1992, de 23 de diciembre, «Autonomies», 17,
1993, pag. 67. Comparto la opinién de GUTIERREZ LLAMAS cuando indicaba que esta refor-
ma supondrfa «subsanar una situacién de conflicto latente, que si bien normalmente no

enerard problemas siempre puede aflorar, en el momento mas inesperado, con toda la
%‘uerza conflictual que puede generar este tipo de problemas que afectan a la distribucién
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas y a la naturaleza jurfdica
de los Estatutos de Autonomia» (A. GUTIERREZ LLAMAS, op. cit., pag. 81).

(47) De hecho. en el informe de la ponencia («BOC» 17-4-1978) el contenido del ar-
ticulo 148 se inclufa en una Disposicién Adicional, lo que precisaba estructuralmente su
caricter transitorio. Sobre el caracter transitorio de este precepto constitucional, cfr.
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currido el plazo constitucionalmente previsto se difuminan los limites jurf-
dico-constitucionales que diferencian competencialmente a las Comunida-
des Auténomas, manteniéndose los derivados del caracter sucesivo del re-
parto y la vigencia del principio dispositivo (48).

La Constitucién menciona la reforma estatutaria como el procedimien-
to para «ampliar sucesivamente sus competencias» (art. 148.2 CE). No
obstante, el proceso que analizamos ha sido iniciado por el legislador esta-
tal a través de la técnica de atribucién extraestatutaria del artfculo 150.2
CE, recogida en los distintos Estatutos. En los Acuerdos Autonémicos de
28 de febrero de 1992, los dos partidos mayoritarios (PSOE y PP) convie-
nen con el Gobierno la ampliacién competencial mediante una ley organi-
ca de transferencia, proseguida de la reforma de los Estatutos, con el mis-
mo contenido que la ley orgéanica (49).

La decisién politica sobre el procedimiento mas adecuado, en la alter-
nativa de dejarlo a la iniciativa de las Comunidades Aut6nomas (reforma
estatutaria) o impulsarlo por el Estado (transferencia), fue precedida de un
amplio debate, trocado mas tarde en valoracién y critica del acuerdo adop-
tado (50). Dos argumentos alentaban inicialmente la opcién por la técnica

E. GARCIA DE ENTERRIA, Estudios..., cit., pag. 162; fdem, La revisi6n..., cit., pag. 44; J. L. DE
LA VALLINA, «La reforma de los Estatutos de Autonomfax, en Actualidad y perspectivas del
Derecho Publico a fines del siglo xx. Homenaje al profesor GARRIDO FaLLa, Madrid, Editorial
Complutense, 1992, pag. 765, nota 22. Sobre la distincién entre el caracter «provisional» y
«transitorios, cfr. L. LOPEZ GUERRA, Algunas notas sobre la igualacién competencial, «<DA»,
nums. 232-233, pag. 123. )

(48) Esto significa que nuestro sistema no consagra la pluralidad de modelos como
en el caso italiano, sino un tnico modelo, con un techo competencial tinico que se alcanza
siguiendo distintos ritmos. Cfr. en general sobre esta idea, entre otros, J. LEGUILLA VILLA,
Escritos..., cit., pag. 67; E. GaRcla DE ENTERRIA, La revisién..., cit., pag. 44; M. GARCIA CANA.
LEs, La reforma de los Estatutos y el principio dispositivo, «<REDCs», 23, 1988, pag. 164;
L. LOPEZ GUERRA, Algunas..., cit., pag. 122, y F. TOMAS Y VALIENTE, La primera fase de cons-
truccién del Estado de las autonomias, «<RVAP», nim. 36, 1993, pag. 75. Asf, los Estatutos
recogen sin excepcién la posibilidad de ampliacién competencial e incluso distintas vias
para el desarrollo de ese proceso.

(49) En este sentido, el punto segundo de los Acuerdos sobre procedimiento; cfr.
Acuerdos 92, cit., pags. 27-28.

(50) La polémica previa esta abierta desde 1987, en que empieza a cumplirse el plazo
de limitacién temporal en las distintas Comunidades, hasta febrero de 1992, en que se
adopta formalmente la decisién definitiva. La primera referencia importante la hallamos
en la intervencién del Ministro para las Administraciones Publicas en el debate sobre el
Estado de las Autonomfas, celebrado en el Senado el 1 de diciembre de 1987 («DOS»,
nim, 55, 1-12-1987). Allf se decanta ya por la utilizacién del artfculo 150.2 CE. El Gobier-
no ofrece un pacto de Estado de las Comunidades para negociar en bloque la ampliacién
competencial («El Pafs», 14-3-1988). La adopcién de una decisién definitiva se hizo acu-
ciante cuando algunas Comunidades Auténomas iniciaron el proceso de reforma estatuta-
ria (Castilla y Le6n, Baleares, Aragén o Asturias) suscitando un importante debate politico
(de lo que ya habfa advertido en la doctrina E. Aja, «Cuestiones pendientes en la defini-
cién del modelo de Estado autonémico», en Praxis autonémica: modelos comparados y
modelo estatal, Ofati, IVAP, 1987, pags. 147-148), llegando en algin caso a ser aprobado
en el Parlamento propio y presentado en las Cortes Generales (sobre el caso de Castilla y
Leé6n, cfr. A. GUTIERREZ L1aMas, La reforma..., cit., pags. 69-70). El Ministerio de Adminis-
traciones Publicas hizo publico en el verano de 1991 un Informe en el que destacaba la im-
portancia del consenso para la ampliacién competencial por encima del procedimiento.
Este consenso se produjo, al menos entre los dos partidos mayoritarios, en tomo al proce-
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del articulo 150.2 CE: el resultado de su utilizacién en Valencia y Canarias,
que ejercieron esas competencias en las mismas condiciones que las Co-
munidades de autonomfa plena, y la referencia expresa en los Estatutos a
los dos procedimientos potencialmente capaces de atribuir competencias a
las Comunidades Auténomas. Sin embargo, para comprender la interven-
cién del legislador estatal es necesario adentrarse someramente en la rela-
cién juridico-institucional entre ambos entes. Nadie puede obligar a la Co-
munidad a iniciar la ampliacién competencial. Si no se produce la refor-
ma, ante la negativa de la Comunidad a la aprobacién de la propuesta en
su Asamblea legislativa, establecida en todos los Estatutos (arts. 147.3 CE
y 152.2 CE), quedarfa impedido el segurdo momento constitutivo, fruto del
carécter transitorio del artfculo 148.2 CE (51). En segundo lugar, en el en-
vés de lo anterior, es importante analizar la capacidad de la Comunidad
para culminar el proceso de ampliacién competencial. Pese a la bilaterali-
dad, al juego de la «doble voluntad» (STC 5671990, FJ 5) en la reforma es-
tatutaria a la que nos hemos referido, la Comunidad Auténoma no goza de
un derecho jurisdiccionalmente alegable, sino que tiene una facultad ejer-
cida de consuno con el Estado (52). El derecho a la reforma forma parte
de la autonomfa polftica, reconducible a la facultad de asumir el maximo
de competencias que la Constitucién permite (art. 148.2 CE, en relacién
con arts. 2 y 137 CE); sin embargo, el 6bice est4 en su garantfa. No existe
un derecho a la aprobacién de las propuestas de reforma presentadas por
los parlamentos autonémicos, alegable ante la jurisdiccién constitucional.
De los procesos constitucionales previstos para proteger a las Comunida-
des Aut6nomas frente al Estado, el conflicto de competencias y el control
de constitucionalidad segin la STC 25/1981, parece obvio que no existe un
conlflicto de competencias y subvertirfa la funcién constitucional del Tri-
bunal Constitucional que éste pudiera imponer al legislador, por la via del
control de constitucionalidad, la aprobacién de un proyecto que ha decidi-
do rechazar (53). Por tanto, el derecho jurisdiccionalmente protegido que-

dimiento finalmente previsto en los Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992. Cfr.
sobre este proceso histérico, E. GARCIA DE ENTERRIA, La Constitucién y las autonomtas terri-
toriales, <REDC=, 25, enero-abril 1989, pag. 33; A. CALONGE VELAZQUEZ, Las leyes..., cit.,
pag. 244; E. Aja y J. TORNOS Mas, en Informe 1992, cit., pags. 406-407, y E. MiTIANS PE-
RELLO, Hacia..., cit., pag. 83.

(51) La tesis del segundo momento constitutivo ha sido mantenida por RUBIO LLOREN-
TE cuando sefiala que «el proceso constituyente no se ha cerrado y, si lo ha hecho, se ha
vuelto a abrir en 1988 de acuerdo con lo previsto en el articulo 148.2 CE» —F. RuBIO LLO-
RENTE, «Sobre la conveniencia de terminar la Constitucién antes de acometer su reforman,
en La forma del poder (Estudios sobre la Constitucién), Madrid, CEC, 1993, pags. 167-168—.

(52) Rige lo que CrUz VILLALON ha denominado el principio de coparticién, «ninguna
reforma estatutaria puede tener lugar sin la voluntad coincidente de la Comunidad Aut6-
noma y el Estado», en Comentarios al Estatuto de Autonomfa de Andalucta (dirigidos por
S. Muroz MacHADO), Madrid, IEAL, 1987, pag. 808. Cfr. en general sobre la influencia de
ese acuerdo de voluntades en el caracter de la fuente, por todos, J. A, SANTAMAR(A PASTOR,
Fundamentos..., cit., pags. 589-590; J. PEREZ RoYo, Fuentes..., cit., pAg. 128; F. BALAGUER
CALLEJON, «Los procedimientos...», cit., pags. 38-46, y A. Ruiz ROBLEDO, E! ordenamiento...,
cit., pag. 84.

(53) Cfr. sobre esta cuestién, E. GArRciA DE ENTERRIA, La revisidn..., cit., pags. 47-52.
MuKoz MACHADO indica que la tinica vfa serfa la impugnacién de una hipotética omisién
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da constreiiido a la iniciacién y aprobacién en la Asamblea auton6mica de
esa reforma. Respecto a su conclusién definitiva, la obligacién derivada del
ejercicio no puede ser jurfdica sino, en todo caso, polftica (54). Por ello, es
preciso el acuerdo previo entre los representantes de ambas voluntades para
que la reforma estatutaria finalice de manera satisfactoria (55).

Sin embargo, la positiva experiencia de Valencia y Canarias, la previ-
sién estatutaria, la posibilidad de una hipotética inactividad auton6émica
o la inexistencia de un derecho subjetivo a la ampliacién competencial
no explican cumplidamente la intervencién impulsora del legislador es-
tatal. Los argumentos apuntados son instrumentales al fundamento ulti-
mo de esa participacién directora, cual es la pretensién de uniformar el
nivel competencial de las distintas Comunidades Auténomas afecta-
das (56).

En los Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992 se alega la ne-
cesidad de evitar el «Babel competencial» que podfa generar la iniciativa
separada y auténoma en las distintas Comunidades y las posibles vulnera-
ciones del articulo 149.1 CE, que convertirfan al Tribunal Constitucional
en indeseado actor principal del proceso o harfan necesaria la promulga-
cién de leyes de armonizacién, de infausto recuerdo (57). Con ese objeto,

en el ejercicio de la funcién legislativa (S. MuNOz MACHADO, Los pactos..., cit., pag. 96). El
problema abordado en el texto nos traslada a la debatida cuestién, en la que no podemos
detenernos, de la capacidad de actuacién de las Cortes Generales ante un proyecto de re-
forma presentado por un érgano autonémico. Las Resoluciones del Congreso y del Senado
dictadas con motivo de la tramitacién de las reformas estatutarias de 1994, fruto de los
Acuerdos Autonémicos de 1992, permiten a la Asamblea de la Comunidad Auténoma reti-
rar el proyecto si se introducen enmiendas, pero no habilita la imposicién del contenido
de la reforma a las Cortes Generales. Sefiala ARCE JANARIZ que para apreciar una verdadera
concurrencia de voluntades «debiera haberse implantado alguna férmula de composicién
de diferencias que asegurara que las modificaciones deseadas por las Cortes fuesen, desde
luego, aprobadas por éstas, pero también por los parlamentos autonémicos, o no, al me-
nos, sin contar con su parecer» (A. ARCE JANARIZ, La reforma de los Estatutos de Autonomta
pactada en los Acuerdos Autondmicos de 1992, «RVAP», 40, 1994, pags. 27-28).

(54) La practica ha ratificado la interpretacién expuesta en el texto. Distintas iniciati-
vas de reforma estatutaria adoptadas por los parlamentos autonémicos han sido rechaza-
das en las Cortes Generales en el debate de totalidad para su toma en consideracién, sobre
todo en el perfodo transcurrido entre 1987 y 1992, aunque también existen casos mucho
mas recientes (vid. respecto a Asturias y Baleares infra, nota 83). Como ha explicado SaLa
ARQUER respecto a Castilla y Leén, los 6rganos autonémicos «no plantearon accién legal
alguna, limitdndose a extraer toda la rentabilidad posible en forma de responsabilidad po-
lftica» (J. M. SALA ARQUER, Estado de autonomfas y convencién constitucional: el papel de
los denominados pactos autonémicos, «<REGAP», 6, 1994, pag. 179).

(55) Cfr. SALA ARQUER, op. cit., pag. 179.

(56) La Memoria del Proyecto de Ley Orgénica de Transferencia utiliza un argumen-
to procesal vinculado a la voluntad uniformadora: «dado que las competencias diferidas
recogidas por los diversos Estatutos no coinciden entre sf, s6lo por la via del articulo 150.2
CE podria realizarse una ampliacién de competencias en las mismas materias a todas las
Comunidades Aut6nomas». Es evidente que esa deshomogeneizacién no impide la utiliza-
cién de la reforma estatutaria aunque sf la dificulta por el diverso cauce procedimental
previsto en los Estatutos, en la redaccién vigente en ese momento, para la asuncién de
competencias diferidas respecto a las restantes plasmado en las distintas mayorfas reque-
ridas en la Asamblea auton6mica para su aprobacién (cfr. Acuerdos 92, cit., pag. 168).

(57) Cfr. esta versidn oficial en la exposicién de la negociacién, el contenido y el desa-
rrollo de los Acuerdos Autonémicos de A. HERNANDEZ LAFUENTE y M. Angeles GONZALEZ
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los Acuerdos bosquejan un proceso compuesto de dos fases: en primer lu-
gar, la atribucién unilateral extraestatutaria, a través de la técnica de la
transferencia mediante ley orgéanica en la que se incluyan las materias ob-
jeto de ampliacién competencial para las Comunidades afectadas, y, a
continuacién, inmediatamente después de ser aprobada y entrar en vigor,
se promovera la reforma consensuada de los Estatutos, incluyendo en és-
tos el contenido de la Ley organica de transferencia (58). La previsién
conjunta, consecutiva e incluso imbricada (59) de ambos instrumentos
permite conjugar, siquiera formalmente, las necesidades de uniformidad,
garantizada por la intervencién centralizadora del Estado, con los princi-
pios autonémico y dispositivo que renacen en este segundo momento cons-
titutivo.

Ambas fases se complementan para garantizar un proceso que, mas
alla de una simple ampliacién competencial, ha causado la equiparacién
de las Comunidades del articulo 143 CE a las restantes. Esta equiparacién
o igualacién sustancial era reclamada en la doctrina puesto que las dife-
rencias originan disfunciones en distintos 4mbitos. En primer lugar, difi-

GARCIA, Los Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992: negociacidn, contenido y desa-
rrollo, «DA», nims. 232-233, octubre 1992-marzo 1993, pag. 137.

(58) Establecfa el texto de los Acuerdos que «siempre que las iniciativas de reforma
respondan estrictamente al contenido de la Ley organica, los partidos politicos firmantes
se comprometen a votar su aprobacién en las Cortes Generales». No obstante, existen dife-
rencias puntuales entre la LO 9/1992 y las reformas estatutarias incluidas en las Leyes Or-
géanicas | a 11 de 1994, excepto la 5/1994, que reforma el Estatuto valenciano para incor-
porar el contenido de la LOTRAVA, publicadas en el «+BOE» de 24 de marzo; cfr. sobre
ellas, J. TOrRNOS, en Informe 1994, cit., pag. 56.

Mas significativa es la desaparicién en las leyes de reforma de la «delimitacién, conte-
nido y condiciones de ejercicio» de las distintas facultades competenciales que habia reco-
gido la LO 9/1992. El legislador orgénico sintetizaba en este tftulo tanto la jurisprudencia
constitucional como la legislacién sectorial, normas bésicas y articulacién de desarrollo,
que han influido sobre el alcance de las distintas facultades competenciales afectadas por
la atribucién. No obstante, estas precisiones no se incorporan a los distintos Estatutos. En
realidad, no era necesario. Por la naturaleza de su origen, estas condiciones al ejercicio
afectaban a todas las CC.AA. sin que fuera precisa su inclusién en el Estatuto. Ademas,
como seflala CARRERAS, «en tanto que estas condiciones no estaban en el texto de los esta-
tutos de la via ex articulo 151 se hubieran mantenido diferencias entre unos y otros, lo
cual era, precisamente, lo que se trataba de evitar» (F. DE CARRERAS, op. cit., pags. 175-
178). Esa previsién de la Ley habfa sido valorada negativamente en la doctrina por su hi-
potético «caracter interpretativo», en contradiccion con la prohibicién de ese tipo de leyes
que habfa establecido la STC 76/1983 (E. MiTiaNs PERELLO, Hacia..., cit., pag. 98) o porque
trascienden el «modo de ejercicio de la competencia para definir el contenido del titulo
material» (E. AJa y J. TORNOS, en Informe 1992, cit,, pag. 418).

(59) En los Acuerdos se establece que la incorporacién de la ampliacién de compe-
tencias al Estatuto ser4 mediante un articulo tnico que contenga las competencias orde-
nadas en la Ley organica general, «expresando que el contenido y ejercicio de las mismas
se ajustard y se entendera integrado en los términos que se recojan en la ley de delega-
cion». Esto no fue asumido en las Leyes organicas de reforma estatutaria, sino que men-
cionan las distintas materias incorporandolas expresamente al Estatuto. Esta remisién y
la confusién que producia entre dos regimenes atributivos distintos y dos fuentes de dis-
tinta naturaleza fue criticada en la doctrina, puesto que permitirfa a las instituciones gene-
rales del Estado modificar unilateralmente las competencias estatutarias mediante la alte-
racién de la ley orgdnica de transferencia. Cfr. F. RuBlo LLORENTE, «Sobre...», cit., pags.
170-171, y E. MmiaNs PERELLO, Hacia..., cit., pag. 97.
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cultan la reforma racional de la Administracién que reconduzca el aparato
administrativo estatal al cumplimiento de funciones planificadoras y coor-
dinadoras; en segundo lugar, en un plano jurfdico, complican el entrama-
do del sistema de fuentes por la existencia de leyes bésicas que en otras
Comunidades no tienen ese caracter o la generosa aplicacién del principio
de supletoriedad (60); en tercer lugar, en un plano polftico, dificuitan la
transformacién del Senado en «cdmara de representacién territorial» (61).
Por ello, la ampliacién no atiende sélo a las aspiraciones de las Comunida-
des, sino también a las propias necesidades del Estado.

La conveniencia de la uniformidad impelfa la intervencién de las insti-
tuciones estatales, en detrimento de la iniciativa autonémica. Por ello, el
Estado inicia el proceso y modula las transferencias que al final las Comu-
nidades incorporaran a sus Estatutos. La reforma estatutaria subsigue a la
transferencia. Sé6lo en ese caso, como hemos explicado en la primera parte
de este trabajo, se asume la titularidad y queda garantizado el principio
autonémico. La LO 9/1992 es una especie de cldusula de uniformidad que
asegura la homogeneidad competencial entre las diez Comunidades impli-
cadas (62).

El proceso analizado equipara competencialmente a las distintas Co-
munidades; fenémeno que puede distinguirse, al menos gradualmente, de
la ampliacién. Y, a su vez, es un aumento competencial cuantitativamente
importante (63), pero no equivale a igualacién (64). En esta Ley, el Estado
transfiere a distintas Comunidades Auténomas facultades competenciales
de titularidad estatal que podfan asumir mediante la reforma estatutaria
puesto que han transcurrido los cinco afios previstos en el artfculo 148.2
CE y no son exclusivas del Estado en virtud del artfculo 149.1 CE (compe-
tencias residuales). Sin embargo, no es igualacién puesto que no se trasla-

(60) Cfr. E. Asa, en Informe 1994, cit., pag. 31. Cfr. la complicacién de los aspectos
mencionados en J. TORNOS, E. Ara, T. FoNT, J. M. PERULLES y E. ALBERTI, /nforme sobre las
autonomfas, Madrid, Civitas, 1988, pag. 42; E. AJA, «La falta de definicién del modelo del
Estado Autonémico», en Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1989, Barce-
lona, Civitas, 1990, pags. 223-225; J. TorNOS, «La distribucién...», cit., pags. 49-55, y
E. Mrrjans PERELLG, Hacia..., cit., pags. 86-87.

(61) Cfr. en este sentido, L. LOPEZ GUERRA, Algunas notas..., cit., pags. 133-134,

(62) En muchos casos el punto de partida de las distintas Comunidades era distinto.
Asf, por ejemplo, la materia «estadistica para fines no estatales» aparecia en algunos Esta-
tutos como competencia exclusiva (Aragén, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n
y Baleares), en otros como de desarrollo legislativo y ejecucién de la legislacién b4sica del
Estado (Rioja, Extremadura y Murcia), en otros de ejecucién (Madrid) o incluso como
competencia diferida (Asturias). En la actualidad, tras el proceso de ampliaci6n, es com-
petencia autonémica exclusiva en todos los Estatutos. No obstante, se mantienen algunas
diferencias menores producto de la aplicacién del principio dispositivo en el proceso de
elaboracién de los Estatutos que no son alteradas por la reforma estatutaria.

(63) Una distinci6n sustantiva que afecta a los instrumentos normativos, en A. Ruiz-
HUERTA CARBONELL, Los acuerdos..., cit., pags. 111 y 117, nota 46.

(64) En los debates parlamentarios de esta Ley fue ésa la cuestién mas discutida, jun-
to, légicamente, al procedimiento utilizado para la ampliacién competencial. Frente a esto
los partidos firmantes del Acuerdo mantienen que supone una igualacién en la practica;
cfr. sobre estos debates y las distintas posiciones, E. Ara y J. TORNOS, en Informe 92, cit.,
pags. 412-413.
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dan determinadas facultades competenciales respecto a algunas materias
asumidas por las Comunidades del artfculo 151 CE o asimiladas (Canarias,
Valencia y Navarra). Especialmente palpable, por su mencién expresa en
los Acuerdos Autonémicos, es el caso de la sanidad (65).

c) La LO 16/1995. Transferencia para la homogeneizacién competencial

La LO 16/1995, de 27 de diciembre, de transferencia de competencias a
la Comunidad Aut6énoma gallega, es la mas reciente utilizacién de la técni-
ca de la transferencia, incardinable en el fenémeno analizado (66). Nueva-
mente, una ley organica atribuye competencias residuales que podfan ser
asumidas directamente en los Estatutos, al igual que hemos comprobado
en la LO 9/1992, y no facultades competenciales exclusivas del Estado,
como permite esta técnica constitucional. No obstante, responde a cir-
cunstancias distintas. Obviamente, no trata de igualar competencialmente
esta Comunidad a las de autonomfa plena. Galicia habfa accedido a la au-
tonomfa por la via del articulo 151 CE, apoyandose, ademas, en la Disposi-
cién Transitoria segunda, por su condicién de comunidad histérica. Por
ello, su maximum competencial era, desde su formacién, el comun de las
exclusivas del Estado (art. 149.1 CE). Tampoco procura una ampliacién en
bloque para equipararse a las restantes. Su nivel competencial era superior
al de las Comunidades de autonomia diferida. La finalidad de esta ley es
modesta, pero, a su vez, clarificadora del sentido que el legislador ha dado
a esta técnica constitucional: de intermediaci6én en el proceso de amplia-
cién competencial, en aras de la homogeneidad. Pretende uniformar las
competencias de las distintas Comunidades Auténomas, atribuyendo las
que no hubieran sido asumidas en algin Estatuto y sf en los restantes. Y

(65) El punto 1.4 de los Acuerdos sefiala que «los partidos firmantes habiendo abor-
dado las posibilidades de incluir en la ampliacién de competencias a que se refieren estos
Acuerdos la materia “Asistencia sanitaria de la Seguridad Social” y analizadas las circuns-
tancias de todo tipo que concurren en la misma han considerado la conveniencia de no in-
cluirla» (Acuerdos 92, pags. 29-30). Conviene recordar que aparecfa como competencia di-
ferida en los Estatutos de Aragén, Asturias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y
Le6n, Extremadura, Murcia y La Rioja. Cfr. en general sobre lo apuntado en el texto,
E. Asa, en Informe 1992, cit., pag. 33; E. Asa y J. TORNOS, en el mismo /nforme, cit., pags.
418-419; F. ToMAs Y VALIENTE, La primera..., cit., pag. 77; A. Ruiz-HUERTA CARBONELL, Los
acuerdos..., cit., pag. 111; G. FERNANDEZ FARRERES, «El art...s, cit., pag. 97; E. MITIANS PE-
RELLO, Hacia..., cit., pAg. 89. En un analisis especifico de la situacién en Castilla-La Man-
cha tras la LO 9/1992, A. RODRIGUEZ MORENO y A. DIEz MORENO enuncian 26 titulos compe-
tenciales distintos que poseen las Comunidades del 151 CE y no han sido atribuidos a esta
Comunidad; cfr. A. RODRIGUEZ GOMEZ y A. DIEz MORENO, Comentario a la LO 9/1992, de
transferencia de competencias a autonomias que accedieron por la via del articulo 143 CE.
Efectos. Repercusién en Castilla-La Mancha. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
«RJC-M», nim. 17, abril 1993, pags. 123-125.

(66) Posteriormente ha aparecido una nueva ley encuadrada en el articulo 150.2 CE:
la LO 2/1996, de 15 de enero, complementaria de la Ordenacién del Comercio Minorista.
Sin embargo, esta Ley, de la que espero ocuparme en otro lugar y que desde una perspecti-
va técnico-juridica hay que considerar, sin tapujos, como un engendro, no afecta a nuestro
objeto.
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esto, no sé6lo cuando la incorporacién sea fruto de la imposibilidad jurfdi-
co-constitucional, sino también cuando el déficit es producto del libre ejer-
cicio del principio dispositivo.

Esta Ley transfiere a la Comunidad Auténoma gallega la competencia
sobre determinadas materias (competencia exclusiva sobre cooperativas y
mutuas, espectdculos publicos y transporte marftimo entre puertos de la
CA; de desarrollo legislativo y ejecucién sobre corporaciones de Derecho
Publico y de ejecucién sobre asociaciones) incorporadas a los Estatutos de
las Comunidades Auténomas del artfculo 143 CE, en virtud de los Pactos
Autonémicos de 1992, materializados en la LO 9/1992 y en las reformas es-
tatutarias de 1994. Al final del proceso habfan armonizado sus competen-
cias. Junto a las facultades que se atribuyeron y luego fueron asumidas por
todas, otras s6lo se trasladaban a algunas cuando las restantes ya las incluf-
an en sus respectivos Estatutos. Ademads, con leyes como la que ahora anali-
zamos se garantiza la simetria por abajo, esto es, queda asegurado que el
importante bloque competencial incluido en los Acuerdos Autonémicos de
1992 puede ser ejercido por todas las Comunidades Auténomas, incluso por
aquellas que pudiéndolo asumir no lo hicieron al elaborar su Estatuto (67).
En este sentido, la Exposicién de Motivos de la LO 16/1995 la incluye en el
proceso abicrto por el pacto de 1992. El objetivo de estos Acuerdos es mas
ambicioso que la ampliacién de competencias a determinadas Comunida-
des. Aspiran, como sefala expresamente, a «ultimar, de acuerdo con las
previsiones constitucionales, la definicién concreta del desarrollo del titulo
VIII de la Constitucién, de manera que se afiance el funcionamiento inte-
grado y estable del Estado auton6mico en su conjunto».

Nuevamente actia esta técnica constitucional intermediando en un
proceso de ampliacién que podfan haber iniciado los 6rganos autonémicos
mediante la propuesta de reforma estatutaria, pero que es antecedido de la
atribucién unilateral por parte del Estado en aras de la uniformidad del
proceso. En cualquier caso, la asuncién competencial no serd plena sino
cuando se incorpore al Estatuto mediante su reforma. S6lo entonces la
pretendida homogeneizacién serd jurfdicamente efectiva. Ese elemento,
consecuente con la naturaleza constitucional de la atribucién extraestatu-
taria, es especialmente significativo en este caso. La falta de incorporacién
de las competencias que ahora se atribuyen no es producto de obstaculos
jurfdico-constitucionales, siquiera superados, sino de la libre decisién del
poder estatuyente en ejercicio del principio dispositivo. Por ello, es preciso
recordar de nuevo que la actuacién unilateral del Estado no atribuye la ti-
tularidad competencial, sino el ejercicio. La cuestién puede ser politica-
mente importante en Galicia puesto que la reforma es mas compleja que
en los casos especificamente previstos en los Acuerdos Autonémicos de
1992, El articulo 152.2 CE exige la celebracién de un referéndum para la

(67) Persistiran siempre diferencias menores por la distinta diccién de los Estatutos,
consecuencia del principio dispositivo. En cualquier caso, el Tribunal Constitucional ha
venido armonizando esas diferencias al delimitar las distintas materias competenciales y
las condiciones de ejercicio.
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reforma estatutaria en las Comunidades que hubieran accedido a la auto-
nomfa por la vfa del artfculo 151 CE. La LO 16/1995 se refiere a la asun-
cién estatutaria de las facultades competenciales que con ella se transfie-
ren con la misma expresién que habfa utilizado la LO 9/1992: «su estructu-
ra y sistemética responde a la finalidad de completar el proceso mediante
la incorporacién de las competencias recogidas en la misma en los Estatu-
tos de Autonomfa». Por ello, el procedimiento normal debfa ser la tramita-
cién del proyecto de ley organica de reforma estatutaria para someterlo a
los ciudadanos en un referéndum especifico o haciéndolo coincidir con
otra consulta electoral.

Es importante destacar el ritmo vertiginoso de la tramitacién parla-
mentaria de esta Ley, consecuencia, a su vez, del consenso alcanzado y de
la intencién de culminarla antes del anticipado final de la quinta legislatu-
ra. Asf, citando los hitos béasicos, el 6 de noviembre la Mesa del Congreso
califica de organica la iniciativa («<BOCG», Serie A, nim. 140-1), el 23 de
noviembre se solicita por la Mesa la tramitacién del proyecto por via de ur-
gencia y en lectura unica («BOCG», Serie A, num. 140-2). El Pleno del
.Congreso aprueba el proyecto el 30 de noviembre («<BOCG», Serie A, nim.
14Q-5). El 7 de diciembre entra en el Senado, que lo remite a la Comisi6én
General de Comunidades Auténomas —«BOCG», Serie II, nam. 111 (a)—,
en la que, ante la ausencia de enmiendas, se decide que sean conocidos di-
rectamente por el Pleno de la CAmara —«DSS», 13-12-1995, y «<BOCD», Se-
rie I, nim. 111 (b)—. El Pleno del Senado lo discute el 20 de diciembre y
lo aprueba por asentimiento. El 28 de diciembre de 1995, apenas cincuen-
ta dias después, aparece publicada la LO 16/1995, de 27 de diciembre, de
transferencia de competencias a la Comunidad Auténoma gallega, en el
«Boletin Oficial del Estado», entrando en vigor al dfa siguiente.

La iniciativa procede del Gobierno, como habfa ocurrido en las leyes
anteriores. En los debates parlamentarios —mas toma de posicién de los
distintos grupos que debate propiamente dicho por el consenso existente—
se alega que el contenido del proyecto habfa sido pactado previamente con
el Gobierno autonémico. Para rechazar la Ginica enmienda presentada (68)
destacan los representantes de los grupos mayoritarios que el texto norma-
tivo refleja el acuerdo entre la Xunta de Galicia y el Gobierno central, a
partir de una peticién competencial realizada por el Gobierno autonémico
en la que no se inclufa el contenido de la enmienda (69). Parecerfa léogico,
si esto es asf, que, siquiera formalmente, la iniciativa hubiera partido de la
Comunidad Auténoma por la via del articulo 87.2 CE, solicitando al Esta-
do la transferencia de una scrie de facultades que eran competencia resi-
dual de éste. No obstante, su vinculacién a los Acuerdos de 1992, la inten-
cién uniformadora y, sobre todo, el caracter residual (art. 149.3 CE) de las

(68) La enmienda mencionada fue presentada por ¢l Grupo Parlamentario Federal de
Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, era de adicién y pretendfa la transferencia del
desarrollo legislativo y ejecucién de la materia de «ordenacién del crédito, banca y crédi-
to» alegando que era una competencia de la que gozaban otras Comunidades como la ca-
talana («BOCG», serie A, nium. 140-4).

(69) Cfr. la intervencién del sefior RAJOY BREY («DSC», 30-11-1995, pag. 9990).
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facultades competenciales afectadas parecen impeler la iniciativa guberna-
mental. No tiene mucho sentido solicitar la atribucién de competencias
que la Comunidad estaba en condiciones de asumir en su Estatuto. Serfa
mé4s coherente la iniciacién del proceso de reforma estatutaria.

IV. LA PARADOJA DE LAS LEYES ORGANICAS DE TRANSFERENCIA

La paradoja apuntada al inicio puede ser desentrafiada tras el analisis
somero de las leyes organicas de transferencia: una técnica constitucional
que, por su naturaleza y configuracién constitucional, permite la heteroge-
neidad en el ejercicio competencial, e incluso el mantenimiento indefinida-
mente abierto del proceso de descentralizacién politica, ha sido avanzadilla
de un proceso opuesto de homogeneizacién, mediante la atribucién del
ejercicio de competencias residuales, que podfan haber asumido las distin-
tas Comunidades a través de la reforma estatutaria, superado el limite tem-
poral del artfculo 148.2 CE (70). Ha sido, podemos concluir ahora, la conse-
cuencia de la utilizacién de esta técnica como instrumento aplicativo de los
pactos autonémicos que han jalonado la formacién del Estado autonémico.
Asf se seftala expresamente tanto en los Acuerdos Autonémicos de 31 de ju-
lio de 1981 como en los de 28 de febrero de 1992, origen, como hemos com-
probado, de las distintas Leyes orgénicas de transferencia promulgadas.

Estos acuerdos, cuya influencia en la estructuracién territorial es un
rasgo peculiar de nuestro modelo, no previsto expresamente por el consti-
tuyente aunque impulsado por cierta desconstitucionalizacién del reparto
competencial, se incorporan al sistema de fuentes como convenciones
constitucionales (71). En cualquier caso, la finalidad de ambas convencio-
nes es distinta. La de 1981, que est4 en el origen de la LOTRACA y la
LOTRAVA, conforma dos tipos de Comunidades Auténomas, con niveles
competenciales bien diferenciados, siquiera temporalmente. El pacto de
1992, por el contrario, pretende, como hemos advertido, la homogeneiza-
cién competencial en el marco del articulo 149.1 CE, en el que se igualaran

(70) Por contra, la LO 5/1987, de delegacién en materia de transporte por carretera y
por cable, si ha afectado a facultades competenciales exclusivas del Estado en virtud del
articulo 149.1 CE, lo que ha supuesto en la practica una nueva diferenciacién entre ambas
técnicas atributivas de competencias.

(71) Fue VANDELLI quien plante6 la consideracion de los Acuerdos de 1981 como una
convencién constitucional que no vulnera la Constitucién sino que la desarrolla, integran-
do algunas opciones politicas insufientemente reguladas en el titulo VIII (cfr. L. VANDELLI,
op. cit., pag. 403). Sobre las caracteristicas de la convencién constitucional y la adecua-
ci6n de los Acuerdos Autonémicos a esos rasgos, cfr. F. J. Garcta Roca, El principio de vo-
luntariedad autonémica. Teoria y realidades constitucionales, «RDP», 21, primavera, 1984,
pags. 137-138. La desconstitucionalizacién de la estructura territorial del Estado fue man-
tenida, como es sabido, por P. CRuz VILLALON, cfr. La estructura del estado o la curiosidad
del jurista persa, «<RFDUC», 4, 1981, pégs. 53 y ss. M4s recientemente ha precisado el aser-
to al proponer la nocién de Constitucién territorial: «<La Constitucién no se limitaba pura
y simplemente a desconstitucionalizar sino que, de manera simultanea, se remitfa a unas
normas plurales absolutamente peculiares, los Estatutos de Autonomfa» (P. Cruz
VILLALON, op. cit., pag. 17).
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las distintas Comunidades como consecuencia del principio dispositivo y
de la ausencia de otros limites constitucionales (72).

Hemos anotado que la Constitucién no establece dos tipos de Comuni-
dades Auténomas, sino dos ritmos distintos justificados tanto por el arrai-
go de la conciencia territorial (73) como por la necesidad de cautela en el
desmontaje de la estructura administrativa de un Estado fuertemente cen-
tralista (74). GArcia DE ENTERRtA mantiene que la voluntad constitucional
es proporcionar una equiparacién institucional y competencial, «una ho-
mogeneizacién virtual de los 4mbitos competenciales entre todas las Co-
munidades Auténomas, sin perjuicio de ciertas peculiaridades histéricas,
culturales y geograficas» (75). La dltima convencién constitucional en este
a4mbito tiene esa finalidad. No obstante, lo sorprendente es la importancia
que ha adquirido en este proceso una técnica que por su configuracién
constitucional, vinculada a la alteracién de la distribucién de competen-
cias para ampliar el techo, con el dnico limite de «su naturaleza», no ya del
artfculo 149.1 CE, podrfa actuar en sentido inverso.

Precisamente es esa intervencién el aspecto de los Acuerdos de 1992
mas criticado en la doctrina. Asf, para MuN0z MACHADO, lo discutible no es
la existencia del pacto autonémico, sino su plasmacién en una ley orgéni-
ca antes de proceder a la reforma, alterando su sentido constitucional. El
proceso ideal hubiese sido, en su opinién, la celebracién del citado Acuer-
do en el que se fijen las competencias que iban a ser ampliadas para proce-
der con posterioridad a la reforma estatutaria (76). A mi juicio, esta tesis
obvia una cuestién importante: la ineficacia juridica de la convencién
como fuente del Derecho y su incapacidad para obligar a los diferentes ac-
tores involucrados (77). La Ley orgénica aporta solidez jurfdica a los
Acuerdos al convertirse en el instrumento normativo directamente utiliza-
do por los actores politicos firmantes para ejercitar inmediatamente su
contenido con vinculacién jurfdica.

El proceso de homogencizacién remite en sede tedrica al debate abier-
to entre los partidarios de la igualacién competencial y los que mantienen
la diversidad como consecuencia del principio dispositivo, adecuado a la
pluralidad territorial de Espania. El punto de partida es el pluralismo que
rige el proceso de formacién de las Comunidades Auténomas y la distribu-
cién de competencias a través de su manifestacién especifica en la autono-

(72) Como ha explicado GaRrcia DE ENTERRIA, atienden a dos concepciones distintas
del derecho a la autonomfa: la concepci6n étnico-histérica que pretende derivar el derecho
al autogobierno de la historia; y la que lo concibe como el derecho al autogobierno de los
propios asuntos que tienen las poblaciones implantadas en un territorio (E. GARcfa DE EN.
TERRIA, El sistema autonémico quince afios después, «<REDA», 84, pag. 583).

(73) Cfr. tempranamente, M. CLAVERO AREVALO, La Espatia de las Autonomias, Ma-
drid, 1978, pags. 24-25.

(74) Cfr. A. GUTERREZ LLAMAS, La reforma..., cit., pag. 60.

(75) E. Garcla DE ENTERRIA, La revisién..., cit., pags. 44-45.

(76) Cfr. S. McRoz MACHADO, Los pactos..., cit., pag. 1035, passim. También en sentido
critico, A. ARCE JANARIZ, La reforma..., pags. 18-19.

(77) Cfr. A. ELvirA PERALES, Las convenciones constitucionales, «<REP», 53, 1986, pag.
108, y J. M. SaLa ARQUER, op. cit., pags. 183-184.
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mfa democrética: el principio dispositivo. La cuestién es si el pluralismo o,
en cambio, la igualacién es el punto de llegada (78). Creo que la relatividad
de los términos empleados permite aceptar ambos principios. En el futuro
todas las Comunidades habran asumido la titularidad de un nivel homogé¢-
neo de competencias. Superado el limite temporal derivado de la norma
transitoria contenida en el articulo 148.2 CE y desarrollado el proceso de
equiparacién competencial abierto por los Acuerdos de 1992, las distintas
Comunidades, en un proceso mimético de emulacién, asumirdn nuevas
competencias hasta el l{mite maximo del articulo 149.1, en el que se igua-
larén todas.

Si lo anterior parece dar la razén a los defensores de la igualacioén, esa
posicién puede ser matizada por la adicién de distintos argumentos. En
primer lugar, se mantendran diferencias derivadas de las peculiaridades
geograficas (zonas marftimas, de montafia o hecho insular), culturales
(lengua propia) o histérico-jurfdicas (derecho foral), que el bloque de cons-
titucionalidad reconoce y garantiza. En segundo lugar, la propia Constitu-
cién excepciona puntualmente el régimen constitucional comin. Es el caso
de la disposicién adicional primera y los conciertos econémicos en el Pafs
Vasco y Navarra o la disposicién adicional tercera respecto a Canarias (79).
También advertimos, en tercer lugar, la diversidad derivada de los distin-
tos ritmos en los traspasos competenciales (80). Por dltimo, no podemos
olvidar que la homogeneizacién es jurfdico-competencial, al margen de la
importancia y la voluntad politica de ejercicio competencial de cada Co-
munidad, que sera desigual, dependiendo de muiltiples razones, desde su
extension geografica y densidad poblacional hasta su capacidad de gestio-
nar mejor las competencias que le corresponden (81).

El sistema de distribucién competencial en el Estado auton6mico espa-
fiol ha sido encauzado hacia lo que podemos denominar diversidad en la
homogeneidad. En el futuro, las distintas Comunidades habran asumido la
titularidad de un nivel homogéneo de competencias, cuando se hayan sal-

(78) Sobre el conflicto entre igualdad y pluralismo en el reparto competencial, cfr.
J. J. SoLozABAL, El marco constitucional del debate sobre el Estado autonémico espariol,
«DA», 232-233, p4g. 90. Distintos argumentos en favor de la igualacién en J. TORNOS ef alii,
Informe..., cit., pag. 32, y E. Aia, «Cuestiones...», cit., pp. 46-48. Alegando que forma parte
del consenso constitucional, cfr. J. L. DE LA VALLINA, «La reforma...», cit., pag. 75; desde el
espiritu de la Constitucién que abole toda diferencia en congruencia con el principio de
igualdad y en aras de cerrar el proceso constituyente, cfr. F. RUBI0 LLORENTE, «Sobre...»,
cit., pags. 172-173.

En defensa de la posibilidad de mantener la diversidad o la no exigencia de igualdad,
cfr. L. LOoPEZ GUERRA, Algunas notas..., cit., pags. 129-132; J. J. SoL0zABAL ECHAVARRIA, El
marco..., cit., pags. 89-91. Un elenco de argumentos utilizables por ambas partes en C. ViI-
VER 1 P1 SUNYER, Las autonomtas politicas, Madrid, 1994, pags. 16-18.

(79) Cfr. G. TrusiLLO, Homogeneidad..., cit., y L. LOPEZ GUERRA, Algunas..., cit.,

4g. 131,
P (80) Sobre la «imprevista importancia politica» que han adquirido los traspasos en el
Estado autonémico, cfr. E. Asa y E. RolG, «Crénica de Derecho autonémico: las Comuni-
dades Aut6nomas en 1994», en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, 7,
1995, pag. 243.

(81) Cfr. J. J. SorLozABaL, El marco..., cit. pag. 99, y E. AJa, en Informe 1994, cit.,
pag. 32.
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vado las distancias aun existentes, y se mantendran las diferencias apunta-
das. Asf, predeterminada la estructura territorial del Estado espafiol, tras
la manifestacién de voluntad contenida en los Acuerdos Autonémicos, po-
demos vislumbrar nuevas intermediaciones de las leyes organicas de trans-
ferencia. Las Comunidades afectadas por las reformas estatutarias de 1994
pretenderan el salto competencial para seguir acercandose a las que han
asumido las competencias correspondientes al maximo techo competen-
cial. Si se reitera el procedimiento, la actuacién normativa ira precedida
de un nuevo pacto politico que asegure la uniformidad competencial entre
ellas y la adecuacién a los parametros constitucionales, visualizada en la
atribucién estatal a través de una ley orgénica de transferencia, previa a la
reforma estatutaria.

Sin embargo, algunos datos de la realidad polftica parecen objetar la
hipétesis anotada en dos perspectivas diversas. En primer lugar, al final de
la anterior legislatura fue tomada en consideracién por el Congreso de los
Diputados una Ley Organica de reforma del Estatuto de' Aragén presenta-
da por las Cortes de esa Comunidad Auténoma («BOCA», Serie A, naim.
74-2; «DSC», 21-11-1995, pags. 9716-9728). Aragén es una de las Comuni-
dades afectadas por los Acuerdos Autonémicos de 1992 y su Estatuto fue
reformado por la LO 6/1994. Muy poco tiempo después (82) ha iniciado un
nuevo proceso de reforma siguiendo el cauce establecido en los articulos
147.3 y 148.2 CE (83). La votacién fue efectuada a sabiendas de que no res-
taba tiempo para concluirla antes del abrupto fin de la anterior legislatura,
pero prontamente se ha iniciado la tramitacién en la presente (84). Puede
ser un sfntoma de que en este tltimo tramo de un proceso que ha cubierto
sus principales fases va a abandonarse el método convencional en beneficio
del libre juego de las iniciativas de reforma estatutaria, al margen de

(82) La proposicién fue aprobada por unanimidad en las Cortes regionales el 30 de
junio de 1994. En realidad, esta iniciativa de reforma es una reaccién contra los Acuerdos
Autonémicos, instada por el Partido Aragonés Regionalista, que no participé en ellos, se
opuso vehementemente a su instrumentalizacién normativa en la LO 9/1992 y movilizé a
la ciudadanfa en favor de la singularizacién autonémica de Aragén. No es la unica propo-
sicién de este tipo y con tal motivacién que ha accedido al Congreso de los Diputados. La
diferencia es que otras proposiciones aprobadas en los Parlamentos autonémicos antes de
los Acuerdos Autonémicos de 1992, como la presentada por el Parlamento de las Islas Ba-
leares («BOCA», Serie A, nam. 3-1) o por la Junta General del Principado de Asturias
(«BOCA~», Serie B, num. 2-1), fueron rechazadas en la fase de votacién de totalidad para
su toma en consideracién («DSC» 12-9-1995, pags. 8772-8785, para el caso de Baleares, y
«DSC» 9-5-1995, pags. 7607-7615, respecto a Asturias).

(83) En la jerga politica se ha distinguido entre la «reforma corta», la prevista en los
Acuerdos Autonémicos de 1992, y la «reforma amplia», a la que ahora nos referimos, fruto
de la insatisfaccion producida en determinados sectores politicos por la generalizacién del
proceso. En aras de singularizar esta Comunidad Auténoma incide en distintos aspectos
simbodlicos ¢ institucionales, aunque también competenciales (politica autonémica, régi-
men fiscal propio, etc.). Sobre el contenido concreto de la reforma propuesta, cfr. LOPEZ
RAMON, en Informe 1994, cit., pag. 148, y E. Aa, en el mismo /nforme, pag. 49.

(84) La proposicién de la Ley Orgénica de reforma ha sido presentada por las Cortes
de Aragén («BOCG», Serie A, nam, 1.1, de 11 de abril de 1996), ha sido votada favorable-
mente en debate de totalidad en el Congreso en la sesién del 14 de junio y remitida a la
Comisi6én Constitucional.
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acuerdos politicos de alcance més general (85). Ademas, en segundo lugar,
la sexta legislatura se ha iniciado con la intencién politica de utilizar la
técnica atributiva del 150.2 CE para trasladar el ejercicio de materias de
competencia exclusiva del Estado, fruto del acuerdo politico para la for-
macién del gobierno. Se trata de reconocer los <hechos diferenciales» de
determinadas Comunidades. Agotada practicamente la posibilidad de
asuncién estatutaria —que no de traspasos— en las Comunidades que ac-
cedieron a la autonomia por la via del articulo 151 CE, las reivindicaciones
autonémicas afectan a materias del articulo 149.1 CE. Por primera vez se
apunta la posibilidad de traspasar mediante una ley organica de transfe-
rencia ese techo competencial maximo. Presupone, ademas, la eliminacién
de los limites al proceso descentralizador. S6lo podria funcionar como tal,
impidiendo el vaciamiento de las competencias del Estado, el impreciso y
ductil de la «naturaleza» de las competencias a que se refiere el 150.2 CE.

Ambas quiebras avistadas del proceso de homogeneizacién son llama-
tivas. En el primer sentido, es importante recordar que la finalidad de los
Acuerdos Autonémicos de 1992 era evitar las consecuencias de las iniciati-
vas unilaterales, tanto respecto a la desarmonfa competencial como a las
posibles extralimitaciones que dirijan el proceso a la via jurisdiccional del
Tribunal Constitucional (86). Por ello, en aras del consenso y la coherencia
en una cuestién que afecta a la esencia misma del Estado, esta iniciativa
de reforma estatutaria deberfa reconducirse politicamente y, en su caso,
podria servir de acicate a un nuevo pacto, aunque sorprenda la cercanfa
temporal con el anterior, en el que participen las Comunidades que preten-
dan asumir ya en este momento las competencias que todavfa son residua-
les del Estado (87).

En el segundo sentido sorprende que una decisién tan importante
como la de saliar el techo competencial del articulo 149.1 CE para recono-
cer los «hechos diferenciales» de determinados territorios sea el resultado
de un pacto de gobierno. Por su trascendencia requerirfa un nuevo pacto
autonémico, esto es, un pacto de Estado. Un pacto de Estado no es lo mis-
mo que un pacto de gobierno, ni por los participantes ni por los condicio-
nantes. Respecto a los primeros, debe aglutinar a los representantes de

(85) Las distintas leyes orgéanicas de reforma estatutaria se refieren a la posibilidad de
ampliar las competencias «transcurridos los cinco afios previstos en el apartado 2 del ar-
ticulo 148». A partir de esta dicci6n, GARCIA DE ENTERRIA entiende que habrén de transcurrir
cinco afios desde las reformas de 1994 para proceder a un nuevo proceso de ampliacién
competencial, en cuanto los Acuerdos de 1992 suponen el inicio de un nuevo c6mputo (cfr.
E. Garcia DE ENTERRIA, £l sistema..., cit., pag. 585). Esta interpretacién no tiene encaje, a mi
juicio, en el artfculo 148.2 CE, que establece un dnico limite temporal, y por tanto impro-
rrogable. Habra que interpretarlo, por tanto, como un mero recordatorio de que se ha supe-
rado el limite constitucional y se puede proceder a la ampliacién competencial.

(86) La proposicién de Ley organica de reforma del Estatuto de Aragén es un buen
ejemplo de la posibilidad de estos conflictos.

(87) En cualquier caso, las reformas que parecen mas urgentes son las instituciona-
les, puesto que las CC.AA. ex articulo 143 CE establecieron una organizacién institucional
muy limitada que tras cl proceso de asuncién competencial analizado se muestra insufi-
ciente. El proceso de homogeneizacién debe acompafiarse de otro paralelo polftico-insti-
tucional. Cfr. E. Aja y E. ROIG, op. cit., pAg. 242; A. ARCE JANARIZ, La reforma..., cit., pag. 32.
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una amplia mayoria del cuerpo electoral. Mas importante es el segundo
elemento distintivo. Un pacto de Estado no se puede adoptar en la coyun-
tura de la formacién de un gobierno, sobre todo cuando la mayoria es mi-
noritaria y necesita el apoyo de otros grupos que adquieren, en estas cir-
cunstancias, gran capacidad de presién politica.

En algiin momento, un tercer pacto autonémico habrfa de cerrar defi-
nitivamente el proceso descentralizador, incluso especificando las faculta-
des competenciales de titularidad estatal que se pueden atribuir a las Co-
munidades Auténomas a través del articulo 150.1 y 2 CE —al margen de la
intervencién jurisdiccional del Tribunal Constitucional—, pues la Consti-
tucién es, en este sentido, muy imprecisa. El limite competencial debe ser
unico para todas las Comunidades tanto por una razén juridico-constitu-
cional: la Constitucién no disefia dos tipos de autonomfas, sino distintos
ritmos de acceso, como por una razén politica: el quantum competencial
no puede depender de la capacidad de presién polftica. Esto no implica la
igualacién obligada. El principio dispositivo, si bien diluido, matizado y
ahora reinterpretado, es un pilar basico de una forma de Estado que pre-
tende articular una sociedad plural. Las diferencias son, solamente, las que
proceden del principio de voluntariedad, en virtud del cual las distintas
Comunidades pueden haber asumido o solicitado facultades competencia-
les distintas. Este juego combinado de homogeneidad competencial y prin-
cipio dispositivo como manifestacién del pluralismo debe mantenerse has-
ta el final. Impide que las Comunidades Auténomas participen en los
Acuerdos y asuman competencias en contra de su voluntad, pero también
veda el trato diferenciado por motivos ajenos a la voluntad concertada de
los territorios y el Estado.
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